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Articulos

REGIMEN LEGAL DEL MERCADO INTERNO
DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE HIDROCARBUROS

Dr. Juan Ignacio Lessmann Vera
Profesor de Contratos y Garantias de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas
de la Universidad Central de Venezuela
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I. EL MERCADO INTERNO DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE
.HIDROCARBUROS ES UNA ACTIVIDAD RESERVADA AL ESTADO

1. Explicacién

El 21 de junio de 1973 fue promulgada por el Presidente de la Repiiblica, l1a Ley
que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno de los Productos Deri-
vados de Hidrocarburos, la cual fue publicada en la Gaceta Oficial de la Repiblica
de Venezuela correspendiente al 22 de junio de 1973, N°¢ 1.591, Extraordinario. En
virtud de esta Ley, el Poder Legislativo segregd de las actividades que libremente
podian realizar los particulares, la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos, para asignirsela al Estado, bajo las condiciones y modali-
dades establecidas en dicha Ley. A estos efecios, el articulo primero reservd al Estado,
como servicio de interés piblico, ¥ por razones de conveniencia nacional, la éxplota-
¢ién del mercado interno de los siguientes productos derivados de hidrocarburos: com-
bustibles, gases de petrdleo licuado (GPL), aceites, lubricantes, grasas, solventes, ligas
para sistemas de frenos, fluidos para sistemas hidraulicos, petrolatos, parafinas y as-
falto. El servicio de interés piliblico que se reservé el Estado, mediante esta Ley abarca
las actividades de importacién, de transportacién, suministro, almacenamiento, y ex-
pendio de los productos mencionados anteriormente en ¢l territorio nacional. De estas
actividades, la Ley establecidé que la importacién y el suministro debian ser ejercidos
directamente por el Ejecutive Nacional, por intermedio de la Corporacion Venczolana
del Petréleo !, y las restantes actividades, es decir: el almacenamiento, transporte, dis-

tribucién y expendio de los productos derivados de hidrocarburos en el mercado in-

1. De conformidad coa lo dispuesto en la Ley Qrgénica que le Reserva al Estado la Industria

y el ‘Comercio de los Hidrocarburos y con lo establecido en las normas para la Explotacién
del Mercado Interno de los Productos Perivados de Hidrocarburos dictadas por el para ese
entonces Ministerio de Minas e Hidrocarburos, ¢l 2 de diciembre de 1976, las actividades
senaladas en el articulo 1° de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado In-
terno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, pasaron a ser ejercidas por las empresas
que se constituyeron para operar la industria y el comercio de los hidrocarburos.
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terno, podian ser ejercidas directamente por la Corporacién Venezolana del Petréleo
o mediante convenios que a esos efectos celebre con personas naturales o juridicas
domiciliadas ¢n el pais.

2. Concepto de Reserva y Consecuencias

Entendemos la reserva como la potestad del Estado, comsagrada comstitucional-
mente, de establecer mopopolios sobre ciertas actividades econémicas o de servicios en
su totalidad, referidos a un sector econémico. Normalmente, en el orden conceptual,
la reserva engendra tres consecuencias fundamentales:

1. El establecimiento de una prohibicién a los particulares de realizar activida-
des en el sector reservado.

2. El establecimiento de una obligacién a los particulares que venian realizando
esas actividades para traspasar forzosamente sus empresas al Estado, y

3. El establecimiento de un monopoho de derecho a favor del Estado, para
realizar la o las actividades o servicios reservados.

De acuerdo con la Ley de Mercado Interno del afio 1973, est0s efectos se pro-
dujeron de la siguiente manera:

A. El establecimiento de una prohibicion a los particulares de realizar
actividades en el sector reservado

Se establecié implicitamente una prohibicion a los particulares para ejercer o
seguir ejerciendo las actividades reservadas; a estos efectos, como lo expusimos ante-
riormente, se determinaron actividades que debian ejercerse directamente por la Cor-
poracién Venezolana del Petrdleo y actividades que ésta podia ejercer mediante con-
venios que celebrara con particulares. Para la celebracidn de estos convenios,, el le-
gislador establecié a favor de las personas naturales o juridicas que ejercian las acti-
vidades a que se refiere la Ley, un-derecho preferente ante terceras persomas para
continuar ejerciéndolas, siempre -que cumplieran con las condiciones que estabieciese,
para ese entonces, la Corporacnon Venezolana del - Petréleo, que fue ¢l 6rgano que
escogié el Estado para ejercer las actividades reservadas. ‘

a. La explotacién del Mercado Interno coma responsabilidad
indelegable del Estado

Es imporiante sefalar que la Ley de Mercado Interno precisa que las actividades
reservadas serdn ejercidas por el Ejecutivo Nacional por intermedio de la Corporacién
Venezolana del Petréleo, quien en todo caso tiene la responsabilidad directa o indi-
recta mediante convenios celebrados con particulares, de ejercer o hacer que se
cjerzan estas actividades, dado su carécter de “servicio de interés piblico”. De estas
afirmaciones s¢ deduce que la C.V.P., hoy industria petrolera, ¢s responsable, en cuanto
a la prestacién de este servicio de interés publico: por una parte, por las actividades
que realice directamente, y por la otra, por las actividades que mediante convenio
realizan los particulares; claro estd que en esta Gltima hip6tesis su responsabilidad .
versard por la administracién que haga de esos convenios, desde su configuracion,
hasta el ejercicio de los controles contractuales que ejerza en conjuncién con la com-
petencia que le corresponde al Ejecutivo Nacional, a través del Ministerio de Energia
y Minas. En otros términos, la existencia de los convenios con particulares no libera
a.la Corporacién Venezolana del Petréleo, hoy industria petlolera. de la respensabi-
lidad por la prestacién de ese servicio de interés piiblico.
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B. E! establecimiento de una obligacién a los particulares que venian
realizando esas actividades para traspasar forzosamente SUS empresas
al Estado

En cuanto a este segundo efecto que normalmente engendra la reserva, es decir;
la obligacién de transferir al Estado las empresas destinadas a estas actividades, la
reserva, establecida legislativamente, no origina “per se” ninguna obligacién de éste
de indemnizar a los particulares que ya no pucdan realizar las actividades reservadas.
Sin embargo, si el Estado decide, ademds, adquirir las empresas que realizaban las ac-
tividades reservadas, el Estado deberd pagar una indemnizacién. Para cuando se den
estos supuestos, las disposiciones legislativas que establecen la reserva, deben prever a
su vez, la figura de la expropiacién, ya que las partes pudiesen no ponerse de acuerdo,
tanto en la transferencia como en cuanto al monto indemnizatorio. En este sentido, la
Ley de Mercado Interno, en su articulo 23, prevé que al haber trascurrido los lapsos
establecidos sin que la Corporacidn Venezolana del Petréleo hubiere logrado la cesion'
de los-derechos que las empresas concesionarias tuviesen sobre las estaciones de ser-
vicio que debian cederse en virtud de sefialamientos hechos en resoluciones del Mi-
nisterioc de Minas e Hidrocarburos, podria solicitar ante el Juzgado de Primera Ins-
tancia en lo Civil de la jurisdiccién donde estuvieren ubicadas las estaciones de servicio
u otras instalaciones de que se trate, la expropiacién con ocupacién previa del inmueble,
Lucgo, en los articulos 24, 25, 26, 27 y 28, ‘desarrolla la figura de la expropiaci6n.

C. EI establecimiento de un monopolio de derecho a favor del Estado,
para realizar la o las actividades o servicios reservados

Este tercer efecto es la finalidad perseguida por el legislador y que consiste en-
que cl Estado, con cardcter de monopolio, se reserva el ejercicio de ciertas actividades.
Mis adelante expondremos las razones que justificaron para que el Estado se reserva-
ra la explotacién del mercado interno de Ios productos derivados de hidrocarburos que
se sefialan en el articulo 12 de dicha Ley. Con este monopolio, el Estado controla toda
la actividad de mercado interno, desde su planificacién hasta la ejecucién  corres-
pondiente. ’

3. Diferencia. entre la .figura de la reserva y la expropiacion

1. La reserva establecida por el legislador se diferencia de la expropiacién por
lo siguiente: a) La reserva recae sobre una actividad econdmica o de servicios en.su
totalidad, en cambio la expropiacién presupone una accién del Estado dirigida a un
bien o a un derecho o a un conjunto de bienes o derechos (Puede tratarse de una
empresa). b) La reserva supone que ninguna actividad privada puede realizarse e¢n
el sector reservado; en cambio, la expropiacién no supone prohibicién a los particu-
larcs para ejercer las actividades econdmicas dentro de las cuales se encuentra el bien
expropiado, y ¢} La reserva por si sola no engendra obligacién para el Estado de indem-
nizar a los particulares envueltos en la reserva; en cambio, la expropiacién siempre
engendra para el expropiado, el derecho a recibir una justa indemnizacién? y se di-
ferencia de la macionalizacién, porque en esta Gltima se transfieren bienes de propie-
dad particular a propiedad del Estado; en cambio, como lo hemos expuesto, la reserva
no transfiere por si misma la propicdad al Estado de bicnes y dercchos de particulares.
Si cn la reserva se toma la decisién de adquirir los bienes o derechos vinculados a la

2. Allan Randolph Brewer Carias, “Introduccion al Régimen Juridico de las Nacionalizaciones en
. Venezuela”. Archivo de Derecho Piblico y Ciencias de la Admiinistracién, Universidad Central
de Venezuela. Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas 1981, Tomo I, p. 40.
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~ actividad reservada, habria que acudir a la aplicacién de otras figuras, como podria
ser la venta, la expropiacién o el avenimiento 3.

II. OBLIGACIONES ESPECIFICAS IMPUESTAS A LOS PARTICULARES,
A FIN DE HACER EFECTIVA LA RESERVA DE LA EXPLOTACION DEL
MERCADQ INTERNO DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE
HIDROCARBUROS

1. Que las empresas que ejercian directa o indirectamente las actividades de
refinacién, manufactura o elaboracién de los productos derivados de hidrocarburos re-
servados por la Ley, debian suministrar a la C.V.P., los productos que ésta requiera
para el abastecimiento del mercado interno. El suministro se haria en proporcién al
volumen de productos que refinen, manufacturen o elaboren en el pais, por si o por
intermedico de otras empresas.

2. Obligacién de las concesionarias de ceder a la C.V.P., los derechos que les
perteneciesen en las estaciones de servicio u otras instalaciones y equipos que el Eje-
cutivo Nacional, mediante resolucién, haya determinado que son necesarias para rea-
lizar las actividades reservadas.

A estos efectos, la Ley, en su articulo 18, establecié que el Ministerio de Minas e
Hidrocarburos fijard en cada resolucidn el lapso necesario para que las empresas con-
cesionarias distribuidoras de los productos reservados, celebren con la C.V.P. los arre-
glos correspondientes, a objeto de que se efectie la cesién de los derechos sobre los
bienes determinados por el Ministerio de Minas e Hidrocarburos. De manera imperativa
el legislador establecié, que los lapsos pard realizar los “arreglos” no podian exceder
de treinta dias contados a partir de la fecha de Ia resolucidén.

Si transcurre este plazo, mds treinta dias que concede la Ley, sin que la C.V.P,
logre la cesién de estos derechos, la C.V.P. podr4, sin la previa declaracién de utilidad
piiblica, colicitar ante el Juzgado de Primera Instancia en lo Civil de la Jurisdiccidn
donde estuvieren ubicadas las estaciones de servicio u otras instalaciones seialadas por
el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, en la correspondiente resolucién, la expro-
piacién con ocupacidén previa del inmueble. '

3. Las concesionarias quedaron igualmente obligadas a cederle a la C.V.P., los
derechos provenientes de contratos celebrados con terceras personas, en relacién a
las estaciones de servicio u otras instalaciones y equipos que hubiese sefialado cl Mi-
nisterio de Minas e Hidrocarburos, como necesarios para el almacenamicnto, trans-
porte, distribucidén y expendio de productos derivados de hidrocarburoes, en el territorio
nacional.

Si se vence el plazo establecido en la resolucién ‘del Ministerio de Minas e Hi-
drocarburos, para ese entonces, sin que la C.V.P. hubicse logrado de las concesiona-
rias la cesién de los derechos contractuales con terceros, la Ley establecié dos situa-
ciones: 1) Que las empresas concesionarias obligadas a efectuar la cesién, perderian
sus derechos de suministro, distribucién y expendio, respecto de las estaciones quc se
hubieren negado a ceder y 2) Que las personas que por cualquier titulo estuviesen ex-
plotando esas estaciones o establecimientos, se debian cntender directamente con la
C.V.P., con el objeto de celebrar los contratos pertinentes que permitan hacer cfectivo
los objetivos de la ley. El articulo 19 dice que los contratos a celebrarse con los ter-
ceros, tenian por objeto permitir a la C.V.P. “hacer efectivos los derechos que le han
sido transferidos”. Entendemos nosotros que esto es un error, porquc la ley no esta-

3. Ana Elvira Araujo Garcia y Magdalena Salomén de Padron, “Estudio Comparativo entre
Ia Nacionalizacién y la Reserva, la Expropiacién, la Confiscacion, la Requisicién y ¢l Comiso™.
Archive de Derecho Piblico y Ciencias we la Admimstracion, Universidad Central de Vene-
zuela, Facuitad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas 1981, p. 125.
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blecié subrogacion alguna, sino que establecié a las concesionarias, la obligacion de ce-
der sus derechos contractuales, de donde se desprende que si no se realiza la cesién por
voluntad de las coucesionarias, no puede hablarsc de hacer efectivo los derechos
transferidos.

Si la C.V.P., durantc el plazo establecido en fa resolucidn del Miuisterio de Minas
e Hidrocarburos, no lograba celebrar con estas personas los contratos pertinentes,
podia proceder a la expropiacién del inmueble conforme con lo previsto en dicha Ley.

I1I. SISTEMA GENERAL DE LA EXPLOTACION DEL MERCADO INTERNO
DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE HIDROCARBUROS

1.  Declaratoria de reserva
A. Calificacion de servicio de interés priblico

La Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno dc los Pro-
ductos Derivados de Hidrocarburos, califico en su articulo 1° como un setvicio de
interés publico, la expiotacidn del mercado interno de los productos derivados de hi-
drocarburos que expresamente sciiald en ¢l comentado articulo, asi como las activi-
dades de importacién, transportacidén, suminisiro, almacenamiento, distribucién y cx-
pendio de los senalados productes cn ¢! territorio nacional.

La calificacién de servicio de interés piiblico que otorga la Ley a ta explotacion
del mercado interno dec esos productos y las actividades que comprende dicho servicio
piblico, tiene una gran trascendencia en el campo juridico por el régimen juridico y
por las consecuencias que trae la nocién de servicio piiblico.

B. Razones de conveniencia nacional

La Constitucidon de la Republica de Venezuela, establece en el articulo 97, que
el Estado podrd reservarse deicrminadas industrias, explotaciones o servicios de in-
terés piblico por razenes dc conveniencia nacional. Cénsono con esta previsién, cl
legislador en la Ley del Mercado Interno, expuso que la reserva como servicio de
interés piblico se hacia por razoncs de conveniencia nacional.

En el capitulo correspondiente, expondremos las motivaciones, quec en nuestro
criterio, tuvo ¢l legislador patrio para reservarle al Estado la explotacién del mercado
interno de Jos productos derivados de hidrocarburos con sehalamiento de las actividades
que comprende. En la cxposicidn de esas motivaciones, tendremos oportunidad de
observiur que la mayoria dc ellas consistieron ¢n un conflicto de interés entre io
nacional y lo extranjero; todo lo cual hizo ver la necesidad de que ¢l Estado excluyera
a las ex concesionarias de este ncgocio y asumiera el control absoluto de las actividades
que configuran la explotacién del mercado interno de los productos derivados de hi-
drocarburos que determiné la Ley.

C. Reserva del mercado interno

El articulo 1° de la comentada Ley reservé al Estado como servicio de interés
publico y por razones de conveniencia nacional, la explotacién dcl mercado interno
de ciertos productos derivados de hidrocarburos, comprendiendo las actividades dc
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importacién, transportacion, suministro, almacenpamiento, distribucién y expendio de
los mencionados productos en el territorio nacional. Ello, tal como lo expusimos en
el capitulo referente al concepto de reserva, implicé una prohibicién a los particulares
para realizar actividades en el sector reservado; ¢l cstablecimiento de obligaciones a
los particulares que venian realizando esas actividades y el establecimiento de un mo-
nopolio de derecho a favor del Estado para realizar las actividades o servicio que por
la Ley se reservd. -

D. Productos derivados de hidrocarburos reservados por Ley

a. Alcance del concepto

El lcgislador no definid lo que deberia entenderse por productos derivados de
hidrecarburos y simplemente se limitd a sefialar cudles, dentro de la gama inmensa
de productos derivados de hidrocarburos, quedaban reservados al Estado venezolano.
En este sentido, el articulo 1° de 1a Ley determind los siguientes: ‘combustibles, gases
de petrdleo licuado (GPL), aceites, lubricantes, grasas, solventes, ligas para sistemas
de frenos, fluidos para sistemas hidrdulicos, petrolatos, parafinas y asfaltos. Por otra
parte, Ia heterogeneidad de los productos sefialados impide que pueda formarse el
intérprete una nocién a posteriori que abarque dichos productos. En efecto, puede
observarse que la lista comprende desde clasicos productos derivados de hidrocarburos
hasta sustancias como las ligas para sistemas de frenos, que muy dificilmente pueden
catalogarse como un derivado de hidrocarburos.

b. Cardcter raxativo

La dificultad o imposibilidad de que exista un concepto que abarque los produc-
tos derivados de hidrocarburos sefialados en el articulo 1° de la Ley de Mercado
Interno, y que por ende, permita excluir a los otros productos derivados de hidrocar-
buros quc no se reservd ¢l Estado, y la'forma cn que estd redactado el articulo obliga
a sostener que la enumeracién de dichos productos tiene un caricter taxativo, y, por
otra parte, la naturaleza excepcional que tienen fodas las normas que estructuran el
régimen para el mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos impide,
ademis, que esta norma pueda aplicarse por analogia o por cxtensién a otros supuestos
no expresamente contemplados en la misma.

E. Actividades que comprende la reserva

El legislador sefald expresamente que el servicio de interés piblico que se re-
servaba al Estado, comprendia las siguientes actividades: importacidn, transportacion,
suministro, almacenamiento, distribucién y expendio. :

a. Actividades delegables

El articulo 3 de la Ley de Mercado Interno establece que las actividades de al-
macenamiento, transportacién, distribucién y expendio, las ejercerda la Corporacién
Venezolana del Petrdleo, directamente o mediante convenios que celebre con personas
naturales o juridicas domiciliadas en el pais.
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b. Actividades indelegables.

Por interpretacion a contrario de lo establecido en el articulo 3, las actividades de
importacién y de sumiinistro no pueden ser delegadas a particulares.

Actividades reservadas delegables Actividades reservadas indelegables

’ Transportacidon ' Importacion
Almacenamiento - Co Suministro
‘Distribucién ‘

Expendio

-2.  Motivos que justificaron el estableciiniento de Ia Reserva del Mercado
. Interno de los productos derivados de hidrocarburos a favor del Estado

"La 'Ley que Reserva al Estado la Explotacién del ‘Mercado Interno de los Pro-
ductos Derivados ‘de Hidrocarburos sefiala en su articulo 19 que la reserva del mer-
cado interno $€ hizo por considerarlo como servicio de intérés publico y por razones
de conveniencia nacional. A continuacién trataremos de exponer en qué consistid
esta “coveniencia nacional”; o, en otros términos, cuiles fueron los motivos o consi-
deraciones que se tomaron como expresivos de esa comveniencia nacional.

En nuestra opinién, la causa o motivo mds importante que determiné la necesi-
dad de reservar al Estado este mercado interno consistié en el auge o desarrollo que
habia adquirido esta actividad econdmiica en el pais, 1o cual evidenciaba la necesidad
de controlar esta actividad a fin de establecer las estrategias necesarias para proteger
los intereses del pais. Por otra parte, la especial naturaleza de los productos derivados
de hidrocarburos, o de algunos de ellos, tiene una importancia vital para el desenvol-
vimiento de las actividades normales del pais, como sucede con los productos deriva-
dos de hidrocarburos que son indispensables para el funcionamiento del parque auto-
motor v su empleo como energia para el funcionamiento industrial del pais, por ende
como instrumento indispensable para el desarrollo, todo lo cual hacia ver la necesidad
de-que el Estado controlase el mercado interno de esas substancias, a fin de poder,
entre-otras cosas, establecer las estrategias que requiriese el pais; sobre todo, al tomar
€n cuenta que estas substancias tienen o pueden tener una gran trascendencia en lo que
se refiere a la seguridad del pafs.

A. Seralamienio de Motivos

En ia- Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley, claborado por la Comisién
Permanente de Minas de la Cidmara de Diputados del Congreso de la Repiblica * se
alegaron especificamente los siguientes motivos.

1) Que la mayoria de los paises del mundo occidental y la casi totatidad de las
naciones de nuestro continente, evitan que la distribucién y venta de refinados
" del petréleo sea realizada por compafifas extranjeras que pueden exportar los be-
neficios que reporta la explotacidon del mercado interno, o como es el caso de
Venezuela, cubrir con estas ventas internas una cantidad sustancial de sus costos
totales de operacion.

4. Exposicién de Motivos y Proyecto de Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, elaborado por la Comisién Permanente -
de Minas e Hidrocarburos y presentado a la Cimara el [0 de abril de 1972.
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2) Que la nacién puede recibir mayores beneficios de la refinacidén y venta de
los derivados del petréleo, si la Nacién, en virtud de la nueva Ley, y a través de
la Corporacién Venezolana del Petréleo realiza estas operaciones sin intervencién
de terceros.

3) Que lo producido por las ventas internas disminuia sensiblemente el valor
que retorna al pais por las actividades de las ex concesionarias. En otras palabras,
lo que se denomina valor retornado en materia petrolera, que consiste en la su-
matoria de los sueldos y salarios que pagaban los concesionarios dentro del te-
rritorio del pafs, de las compras internas que realizan y de los impueStos que
pagan al Fisco, debia restdrsele el producto de las ventas que las compafias pe-
troleras realizaban internamente, el cual se calculaba para el afio 1972, en la
cantidad de mil millones de bolivares (Bs. 1.000.000.000) correspondiente a un
volumen de 74 millones de barriles al afio. En conclusidn, las concesionarias

. utilizaban mayormente el producto de las ventas intermas para cubrir los gastos

intraterritoriales lo cual impedia que ingresara al pais un volumen sustancial-
mente mayor de divisas extranjeras, lo cual actuaba negativamente sobre la
balanza de divisas del pais. A esos efectos se considerd que si se aprobaba la Ley,
el ingreso de divisas al pais se incrementaria en, aproximadamente, doscientos
millones de délares anuales, que ingresarian para cubrir la alicuota de los fac-
tores del valor retornado que los concesionarios obtenjan con las ventas internas
de derivados del petréleo.

4) Que las empresas estaban obteniendo en el mercado interno de hidrocarbu-
ros una ganancia ecxagerada que iba en perjuicio de la comunidad venezolana.

5) Que cra necesario que el Estado tomara en sus manos ese servicio publico
para proteger los intereses del pais y para realizar un mejor desarrollo y plani-
ficacién de la economia nacional. En esta consideracién debemos destacar que
va el Estado venezolano cuando produjo la “moratoria o suspenso” en la cons-

‘truccién de nuevas estaciones de servicio para expendio de gasolinas y lubrican-

tes (Circular N° 1.171 del 21-9-1962) y en la promulgacién del Decreto 187
del 3 de noviembre de 1964, tenfa claro que era neccesaric lograr un abasteci-
miento adecuado del mercado interno y asl poner término a la competencia
indiscriminada y ruinosa entre las empresas distribuidoras, que habia Ilevado a
incurrir en desembolsos desmesurados como injustificados por parte de las con-
cesionarias, en relacién a los ingresos previsibles del negocio, abandonando de
paso en su pugna real o aparente, el interés de los consumidores, en un mercado
que iba en progreso.

La situacién de hecho fue tan notoria en cuanto al desorden en que se construfan
y ubicaban las nuevas estaciones de servicio, incluso unas vecinas a las otras, sin
tomar en consideracion ningdin género de reglamentacién por cada una de las. com-
pafiias participantes en esta proliferacién de estaciones de servicio, sin un juicioso
criterio sujeto a las necesidades de! suministro, lo cual afectaba directamente
los ingresos que se originan en la exportacién del petrélco al deducirse de éstos
tales inversiones, disminuyendo por este camino el ingreso fiscal y haciendo asi
participe a lu Nacidén de estos gastos en gran parte injustificados. Se persiguid
eliminar la injustificada competencia en el mercado interno del suministro de
los productos derivados de hidrocarburos, en beneficio del consumidor para asi
corregir vicios en la prestacién de este servicio ptiblico, constituyéndose el Es-
tado como pariicipante, en factor de equilibrio y permanente vigilante de la
rigueza comin, en el manejo de un recurso de tal importancia dentro de la
¢conomia nacional.

La programacién del desarrollo del mercado interno de gasolina y lubricantes
se consideré debia estar sujeto a un criterio racional que atienda a las crecientes
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necesidades del mercado, no es posible sino imponiendo normas de regulacién
y adecuando la participacién de la Corporacién Venezolana del Petrdleo, sin
menosprecio de los distribuidores tradicionales.

6) En la comentada Exposicién de Motivos se adujo que por razoncs de se-
guridad el control de suministro de los productos derivados de les hidrocarburos
debia estar en manos del Estado y no de empresas extranjeras.

7) Insuficiencia de los textos legales vigentes para ese entonces para resolver
el problema planteado.

Mucho antes dc que se presentara al Congresp el proyecto de Ley de Mercado
Interno se habia sentido la necesidad de regular dicho mercado, pero, para ese en-
tonces el Estado no disponia de un instrumento legal idéneo que permitiese regular
esas actividades. En efecto, fue insuficiente el contenido del articulo 1° de la ley de
Hidrocarburos que declaraba las actividades que integra la industria petrolera como
de utilidad piblica comprendiendo dentro de estas actividades, por supuesto, la dis-
tribucién y el expendio de los productos derivados de hidrocarburos en el mercado
interno. Con esta misma insuficiencia el articulo 7 de la Ley de Hidrocarburos esta-
blecié que los concesionarios podian tener por objeto (Ordinal 3?) la manufactura o
refinacién de las sustancias de que trata esa ley y la obtencidn de productos derivados,
¢ igualmente en el articulo 28 que regula las concesiones de manufactura o refinacién
se habia previsto que los concesionarios de explotacidn de las sustancias a que se
refiere esa Ley y que hubiesen decidido usar el derecho de manufacturar o refinar
dichas sustancias, deberian avisarlo al Ministerio de Minas e Hidrocarburos presen-
tando el proyecto de fabrica o plantas de refinacién que se hayan propuesto establecer
y una memoria descriptiva de ellas y de los planos respectivos. El articulo mencionado
desarrolla la intervencién det Ministerio de Minas ¢ Hidrocarburos en relacién a la
realizacién de ese tipo de obras. Por su parte, el Reglamento de la Ley de Hidrocar-
buros desarrolla en su articelo 19 con mis detalle el contenido de las solicitudes de
las concesiones de manufactura y refinacion. El Decreto 187 de fecha 3 de noviembre
dé 1964 establecid un sistema de control mediante el cual las empresas refinadoras no
podian suministrar dichos productos para su expendio a personas naturales o juridicas
que previamente no hubiesen obtenido el correspondiente permiso del Ministerio de
Minas e Hidrocarburos asi como los demds permisos pertinentes. Ademds, mediante
este Decreto se faculté al Ministerio de Minas e Hidrocarburos para sefialar mediante
Resolucién los requisitos que debian cumplir quienes aspiraran a obtener el permiso que
se establecfa como indispensable para poder realizar las actividades de mercado in-
terno. Tgualmente establecié otros controles para que la CVP alcanzara a manejar
en un plazo de cinco afios la tercera parte del mercado interno de los productos deri-
vados de hidrocarburos.

Este Decreto no constituyé la forma mis adecuada para resolver ¢l problema
planteado hasta el punto de que el proyectista de la Ley en la comentada Exposicién
de Motivos, considerd que el régimen reglamentario existente para ese entonces de-
jaba en manos del Ejecutive Nacional el poder de negociacién que “generalmente se
ve interferida por las presiones de los grandes intereses involucrados en el negocio
petrolero. Por lo tanto, consideramos que es necesario proceder a dictar esta Ley que
permita el control total del mercado interno de los derivados de los hidrocarburos, y
obligue al Poder Ejecutivo a actuar con mayor firmeza frente a los grandes intereses
involucrados en 1a cuestién. ..".

Por otra parte, se considerd que ¢l Decreto presentaba muchas fallas, siendo la
principal que no establecia la obligatoriedad del suministro de los derivados de hidro-
carburos a la CVP, para ser expendidos en sus estaciones de servicio y la forma que
se previé para que las concesionarias entregaran los establecimientos a la CVP quedd
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sujeta a la celebracion de arreglos que generalmente no se produjeron oportunamente
y en consecuencia retardaron la obtencién por parte de la CVP de la parte alicuota
prevista, amén de que ademdis las concesionarias aspiraban a una compensacién por
¢l lucro cesante ¥ el dafio emergente. ‘ o :

Por estas v otras consideraciones que 1no CIEemOs necesario exponer en esta
oportunidad, se vio ia necesidad de establecer para ese entonces una ley que regulara
la situacion planteada.

B. Andlisis de las motivaciones que justificaron la promulgacion de la Ley
que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno de los
Productos Derivados de Hidrocarburos

Este punto, que precisamente no es materia juridica, y por ende los abogados de-
bemos dar paso a que otros profesionales disciernan al respecto, constituye, en nuestra
opinién, el aspecto méas general e importante del problema planteado por la mencionada
Ley de Mercado Interno. En este sentido nos preguntamos: -;Estén vigentes los mo-
tivos y razones que indujeron al Estado Venezolano a rcservarse las actividades del
mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos, habiendo cambiado en
la actualidad sustancialmente la situacién o existen nuevas circunstancias o motivos
que aln justifican esta reserva?

En efecto, cuando el 29 de agosto de 1975 se promulgd la Ley Orgidnica que
Reserva al Estado la Industria v el Comercio de los Hidrocarburos, se produjo un
hecho (estatizacién de actividades) que cambid radicalmente el régimen juridico de
la industria v el comercio de los hidrocarburos en Venezuela. Con este hecho, también
llamado nacionalizacién de la industria y el comercio de los hidrocarburos, las mo-
tivaciones que habian preexistido y que justificaron la reserva del mercado interno
de los productos derivados de hidrocarburos, perdieron, si no toda su vigencia, gran
parte de ella.

Al reservarse ¢l Estado todo lo relativo a la exploracidn del territorio nacional
en busca de petréleo, asfalto y demds hidrocarburos; la explotacién de sus yacimientos;
la manufactura o refinacién; transporte por vias especiales y almacenamiento; ¢l co-
mercio interior v cxterior de las sustancias explotadas y refinadas y las obras que su
manejo requiera, las concesionarias, que representaban en cl mercado interno el factor
de oposicion a los intereses nacionales, no pudieron ejercer més esas actividades y por
ende todas aquellas motivaciones que se originaban en la presencia de un interés fo-
raneo quedan hoy sin justificacién para mantener la reserva de las actividades del mer-
cado interno de los productes derivados de hidrocarburos. En este sentido, las justi-
ficaciones en cuanto a que las inversiones hechas en el paifs por las concesionarias
para realizar las actividades del mercado interno constituian una reduccion en los in-
gresos de divisas; la deducibilidad de estas inversiones, en detrimeénto de los ingresos
fiscales; las ganancias exageradas por parte de extranjeros y el que por razones de
seguridad las actividades de mercado interno no debfan estar en manos extranjeras.
desaparecieron absolutamente con la entrada en vigencia de la Ley Organica que Re-
serva al Estado la Industria v el Comercio de los Hidrocarburos.

Quedarian por analizar, con criterio netamente nacionalista y con una visién '
interdisciplinaria, comprensiva de los mejores intereses plblicos y privados perc en
todo caso del pafs, si las restantes motivaciones que justificaron la reserva del mercado
interno atn tienen vigencia. Ejemplo de estas motivaciones serfa el de la supuesta
necesidad de que el Estado debe tomar en sus manos ese $ervicio’ piiblico para proteger
los intereses del pais y para rtealizar un mejor desarrollo y- planificacién de la econo-
inia nacional ¢ igualmente revisar si verdaderamente por razones de seguridad, el mer-
cado interno de los productos derivados de hidrocarburos debe permanecer ‘en Mmanos
del Estado. ‘ ’ T - ' ’
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En cl anilisis de estas justificaciones no escaparan las caracteristicas actuales que
presenta el mercado interno, tales como: La responsabilidad que tiene cl Estado de
garantizar el suministro que requiera el funcionamiento y desarrollo del pais; el au-
mento de la demanda interna que afectaria el volumen de exportacién; la inversidén
elevada que cxige, posiblemente mds alld de las posibilidades del sector privado y su
efecto en la generacién de energia y en los parques automotor, industrial y agricola.

En la evaluacién. que se haga habrda que tomar en cuenta lo que la doctrina ex-
pone cn relacién con la determinacidn del Estado para declarar o no una actividad
como servicio piblico %; entre dicha doctrina destaca Marienhoff al exponer: “De
manera que la determinacién de cudles necesidades o de cudles intereses “generales”
pueden constituir, a los fines de su satisfaccién, un servicio pablico, ¢s una cuestién
circunstancial que depende del pais de que se trate, del grado de evolucion de dicho
pals, de sus costumbres, de su ambiente fisico y social. En todo esto se advierte que
las ideas o .criterios cambian y evolucionan. Un autor dijo que las fronteras entre la
iniciativa privada v los servicios piiblicos son flexibles. Su fijacién es una cuestién de

facto, de prudencia colectiva”.

IV. .LA EXPLOTACION DEL MERCADO INTERNO DE LOS PRODUCTOS
DERIVADOS DE HIDROCARBUROS COMO SERVICIO PUBLICO

1. Concepto de Seivicio Piiblico

Hemos considerado que las actividades reservadas al Estado por la Ley de Mer-
cado Interno, constituyen un servicio publico, porque, por una parte, presentan una
configuracién o caracteristicas que en el campo conceptual se identifican con la no-
cién de servicio pdblico y, por otra parte, porque la propia Ley de Mercado Interno
califica al servicio que se presta como de interés puablico.

2. Andlisis conceptual

Aun cuando no ha cxistido nunca un concepto preciso acerca dc la expresién
“servicio publico”, el cual ha variado desde concepciones amplisimas como aquetlas
que consideraron que el Tuncionamiento de los servicios piablicos constituia la acti-
vidad total del Estado, hasta las sostenidas hoy dia con caricter més restringido,
que entienden que los servicios piblicos no son mds que una parte de los distintos
cometidos o tareas del Estado.

En cste orden de ideas y siguiendo la exposicién que el Prof. Eloy lares Marti-
nez ¢ hace acerca de los elementos que c¢n su opinién integran el concepto de servicio,
pablico, nos encontramos con que las actividades del mercado interno presentan las
siguientes caracteristicas que permiten sostener que es conceptualmente un servicio
pitblico, a saber:

A. El servicio piiblico es una actividad

Doctrinariamente se ha entendido siempre que el servicio ptiblico es una actividad
0 una tarea asumida por el Estado, que tiende a dar satisfaccién a necesidades colec-
tivas de donde deriva su calificativo de interés piiblico. El servicio pihblico como
actividad tiene una gran trascendencia, porque en primer lugar, antecede al servicio

5. Marienhoff: Ob. cit,, p. 31, :
6. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Administrativo, Tercera Edicién. p. 218..
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ptblico como érgano, ya que en el orden i6gico ¢ hisidrico. primero estd la necesidad
de hacer algo, y luego, la creacién del érgano que la ejecuta y, en segundo lugar,
porque lo importante del servicio pablico es la actividad que se realiza supeditandose
a ésta todas las formas mediante las cuales se conceda (la concesién de unm servicio
publico siempre estard supeditada al funcionamiento de ésta y no a la inversa).

‘En cuanto a mercado interno se refiere, es claro que dicho servicio piblico estd
constituido por una actividad sefialada por la propia Ley, como lo es la explotacién
del mercado interno de ciertos productos derivados de hidrocarburos. Por otra parte,
ya hemos dicho que la Ley sefiala especialmente que el servicio de interés piblico
reservado al Estado, comprende toda una serie de actividades que integran el lla-
mado mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos.

2. Exige-la doctrina que la actividad, servicio piblico, haya sido asumida por
alguna entidad publica- territorial, admitiéndose que para determinados servicios pu-
blicos, la gestién puede realizarse indirectamente por alguna entidad territorial.

En csta intermediacién, sefiala la doctrina a. los institutos autdénomos, a los con-
cesionarios, a las sociedades de economia mixta y a las empresas del Estado.

En la doctrina moderna la exigencia de este requisito se ha precisado al exponer
que el servicio publico debe depender en ultima instancia, directa o indirectamente
de una autoridad publica aun cuando dicha autoridad no tenga sobre la actividad
privada sino como méximo un cierto poder de control. Agrega la doctrina qué la au-
toridad piblica asume la responsabilidad ante la opinién. :

Respecto a esta exigencia, observamos, en primer término, que las actividades del
mercado interno han sido reservadas al Estado (Art. 1°): “Se reserva al Estado como
servicio de interés piblico y por razones de conveniencia nacional la explotacién del
mercado interno...". Su ejercicio ha sido asignado al Ejecutivo Nacional quien lo
ejercera por intermedio dc la, para ese entonces, Corporacion Venezolana del Petréleo
(Art."3%), la que, como hemos dicho anteriormente, tiene la obligacién de ejercer
directamente alguna de las actividades reservadas y otras podrd ejercerlas, bien direc-
tamente o mediante convenios que celebre con personas naturales o juridicas domi-
ciliadas en el pais.

En sintesis, se trata de una actividad que le corresponde al Estado con exclusién
de los particulares, cuyo ejercicio le atafie al Ejecutivo Nacional por intermedio de
una empresa del Estado, la que actuard directamente en unos casos, o mediante con-
venios con particulares en otros.

En tal sentido, la Ley de Mercado Interno, en su articulo 2, declara que las ac-
tividades reservadas son de utilidad piblica y estarén sujetas al control e inspeccidn
del Ejecutivo Nacional. Por otra parte, en el articulo 4, declara como articulos de
primera necesidad a los productos reservados, sefialados en el articulo 1° y establece
que ¢l Ejecutivo Nacional, mediante Resolucion del Ministerio de Energia y Minas,
regularé los precios de esos productos, al por mayor y al detal, asi como los fletes para
su transporte. El control de este servicio piblico se manifiesta fundamentalmente en lo
siguiente:

Concesién de un permiso por parte del Ministerio de Energia y Minas.

. Celebracién de un contrato con la filial operadora, y

Concesién por parte del Ministerio de Energia y Minas, de un permiso
para construccién, modificacién, ampliacién, destruccién o desmantelamien-
to de los establecimientos, instalaciones o equipos destinados a la explota-
cién del mercado interno.

[V S

Fl otorgamiento de estos permisos, estd condicionado a su vez, al cumplimiento
de los requisitos exigidos por los decretos y resoluciones que dicta el Ejecutivo Na-
cional en esta materia.
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La celebracién de contratos con las personas que van a realizar las actividades
reservadas delegables a que se refiere la Ley, esti sujeta a las condiciones uniformes
minimas que establezca Petrdleos de Venezuela, de conformidad con lo previsto en
los articulos 3° y 7° de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, y con las normas para la Ex-
plotacion del Mercado Interno de los Productes Derivados de Hidrocarburos, dictadas
por el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, mediante Resolucién N° 2.232 del 2
de diciembre de 1976, las que por otra parte, imponen al particular, la obligacién de
ejecutar las operaciones, inclusive las-inherentes o conexas con la actividad que ejer-
_ cen de conformidad con las leyes, decretos, resoluciones y ordenanzas respectivas, asi
como con las normas técnicas y administrativas aplicables.

En capitulo aparte, analizaremos mis en detalle las atribuciones de inspeccién,
control y fiscalizacién que tiene el Ministerio de Energia y Minas sobre las actividades
del mercado interno, asi como todo el régimen de sujecidn de este servicio piblico.

3. La finalidad de todo servicio piblico debe consistir en “dar satisfaccién a
una necesidad de interés general”.

Este requisito estd suficientemente cumplido en las actividades del mercado in-
terno de los productos derivados de hidrocarburos y se pone de manifiesto en las
consideraciones o motivaciones que tuvo el legislador venezolano para reservar al Es-
tado estas actividades.

En el capitulo I¥f, Punto 2), correspondiente a las justificaciones que se tuvieron
para decretar la reserva, expusimos, entre otras cosas, que el legislador considerd que
los intereses del pais y de la colectividad estaban en juego con el régimen concesio-
nario, y que el servicic no se prestaba al usuario con la eficiencia que era deseable,
que habia una competencia injustificada en perjuicio del interés de la sociedad o de
los usuarios, ¥ que por tanto, “era necesario que el Estado tomara en sus manos ese
servicio publico para proteger los intereses del pais” %, ¥ en especial, para corregir los
vicios en la prestacién de este servicio pitblico 8, sin entrar en las disquisiciones acerca
de si la necesidad o interés que deba satisfacer un servicio piblico, sea de caricter
colectivo, general o simplemente un interés piblico ?; podemos notar que las activida-
des del mercado interno satisfacen una necesidad del hombre, derivada de su vida en
comunidad y dicha necesidad se presenta como la sumatoria de intereses o necesida-
des individuales.

Si acogemos la opinién de un sector dominante de la doctrina italiana que entien-
de que la nocién de servicio publico queda limitada a aquellas actividades del Estado
que tienen por finalidad dar satisfaccién a una necesidad piblica, mediante prestacio-
nes dirigidas de manera directa ¢ inmediata a las personas individualmente conside-
radas, observamos que las actividades del mercado interno de Ios productos derivados
de hidrocarburos, pueden subsumirse, sin ningiin esfuerzo, en dicha nocién.

3. Adecuacion de los principios fundamentales que rigen los servicios piiblicos
en general, al caso de la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos.

Existen unos principios que ordinariamente rigen la prestacién de los servicios
ptblicos; claro estd, que hay diversas modalidades en la aplicacién de estos principios,
en cspecial, si distinguimos aquellos que los presta el Estado directamente de los lla-
mados servicios piblicos de caricter comercial o industrial, en donde el Estado inter-

7. Ver Capitulo III, 2, N® 6 de este trabajo: “Motivos que justificaron el establecimiento de la
reserva del mercado interno”.

8. Ver Capfitulo citado.

9. Marienhoff, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, p. 30.
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viene ‘indirectamente. El1 Prof. Allan R. Brewer-Carias ' cxpone al respecto que hay
tres tipos diferentes de servicios piiblicos:

1. Unos exclusivos y excluyentes que estin reservados al Estado en forma ab-
soluta y los particulares no pueden en forma alguna prestarlos.

2. Servicios publicos exclusivos pero concedibles, que también son atribuidos
en forma obligatoria y exclusiva al Estado, pero no en forma excluyente, ya
que se permite que los particulares puedan prestar esos servicios en ciertas
condiciones.

3. Servicios publicos concurrentes que son los impuestos obligatoriamente al
Estado, pero en donde los particulares tienen un derecho a prestarlos.

Fn cuanto a esta clasificacién de los servicios ptblicos, consideramos que el
mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos, participa de los dos
primeros tipos, ya que, como hemos expuesto, hay actividades del mercado interno que
han sido reservadas al Estado en-forma exclusiva y excluyente, como lo son las acti-
vidades de importacién y suministro; y servicio piblico exclusivo, pero no excluyente,
por lo-que respecta a las actividades de transportacién, almacenamiento, distribucién
y expendio de los productos derivados de hidrocarburos, las cuales por ser actividades
delegables son concedibles a particulares, mediante los convenios a que se reficre la
Ley en su articulo 32

En este orden de ideas, trataremos de hacer un esfuerzo para analizar la forma
en que los principios que rigen los servicios piblicos, en gencral, se aplican concreta-
mente al servicio publico, constituido por la explotacién del mercado interno de. los
productos derivados de hidrocarburos. -

A. Principio de la obligatoriedad
" Por ser la explotacién del mercado interno, una actividad que atiende una ne-
cesidad de la colectividad que la califica el legislador por razones de conveniencia
pacional como un servicio de interés publico, el Estado ha asumido la obligacién de
prestar este servicio, bien, directamente, o indirectamente, a través de los particulares
‘'a quienes se les conceda el derecho a prestar el servicio en las actividades que la Ley
que rige la materia permite que sean delegadas, ya que, por otra parte, declara como
‘indelcgables otras actividades del mercado interno. La Ley de Mercado Interno, ade-
més de declarar estas actividades como servicio piblico, ‘las califica expresamente
como de utilidad pablica y establece de manera imperativa que dicho -servicio lo cjer-
cera el Ejecutivo Nacional por intermedio de la Corporacién Venezolana del Petréleo,
lo que debemos entender que lo hard, después de la nacionalizacién, a través de las
empresas creadas para realizar las actividades reservadas por la Ley Orgénica que Re-
serva al Estadola Industria y el Comercio de los Hidrocarburos.

En sintesis, hay obligacién del Estado de prestar este servicio bajo las formas y
modalidades establecidas en la Ley de la materia, ¥ todo su régimen revela que, en
definitiva, o en ultima instancia, el Ejecutivo Nacional y la industria petrolera son
‘Tesponsables por la prestacién de este servicio pliblico; claro estd, que dicha respon-
sabilidad se- determinard de acuerdo con los parametros y potestades establecidos €n
la Ley. ’

10. Revista de Derecho Piblico, N® 6, Abril-Junio 1981, Allan R. Brewer-Carias. ‘‘Comentarios
monograficos”, “Comentarios sobre la nocidn del servicio piblico como actividad prestacional

3

del Estado y sus consecuencias”. pp. 68 y siguientes. . . .
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Este principio de obligatoriedad debe servir para orientar la actividad del Estado
en la conduccién de estos asuntos, y en especial, para establecer las politicas al
respecto.

B. Principio de la mutabilidad

El interés general que se pretende atender con este servicio de mercado interno,
como ocurre en cualquier otro servicio de interés piblico, puede variar de acuerdo con
las circunstancias politicas, econdmicas y sociales; por ello, por principio, la autoridad
pliblica que debe prestar el servicio o que cs responsable de su funcionamiento, con-
serva incélume la postestad de dictar reglas concernientes a la organizacién y funcio-
namijento del servicio, a fin de ajustar o modificar la prestacion del servicio a las
nuevas exigencias que se presenten. Ello explica, por otra parte, las potestades o acti-
vidades de control e inspeccién que debe permanentemente cjercer el Ejecutivo Na-
cional, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley de Mercado Interno
v la obligacién que tiene Petréleos de Venezuela, de confermidad con la Resolucién
del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, N¢ 2.232 del 2 de diciembre de 1976, de
establecer las.condiciones uniformes minimas a las cuales deben estar somctidos los
convenios celebrados por las empresas operadoras, con las personas naturales o juri-
dicas que vayan a ejercer las actividades delegadas.

~ Como expondremos mds adelante, cuando los particulares intervienen en la pres-
tacién de ciertas actividades del mercado interno (actividades delegables), el Estado
impene en cuanto a la organizacién y funcionamiento de este servicio, el cumplimiento
de ciertos requisitos y condiciones- que establece unilateralmente a través de los ins-
trumentos legales pertinentes, tales como Decretos, Reglamentos, Resoluciones y cldu-
sulas contractuales, manteniendo en todo caso, la potestad de cambiar las condiciones
y regimenes existentes. En este sentido, en los convenios que celebran las empresas
petroleras con los particulares para la prestacion de actividades-delegables de mercado
interno, estd implicito el poder de modificar unilateralmente aquellos aspectos del
- conirato- que en un mormento dado obstaculicen la. prestacidn del servicio, en cuanto a
1a organizacién y funcionamiento de estos servicios.

Por supuesto que esta posibilidad de mutar las relaciones contractuales o legales,
no puede ni debe desconocer el principio del equilibrio financiero del centrato. Este
principio juega un papel importantisimo en la prestacién de un servicio publico hecha
por un particular, 0 con su participacién, porque permite conciliar los intereses en-
vueltos en el servicio piblico. Por una parte, el interés del particular o concesionario
que estd movido legitimamente por un fin de lucro, individual, y las exigencias que
impone el interés piblico que hay que satisfacer.

C. Principio de la continuidad

La razén de ser del servicio piblico, consiste en ser una actividad que tiende a
satisfacer necesidades de la colectividad que, entre otras cosas, tienen el carécter de
permanentes, por lo que el servicio piblico debe prestarse con regularidad y conti-
nuidad, a fin de que el usuario tenga siempre la posibilidad de poder satisfacer sus
necesidades. Siendo la explotacmn del mercado interno de los productes derivados de
hidrocarburos un servicio piiblico, por expresa dlsposmon del legislador, rige para este
servicio, 1gualmente, la necesidad de_que su prestacién sea continua y regular y al igual
que en todo servicio piblico, es inadmisible su interrupcién. Las normas ‘que regulan
los servicios piiblicos, en forma general o especial, establecen la pr0h1b1c1on de que
los servicios piiblicos puedan ser interrumpidos.
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Nuestra Constitucién establece en su articulo 92, que en los servicios piiblicos el
.derecho de huelga se ejercerd en los casos que determine la Ley; en relacién con esto,
vale comentar que hasta el presente, el legislador venezolano no ha dictado ninguna
Ley al respecto, por lo que quedan prohibidas absolutamente las huelgas en la pres-
tacién de los servicios publicos. Este precepto constitucional expresa ¢n el mds alto
nivel legislativo, la prohibicién de paralizar los servicies ptblicos. En criterio de la
Procuraduria General de la Repdblica 11, esta prohibicién constitucional ceincide con
la figura que trae nuestro Cédigo Penal al tipificar el abandono concertado de trabajo
por parte de los funcionarios ptblicos como delito, previsto cn el articulo 209 ejusdem.

Hay otras disposiciones legales bastante diversas que rocogen la aplicacidn de
este principio de la continuidad de la prestacién del servicio pablico; por ejemplo, la
prohibicién legal hecha al agente renunciante de dejar el servicio antes que su dimi-
sién haya sido aceptada; ello con Ia pretensidn, igualmente, de evitar que un servicio
piiblico pueda interrumpirse. La doctrina agrega que los plazos impuestos al cocon-
tratante en materia de contratos administrativos, es otra expresién de la aplicacién del
mismo principio que tiende a evitar que un retardo pueda acarrear la paralizacién o
interrupcién del servicio. La teoria de la imprevisién en los contratos administrativos,
es otra expresidon del comentado principio. . - - '

La continuidad en la prestacién de los servicios pablicos es tan importante para
el funcionamiento -del Estado, que ha sido necesario entender que algunos de sus as-
pectos son materias atinentes a la Seguridad y Defensa del Estado. Concretamente, se
ha concebido que la interrupcién o paralizacion en la prestacién de un servicio pablico
afectaria la seguridad y defensa de la Nacién. Es asi como el Articulo 24 de la Ley
Orgénica de Seguridad y Defensa, establece que el Presidente de la Repiiblica podra
.disponer el empleo de las Fuerzas Armadas Nacionales, para coadyuvar el control -y
funcionamiento de los servicios piblicos o de las empresas basicas para la vida eco-
némico-social de la Repiiblica y, agrega dicha norma, que el Presidente de la Repiblica
también podrid ordenar que el personal de tales servicios o empresas quede sometido
temporalmente al régimen militar, si se hubiese declarado la emergencia a que se re-
fiere su Articulo 20. ’ .

En aplicacién de -esta norma, cualquier interrupcién grave que ocurra en la
prestacién del servicio publico de la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos o en alguna de las empresas operadoras de Petrélecs de
Venezuela, puede traer como consecuencia que el Presidente de la Repiiblica disponga
el empleo de las Fuerzas Armadas Nacionales para impedir la paralizacién o la in-
terrupcién de los servicios o actividades que se presten en este sector,

Por otra parte, el Ejecutivo Nacional, por Decreto N°2.397, publicado en la Ga-
ceta Oficial N® 31.329 del 28 de septiembre de 1977, dicté un Reglamento sobre Nor-
mas y Condiciones Minimas para la Prestacién del Servicio de Transporte de Bienes
Clasificados como de Ptimera Necesidad, el cual igualmente recoge los principios de
continuidad expresados anteriormente, mediante normas que prohiben la interrupcién o
paralizacién de ese servicio. La Ley que Reserva al-Estado la -Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos en su articulo 4, declara como
articulos de primera necesidad, los productos derivados de hidrocarburos sefialados en
el artfculo 1° de dicha Ley. Por esta razén, el transporte de esos bienmes clasificados
‘como de primera necesidad, se rige por las normas de dicho Reglamento, el cual esta-
blece en su articulo 2°, entre otras cosas, que la prestacion del servicio de transporte
‘de bienes clasificados como de primera necesidad, deberé realizarse en forma regular,
continua, uniforme y eficiente, sin que pueda interrumpirse o de algin modo afectarse
su normalidad por actos o hechos contraries al ordenamiento juridico del pafs, y
agrega en su articulo 67, que el Ejecutivo Nacional podrd disponer el empleo de la

11. 20 aFios -de Doctring de la Procuraduria General de la Repﬁbl’iba. 1962-1981. Caracas, Vene-
zuela. Tomo I1, p, 140. , ‘ :

i
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fuerza plblica para que coadyuve en el control, funcionamiento y restablecimiento del
servicio de primera necesidad a que se contrae el referido reglamento, cuando resulta-
ren alteradas ilegalmente las condiciones de su prestacidn.

Fl principio de la continuidad o de la no interrupcién del servicio pdblico estd
en nuestro ordenamiento juridico, igualmente establecido en el ambito jurisdiccional.
Es sabido que entre los privilegios jurisdiccionales que tiene la Repiblica, estd el de
que sus bienes, rentas, derechos o acciones no estin sujetos a embargo, secuestros,
hipotecas, ejecuciones interdictales, ni en general, a ninguna medida de ejecucién pre-
ventiva o definitiva. Este antiguo privilegio, establecido en nuestra Ley Orgdnica de
Hacienda Publica Nacional en su articulo 1612, y lo previsto en la. Ley de Procura-
duria de la Nacién y del Ministerio Piblico que establecid en su articulo 55, que los
jueces estaban obligados a notificar al Procurador General de la Republica toda de-
manda, oposicidn, sentencia, providencia. o solicitud de cualquier naturaleza que, di-
recta o indirectamente obre contra los intereses de la Nacién o del Fisco Nacional, a
fin de que pueda hacer valer oportunamente las defensas, excepciones o recursos que
existieren en favor de los intereses que representan, sirvieron de base para que en la
Ley Orgéanica de la Procuradurfa General de la Repiiblica, que se promulgd el 20 de
diciembre de 1963, se estableciera en su articulo 46, por una parte, el privilegio que
consagraba la Ley Orgédnica de Hacienda Pdblica Nacional, y por otra parte que se
preceptuara que cuando se decretara algin embargo, secuestro, h1poteca se ejecutara
algin interdicto, o, en general, se acordara alguna medida de ejecucién preventiva o
definitiva sobre bienes de otras entidades piiblicas o0 de particulares que estuviesen
afectados al uso publico, a un servicio piblico o a unma actividad deé utilidad péblica
nacional, el Juez, ante de la ejecucidn de alguna de estas medidas, debera notificar
al Ejecutivo Nacional, por drgano del Procurador General de la Republica, a fin de
que se tomaran las medidas necesarias para que no se interrumpa la actividad a que
esté afectado el bien. :

En esta segunda hipdtesis se establece una proh1b1c10n general a que los servicios
publicos puedan paralizarse con motivo de una medida judicial. Es conveniente aclarar
que la norma comentada va mis alli de la prohibicidn de la paralizacién de un ser-
vicio pablico, puesto que se refiere a medidas que recaigan sobre bienes de otras en-
tidades ptblicas o a una actividad de utilidad publica nacional. Dentro de estas hipé-
tesis podemos considerar que se encuentran Petréleos de Venezuela, S.A., ¥ sus em-
presas filiales, bien porque se les considere como entes piiblicos {Empresas del Estado}
o perque las actividades que realizan y las obras, trabajos y servicios que fueren ne-
cesarios para efectuarlas, son declarados por el articulo 19 de la Ley Organica que
Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarbures como de utilidad
pGblica y de interés social o, por Wltimo, porque se trata de una - actividad calificada
como servicio piblico, como lo es la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos (Art. 1¢ de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién
del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos). También estin
en csta segunda hipdtesis los particulares que de zlguna forma o manera estén parti-
cipando en el servicio ptblico constituido por la explotacién del mercado interno de
los productos derivados de hidrocarburos, o porque sus bienes estén afectados a obras,
trabajos y servicios que sean necesarios para que se realicen las actividades reservadas
al Estado, de conformidad-con lo dispuesto en el articulo 19 de la comentada Ley
Orpénica de Nacionalizacin.

12. La Ley Orginica de la Hacienda Publica Nacional (11-6-1974). Art. 16: Los bienes, rentas,
derechos o acciones pertenecientes a la Nacidn, no estin sujetos a embargo, secuestro, hipoteca
o ninguna otra medida de ejecucién preventiva o definitiva. En consecuencia, los Jueces que
conozcan de ejecuciones contra el Fisco, luego que resuelvan definitivamente que deben llevar-
se adelante dichas ejecuciones, suspenderdn en tal estado los juicios, sin decretar embargo, y
notificaran al Ejecutivo Nacional, para que se fijen, por quien corresponda los términos en
que ha de cumplirse lo sentenciado.

/
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En caso de que se ejecuten algumas de las medidas judiciales sefialadas en el ar-
ticulo 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiblica sin que se
notifique al Ejecutivo Nacional, por. érgano del Procurador General de la Republica,
a fin de que se tomen las medidas necesarias para que no se interrumpan las activi-
dades a que esté afectado el bien o el servicio pablico, las actuaciones serdn- nulas.
Como hemos dicho, con este Tégimen se establece en el dmbito jurisdiccional la no
interrupcién de los servicios publicos, entre los que figura la explotacion del mercado
interno de los productos derivados de hidrocarburos.

D. Principio de la igualdad

Este principio no es sino la aplicacién, a los servicios pablicos, del principio
general de la igualdad de los ciudadanos ante la Ley y las autoridades pablicas.”
" Fn materia de mercado interno se traduciria este principio, diciendo que, todo
particular que cumpla con los requisitos legales, tiene derecho a obtener las presta-
ciones que este servicio brinda, sin que existan discriminaciones en razén de su per-
sona. Todos los ciudadanos deben tener acceso a la prestacién de esc servicio.

3. Formas en que se presta el Servicio Pitblico de Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos

Cuando los particulares participan en las actividades de explotacién del mercado
interno de los productos derivados de hidrocarburos, ello es posible porque, como
lIo hemos expuesto antes, la propia Ley ha establecido que ciertas actividades reser-
vadas al Estado (transportacién, almacenamiento, distribucién y expendio). pueden ser
delegadas a particulares. Ahora bien, teniendo presente que las actividades de explo-
tacién del mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos constituyen
un servicio ptblico reservado al Estado (articulo 3 de la Ley que rige la materia),
en nuestra opinién para que un particular pueda participar o prestar ese servicio, se
hace necesario que el Estado, ‘titular de esos derechos, otorgue o conceda el ejercicio
de esa actividad a través de una férmula juridica que-no es mds que- una concesion
administrativa de servicio piablico. . . : . oo

A. Naturaleza juridica de la concesion del servicio piiblico de explotacion
del mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos

En cuanto a la naturaléza especifica de esta concesién nos adherimos al sector
doctrinario ¥ que entiende la concesién administrativa, en sentido general, como un
acto de doble naturaleza: reglamentaria por una parte y contractual por la otra. En la
reglamentaria se fija; fundamentalmente, la organizacién y funcionamiento del ser-
vicio, normalmente se le impone al concesionario a través de normas generales que
regulan la materia (leyes, reglamentos, resoluciones ¢ instrucciones) o mediante clau-
sulas de obligatorio cumplimiento para el concesionario que igualmente impone la ad-
ministracién o ef concedente. La naturaleza contractual de la concesién corresponde a
aquellas 4reas o materias en donde el particular tiene el derecho de negociar o acordar
con el concedente el régimen que regird. Ordinariamente, en las ‘concesiones adminis-
trativas en general,.el régimen acordado por las partes en el contrato se refiere a la
duracién de la concesién y al establecimiento del orden econdmico y financiero que
garantizan al concesionario sus beneficios y ventajas y por ende el equilibrio financiero
de la concesion.

13. a) Jean River6: Derecho Administrativo. Traduccién de la Novena Edicién, p. 500.
b) Eloy Lares Martinez: Manual de Dereche Administrativo.:Segunda Edicién, p. 292.
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Para el objetivo de este trabajo no creemos que sea importante analizar como
1o hace la doctrina mdés calificada actualmente, si la naturaleza de la concesion de ser-
vicio piblico encierra un acto mixto del contrato administrativo, o si se trata de un
contrato administrativo stricto sensu, es decir, un acto juridico de derecho piblico
homogéneo . con posibilidad de que la Administracién introduzca las modificaciones
que juzgue necesarias 4.

B. Contenido de la concesién de servicio piiblico de las actividades de
transportacion, almacenamiento, distribucién y expendio de los
productos derivados de hidrocarburos

Hemos afirmado ya que la concesidon de servicio publico de las actividades de
mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos, tiene una doble natu-
raleza, reglamentaria y contractual propiamente. A continuacién trataremos de ex-
poner a grandes rasgos cl contenido de ambos regimenes. :

4. Régimen unilateral impuesto por el Estado

Este régimen estd contenido en la Ley de Mercado Interno y en todas las reso-
luciones y normas que al efecto ha dictado el Ministerio de Energia y Minas vy que
son de orden ptblico y por ende de obligatorio cumplimiento. Dentro de este régimen
unilateral ubicamos el permiso a que se refiere el articulo 7 de la Ley de Mercado
Interno sin el cual los particulares no pueden realizar ese servicio piblico. Este permiso
forma parte de lo que. es un acto tipicamente de concesién u otorgamiento en virtud
del cual un particular puede realizar las actividades que le sean encomendadas o
delegadas.

El permiso ticne caracter de inruitu personae. es decir, que es intransferible a
otras personas sin que medie una autorizacién del MEM, Esta afirmacién la basamos
en que con ¢l permiso y con la concesién en general se otorga un beneficio al con-
cesionario o un derecho que no le corfrespondia, ya que en virtud de la Ley de Mer-
cado Interno el Estado se ha reservado la realizacién de las actividades que integran
la explotacmn del ‘mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos. En
sintesis, con este permiso se le confiere a una persona un derecho o poder que no Ie
correspondia y por ende no se trata de un acto de auvtorizacién, ya que ésta supone
un derecho preexistente que no se podia ejercer por no haberse cumplldo determinados
hechos o condiciones que certifiquen la autorizacién 5.

5. Régimen contractual

La parte contractual de estas concesiones de servicio piblico se encuentra en el
acuerdo a que han llegado las partcs en las materias sobre las cuales concedente y
concesionario pueden establecer el régimen que creyeren conveniente. En la prictica y
de acuerdo con la Ley de la materia, existen tres tipos de concesiones: de transporte,.
de, distribucidén y de almacenamiento y expendio. ‘ o

En el establecimiento del régimen general de foda concesién tieme gran impor-
tancia lograr que concilien dos elementos fundamentales que se presentan histdrica-
mente como antitéticos; por una parte un servicio piblico, sometido a las exigencias
de un interés general insito en todo servicio pdblico.y por otra, un particular que actia

14. Marienhoff, Miguel. Ob. cit, III-B, p. 598.
15. En cuanto a diferencias entre actos de concesion y de autorizacidon véase “20 Anos de Doc-
trina de la Procuraduriq General de la Repiblica”, Tomo II, p. 540.
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en funcién de su interés personal. -Esto ha hecho ver la necesidad de mantener una
estricta autoridad del concedente en el servicio publico que se presta y una garantia
al concesionario de que obtendri unos beneficios econdmicos que le corresponden
legitimamente.

En las concesiones de mercado interno este aspecto ha constituido y constituye
una de las materias mas complejas y trascendentes para las partes. En estas concesiones
la parte més importante de los beneficios econdmicos que percibe el concesionario
no se establece en la forma contractual como ocurre en otro tipo de concesién, sino
unilateralmente por el Ejecutivo Nacional, por disponerlo asi la Ley de Mercado In-
terno. En efecto, en el articulo 4 de dicha Ley, se establece que por cuanto los pro-
ductos derivados de hidrocarburos son articulos de primera necesidad, el Ejecutivo
Nacional, mediante resolucién del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, hoy Energia
vy Minas, regulara y fijard sus precios, al por mayor y al detal, asi como también los
fletes para su transporte. Por supuesto que el Ministerio para fijar estos precios y fletes
realiza los estudios pertinentes tendentes a establecer al concesionario una ganancia
justa. En el afio 1976, la industria petrolera prepard un anteproyecto de Ley de Re-
forma de la Ley que Reserva al Estado la Explotacion del Mercado Interno de los
Productos Derivados de Hidrocarburos que en definitiva no se considerd conveniente
darle curso, y en su articulo 4, propuso al respecto que la fijacién de precios y fletes
de los productos derivados de hidrocarburos se haria por el Ejecutivo Nacional, a
través del para ese entonces Ministeric de Minas e Hidrocarburos, previéndose al
efecto, que el Ministerio realizaria juntamente con Petrdleos de Venezuela los estudios
necesarios 2 esos fines 16 y en su Exposicién de Motivos resalté que se crefa de interés
la participacién de Petréleos de Venczuela porque como empresa matriz, ella conoce
a cabalidad la realidad operativa y las dificultades dei mercado nacional, por lo que
aportaria importantes elementos de juicio destinados a establecer los parimetros para
la fijacién de los precios de los productos destinados al mercado interno.
~ En cuanto al régimen acordado por las partes, la concesién de almacenamiento
y expendio es en nuestra opinién, la que presenta un mayor contenido, debido a la
complejidad de éstas y, en especial, por los diversos aspectos econdmicos que com-
prende. Dentro de este tipo de concesién tradicionalmente han aparecido cuatro
subtipos: '

1. Las otorgadas a un particular propietario del terreno donde se va a construir
la estacién de servicio.

2. Las otorgadas a particulares en estaciones de servicio propiedad de las em-
presas operadoras.

3. Las otorgadas sobre estaciones de servicio de particulares tomadas en arren-
damiento por las empresas operadoras y dadas en subarrendamiento a terceros, con
quienes se establece la concesién, y .

4. Las concedidas sobre estaciones de servicio de particulares dadas en arren-
damiento a terceros con quienes se celebra el convenio previsto en el articulo 3 de la
Ley de Mercado Interno.

En el primer subtipo sefialado de concesidn, es decir, las otorgadas a particulares
propietarios del terreno donde se va a construir la estacidn de servicio nos encontra-
mos con un abundante nimero de cliusulas de contenido puramente contractual esta-
blecidas para regular las complejas y variadas situaciones que comprenden, tales
como: - i

16. Anteproyecto de Ley de Reforma de la Ley que Reserva al Estado la Explotacion del Mercado
" Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos. Articulo 4: “Se declaran articulos de
primera necesidad los productos seiialados en el articulo 1 de esta Ley. En consecuencia, el
Ejecutivo Nacional regulard y fijard los precios de esos productos, al por mayor y al detal,
mediante Resolucién del Ministerioc de Minas ¢ Hidrocarburos, a cuyo efecto realizard conjun-
tamente con Petréleos de Venezuela, S.A., los estudios necesarios a esos fines™.
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1. Financiamiento y asistencia técnica por partc de [as empresas operadoras para
la construccién de la estacién de servicio.

2. Constitucién de hipoteca por parte del particular para garantizar el prestamo
concedido. .

3. Dacién en comodato . (préstamo de uso gratuito) que hacen las empresas
operadoras a los particulares concesionarios, de los equipos, tanques y surtidores ne-
cesarios para la prestacion del servicio.

4. Determinacion de gastos por cuenta del concesionario; por ejemplo: mante-
nimiento, reparacién y conservacién de bienes y equipos.

3. Devolucidén de equipos.

6. Ayuda y asesoramiento que prestara la empresa operadora para el desarrollo
integral de su negocio. :

7. Duracién del contrato y

8. En las concesiones que se otorgan sobre estaciones de servicio propiedad de
las operadoras existen modalidades- distintas a las de otras concesiones, especialmente
por lo que respecta a los pagos que debe hacer el concesionario por usar la estacién
de servicio propledad de la concedente. En efecto, en la cldusula referente a “Contra-
prestacidn” se establece que el concesionario pagard a la concedente, como contrapres-
tacién por el fondo de comercio que se le concede, una cantidad de bolivares por cada
litro de combustible que el concesionario compre a la concedente, adicional a los
precios corrientes que haya fijado. el Ministerio de Energia y Minas a los mismos
productos.

Todos estos aspectos de pagos, financiamientos, asesorias y en general de parti-
cipacién de particulares en este servicio publico responden a las politicas y planes
que se trazan al respecto.

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA !

1. Allan Randolph Brewer-Carias: “Introduccién al Régimen Juridico de las Na-
cionalizaciones en Venezuela”. Trabajo publicado en Archivo de Derecho Piiblico
¥ Ciencias de la Administracién. Obra hecha como Homenaje al Profesor Antonio
Moles Caubet, por el Instituto de Derecho Piiblico de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Politicas de la Universidad Central! de Venezuela. Caracas, 1981.

2. Allan Randolph Brewer-Carias: “Comentarios sobre la Nocidn del Servicio Pu-
blico como Actividad Prestacional del Estado y sus Consecuencias”. Revista de
Derecho Piiblico, N° 6, Abril-junic 1981. Editorial Juridica Venezolana.

3. Ana Elvira Araujo Garcia y Magdalena Salomén de Padrén: “Estudio Compa-
rativo entre la Nacionalizacién y la Reserva, la Expropiacion, la Confiscacién,
la Requisicién y el Comiso”. Trabajo publicado en Archivo de Derecho Piiblico
y Ciencias de la Administracion. Universidad Central de Venczuch, Facultad
de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas 1981.

4, Exposicion de Maotivos y Proyecto de Ley que Reserva al Estado la Explotacidn
del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, elaborada por
la Comisién Permanente de Minas e Hidrocarburos y presentada a Ia Camara
el 10 de abril de 1972.

5. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Adminisirative. Tercera Edicidn, Fua-
cultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela. Caracas 1975.

6. Marienhoff, Miguel: Tratado de Derecho Administrativo, Editorial Abeledo-
Perrot. Buenos Aires, Argentina.



26

10.

11.

13.

REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 31 / 1987

Enrique Sayagués Laso: Tratado de Derecho Administrativo. Montevideo, 1953,
Jean Riveré: Derecho Administrativo, Traduccién de la Novena Edicién. Insti-
tuto de Derecho Puablico. Facultad-de Ciencias Jurldlcas y Politicas, Umvermdad
Central de Venezuela.

20 Afios de Doctrina de la Procuradurie General de la Repiiblica. 1962-1981.
Caracas, Venezuela. :

Rufino Gonzilez Miranda: Estudios Acerca del Regzmen Legal del Petréleo en
Venezuela. Universidad. Central de Venezuela, Facultad de Derecho Colecmon
de Estudios Juridicos, Volumen XXI - 1958.

César Balestrini: Econamm y Politica Petrolera. Libreria La Loglca C.A., Ca-
racas, 1984.

Luis Gonzalez Berti: La Nacionalizacion de la Industria Petrolera Venezolana.

"~ Coleccidn Estudios Juridicos N¢ 18.

José Romén Duque Sinchez: Manual de Derecho Minero Vene"olano Univer-
sidad Catélica Andrés Bello. Editorial Sucre. :



Comentarios Monograficos

EL REGIMEN URBANISTICO DE LA PROPIEDAD PRIVADA
Y LA DETERMINACION DEL ORDENAMIENTO
" APLICABLES EN LAS AREAS EDUCACIONALES

‘Ana Elvira Araujo Garcia
. Abogado

I. EL DERECHO DE PROPIEDAD DESDE LA PERSPECTIVA
URBANISTICA ’ :

" Generalmente, la doctrina de la década del sesenta explica ¢l fendmeno dc la
transférmacién del derecho de propiedad en un sentido histérico: la propicdad priva-
da se transforma, de un sefioric absoluto sobre los bienes, en una situacién juridica
pasiva. La propiédad obliga. Asi, se define ¢l derecho de propiedad como una situa-
cién juridica polivalente en la cual destacan, junto a una situacién de poder, una o
més situaciones de deber. Evidentemente, con esta definicién se cubre sélo algunos
aspectos de un tema mucho mis complejo .

Desde principios del siglo XX comienza a producirsc como un hecho irreversible
la quiebra del concepto individualista del derecho de propiedad. La propiedad se con-
¢cibe de acuerdo con una concepcién social. Generalmente, sin embargo, esta concep-
cién social se delimita —sobre todo a nivel constitucional— con conceptos juridicos
indeterminados como funcién social, utilidad pdblica, bien comén.

" Es evidente que estos conceptos deben ser precisados a través de leyes ordinarias,

las cuales, si es el caso, pueden Temitir a la Administracién la potestad de delincar
limites y facultades de un tipo de propiedad. Asi, ya no hay un derecho de propiedad
con un contenido unitario sino que, por el contrario, hay diversos derechos de pro-
piedad. Por esto también, subsisten las’ dos concepciones de la propiedad en la pric-
tica: una, la concepcién aue 'se va desarrollando a través de leyes, normas y actos
administrativos; ¥ la otra,*Ia concepcidn individualista y residua! en aquellas mate-
rias donde la. concepcién actual de la propiedad no ha sido aGn concretada. '
-7 8i aceptamos que la técnica de concrecidn a través de leyes, normas, planes y
actos administrativos pucde llamarse vinculacién, Ia propiedad deja de ser libre. ;Po-
drd decirse que pasa a estar vinculada por su funcién social, a la utilidad pablica, al
bien comitn? Si respondemos afirmativamente, la vinculacién comprenderia las técni-
cas necesarias para concretar ¢! contenido del derecho de propicdad de cada tipo de
bienes, de acuerdo con el interés general. Estd también la cuestién de si la vinculacion
es indemnizable. Parece obvio que en la medida’en que la vinculacién delimita el
aleance del contenido del derecho de proniedad, no debicra ser indemnizable. Ahora
bien, en todo caso, se puede aceptar un contenido minimo del derecho de propiedad
del que no puede ser privado el titular sin indemnizacién. No es posible, sin embargo,
dar una respuesta univoca porque el derecho de propiedad ha dejado de ser unitario.
Es la ley. en cada tino de biencs, la que define, si es ¢l caso, ese contenido minimo
indemnizable y su intensidad.

Cabe reconocer a la doctrina italiana su extraordinaria colaboracién a la clabo-
ricién de la actual concepcién de la propiedad en la disciplina administrativa. Asi,
¢l enfoque constitucional de las raices de los problemas planteados: las construcciones

1. Manzzoni, Pierandrea. La Proprietd Procedimento -(Planificazione del Territorio e disciplina
della propietd), Milano, Dott A. Guiffré Editore, 1973, 552 pp., -112 y.sig
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doctrinales sobre categorias singulares de bienes (propiedad agraria, bienes de pro-
duccibén, propiedad urbana); y, por idltimo, la teoria de la vinculacién de la propie-
dad. Es Giannini * quien da un nuevo rumbo al concepto de los “vincoli” al elaborar
la tesis de la categorfa de bienes privados sometidos a una disciplina pdblica, par-
tiendo de la clasificacién de los bienes sefialada en la Constitucién italiana, con lo
cual pretendié superar —y lo logré— la ambigua y tradicional concepcién de las
“limitaciones a Ia propiedad”, que dejan en pie el niicleo esencial del dominio. Gian-
nini parte de la premisa inversa: son los diversos institutos administrativos de inter-
vencion Jos que configuran sustantivamente para cada tipo de bienes un contenido
que integra su propic marco dominical. Esta concepcidén basada sobre los instrumen-
tos de intervencidn aspira a liberarse de cualguier contenido ideolégico y, en particu-
lar, de Ia tan arraigada concepcion de la funcién social de la propiedad.

Por su parte, la utilizacién por la doctrina administrativa espafiola de las cate-
gorias “vinculo” y “vinculacién” estd directamente relacionada con la planificacién,
sobre todo en sus vertientes econdémica y urbanistica. Garcia de Enterria® acude a
la vinculacién como expresién del “medio técnico por el cual el plan afecta a la pro-
piedad”. Se trata —dice— de un término genérico cuyo contenido juridico expresa
que una propiedad determinada puede ser afectada por un destino que domina todo
su trifico juridico posterior. v

El mismo autor ¢ recuerda que cualquier sistema de-derechos regulados a través
de una ley es, neccsariamente, un sistema de derechos con limites. Antes que restrin-
gir derechos hay, sin duda, que delimitarlos. La doctrina alemana ha distinguido por
€50, con absoluta precision, la figura de la delimitacién de la propiedad de la figura
de las limitaciones de la propiedad. Delimitar es configurar los limites del contenido
normal de un derecho; limitar es producir una restriccién en el dmbito definido pre-
viamente como propio de ese derecho. Y éste es, justamente, el principio basico del
Derccho Urbanistico, la propiedad urbana presenta un contenido propio en cuanto a
facultades y deberes, disefiado por el derecho positivo.

La propiedad urbanistica como prototipo ‘de propiedad vinculada y como cate-
gorfa sustantiva es un hecho histérico reciente, provocado por la adopcién del marco
urbano como forma de vida colectiva prevalente. Las primeras manifestaciones de
desintegracién del concepto unitario de propiedad aparecieron en la propiedad agra-
ria, pero actualmente el méximo interés se centra en Ia propiedad del suelo con fines
urbanos. La tradicional polarizacién de los problemas en torno a la propiedad se ha
desplazado de! mundo agrario al de la realidad urbana. Asi, el Derecho Urbanistico
se ha convertido en una de las partes mas vivas y dindmicas del Derecho Administra-
livo en razén de que —entre otras cuestiones— en torno a la ordenacién de Ja pro-
piedad urbana gravitan no sélo intereses individuales sino, fundamentalmente, inte-
reses colectivos 7.

. LAS COMPETENCIAS URBANISTICAS

En cuanto al régimen de la competencia urbanistica, Ia Constitucién de 1961
atribuyc una competencia concurrente entre el dmbito nacional y el local, distribuida
de la siguiente forma:

2. Giannini, M. S. I bieni publici, Mario Bulzoni E., Roma, 1963.

3. Garcia de Enterria, Edvardo. Apuntes de Derecho Administrativo, Facultad de Derecho de
la Universidad Complutense. Madrid 1965-1966, p. 144 v sig.

4. Garcia de Enterria, Eduardo. “Actuacién pablica v actuacién privada en el Derecho Urba-
nistico”, Revista Civitas, Madrid. N° 1, 1974, pp. 79 a 97.

5. Véase Bassols Coma, Martin y Goémez Ferrer, Rafael, “La vinculacién de la propiedad pri-
vada por planes y actos administrativos”, ponencia espafiola, pp, 36 a 75, V Congreso hispano-
italiano de profesores de Derecho Administrativo, Marbella, mayo-75. Madrid, Instituto de
Estudios Administratives, 1976. -
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A. La Constitucién atribuye a la competencia municipal “el gobierno y la ad-
ministracién de los intereses peculiares de la entidad,-en particular cuanto tenga rela-
cién con sus bienes ¢ ingresos y con las materias propias de la vida-local, tales como
urbanismo. . .” (articulo 30). Es importante sefialar que esta norma no sujeta €l ejer-
cicio de esta competencia local a lo que disponga el dmbito nacional, modificando la
orientacién de las constituciones anteriores, 1953 y 1947, donde si se establecia la
sujecién del 4mbito local zl nivel nacional. Por su parte, el articulo 29 de la Cons-
titucién de 1961, al consagrar la autonomia municipal establece que la misma com-
prende la “libre gestidn en las materias de su competencia”.

B. La inica sujecién local al 4mbito nacional en esta materia se refiere a la
competencia atribuida al Poder Nacicnal (art. 136, ordinal 14 de la Constitucidn)
en cuanto al “establecimiento, coordinacién y unificacién de normas y procedimien-
tos técnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo”. Como se trata
de una atribucidn al Poder Nacional, ha de ser regulada por el Congreso mediante
una ley. En este caso, las municipalidades deben ajustarse a estas normas nacionales
en su gestién de la competencia urbanistica 3. )

Mediante la Ley Orgénica de la Administracién Central de 18 de diciembre de
19769, 1a atribucién del 136.14 constitucional fue asignada literalmente en su .tota-
lidad a un drgano del Ejecutivo Nacional, el Ministerio de Desarrollo Urbano. Esta
competencia no faculta al Ejecutivo Nacional, sin embargo, para dictar actos regla-
mentarios —fuera de los de cardcter técnico— que limiten el derecho de propiedad,
en tanto que este derecho sdlo puede ser regulado o afectado por una ley nacional
o municipal, esta Gltima a través de una ordenanza, considerada con caricter de ley
local *°. Las otras muiltiples competencias urbanisticas que esta misma ley atribuye al

8. Brewer-Carias, Allan R., cit. pp. 126 vy ss.

9. Gaceta Oficial N? 1932 Extraordinario de fecha 28-12-1976.

10. Existe reiterada jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, en diferentes momentos, que
identifican a las ordenanzas municipales como leyes de Ambito local y, por tanto, estas 1lti-
mas tienen la potestad de regular el derecho de propiedad dentro del marco de sus propias
competencias, las urbanisticas es nuestro caso. Asi, en épocas recientes tenemos, entre otras,
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 10 de agosto
de 1977 en la que se declara ia nulidad parcial de la Ordenanza de Zonificacién del sector
El Parafso del Distrito Federal. En esta sentencia se admite la constitucionalidad de las ce-
siones obligatorias y gratuitas de terrencs de propiedad privada a los entes municipales, por
razones de urbanismo y seiiala que “obligaciones como las indicadas son verdaderas limitacio-
nes al derecho de propiedad, no sujetas a indemnizacién a pesar de su caricter aparentemente
exorbitante, porque derivan de normas generales y abstractas”.

Otra. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, de fecha 4
de abril de 1978, publicada bajo el N? 68 cn el Repertorio Forense N? 4.154, tomo 47, segun-
do trimestre de 1978, establece con bastante precisién que, en efecto, el articulo 99 de Ia
Constitucién garantiza el derecho de propiedad, sometiéndole en virtud de su funcién social,
a las contribuciones, restricciones y obligaciones gque establezca la ley con fines de utilidad
publica o social, texto concordante con ef articulo 545 del Cédigo Civil, ¥y que contribuciones,
restricciones y obligaciones son del dominio de la reserva legal; y expresa la Corte: “Ahora
bien, la ley en virtud de la cual puede afectarse el derecho de propiedad, puede ser una ley
nacional, estadal o .municipal (ordenanza), estas dos dltimas con caricter de leves locales”,
En afios anteriores, ya el Tribunal Supremo habia sefialado la naturaleza de leyes locales de
las ordenanzas municipales, En efecto, en sentencia de Ia Corte Federal de Casacién Sala
Politico-Administrativa, de 27 de febrero de 1940 (M. 1941, p. 20) se observa: “En nuestro
Derecho Administrativo las ordenanzas municipales dictadas en virtud de las atribuciones que
la Constitucién Nacional concede a las municipalidades, tienen el cardcter de leyes locales.
Siendo esas ordenanzas la obra de una autoridad administrativa, revestida de una parte dei
poder piblico, dichos actos conservan toda su validez juridica aun en ¢l caso de adolecer de
vicios que los haga anulables, mientras esta nulidad no haya sido pronunciada por el tribunal
competente para declararla”.,

Otra sentencia de la Corte Federal de Casacién, Sala Pelitico-Administrativa, de 2 de marze
de 1942 (M. 1943, p. 121), dictamina: *“Y cabe advertir que por las ordenanzas municipales
se concede la facultad normativa y reguladora de Ias corporaciones municipales. Proceden
ellas de una facultad legislativa local, por cuanto las ordenanzas municipales legitimamente elabo-
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Ministerio de Desarrollo Urbano en el art. 37 tuvieron su fundamento constitucional,
sin duda, en el ord. 25 del art. 136 de la Constitucién (toda otra materia que le
corresponda —al Poder Nacional— por su indole o naturaleza). Asi, se asignan com-
petencias directas a este Ministerio en casi toda la actividad urbanistica, pero cuyo
cjercicio no parcce posible hasta tanto se dicte una ley que regule la materia urbanis-
tica, es decir, que regule el ejercicio de Ia funcién.urbanistica, por cuanto la Ley de
la Administraciéa Central es sélo una ley de organizacién y cuando mds de distribu-
cién de la competencia entre los érganos de la Administracién Central pero que no
regula ¢émo se ejercen, en qué consisten y cudl es la compatibilidad entre los niveles
nacional y local en el cjercicio de esas competencias que, con esta ley, se han super-
puesto a las competencias urbanisticas municipales asignadas por la Constitucion y
reguladas en los ordenamientos locales. Por otra parte,. cstas competencias del Minis-
terio de Desarrollo Urbano encontraran otra limitacién en su ejercicio: no pueden
implicar limitaciones a la propiedad que no estén previstas cxpresamente en ley o en
ordenanza, como consecuencia de la garantia constitucional de la propiedad. Por esto
es necesario que se dicte la ley de ordenacién urbanistica, a pesar de las regulaciones
sobre el régimen urbanistico de la propicdad en la.Ley Orgénica para la Ordenacidn
del Territorio, cuyo objeto es servir de ley marco o ley cuadro a la futura ley urba-
nistica.

1L LAS REGULACIONES URBANISTICAS A LA PROF;IEDAD PRIVADA

"Aun cuando es la fecha que en Venezucla careccmos de una ley nacional de
ordenacién urbanistica, contamos desde hace unos afios con la Ley Orgénica para la
Ordenacién del Territorio (Gaceta Oficial N° 3.238 Extraordinario de 11 de agosto
de 1983), en la cual el Titulo V se dedica a la regulacién del “régimen de la propie-
dad privada en la ordenacién del territorio” y. cuyo contenido esta organizado en dos
capitulos, el primero referido a “disposiciones generales” y el segundo al “régimen
urbanfstico de la propiedad privada”.’ e - ‘

La regulacién en el ordenamiento juridico venezolano de la propicdad privada,
desde la perspectiva urbanistica, tiene —en lincas generales—— las particularidades que
se exponen a continuacion.

1. La Constitucién de 1961 garantiza el derecho de propiedad y recoge segin
Brewer Carias la concepcién segin la cual la propiedad tiene una funcidn social que

cumplir v no, como consideraba Duguit, que la propiedad debe ser entendida como

radas y puestas en vigor, tienen fuerza de ley en sentido estriclo ¥ constitucional, o son leyes
particulares: fueros se les decia antiguamente. La ley subordina las ordenanzas a las leyes
cenerales del pafs en virtud del principio politico de la unidad nacional,

.Y por tltimo, otra sentencia de la Corte Federal del 24 de noviembre de 1953 (Gaceta Fo-
rense NO 2, 1953, pp. 174-175), recoge: “La ordenanza municipal, en virtud de su gencra-
lidad vy obligatoriedad dentro de los limites territcriales respectivos, puede considerarsele. . .
como ley de caricter local”... La ordenanza “es para el Municipio lo que la ley para el
Estado™. Y esto es mas veridico cuando en la ordenanza se imponen, por ejemplo, contribu-
ciones o bien multas para los infractores de sus normas. Es cierto que. algunos autores sos-
tienen el criterio de que las ordenanzas son ‘“meros actos administrativos”, aungue van en
todo caso revestidos del necesario imperium (Forti, D’Alessio, Vita)... Ahora bien, entre
nosotros las ordenanzas tienen el cardcter de leyes, puesto que se lo da originalmente la Cons-
titucién Nacional y la misma del Estado al erigir las municipalidades en Poder, atribuyéndo-
seles el ejercicio de uma parte del Poder Piblico, dentro de los limites antes sefialados. Y
siendo la facultad legislativa la manifestacién primordial de la autonomia del Municipio, tie-
ne que aplicarsele a las ordenanzas dictadas, a esas “leyes locales”, las reglas generales con-
cernientes a las nacionales o estadales, o sea, que aquéllas guardan <lo mismo que éstas—
igual subordinacién a los principios generales del Perecho y a. la Constitucién Nacional o

. estadal, respectivamente. . Lo . LT T
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una funcién social 8. Seglin nuestra Constitucidn se trata de una propiedad individual
pero con una funcién social que cumplir que consiste en lograr que el derecho de
propicdad sea compatible con los intercses pablicos. La determinacién de esta fun-
cioén social que debe cumplir la propiedad depende del trabajo legislativo. As1, solo
a través de una ley se pueden establecer regulaciones a la propiedad.

Posteriormente, al definirse la funcién urbanistica en la Ley Orgdnica para la
Ordenacién del Territorio, se contribuye de forma determinante a la transformacién
significativa del derecho de propiedad, en el sentido de que el urbanismo es una fun-
cién pablica reservada a las regulaciones planificadoras y, como tal, ejercida segin
las previsiones pertinentes del plan, s6lo a través del cual se introduce la posibilidad
de aprovechar urbanisticamente el suelo (art. 66, Ley Orgénica para la Ordenacién
del Territoric). Asi, la facultad de realizar desarrollos urbanisticos en ninglin caso
puede entenderse como una facultad mis derivada del derecho de propiedad, porque
este derecho ha cambiado profundamente como consecuencia de la perspectiva urba-
nistica. Por esto, la ordenacién urbanistica no es un simple sistema de limitaciones a
la libertad del propietario, sino la que introduce la posibilidad de urbanizar. En efecto,
la funcién urbanistica estd prevista en el articulo 67 de la Ley Orgénica para la
Ordenacion del Territorio al enunciarse las funciones que comprende la competencia
urbanistica en orden al régimen del suelo.

El medio técnico por el cual las regulaciones urbanisticas afectan al derecho de
propiedad es la vinculacién, como dijimos a! inicio de este escrito. La “vinculacién”
es un término juridico que expresa que una determinada propiedad puede ser afectada
por un destino que domina todo su trifico juridico posterior, entendido éste en un
sentido amplio que comprende las facultades de utilizacién del suelo. La Ley Orgé-
nica para la Ordenacidn del Territorio recoge inequivocamente ¢l concepto de vincu-
lacién desde la perspectiva urbanistica por primera vez cn el ordenamiento juridico
.del pais, en los articulos 66 y 67 en concordancia con el articulo 63 de la misma Ley.
Xl articulo 66 de la Ley que analizamos cxpresa:

Articulo 66. “Los Planes de Ordenacidn Urbanistica delimitan el contenido del
derecho de propiedad, quedando éste vinculado al destino fijado por los mismos.

Las actuaciones que se realicen en ¢l suelo con fines urbanisticos, requieren
la previa aprobacién del respectivo Plan de Ordenacién Urbanistica, a los fines
de-la asignacién de! uso y su régimen correspondiente, asi como de la fijacidn
de volimenes, densidades v demés procedimientos técnicos, sin que puedan
otorgarse autorizaciones de uso del suelo en ausencia de plancs. Seran nulas, las
autorizaciones de uso otorgadas en contravencién del Plan™.

En la norma transcrita de la Ley Organica para la Ordenacién del Territorio se
introduce la expresién “delimitar” para definir el contenido del derecho de propicdad,
quedando asi la propiedad “vinculada” al destino fijado por los planes urbanisticos.

El articulo 63 de la misma Ley habla de “limitaciones” y no de delimitacién o
de lmites del derecho de propiedad, pero debe entenderse en el mismo sentido de
confin del derecho de propiedad, de ambito de ejercicio normal de las facultades del
dominio ¥ no como una restriccién del derecho esencialmente mas amplio antes de
Ia limitacién. Esta interpretacién se fundamenta en la clara expresién de esta norma
de! articulo 63 que expresa:

 Articulo 63. “Los usos regulados y permitidos, en los planes de ordenacién del
-:-+. Tetritorio, se consideran limitaciones legales a la propiedad y, en consecuencia,
no orlgman por.si solos, derecho a indemnizar. Esta s6lo podra ser reclamada

UGV. Brewer-Carias, Allan R. Urbanismo y propiedad 'privnda, ‘Caracas, Editorial Juridica Vene-
zolana, 1980, pp. 83 y ss. : Lo
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por los propietarios en los casos de limitaciones que desnaturalicen las facul-
. tades del derecho de propiedad, siempre que produzcan un dafo cierto, efecti-
vo, individualizado, actual y cuantificable econémicamente.

En estos casos, a los efectos de determinar la indemnizaci6n, se seguirdn los
criterios establecidos en la Ley de Expropiacion por causa de Utilidad Publica
o Social”.

Se destaca cémo el articulo transcrito advierte que esas limitaciones “no origi-
nan, por si solas, derecho a indemnizar”, Por el contrario, establece la posibilidad de
reclamar la indemnizacién sélo en dos supuestos: A) cuando se desnaturalice el dere-
cho de propiedad siempre que esas limitaciones produzcan un dafio cierto, efectivo
y cuantificable cconémicamente. Este caso es el “minimo indemnizable” a que tiene
derecho el propietario, definido por la ley. B) cuando la ejecucién de los planes im-
plique la extincién del derecho de propiedad, la misma Ley (art. 64) consagra la
obligacién de expropiar por parte de las autoridades competentcs, Este es el supuesto
de mayor gravedad para el particular porque comporta la extincién del derecho de
prop1edad por-lo cual, en consonancia con las dlSpOSlClOl’lCS constitucionales sobre
la confiscacion, la ley ordena llevar a cabo la expropiacion del bien.

Cualquier otro tipo de efectos juridicos causados por regulaciones urbanisticas
diferentes a los dos supuestos mencionados, no originan derecho a reclamar indem-
nizacién por parté del particular pofque, como expresa el articulo 63, s¢ consideran
limitaciones legales a la propiedad que no originan, por si solas, ese derecho. Lo ex-
puesto confirma la interpretacién de la palabra “limitaciones” del articulo 63 con el
mismo caricter de “limites” y de “delimitaciéon” en el sentido expresado de 4mbito
de ejercicio normal de las facultades del dominio, o lo que es lo mismo, una verda-.
dera configuracién o definicién del derecho por el ordenamiento juridico. Asimismo,
si por el contrario se considerara esta expresién “limitaciones” del articulo 63 en el
sentido convencional, se causaria una contradiceién con lo dispuesto en el también
transcrito articulo 66 ejusdem.

"= 2. Al particularizar a nivel municipal las cons1deracnones antes cxpuestas te-
nemos que, por su parte, la Ordenanza de Urbanismo, Arquitectura y Construccio-
nes en General del Distrito Sucre del Estado Miranda contiene en sus regulaciones
el marco general de la ordenacién urbanistica municipal del Distrito Sucre del Es-
tado Miranda. Asi mismo, define a las ordenanzas de zonificacién como instrumen-
tos de ejecucién del Plan General de Desarrollo Urbano, aun cuando éste no haya
sido publicado. En este sentido, vemos que las concreciones reales sobre la propie-
dad se realizan mediante la aplicacién de las regulaciones urbanisticas municipales;
de donde sc desprende que la delimitacién del contenido del derecho de propiedad
se hace a través de la ejecucién de las ordenanzas municipales. Interesa destacar, en-
tonces, que el ‘plan urbanistico contenido en las ordenanzas que- regulan el urba-
nismo implica réspecto de la propiédad el concepto de vinculo, de destino, de apro-
vechamiento urbanfstico de esa propiedad. Este destino afecta a la propiedad del
suelo, determinando concretamente en cada caso las facultades y deberes del pro-
pietario y dominando todo el trafico juridico de esa propiedad. De esta manera,
el derecho de propiedad se considera formado no por un nicleo absoluto de facul-
tades concretas. Esto se explica porque la concepcién actual del derecho de propie-
dad no considera gue el propietario’ del suelo tenga un derecho abscluto e ilimitado
v que el plan urbanistico sea el instrumento técnico que venga a limitar o restrin-
gir aquel derecho absoluto. Por el contrario, las regulaciones urbanisticas no limitan
sinp que otorgan las p031b111dades de aprovechamiento urbanistico puesto que si
no existen estas regulaciones, ¢l propietario no puede aprovechar urbanisticamente
su propiedad.
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Con este momento del razonamiento, los aspectos fundamentales deben des-
tacarse: !

A) Que la ordenacién urbanistica de la propiedad, per se, en principio, no
es indemnizable. (articulo 63 y 66 Ley Orgénica para la Ordenacién del Territorio).

B) Que la ordenacién por medio de limitaciones y deberes definen, delimitan,
el contenido normal del derecho de propiedad (articulos 66 y 63 Ley Organica para
la Ordenacién del Territorio).

Para puntualizar, tres cuestiones mas interesa resaltar: por una parte, hay una
remisién de la Ley al contenido de los planes, a los fines de delimitar en cada caso
el 4mbito o contenido del derecho de propiedad. Por otra parte, el hecho curioso
de que la Ley explica el cardcter no indemnizable de estas limitaciones a la propie-
dad; sin duda era oportuno explicarle porque podria mostrarse en aparente pugna
con el principio de que 'no caben restricciones al derecho de propiedad sin previa
indemnizacién, lo que quiere decir que las medidas de ordenacién urbanistica no
son limitaciones (porque no restringen el derecho de propiedad) ni son expropiacio-
nes de las facultades dominicales, sino propiamente el limite, la dclimitacién del
contenido del derecho de propiedad. Una cosa mds es que las regulaciones urbanis-
ticas, nacionales y municipales, imponen al propietario no sélo los limites o confin
del derecho de propiedad sino que ademdas le imponen cargas positivas que la doc-
trina ha dado en llamar “deberes funcionales”, pero que pueden consistir, segin el
caso, en cesiones obligatorias de terrenos para viales y servicios comunales, costear 0
construir parques, jardines, escuelas y édreas deportivas en el caso de proyectos de
urbanismo.

En conclusidén, las regulaciones urbanisticas enuncian, de una parte, los limites
del derecho de propiedad y, por tanto, definen y otorgan las facultades concretas
de aprovechamiento del suelo; y de otra, establecen los deberes exigibles a los pro-
pietarios en justa compensacién por las facultades y beneficios otorgados.

IV. LA OBLIGACION DE COSTEAR O CONSTRUIR LOCALES EN LOS
TERRENQS CON FINES EDUCACIONALES CEDIDOS OBLIGATORIA-
MENTE A LA MUNCIPALIDAD POR PARTE DE LOS PARTICULARES
QUE REALIZAN PROYECTOS DE URBANISMO EN EL DISTRITO SU-
CRE DEL ESTADO MIRANDA.

Las obligaciones del particular urbanizador ‘constituyen técnicas legales de
garantia de los intereses colectivos. En este sentido, y en virtud de los argumentos
antes expuestos, analizaremos a continuacién los instrumentos juridicos, nacionales y
municipales, que establecen la obligacién para el particular que realiza actuaciones
urbanisticas (identificadas como proyectos de urbanismo por la Ordenanza de Ur-
banismo, Arquitectura y Construcciones en General del Distrito Sucre del Estado
Miranda) de costear o construir locales con fines educacionales.

1. La Ley Orgéinica de Educacién publicada en Gaceta Oficial N* 2.635 Ex-
traordinario de 28 de julio de 1980 establece en el articulo 111 lo siguiente:

Articulo 111: “Las personas que se ocupen por cuenta propia del parcela-
miento de terrenos o de la. construccién de barrios o urbanizaciones de vivien-
das unifamiliares o multifamiliares, que tengan la magnitud y destino sefiala-
dos por el reglamento, tendrin la obligacién de construir, en la oportunidad
¥ de acuerdo con las especificaciones que establezca el Ministerio de Educa-
" cibn, locales suficientes y adecuados para que la Nacién pueda prestar los
servicios de educacién preescolar y baésica. ’
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Las viviendas multifamiliares construidas sin formar parte de conjuntos de
edificios v cuya magnitud, localizacién y destino determine el reglamento, de-
beran contar con locales apropiados para el funcicnamiento de un plantel de
educacién preescolar, los cuales formardn parte de los bicnes comunes del
inmueble y serdn ofrecidos al Ministerio de Educacién para dicho uso. Los
propietarios, fuera del horario escolar, podrdn utilizarlo para actividades com-
patibles con el fin sefalado. '

Las disposiciones de este articulo referidas a las nccesidades previsibles de
los habitantes del barrio, urbanizacion o edificio, segiin el caso”.

Sin duda, en la norma transcrita estd prevista con toda claridad la obligacién
de construir locales para que la Nacidn (la Reptiblica) pueda prestar los servicios
de educacién preescolar y bdsica per parte de aquellos particulares que ejecuten
parcelamiento de terrenos, construccién de barrios, o desarrolien urbanizaciones de
viviendas unifamiliares o multifamiliares. Esta obligacion esta, sin embargo, sujeta
a dos condiciones, la primera de las cuales es de tal importancia que suspende la
vigencia de la norma hasta tanto no se cumpla la condicién: esas urbanizaciones,
barrios o parcelamientos deben tener “la magnitud y destino sefialados por el re-
glamento” de la Ley; por lo cual, sin haberse dictado ese reglamento no se puede
identificar cn cudles urbanizaciones se debe cumplir la obligacién de construir los
locales conm fines educacionales. La segunda condicién es que la obligacién dc cons-
truir se hara “en la oportunidad v de acuerdo con las especificaciones que establezca
¢! Ministerio de Educacién”. En otras palabras, los locales para escuclas se cons-
truirdn en la oportunidad que establezca ¢l Ministerio de Educacién y de acuerdo
con las cspecificaciones que éste dicte. Esta dltima condicién bien podria ser
establecida a través de una resolucién reglamentaria dictada por el Ministerio de
Educacién,. salvo que estas previsiones sean contempladas en el reglamento de la Ley
a que se refiere la primera de las condiciones comentadas.

Otra obligacién prevista en el primer aparte del mismo articulo 111 sefiala la
obligacién de destinar un local apropiado para el funcionamicnto de un plantel de
educacién preescolar en aquellas viviendas multifamiliares que no formen parte de
conjinios de edificios. También en este caso, el reglamento determinari la magnitud,
localizacién y destino de esos edificios a los fines de identificar las edificaciones
que estin incluidas en el supuesto de esta norma y deben, por tanto, cumplir con
Sll preVlSlOn

Repetimos que esta disposicién del articulo 111 de la Ley Orgénica de Edu-
cacién no puede ser aplicada hasta tanto se dicte el reglamento indicado, porque la
expresién gramatical de la norma que comentamos produce un vacatio legis de
las obligaciones contenidas hasta tanto sea dictado el reglamento y en el mismo se
establezcan las particularidades exigidas para el cumplimiento de las dos obligaciones
comentadas y, por tanto, hasta el momento no existe obligacién de construir escue-
las para el particular en virtud de esta Ley.

2. La Ley Organica para la Ordenacién del Territorio pubhcada en QGaceta
Oficial N° 3.238 Extraordinario de 11 de agosto de 1983, ademds del establecimiento
por primera vez a nivel nacional de disposiciones que regulan el régimen urbanis-
tico de la propiedad privada —analizadas en la primera y tercera parte de este es-
crito— consagra dentro de ese mismo capitulo el articulo 68 que dice:

Ariiculo 68: *“Los mayores valores que adquieran las propiedades en  virtud
de los cambios de uso o de intensidad de aprovechamiento con que se vean
favorecidos por los planes de ordenacidén urbanistica, serdn recuperados por
los Municipios en la forma quc esiablezqan las Ordenanzas que deben dictar
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a tal efecto, en las cuales deben scguirse los lineamientos y principios previstos
en el Cddigo Orgdnico Tributario.

En ningldn caso, la contribucién especial que crearen los Municipios con-
forme a lo establecido en este articulo, podrd ser mayor al cinco por ciento
(5% ) del valor resultante de la propiedad del inmueble, en cuya determina-
¢ién se garantizari en las Ordenanzas respectivas, la participacién de los pro-
pictarios y los correspondientes recursos.

El producto de la contribucién especial prevista en este articulo, se, apli-
cari a la realizacidén de las obras y servicios urbanos que se¢ determinen en
las Ordenanzas.

UNICO: En el cuso de urbanizaciones, los propietarios urbanizadores de-
berdn ceder al Municipio en forma gratuita, libre de todo gravamen, terrenos
para vialidad, parques y servicios comunales y deberdn costear las obras res-
pectivas conforme a lo establecido en las correspondientes Ordenanzas. ‘Dichos
biencs pasaran a formar parte del dominio piblico municipal”.

~ Esta norma regula los efectos juridicos para cl particular beneficiado por los
mayores valores que adquieran las propicdades en virtud de los cambios de uso o
del mayor aprovechamiento con que s¢ vean favorecidos por los planes de ordena-
¢ién urbanistica. A estos efectos, los Municipios son autorizados por esta Ley para
que recuperen esas plusvalias en la forma que establezean las ordenanzas que deben
dictar a tal efecto de conformidad con la previsidn constitucional {(articulo 31) y el
articulo 89 de la Ley Organica de Régimen Municipal que exige una ley nacional
por el establecimicnto de contribuciones por parte de los municipios. Se trata de
la institucién juridica conocida como contribuciones urbanisticas o contribuciones
especiales por plusvalias. Requicren de una ordenanza de tipo general que disefie
las peculiaridades de las contribuciones urbanisticas y que bien puede ser incluida
dentro de la ordenanza de impuestos sobre los inmucbles urbanos. Luego requiere
de una ordenanza especial cada vez que se vaya a cobrar una contribucién de este
tipo por haberse dado el o los supuestos previstos en este articulo 68 de la Ley
Organica para la Ordenacion del Territorio y los supuestos de la ordenanza gene-
ral que se dicte a tales afectos por el Concejo Municipal.

Este mismo articulo 68 en su aparte UNICQ establece la obligacién para los
propietarios —¢n el caso de urbanizaciones— de ceder gratuitamente al Municipio,
y libre de todo gravamen, terrenos para vialidad, parques y servicios comunales; asi
mismo, deberin costear las obras respectivas conforme a lo establecido en las
correspondientes ordenanzas. ‘Por altimo, la Ley establece que estos bicnes pasaran
a formar parte del dominio piblico municipal.

También este articulo consagra la obligaciéon del particular propietario de ceder
gratuitamente una superficie de terrsno calculada segin lo previsto en las ordenan-
zas para el caso de ampliaciones de vias publicas urbanas.

Se puede observar cémo en esta disposicién del articulo 68 de la Ley Organica
para la Ordenacién del Territorio esti establecida con toda claridad la obligacion
del particular urbanizador propietario de ceder gratuitamente los terrenos necesa-
rios para calles, parques y servicios, asi como la obligacién de costear las obras de
urbanizacién incluidas las de los servicios comunales a sus expensas. Hemos insistido
en sostener a lo largo de este escrito que la fundamentacién juridica de esta obliga-
cién sin aparente contraprestacidn esti —precisamente— en los beneficios y facul-
tades ‘que el particular obtiene en virtud de esa posibilidad de urbanizar otorgada
por las autoridades urbanisticas, nacionales y municipales, segiin el caso.

Volvamos a la obligacién para el particular de edificar o costear los locales
para escuelas en los. terrenos cedidos obligatoriamente y en forma gratuita en los
casos de proyectos de urbanismo. Como se dijo, el articulo 68 de la Ley Organica
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para la Ordenacién del Territorio remite a lo que establezcan las ordenanzas a fin
de que éstas precisen los exiremos pertinentes en cada municipalidad que regirdn la
obligacién de los particulares de costear o edificar las obras respectivas. En este
sentido, pasemos a analizar seguidamente las disposiciones pertinente en las Orde-
nenzas de Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en General y de Zonificacién
del Distrito Sucre del Estado Miranda.

3. Sin entrar de nuevo en la cuestién de si los Municipios en ejercicio de sus
propias competencias urbanisticas pueden establecer limitaciones y obligaciones a la pro-
piedad privada a través de las ordenanzas que regulan y ordenan el urbanismo, por
cuanto establecimos nuestro criterio en paginas anteriores, se considera que en Vir-
tud de las disposiciones analizadas de la Ley Orgénica para la Ordenacién del Te-
rritorio, en particular el articulo 68, y de las normas que indicaremos a continuacion
de Iz Ordenanza de Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en General, los
particulares que ejecuten o desarrollen proyectos de urbanismo estin en la obliga-
cién de construir o costear los locales destinados a fines educacionales. Asi, el ar-
ticulo 12, ordinal 6° de esta Ordenanza establece la obligacién de desarrollar y
construir las areas publicas requeridas. La norma identifica cuiles son las dreas
piblicas con cardcter enunciativo y no taxativo (*...entre otras...,”- y aun cuando
no sefiala especificamente en este articulo a las 4reas educacionales, habla de los
servicios comunales e identifica otros servicios similares. En sana légica, por tanto,
no puede excluirse de la obligacién de construir a los locales educativos. El ordinal
6° del articulo 12 en cuestién dice: '

Articulo 12: “ANTEPROYECTO: Una vez consultado en la Oficina Me-

tropolitana de Planeamiento Urbano el Estudio Preliminar y obtenidos los

lineamientos generales de desarrollo, el interesado continuard “la tramitacion
del Anteproyecto ante la Direccidn General de Desarrollo Urbano, el cual
estard integrado por los siguientes recaudos:

e e P L I I T A A S B A AT N . O T I T S R R R R R I N R sae e

69 Memoria Descriptiva, Tabla de Usos de Tierra, Célculo de las dreas
de las diferentes zonas y sus porcentajes con relacién al drea brutal, drea de uso
piblico y de uso privado (entre otras: areas recrcacionales, comerciales, so-
ciales, asistenciales, plblicas, residenciales, vialidad, 4rea para la ubicacién
de centrales telefénicas, estaciones de servicios-gasolineras, etc.), densidad de
poblacién escolar, reglamentacién propuesta por 1a cual regulan las futuras
construcciones en la Urbanizacién.

Todos los porcentajes anteriores, deberin estar de acuerdo como minimo
con los indices exigidos por los respectivos organismos Nacionales y Munici-
pales. Las 4reas publicas requeridas en este aparte deberdn ser desarrolladas
y construidas por cuenta del propietario de los Desarrollos Urbanisticos o
nuevos Desarrollos Residenciales en el Distrito Sucre, de acuerdo a las res-
pectivas normas de construccién Nacionales, Estatales y Municipales y los
proyectos correspondientes debrén ser aprobados por la Direccion General de
Desarrollo Urbano. Estas construcciones deberdn ser transferidas a la Mu-
nicipalidad como Tequisito indispensable para el otorgamiento, bien de la
. Cédula de Habitabilidad, en ¢l caso de desarrollos residenciales o del Permiso
General de Construccién, en el caso de Urbanizaciones. Los propietarios de
Urbanizaciones podrdn presentar fianza a satisfaccién de la Cémara Munici-
pal que garantice el desarrollo y construccién de los servicios requeridos. Las
dreas para la ubicacién de Centrales Telefonicas, deberfn ser -cedidas gratui-
tamente a la CANTV.

Este articulo debe ser interpretado en concordancia con el articulo 15, ordinal 7¢
de la misma Ordenanza de Urbanismo, Arquitectura y Construcciones que se refiere
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al permiso general de construccidn en las parcelas y en cuyo ordinal 7° habla del
documento que debe ser protocolizado en la Oficina Subalterna correspondiente, con-
teniendo el traspaso de los terrenos correspondientes a la municipalidad y donde se
identifica a los servicios educacionales, con lo cual se confirma el argumento ante-
rior sobre la inclusién de estos servicios educacionales en la obligacién de construir
por el particular. El articulo 16 en su ordinal 7° establece:

Ariiculo 16: *PERMISO GENERAL DE CONSTRUCCION EN LAS PAR-
CELAS: Es el documento otorgado por la Direccion General de Desarrollo
Urbano al Urbanizador, mediante el cual se declara que en las parcelas que
integran la Urbanizacién, pueden efectuarse construcciones para la obtencién
de este permiso, el Urbanizador deberd cumplir con los siguientes requisitos:

7° Documento protocolizado por ante la Oficina Subalterna de Registro
correspondiente del Distrito Sucre del Estado Miranda, traspasando todos los
terrenos de las Areas Verdes y Servicios Comunales, Educacionales, Piblicos,
Parques, Areas Recreativas, Areas Deportivas, Avenidas y Calles y Zona de
Reserva EspeC1al a la Municipalidad del Distrito Sucre”.

Por tltimo también debe sefialarse la concordancia de los articulos anteriores
con el articulo 26, Parigrafo Unico de la misma Ordenanza que dice:

PARAGRAFO UNICO: “Serin entregadas a la Municipalidad del Distrito
Sucre del Estado Miranda, las Avenidas, Calles, Plazas, Parques, Sistemas de
Servicios Puablicos y demas construcciones que por su origen, naturaleza y
destino no sean propiedad particular, sino que correspondan al uso piblico o
privado de la Municipalidad para ser administrado como bienes de ésta, sin
que tenga que indemnizar nada al respecto”.

En esta norma se sefiala la obligacién del urbanizador de entregar a la muni-
cipalidad del Distrito Sucre las avenidas, calles y otras construcciones que por su
origen, naturaleza y destino no sean propiedad particular y que correspondan al uso
piblico o privado de la municipalidad. Asi se completa Ja fundamentacién legal que
estipulan las obligaciones del particular a nivel de las disposiciones urbanisticas mu-
nicipales del Distrito Sucre del Estado Miranda en cuanto a 4reas educacionales
cedidas obligatoriamente y la obligacién de costear o edificar en esas dreas cedidas
locales para escuelas.

En conclusién, aquellos proyectos de urbanismo cuyos precedimientos para el dia
11. de agosto de 1983, fecha de publicacion de la Ley Orginica para la Ordenacién
del Territorio, se encontraban en cualquier fase previa al otorgamiento de la autori-
zacién al Proyecto Definitivo, el particular-urbanizador se encuentra en la obliga-
cién de costear o construir los locales educacionales en las dreas cedidas obligatoria-
mente a tal fin. Esta obligacién de costear o construir locales educacionales se ma-
terializard individualmente en cada proyecto de urbanismo con una o varias edifi-
caciones cuyas magnitud y caracteristicas de construccién sean establecidas bien en
el Proyecto Definitivo o en alguna de las -fases anteriores de este procedimiento
para los proyectos de urbanismo previsto en la Ordenanza sobre Urbanismo, Arqui-
tectura y Construcciones en General del Distrito Sucre, siempre que sea otorgada
en fecha posterior al 11 de agosto de 1983. Esta obligacidn del particular-urbaniza-
dor deriva, como se- dijo, del articulo 68, Unico, de la Ley Orgénica para la
Ordenacién del Territorio en concordancia con lo dispuesto en el articulo 12, ordi-
nal 6% articulo 16, ordinal 7% y articulo 26, Parﬁgrafo Umco, de'la mlsma Orde-
nanza anteriormente indicada.

7. Brewer-Carias, Alla,p R., cit. pp. 498 y 499.
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AGONIA Y MUERTE DEL ADMINIS'fRADOR MUNICIPAL

Fortunato José Gonzélez Cruz
Prof. Derecho Administrativo en la ULA
Ex Administrador Municipal

CREACION: TESIS EXPUESTAS EN EL. CONGRESO DE LA REPUBLICA

La Ley Orgdnica de Régimen Municipal cred el Administrador Municipal, como

un nuevo 6rganc de la estructura municipal venezolana. Con la nueva figura se pre-
tende separar el gobierno y la conduccidén politica del municipio que es ahora com-
petencia del Concejo, y la administracién municipal atribuida-en buena parte al nuevo
drgano.

La creacidn de esta figura fue objeto de una larga controversia y de discusiones

de fondo. En el Informe de la Comisién Especial del Congreso de la Repiblica que
elaboré el Proyecto de la nueva Ley, se afirma:

1.

“Debido a la confusién que generalmente ha existido en nuestro medio en cuanto
a la funcién administrativa de las Municipalidades, se ha considerado conveniente
comenzar por determinar cudles son los 6rganos del Gobierno Municipal y el
campo de accién de cada uno, en términos generales. Por ello el articulo 28
establece que el Gobierno Municipal se ejerce por el Concejo Municipal, el cual
tiene cardcter deliberante, normativo y administrativo, y que el érgano ejecutivo
de la administracién municipal es el Administrador Municipal”.

“Se busca asi balancear y equilibrar las actividades: El Concejo conserva el
peder de decision y orientacién de las distintas politicas a seguirse en los diversos
campos de la accién municipal, pero se crea la figura del Administrador, quien
queda encargade de ejecutar € inmstrumentar esas politicas aprobadas por la
Cémara”. ' ‘ A

“Las miltiples actividades que tiene que cumplir un Municipio para atender
con la debida eficiencia las nccesidades comunales son en general complejas y
requieren por ello los servicios de expertos, técnicos y profesionales y principal-
mente de un administrador de profesién, que posea una competencia excepeio-
nal, que sea responsable ante el Concejo de la ejecucidon de las politicas que éste
acuerda y que tenga suficiente poder sobre la maquinaria administrativa mu-
nicipal”.

“Los concejales integrantes de Ayuntamiento tienen, en su mayoria, cono-
cimientos generales que les hacen competentes para representar a los votantes
en la formulacién de las-decisiones fundamentales, es decir, en la aprobacién
de las politicas a seguir por la Municipalidad, al igual que los accionistas de una
empresa privada, pero en general carecen de experiencia y del tiempo suficiente
para dedicarse a los asuntos de despacho diaric en el Concejo de sus depen-
dencias”. ‘

“A salvar este inconveniente se endereza la idea del Administrador Muni-
cipal, ¢l cual viene a ser un tanto parecido a los gerentes o administradores de
las empresas privadas, a quienes por ser expertos en su materia se les confi
la pestién diaria de los negocios” 1. .

Diario de Debates de la Cdmara de Diputadus. Congreso de la Repiblica.
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La intencion de los proyectistas fue la de separar la funcién politica y de go-
bierno que corresponde al Concejo Municipal, y la ejecucién préactica y concreta de
lIa actividad administrativa, que corresponde al Administrador.

En el Congreso de la Repiiblica se enfrentaron tres tesis: Una primera de los
parlamentarios del Partido Accién Democratica que defendia a ultranza la creacifn
del Administrador Municipal; una segunda sostenida por los parlamentarios del Par-
tido Social Cristiano COPEI, que aunque defendia la inclusién del nuevo érgano en
la estructura municipal, no estaba conforme con los poderes que se le atribuian en el
Proyecto de Ley; vy una tercera francamente opuesta en la que coincidian los parla-
mentarios de los Partidos Movimiento al Socialisme y Comunista de Venezuela.

.. Quicnes sostuvieron las tesis.de separar Ia politica de la administracién municipal
consideraron positiva la experiencia norteamericana del “city-manager”:

“El sistema de gerente de la'ciudad he tenido un éxito bastante considerable, prin-
cipalmente en los Estados Unidos. El primero del cual se tengan noticias, parece
ser el que instaurd en 1908 ia ciudad de Stautton, en el Estado de Virginia. La
férmula ha resultado grandemente afortunada, ‘a tal punto que para enero de
1959 mis 'de 1.600 localidades estadounidenses furicionaban bdjo el régimen de
gerencia. Su mds notable’ incremento se observé a partic' de la dltima gueira
mundial. Hoy casi todas las ciudades de méas de un millén de habitantes estin
organizadas bajo el régimen de Concejo-Gerente, en razéon de los excelentes

o

resultados en el gobierno y administracion locales” 2.

Se trae a la legislacidn venezolana el sistema “Concejo-Administrador” que ya ha
sido experimentado con éxito en los Estados Unidos, segin. los legisladores defensores
de csa tesis. Para abundar en argumentos, sefialan la conveniencia de separar la funcién
que les corresponde a los.concejales como representantes de los intereses de- los habi-
tantes de los municipios, cual es la de dirigir ¢! ayuntamiento, tomar las decisiones,
sefalar las politicas, discutir y resolver los problemas locales, para lo cual cuenran con
su investidura v responden al cardcter de vecinos.electos. El Administrador, en cambio,
alejado de la actividad politica, se ocupa de la administracién de los recursos muni-
cipales, la ejecucién de los planes, la permisologia, la direccién de personal, la pres-
tacion de los servicios y el cumplimiento de las decisiones del Concejo. Esta separa-
cién permitiria a los concejales dedicarse con mayor diligencia a los asuntos de go-
bierno y a velar por los asuntos genecrales sin injerencia en.los engorrosos procedi-
mientos administrativos .ordinarics; al Administrador por otra parte se le permitirfa
atender exclusivamente la administracion: seria un funcionario designado en base a sus
conocimientos y expericncia en administracién y gerencia, que en base a criterios
técnicos y gracias a sus especiales habilidades realizaria un trabajo eficiente, sin inje-
rencias inconvenientes de los partidos politicos. Una figura como la propuesta con-
duciria a la cspecializacién de gerentes municipales con alta capacidad técnica.

El Dr: Carlos Canache Mata, actuando como vocero de¢l Partido Accién Demo-
cratica, dijo al finalizar la discusién de la Ley:

“El Gerente Municipal va a ser algo asi como el Poder Ejecutivo dentro de la
vida municipal. En el Distrito Federal, en donde hay un régimen especial, el
Poder Ejecutivo es el Gobernador. Pero en el resto de los Ayuntamientos del

_ Pais, no existia este drgano ejecutivo de manecra diferenciada, -sino que se con-
fundia con la persona del Presidente del Ayuntamicnto. Hemos considerado con-
veniente hacer la diferenciacidn respectiva” 3.

Ibidem. p, 1,583,
ibidem. p. 1,606,

()
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Esta opinién deja bastante-clara la intencién de los legisladores. que sostenian la
tesis del sistema Concejo-Administrador. Se queria implantar un Concejo legislador
y contralor, un Presidente con meros poderes de representacién formal y algunas li-
mitadas atribuciones, y un administrador del tipo de los ejecutivos de las empresas
privadas, con amplios poderes para dirigir con criterios gerenciales la administracién
municipal.

Sin apartarse en lo sustancial de esta posicion, los parlamentarios Social-Cristianos
opinaron que el administrador no debia tener tanto poder como el que se le asignzba
en el Proyecto de Ley. El Diputado José Casanova Godoy, vocero de COPEI en la
Comisidn dijo lo siguiente en el debate: “Pero esa figura del Administrador Municipal
ha provocado algunos temores, y por ello se han formulado proposiciones tendentes
a restar algunas de sus facultades acerca de las cuales guardamos ciertas reservas”*.
COPEI no pretendia ampliar las facultades del Presidente a expensas de las del Ad-
ministrador, sino las del Concejo Municipal como 6rgano colegiado, de manera que el
sistema adoptado tuviese algo mis semejante con el sistema de comisién de los Esta-
dos Unidos, que segufa en la mente de los legisladores.

La tercera posicién fue contraria a la introduccién de la figura del Administra-
dor, v a la larga Ia que tendria razén a la luz de la experiencia de seis afos. El Dipu-
tado Guerra Ramos del Movimiento al Socialismo dijo:

“En la biisqueda de la idoneidad administrativa, los proyectistas nos proponen una
figura novedosa: la del Administrador Municipal. Nosotros, tanto en la Comisién
como aci, expresamos nuestro desacuerdo con esta figura... (que) obedece al
hecho de que ella no estd dirigida solamente al aspecto administrativo, sino tam-
bién al politico, a lo que en la practica significa nulificar el papel del Presidente
del Concejo Municipal...” 3

En definitiva el Congreso de la Reptiblica aprobé la nueva Ley Orgénica de Ré-
gimen Municipal con la figura del Administrador un tanto disminuida, un Presidente
con ciertas atribuciones de importancia y un Concejo con plenos poderes. Asi, Vene-
zuela acoge un sistema probado en los Estados Unidos y en algunos otros paises como
Irlanda y Noruega. Acoge igualmente una de las recomendaciones del XIV Con-
greso Interamericano de Municipios celebrado en Malaga en julio de 1972°. Abandonéd
por tanto la inspiracién en los sistemas de gobicrno municipal implantados-en Espaiia,
y la tradicién municipal proveniente desde la colonia. Error que traerd consecucncias
graves sobre la institucién municipal venezolana. '

En efecto, la institucién municipal forma parte del sistema de gobierno y com-
parte un espacio con las demds instituciones publicas del pais. Es consecuencia de la
formulaci6én juridica, es cierto, pero no es menos cierto que también es fruto de un
proceso histérico que ha sembrado en el colectivo social una realidad que se impone
a la decisidn legislativa. El Municipio venezolano se encuentra dentro de un sistema
politico de partidos que monopolizan los mecanismos formales de participacién; que
han establecido un sistema electoral que les garantiza la colocacién de sus dirigentes
en los puestos piblicos y limita la representatividad de los que acceden a los organis-
mos deliberantes. El Municipio es resultado de un quehacer colectivo, que responde a
la idea de que la sociedad tenga poder, de sus derechos y de los deberes de los gober-
nantes, independientemente de lo que digan las leyes.

4. Ibidem. p. 1.613.

5. lbidem. p. 1.623.

6. En este congreso se propuso adecuar la organizacién municipal cl reto de Ia planificacién del
desarrollo para lo cual se requiere “un funcionario con carrera administrativa y garantia ju-
ridica de permanecer en el puesto y fomentar su capacidad y perfeccionamiento, asi como su
participacién en las tareas de investigacién y reforma administrativa, Memorias XIV Congreso
Interamericano de Municipios. Mélaga. JEAL. Madrid. 1972. p. 152.
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El trasplante de instituciones politicas de una sociedad a otra no es exitoso si no
se cuenta con una basc social adecuada y favorable al cambio, con algunos valores
sociales que favorezcan la insercidn de la institucidn extrafia. El solo hecho dc haber
sido feliz el resultado obtenido en una socicdad, no significa que el mismo éxito va a
suceder en otra sociedad distinta.

El sistema Concejo-Administrador no contd con antecedentc alguno en la historia
politica de Venezuela, que tradicionalmente identifica al lider politico con el que dcbe

y puede gobernar efectivamente. Tampoco es muy conocido en Venezuela el papel que
desempenan los gerentes- en la actividad privada, mucho menos en el gobierno. El
sistema electoral de listas cerradas lleva a la Presidencia del Concc10 al lider del par-
tido politico triunfador en las elecciones, que controla la mayoria de los concejales, lo
que determina un gran poder en sus manos que no estd dispuesto a ceder en un Ad-
ministrador, por muy capaz quc sea. Si a cllo se agrega que la Ley aprobada en el
Congreso le dio ciertos poderes al Presidente que de hecho colocan al Administrador
bajo su voluntad, los Presidentes Municipales ejercen a plenitud podercs que tedrica-
mente (y legalmente) deberfan compartir con los respectivos Administradores. Como
controlan la mayoria del Concejo, designaron Administradores sin cumplir con el re-
quisito del concurso, bien bajo la figura de “encargado” o bien sin concurso de nin-
guna naturaleza,

Fn la mayoria de los Concejos Municipales de Venezuela elegidos en 1979 fun-
ciond un sistema presidencialista, v el Administrador Municipal en muy poco se
diferencié del antiguo administrador de las rentas. De¢ manera que el sistema quc
realmente existe no corresponde al establecido en la Ley.

La creacidn del Administrador Municipal generd grandes expectanvas tanto por
su novedad como por la creencia de que contribuiria a mejorar la malograda imagen
del municipio venezolano. Otras disposiciones inéditas de la nueva legislacion también
crearon un ambiente de optimismo, como la posibilidad de la eleccién nominal de los
concejales, la renovacién del Concejo cada 3 afios, la escogencm del Administrador
Mummpal por concurso, el régimen de estabilidad de los funcionarios municipales. la
creacién de una unidad contralora, los rigidos controles a la administracién de los re-
cursos municipales, y otras. La cxperiencia no ha sido consecucnte con las expectati-
vas, pucs de la normativa a la realidad hay una diferencia tan grande, que en la
practica se trata de dos situaciones totalmente distintas.

La nueva Ley Orgénica de Régimen Municipal -entré en vigencia el 18 de agosto
de 1978, pero es a partir de la instalacién de los nuevos Concejos Municipales en junio
de 1979, elegidos conforme a sus dlspmlmones transitorias, cuando realmente comicnza
a regir la vida local.

IT. VICISITUDES DEL ADMINISTRADOR MUNICIPAL

El inmenso volumen de- atribuciones del Administrador Municipal, la imagen
de superfuncionario que brota de la Ley, la importancia que en un principio se le dio
a esta figura novedosa, no se compadece con la experiencia vivida por la Adminis-
tracién Municipal durante los afios de vigencia del Régimen establecido a partir del
afio 1978. Y no podia ser de otra manera.

"“Uno de los elementos para el éxito del modelo Concejo-Administrador es ¢l man-
tener alejados a los concejales de la administracién. El Concejo debe ser un organis-
mo legislativo y de control sin atribuciones de cardcter administrativo. La separacion
de las funciones permite que los concejales atiendan efectivamente sus funciones
como representantes populares, por lo tanto de naturaleza politica; y que el Adminis-
trador Municipal se dedique con la mayor autonomia posible a desarrollar su tarea
gerencial, en consecuencia, de caricter técmico. *Una de las desviaciones mas usuales



472 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 31 / 1987

de la férmula de Gerencia, que suele conducir a resultados calamitosos, €s-la invasion
de las facultades administrativas del gerente por el Concejo” dice Jewell Cass Phillips
al comentar el Régimen Municipal Norteamericano ?. Y el Congreso- de la Repiblica
al sancionar la Ley no hizo otra cosa: Audaz para crear la nueva figura, pero temeroso
de darle todos los poderes mencionados, mezcla atribuciones legislativas y administra-
tivas en el Concejo en tal forma, que ni administra el Concejo, ni' lo puede hacer el
Administrador. Asi, el Sistema Concejo- Gerente que se intentd estabiecer én Vene-
zuela nacid con graves defectos.

De acuerdo con la distribucién de atribuciones de los Grganos de gobierno mu-
nicipal tal como estd en la Ley Orgidnica de Régimen Municipal, no se puede distinguir
cuales son las funciones especificas de cada uno, salvo la de legislar, que si estid claro
corresponde al Concejo. Pero existe tal mezcolanza de materias atribuidas a los distin-
tos Organos que ninguno tiene especificidad. Basta sefialar la materia fundamental de
la administracién de personal para ejemplificar la anterior afirmacién. Segin el ar-
ticulo 36 de la Ley, corresponde al Concejo Municipal la designacién de los Direc-
tores o Jefes dé los distintos Departamentos de la Administracion Municipal, solici-
tando, al efecto, ternas al Administrador. De modo que para el nombramiento dé las
personas que van a trabajar en el Municipio, en la jefatura de’los departamentos y que
tendran la grave responsabilidad de atender las materias quc constituyen la competencia
municipal, no interviene el Presidente Municipal, salvo como simple concejal.’ Si Ie
compete al Presidente nombrar el personal subalterno de ternas que le proponga el
Administrador Municipal. Definidas asi las atribuciones en materia de nombramientos
y destituciones, no tiene ninguno de los 6rganos la plena autoridad en materia tan
especial como la de la administracion de personal. El Administrador sélo puede pro-
poner ternas, en unos casos al Concejo y en otras al Presidente. El Presidente no
puede nombrar a los Directores porque esa es una facultad del Concejo, pero tampoco
puede designar a nadie que no sea propuesto por el Administrador. Semejante confu-
sibn era basicamenté contraria a la autoridad del Administrador Municipal, que ha
terminado en la prictica sin poderes en el manejo de la administracién municipal 2

El Sistema Concejo-Administrador supone no sélo una separacién efectiva de las
funciones legislativa v de control de la administrativa; requiere ademas un Concejo
Municipal maduro, que ejerza -efectivamente su funcién legislativa, creando la norma-
tiva necesaria para la correcta atencién de los asuntos locales, implementando los
mecanismos para que los ciudadanos participen efectivamente en el gobierno local,
siendo una auténtica instancia para que los ciudadanos ocurran a buscar solucién - a
los problemas comunitarios. Cada concejal debe ser un verdadero representante de la
localidad que lo eligié y trabajar dentro del Concejo en beneficio de sus electores. Con
una instancia politica fuerte y representativa no existe el peligro de un Administrador
Municipal poderoso, ya que su funcién por muy importante que sea se somete a la
voluntad politica del Concejo. Es el Concejo ‘Municipal el resporisablé ante’los ciu-
dadanos de una buena o mala gestion. El Administrador responde al Concejo y mo
ante elector algunc: Pero en Venezuela no existen Concejos representativos de las co-
munidades. El sistema de partidos o clientelista ha conducido al establecimiento de una
especie de “dictadura de partidos™ .que se caracteriza por que las instancias de repre-
sentacién popular se han degenerado hasta convertirse -en meros instrumentos parti-

7. Cass Phillips, Jewell. Régimen y Administracién Municipal en los Estados Unidos de América.
Tomo [. p. 367.

8. En el interesante estudio del Dr. Allan Brewer Carlas sobre el Municipio Venezolano, afirma
que “el Adminisirador Municipal aparece simplemente como un Director de Administracién
de la entidad municipal, pues, desde el momento en que se atribuya al Concejo;, ademis de
las funciones deliberantes y.normativas, funciones administrativas, ¢l 6rgano que efectiva-
mente gobierna y administra la Municipalidad, sin duda es ‘el Concejo Municipal”. E! Régimen
Municipal en Venezuela. Col. Estudios Administrativos N9 2. Editorial Juridica Venezolana.
Cardcas. 1984, p. 210. '
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distas 2. El .sistema electoral de listas cerradas postuladas por los partidos politicos
conduce a que sus directivas elaboren las listas de concejales sin tomar en cuenta los
intereses de las comunidades, sino tan sdlo las circunstancias internas. De alli que los
ciudadanos no puedan escoger una representacién auténtica y que los Concejos sec
integren con elementos o fichas de partido desprovistos de representatividad y muchas
veces sin interés por los asuntos locales. Concejos Municipales con estas caracteris-
ticas no pueden soportar un Administrador Municipal.

La excesiva intromisién de los Partidos Politicos en todos los aspectos de la vida
nacional, incluso la vida local, ha conducido a desnaturalizar al Administrador Muni-
cipal. Muy pocos Concejos Municipales designaron sus Administradores por concurso,
y en donde lo hube en su mayoria fueron mero formalismo ya que el partido poli-
tico ganador en las eclecciones exigid Ia asignacién del cargo a un militante suyo. Por
cstas razones, a menos de diez afios de vigencia, transplantado con defectos de una
socicdad distinta, sin que hubicse tenido antecedentes en Venezuela, con graves fallas
en'su dischio y sin una correlativa reforma electoral, el Sistema Concejo-Administrador
tiende a desaparecer. Habrd que volver al viejo sistema Alcalde-Conccjo, de mis tra-
dicién hispana, con profundas raices en América y mis adaptado a la manera de ser
colectiva de las comunidades venezolanas. Pero sin la reforma del sistema electoral,
volverd a ser un nuevo fracaso y los ciudadanos seguirdn sin un auténtico y de-
mocritico gobierno local. : '

1II. IDEAS PARA UN NUEVO MUNICIPIO

El Sistema de Gobierno Municipal definido en la Ley Orgdnica de Régimen Mu-
nicipal no ha dado los resultados que se esperaban. Ni siquiera ha tenido vigencia por-
que a la Ley lc ha faltado eficacia. Las razones han sido expuestas en este trabajo. Lo
que se impone ahora es definir un nuevo régimen que recoja las experiencias acumu-
ladas tanto con la corta vida que ha tenido el sistema Concejo-Administrador, como
con el anterior. Extraerlos de la larga tradicion municipalista hispanica, raiz de nuestro
Municipio y de las expcriencias acumuladas en otros paises. Analizar el papel que de-
sempefia el municipio en el mundo de hoy con grandes ciudades y un espacio rural
despoblado, integrado por los medios de informacién y de comunicacién.- Se impons
también el estudio de nuestra sociedad subdesarrollada v el papel que pucde desem-
pefiar el municipio frentc al reto del desarrollo. También conviene obscrvar el modo
de ser colectivo del venezolano, especialmente frente al fenémeno politico. Asi, di-
seflar un régimen municipal adaptado a la realidad sociopolitica de Venezuela, inserto
en una tradicion que lo refuerce y orientado a la atencidén efectiva de los asuntes
locales, participativo, democritico y eficiente.

La legislacién municipal deberi:establecer una institucién municipal que responda
a la realidad de las comunidades locales venezolanas. La cstructura del nuevo muni-
cipio, sus atribuciones y sobre todo el poder para realizar sus objetivos debe brotar
del estudio de la vida local de hoy y por medio de la induccién establecer la norma-
tiva que le garantice una larga vida. Nuestro municipio colonial no fue una creacién
legislativa, sino una realidad consagrada por la Ley. Alexis de Tocqueville no consiguié
en Norte América un municipio etéreo sino una realidad municipal, o mejor, una forma
de vida local con su economia, sus relaciones sociales, su iglesia y su propio gobierno,

9. En la discusién de la Ley en el Senado de la Repiblica, el senador Pompeyo Mirquez sefialé
la necesidad de modificar sustancialmente el sistema electoral: “Creo que va el sistema de
listas en la forma como lo venimos realizando ¢std vencido, hay que darfe una oportunidad a
la escogencia. A esos niveles serfa mis que conveniente que el elector no estuviese amarrado a
una tarjeta con un color y el que metiera esa tarjeta est4d votando por sopotocientas personas
la mayoria de las cuales él desconoce y la. mayoria de las cuales no tienen ninguna respon-
sabilidad frente a é1”. Diario de Debates, p. 1.022.
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Para él, en Estados Unidos se vivia la democracia en una préictica diaria de institu-
. ciones, formas de participacién y ejercicio de la autoridad por los habitantes.

“Al volverse sedentarios —dice J. de S.— los hombres se agruparon por
causa de una preocupacion defensiva. Inmediatamente, se establecieron vinculos
de solidaridad entre los habitantes de una misma localidad. Bajo la férula de un
jefe de tribu, de un sefior de la villa, de un eje religioso se organizd una vida
de carécter colectivo; la organizacién del pueblo, del burgo o de la ciudad, su
defensa, y la toma en consideracién de los pobres provocaron el macimiento de
institucicnes a las que fueron siempre incorporados los habitantes, incluso cuando
esta autonomia fue contrarrestada por poderes superiores. Asi nacié el muni-
cipio, no de la ley, sino de la naturaleza de las cosas” 19, ’

En ese mismo sentido se pronuncia Robert M. Mac Iver cuando afirma que el
gobierno no es més que un “aspecto de la sociedad” **, que puede variar de forma y
complejidad pero siempre se mantiene espontaneamente. Ese “aspecto de la sociedad”
es el que hay que captar y consagrarlo en el sistema juridico normativo.

Cada centro poblado con una poblacién estable y un determinado territorio tiene
de hecho un tipo de relaciones de autoridad por primitivas que sean. Si no son demo-
craticas puede deberse a que el sistema no las ha reconccido y orientado. Por ende
tampoco pueden ser eficientes. De alli que constituya una obligacién de los Srganos
legislativos el prever las relaciones democraticas y eficientes a través de la legislacién.

Por otra parte, existe un inmenso caudal de posibilidades de accién o “funciones”
que deben ser desarrolladas a nivel local no sélo porque se trate de soluciones a pro-
blemas de indole estrictamente local o atencién de fendmenos limitados al dmbito mu-
nicipal, sino también porque ese es el nivel de tratamiento eficiente. Muchos asuntos
propios de la vida local han sido absorbidos por ¢l Gobierno Central. La conservacién
del ambiente, el tratamiento de las aguas, la sepultura de los muertos, el arreglo de
las poblaciones vy muchas otras acciones han ido pasando de la esfera del gobierno
local al 4mbito de la Administracién Nacional.

La intromisién del gobierno central en la esfera de las competencias locales tiene
varias razones: La fundamental es el crecimiento desmesurade del Poder Nacional,
producto del cardcter despético y dominador de los gobernantes que han pretendido
tener en sus manos todos los mecanismos del poder y han penetrado hasta el Gltimo y
m4s apartado rincén de la geografia nacional con sus “funcionarios”. Con la institu-
cién de las prefecturas, Napoleén Bonaparte limitd los poderes locales, como el Rey
de Espaiia con los Regidores penetré en el recinto pederoso de las casas consistoriales.
Lo que fue en un principio una presencia de Poder Nacional en el émbito local, pau-
latinamente se fue convirtiendo en el tinico poder verdadero y los ciudadanos identifi-
caban en la institucién intrusa la que posefa las herramientas eficaces para resolver los
problemas sencillos, mientras que las instituciones locales parecian entclequias de mero
tramite. A esa penetracién politica se sumé el poder econémico: Los municipios em-
pobrecidos, con rentas menguadas y sin posibilidad de generar recursos no fueron
capaces de Tesponder con eficiencia a las expectativas de bicnestar de los ciudadanos.
El Poder Nacional se hizo duefio de los tributos. En Venezuela, la renta petrolera
enriquece ¢l tesoro nacional ante el cual los ingresos municipales resultan poco menos
que ridiculos. La solucién, no fue el derivar esos recursos hacia los municipios, salvo
en una pequefia cuota a través del “Situado Constitucional” que les ha permitido so-
brevivir, sino asumir directamente la prestacién de servicios y la atencién de las com-
petencias locales. Luego se suma la cuestién tecnol6gica que complica y hace dificil
la participacién municipal en la solucién de los problemas locales, especialmente en

10. De Savingny, Jean, ¢E! Estado” contra los Municipios? TEAL. Madrid. p. 1.978.
11. Mac Iver, Robert: Teoria del Gobierno. Tecnos S.A. Madrid. p. 57.
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algunos servicios como la electricidad, la construccién de caminos y carreteras, la
atencién de la salud y de la educacidn, el transporte colectivo y ahora la recoleccién
de los residuos.

La tendencia natural no ha sido hacia el enriquecimiento de los municipios, sino
por el contrario hacia la mayor centralizacién aunque ello conduzca al absurdo de
que, para realizar un acto sencillo de otorgamiento de un permiso para construir una
vivienda, o la compra de un equipo menor para un hospital, o la ejecucién de un plan
de mantenimiento de semaforos, haya que transitar el largo y ancho camino hacia la
Capital para que algin funcionario de la gigantesca red burocritica nacional, quizis
sin siquiera saber donde queda el pueblo de que se trata, tenga el poder para decidir
sobre dichos asuntos.

Si la Constitucién de la Repiblica reconcce en el municipio “la unidad primaria
y auténoma dentro de la organizacién nacional” y en la teoria politica todos coinciden
con Tocqueville en que el municipio es la “escuela de la democracia”, entonces ;por
qué no devolverle el poder para atender los asuntos propios para la vida vecinal? Los
municipios tendran que convertirse en auténticos “promotores” del individuo, cada vez
mas alienado por el crecimiento desmesurado de las organizaciones. El individuo de
hoy se encuentra solo frente al Estado poderoso y gigantesco, como también se en-
cuentra metido en puestos de trabajo imbricados en empresas despersonalizadas. Estos
aspectos han sido estudiados por Fromm, Schumacher y otros.

Hoy, el municipio tiene un inmenso campo de accién, porque constituye el ins-
trumente mis a la mano para luchar contra el desarraigo y atender los problemas
viejos y nuevos de la vida en comunidad. Si ha perdido poder, recursos econdémicos y
competencias no por ello ha desaparecido. Simplemente ha sufrido el golpe de la ola
del centralismo, que a juicio de muchos ha alcanzado su mdxima expresién y tiende
a regresar, segin se desprende de los ‘“vientos renovadores” que azota la relativa
virulencia la vida local 32,

El nuevo municipio debe existir en todo centro poblado estabilizado. Venezuela
es un pafs de franco crecimiento demogrifico en el que surgen nuevos asemtamientos
humanos con relativa frecuencia. Corresponde a las Asambleas Legislativas reconocer
cudndo un nuevo conglomerado social adquiere el cardcter de permanencia que per-
mita la formacién de los vinculos de vecindad, base para la conformacién de unas
relaciones de autoridad. La nueva institucidon municipal tendrd que ser expresién de
la realidad local, por lo tanto no tiene necesariamente que ser uniforme. La unifor-
midad ha sido también consecuencia del excesivo centralismo y si el ‘municipio se
concibe como una expresidn politica descentralizada, como un mecanismo poderoso
de los vecinos para hacerse oir, defender sus particulares intereses, acentuar su
propia identidad y realizar sus proyectos, debe expresar las diversidades de los asenta-
mientos 13. Claro estd que deben adaptar la forma que prescriba la legislacién nacional,
que ‘ajustarin su accién a las técnicas y procedimientos establecidos, que también
tendran que someterse a determinados mecanismos de control y desarroliar las com-
petencias que se sefialen, pero ello no implica uniformidad material, sino formal. Esta
diversidad municipal implica el reconocimiento de la vocacién de la ciudad o del po-
blado, la cual viene determinada por’su condicién rural o urbama, por el papel fun-
cional que cumple en la actividad socioecondmica regional ya como industrial, ya
como prestataria de servicios educacionales, turisticos, comerciales, sanitarios, etc., ya
como agricola, ya como ciudad de encrucijada.

~ La férmula Alcalde-Concejo parece ser la que mejor ha dado resultados en otros
paises y también en la tradicidn venezolana. Paises como Francia, de una larga y
profunda tradicién municipalista, ofrecen un buen ejemplo de municipios eficientes.

12. De ‘Savingny, Jean. ob. cit. p 256, o o : _
13. . Prefimbulo de la Constitucién .Espafiola -de 1981.- . L ST T
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También puede decirse lo mismo de pafses germanicos como Alemania Occidental y
Austria donde existe una fuerte institucién local que en muchas ciudades llega a ad-
quirir mayor importancia que el gobierno central. El sistema vigente en el momento
en que los cabildos se transforman en Juntas Supremas de Gobierng era muy seme-
jante al Alcalde-Concejo. Durante la segunda mitad del siglo 19 existieron los Alcaldes,
s6lo que éstos eran designados por el Gobernador Provincial como consecuencia del
sistema despético que privé durante ese oscuro periodo republicano. A partir de 1864,
cada Estado establecid su propio sistema, pero’en general se tratd del Concejo-Presi-
dente, que estuvo vigente hasta 1979,

El sistema de gobierno Alcalde-Concejo que se propone, consiste bdsicamente en
un Alcalde elegido por votacién directa y secreta de los habitantes del Municipio y
un Concejo Municipal integrado por concejales elegidos por circunscripciones clecto-
rales en forma uninominal. Es decir, que el régimen propucsto debe partir de una
sustancial reforma del sistema clectoral de listas cerradas. Mientras cllo no suceda,
no cs pesible reforma alguna, porque la base fundamental de la eficacia de cualquier
régimen municipal es el de la representatividad, y las listas cerradas sdlo conducen a
la cleccién de camarillas politicas para satisfacer intereses de grupos internos de los
partidos.

El ciudadano que aspire a la Alcaldia deberd residir en el término municipal ¥
reunir los demés requisitos para ser concejal. Debe ser postulado por un partido
politico o por un calificado porcentaje de electores y los ciudadanos solo podran votar
por un solo candidato. Los concejales serdn elegidos cn forma uninominal por circuns-
cripciones electorales. Estas deben ser definidas por el Consejo Supremo Electoral de
acuerdo con cl censo de electores de modo que las circunscripciones de un mismo
municipio tengan més o menos el mismo nimero de habitantes, y coincidan en tér-
minos generales con las delimitaciones naturales de aldeas, pueblos, urbanizaciones
o barrios. Asi, cada circunscripcion elige un Concejal que va al Concejo a represen-
tarla y que preside ademés ¢l érgano de gobierno local de la circunscripcion si existe
y que podria ser una Junta Parroquial, Junta Comunal, Asociacion de Vecinos o
cualquier otra organizacién de base comunitaria, Habra entonces tantas circunscrip-
ciones como concejales haya de elegir segiin el tamafio que la Ley determine.

El periodo municipal debe ser de cinco afios y tanto Alcalde como concejales
dcben ser reelegibles. El periodo tiene la ventaja de que los ciudadanos pueden revocar
el mandato en un relativo corto tiempo en caso de no estar conformes con la gestion
de sus elegidos; pero si se sienten satisfechos pueden perfectamente renovar su elec-
cién por otro.u otros periodos. La mejor forma de control politico es el control po-
pular, que se cjerce mediante el sufragio.

- Corresponde al Alcalde todas las atribuciones que se le han otorgado en el 1é-
gimen actual al Administrador Municipal pero sin las cortapisas que sc le impusieron.
Asi, el Alcalde preside el Concejo Municipal y lo convoca a sesiones ordinarias ©
extraordinarias; dirige el gobierno y la administracién de la entidad: nombra y remueve
cl personal; elabora planes, programas y el Proyecto de Presupuesto Anual y lo somete
a consideracién del Concejo; coloca el “ejeciitese” a las Ordenanzas: dirige y supervisa
la prestacién de los servicios publicos en la entidad. En fin, el Alcaldc encarna el
Poder Ejecutivo Municipal.

Pero el Alcalde no gélo debe ser un 6rgano del gobierno municipal, sino que
ademis le debe corresponder la gestion de los asuntos del Poder Nacional y Estatal
en su Municipio, de modo que el Alcalde tenga una doble investidura: por una parte
es el Agente del Gobierno Nacional y Estatal en la entidad. De esta manera puede
cumplir cabalmente con la tarea de velar eficientemente por los intereses locales. En
su condicién' de Agente del Gobierno Nacional y Estatal en el Municipio, es el jefe
de la policia municipal, que se ocupa de vigilar la prestacién de los servicios, la con-
servacion de los recursos, la disciplina ciudadana, la seguridad de las personas y de
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los bienes, y los asuntos relacionados con el transito de vehiculos y personas. Le
corresponde igualmente en el caricter de agente de los poderes Nacional y Estatal
llevar los registros de estado civil, vigilar la construccién y el mantenimiento- de las
obras piblicas y la realizacién de los programas de desarrollo econémico en su loca-
lidad. Como consecuencia de esta doble funcién, el Alcalde le rinde cuentas al Con-
cejo Municipal y al Gobierno del Estado, el cual tendria sobre los Alcaldes, como en
el modelo francés, una autoridad de tutela y Ia posibilidad de sancionar sus faltas.
Un Alcalde con esias caracteristicas tendria en sus manos la suficiente representativi-
dad y el poder necesario para trabajar eficientcmente.

El Conccjo Municipal tendrd que ser un érgano deliberante, normativo y de con-
trol, sin injerencia alguna en la administracién municipal. Debe sancicnar Ordenanzas;
aprobar los planes, programas y el Presupuesto Anual; aprobar la estructura burocri-
tica municipal; aprobar los contratos que sobrepasen un monto determinado; ejercer
el control y la supervisién del gobierno y la administracién que ejecute el Alcalde. Le
corresponde también al Concejo la promocién de la comunidad y la defensa de sus

derechos, la gestidn de los intcreses locales y promover los mecanismos de participa- -

cién de los ciudadanos en los asuntos municipales. El nuevo municipio debe ser la
instancia idénea para la atencién de los asuntos propios de la vida local, pero esta
expresién no puede ser vacia como sucede con la Ley Organica de Régimen Municipal
promulgada en 1978, sino por el contrario, llena de atribuciones concretas. El Muni-
cipio debe ocuparse del registro de las personas que nacen, mueren y modifican su
estado civil; de preservar la unidad familiar; de atender la juventud y las personas de
avanzada edad; de proteger el medio ambiente, la conservacién de los recursos y de
mejorar la calidad de vida; igualmente le compete regular la vida econdmica local;
estimular las actividades que conduzcan a la superacién humana, como la cultura, el
deporte y la recreacién; también debe atender la relacién entre la comunidad de base
y el Estade. Asi visto el municipio, tendrd una variada materia de que ocuparse y
para lo cual deberd dotarse de recursos suficientes.

Corresponde al Congreso de la Repiblica el establecimiento de un nuevo régimen
municipal y a las Asambleas Legislativas sefialar las nuevas demarcaciones. Sin em-
bargo, serd necesaria la voluntad politica de los partidos para que pongan sobre los
intereses subalternos el superior interés de las comunidades locales.

v
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I. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Adm:'ni:tracién Central
A. Organismos de la Presidencia de la Repiiblica: Oficina Central de
Informacién ’

—~—Decreto N* 1.643. mediante el cual se dispone que la Radio Nacional de Venezuela,
funcionara como un servicio auténomo sin personalidad jriidica, dependiente jerar-
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'

quicamente de la Oficina Central de Informacién de la Presidencia de la Repiiblica.
G.0. Nv 33.755 de 8-7-1987.

B. Organizacién Ministerial
a. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

—Resolucién N? G-862 del Ministerio de Sanidad y Asistencia ‘Social de 21-7-1987,
mediante la cual se crea una Comisién Técnica para el perfeccionamiento de la le-
gislacién vigente sobre limites de concentraciones de Radio Nucleidos. G.0. N? 33,764
de 21-1-1987.

b. Ministqrio de la -Familia

—-Decreto N? 1.743, mediante el cual se dicta el Reglamento’ Orginico del' Ministerio
de la Familia, G.0. N° 33.804 de 16-9-1987.

2. Organismos con autonomia funcional: Ministerio Publico

—Resolucién N¢ 285 del Despacho del Fiscal General de la Repiiblica de 4-9-1987,
creando la Escuela del Ministerio Piblico. G.O. N® 37.797 de 7-9-1987.

—Resolucién N? 291 del Ministerio Piblico de 11-9-1987, mediante la cual se designa
una Comisién encargada del estudio y funcionamiento de la Escuela del Ministerio
Pablico. G.0. N¢ 33.806 de 18-9-1987

3. Administracién Descentralizada: - Corporacién Venezolana de Fomento

—Decreto N? 1.736, mediante el cual se prorroga por el lapso de un afio, contado a
partir del vencimiento del plazo previsto en el articulo 2¢ del Decreto-Ley N° 283 de -
fecha 14-9-1984, el procese de supresidn y consecuente liquidacién de la Corpora-
cién Venezolana de Fomento. G.0. N?.33.802 de 14-9-1987.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema Financiero

—Ley de reforma parcial de la Ley-Programa para la Contratacién y Financiamiento
del Metro de Caracas de 11-7-1985, G.O. N 33.757 de 10-7-1987.

—Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar operaciones de Crédito Pa-
blico destinadas al funcionamiento de las incidencias presupuestarias derivadas de
la aplicacién del Bono Compensatorio en el Ambito del Sector Piblico y otras obli-
gaciones asumidas con trabajadores. G.0. N*® 33.774 de 5-8-1987.

—Ley del Programa para el Financiamiento Parcial del Programa de Expansién de
la Compafila Andnima Nacional Teléfonos de Venezuela (CANTV), durante el pe-
riodo 1987-1990. G.O. N® 33.784 de 19-8-1987.

—Ley de Financiarﬁiento Parcial del Programa de Inversiones Publicas en el sector
eléctrico nacional durante el periodo 1987-1990. G.Q. N¢ 3.998 Extraordinario de
21-8-1987.
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—Ley de reforma parcial de la Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar
las operaciones de Crédito Piblico requeridas para financiar el Plan Especial de In-
versiones Pidblicas durante los afios 1986, 1987 y 1988. G.0. N® 3.998 Extraordi-
nario de 21-8-1987.

—Ley de reforma parcial de la Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para que
efectie Operaciones de Crédito Publico Interno hasta por la cantidad de novecientos
veintiséis millones de bolivares, para financiar la adguisicién de inmuebles y bien-
hechurias afectadas por la ejecucién de obras de utilidad priblica y social a cargo del
Ministerio de Transporte y Comunicacicnes y para otros gastos previstos en esta ley
durante el periodo 1982-1990. G.0. N° 3.998 Extraordinario de 21-8-1987.

2. Sistema Presupuestario

—Resolucion N 283 de la Oficina Central de Presupuesto de 27-7-1987 mediante el
cual se dictan las normas para la elaboracidn y ejecucion de los presupuestos de los
organismos mencionados en los numerales 4 y 5 del articulo 1° de la Ley Organica
de Régimen Presupuestario para el Ejercicio Fiscal de 1988. G.0. N® 33.769 de
29-7-1987.

—Resolucién N¢ 284 de la Oficina Central de Presupuesto de 27-7-1987 mediante la
cual se dictan las Normas para la elaboracién y ejecucidn de los presupuestos de los
institutos y servicios auténomos, de otras personas de derecho pﬁblico y de las fun-
daciones, asociaciones y sociedades civiles del Estado para el e]erucxo econémico
1988. G.0. N*® 33.769 de 29-7-1987.

3. Sistema de Personal

—Decreto N° 1679 mediante el cual se dispone que los cargos de la Administracién
Pablica Nacional correspondientes al ramo de Seguridad Piblica ¢ Industrial, se
ajustardn a las especificaciones oficlales de las Clases de Cargos aprobados por
la Oficina Central de Personal, cuyos grupos, series, denominaciones y grados se
seflalan. G.0. N° 33.778 de 11-8-1987.

—Resolucén N° 5 de la Oficina Central de Personal de 14-8-1987 mediante la cual
se dictan las normas para la claboracion de la informacién sobre personal exigida por
la Ley Orgénica de Salvaguarda del Patrimonio Piblico. G.Q. N? 33.787 de 24-8-1987.

—Resolucién del Consejo de la Judicatura mediante la cual se modifica la Re-
solucién N¢ 729 de 29-1-1986 mediante la cual se regulaba la prima mensual de
antigiiedad que disfrutaban los Magistrados, Jueces y demis funcionarios judiciales.
Se deroga la Resolucién de 12-5-1981 publicada en la Gaceta Oficial N 32.273 de
20-7-1981. G.0. N® 33.814 de 30-9-1987.

—Decreto N? 1.668 mediante el cual se reforma el Decreto N? 1.375 de 1-1-1976
relativo al Centro de Capacitacién Petrolera para Adiestramiento de las Fuerzas
Armadas. G.0. 33.775 de 6-8-1987.

—Decreto N 1.669 mediante el cual se reforma el Decreto N¢ 1.447 de 24-3-1982
relativo al Centro de Capacitacién Agropecuaria para Adiestramiento de las Fuerzas
Armadas G.0. 33.775 de 6-8-1987.
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1I1. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

1. Politica de Relaciones Exteriores
A. Tratados, Convenios y Acuerdos Internacionales

—Acuerdo entre la Republica de Venezuela y la Republica Federativa del Brasil
sobre Prevencién, Control, Fiscalizacién.y Represién del Consumo y Trifico [licitos
de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas. G.0. N*¢ 33.764 de 21-7-1987. .

—Acuerdo Complementario al Convenio Basico de Cooperacién Técnica entre ¢l Go-
bierno de la Repiblica de Venezuela v el Gobierno de la Republica Federativa dcl
Brasil en el Area de las Comunicaciones. G.0. N® 33.764 de 21-7-1987.

—Acucrdo cntre el Gobierno de la Repiiblica de Venezuela y el Gobierno de Grenada
sobre Prevencién, Control y Represién' del Consumo y del Trifico Tlicitos de Fstu-
pefacicntes y Sustancias Psicotrépicas. G.0. N® 33.768 de 28-7-1987.: -

—Acuerdo -de Complementaciéﬁ Ecbnémica entre €l Gobierﬁo de la“Repflblica de
Venezuela v el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos. G.0. N° 33.794 de
2-9-1987.

B. Servicio Consular-

—ILey de reforma parcial de la Ley Orgﬁnica de Servicic Consular. G.Q. N7 3,988
Extraordinario de 1987.

—Resolucion N° 201 dcl Ministerio de Relaciones Exteriores, mediantc la cual sc
suprime ¢! consulado General de Venezuela en Roma-Italia, quedando los asuntos
consulares a cargo dec la Seccidn Consular de la Embajada. G.0. N? 33.794 de
2-9-1987. :

2. Politica de Relaciones Interiores -

A. Justicia

—Lev de Reforma Parcial de la 'Ley Orgénicé del Poder Judicial. GO N°¢ 3.995 Ex-
traordinario de 13-8-1987.

—Decreto N* 1.709, mediante el cual se les atribuye competencia para ejercer funcio-
nes de Juzgados de Primera Instancia en materia de salvaguarda del patrimonio pfi-
blico, en las jurisdicciones asignadas que tienen en el territorio de sus respectivas
circunscripciones judiciales, a todos los tribunales de Primera Instancia en lo Penal.
G.0. N° 33.798 de 3-9-1987.

—Acuerdo de Juzgados, mediante ¢l cual sz dispone que a los fines de la determi-
nacién del orden decisorio, los procesos y procedimientos se clasificardn: de tramite
perentorio, tramite urgente v tramite ordinario. G.O. N? 33.802 de 14-9-1987.

B. Registros y Notarias

—Decreto N? 1,763 mediante el cual se crea en Guacara, con jurisdiccién en el Dis-
trito Guacara del Estado Carabobo, una Notaria Piblica. G.0O. N* 33.809 de 23-9-1987.
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—Decreto N¢ 1.734, mediante el cual se crean en la ciudad de Caracas, con juris-
diccién -en ¢l Departamente Libertador del Distrito Federal y en el Distrito Sucre
del Estado Miranda, dos nuevas notarias piblicas que se denominardn, respectiva-
mente, Notaria Piiblica Vigésima Séptima de Caracas y Notarfa Vigésima Octava
de Caracas. G.0. N° 33.798 de 8-9-1987.

IV. DESARROLLO ECONOMICO

1. Régimen Impositivo

A. Impuesto sobre la Renta

— Decreto N¢ 1,646 mediante el cual se autoriza €l diferimiento del pago de impues-
to sobre los dividendos en acciones emitidas por las propias empresas pagadoras, que
sean transformados en aportes de capital, a las personas juridicas a que se refiere el
articulo 7° de la Ley de Impuesto sobre la Renta no domiciliadas en el pais y a las
sociedades o corporaciones constituidas en el exterior y domiciliadas en Venezuela.
G.0. N° 33,757 de 10-7-1987.

— Decreto N? 1.739 mediante el cual se dicta el Reglamento sobre la Consolidacién
de Enriquecimientos y Pérdidas netos a los fines del pago del Impuesto sobre la Ren-
ta. G.0. N® 33.804 de 16-9-1987.

B. Aduanas

—Acuerdo de Alcance Parcial de Renegociacién de las preferencias otorgadas en el
periodo 1962-1980, suscrito entre Chile y Venezuela. G.O. N? 33.769 de 29-7-1987.

— Decreto N 1.683 mediante el cual, sin perjuicio del cumplimiento de las demds
formalidades y requisitos exigidos por la legislacién nacional, las importaciones de
las mercancias que se especifican, estardn sujetas a los niveles arancelarios que s¢
mencionan. G.0. N°® 3996 Extraordinario de 17-8-1987.

—Decreto N° 1.685 mediante el cual las mercancias que se indican estardn sujetas
a los gravAmenes arancelarios y regimenes Jegales que se menciopan. G.0. N° 3.996
Extraordinario de 17-8-1987.

—Decreto N° 1.687 mediante el cual las mercancias que se especifican estardn
sujetas a los niveles arancelarios que se mencionan. G.O. N? 3.996 Extraordinario
de 17-8-1987.

—Resolucién N? 1.359 del Ministerio de Hacienda de 30-6-1987 mediante 1a cual
se incluye en el articulo 1° de la Resolucion N? 1.082 de 8-12-1986 el item aran-
celario N¢ 02.01.01.01. G.0. N? 33.753 de 6-7-1987.

—Resolucién N?¢ 1.360 del Ministerio de Hacienda de 1-7-1987 mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 de 15-1-1982
en relacién a los items arancelarios Nos. 85.01.05.01.99 y 85.01.05.99. G.O. N¢
33,751 de 2-7-1987.

—Resolucién N? 1.364 del Ministerio de Hacienda de 9-7-198;1 mediante la cual se
excluyen de! articulo 1° de la Resolucién N® 1.082 de 8-12-1986, los items Nos.
28.22.00.99 v 28.30.01.04. G.0. N¢ 33.757 de 10-7-1987.
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—Resolucién N9 1.365 del Ministerio de Haéienda de 9-7-1987 mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 de 15-1-1982
en relacidn a otras motocicletas. G.0. N*® 33.757 de -10-7-1987.

—Resolucion N° 1.373 del Ministerio de Hacienda de 17-7-1987 mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1,384 de 15-1-1982
en relacién a los items arancelarios ndimeros 49.01.01.01, 49.01.89.01. G.0. N°
33.762 de 17-7-1987. ‘

—Resolucidon N° 1.379 del Ministerio de Hacienda de 22-7-1987 mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 del 15-1-1982
en relacién al sodio. G.0. N* 33.766 de 23-7-1987.

—Resolucién N? 1.447 del Ministerio de Hacienda, mediante la cual se modifica
la definicién de la bebida alcohdlica a que se contrae el numeral 21 del articulo
2® del wigente reglamento de la Ley de Impuesto sobre Alcohol y Especies Al-
cohélicas. G.0. N* 33.795 de 3-9-1987.

—Resolucién N* 1.457 del Ministerio de Hacienda, mediante la cual se excluyen
del articulo 1° de la Resolucién N¢ 1.082 del 8-12-1986, las siguientes mercancias:
Etilenglicel (Etanodiol; Glicol); Acido Acético; Acido Tereftélico (Para-ftélico)
Tereftalato de Dimetilo; preparaciones o dispensiones acuosas a base de materias
colorantes orgénicas sintéticas, etc. G.0. N° 33,804 de 16-9-1987.

C. Timbre Fiscal

—Ley de reforma parcial de la Ley de Timbre Fiscal. G.0O. N°® 3.998 Extraordinario
de 21-8-1987.

2. Régimen de las Finanzas
A. Banco Central de Venezuela

—Ley de reforma parcial de la Ley de Banco Central de Venezuela. G.O. N° 3,998
Extraordinario de 21-8-1987.

B. Regulacién de Operaciones Bancarias y Crediticias
—Resolucién N¢ 87-07-04 del Banco Central de Venezuela mediante la cual se
dispone que las empresas dedicadas a la emisidn de tarjetas de crédito enviardn men-

sualmente un estado de cuenta a sus tarjeta-habientes que deberd contener las espe-
cificaciones en ésta contenidas. G.O. N*® 33.770 de 30-7-1987.

C. Régimen de la Moneda y del Control de Cambio
a.  Convenios Cambiarios ,
—~Convenio Cambiaric N° 5. G.0. N¢ 33.804 de 16-9-1987.
b. Decretos

~—Decreto N° 1.645 mediante el cual se crea el Programa de Insumos Bisicos para
la Exportacién, destinado al suministro oportuno de divisas al sector exportador-
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privado, para la importacién de los insumos basicos utilizados en la elaboracidon de
productos de exportacién. G.0. N° 33.757 de 10-7-1987.

—Decreto N° 1.647 mediante el cual se dicta la reforma al Decreto N° 1.611 de
10-6-1987 sobre la obtencién de divisas a 'los Tipos de Cambios Preferenciales.
G.0. N° 33757 de 10-7-1987.

—Decreto N* 1.675 mediante ¢l cual se reforma el Decreto N? 1.654 de 8-7-1987,
referente al Programa de Insumos Bisicos para la Exportacidn. G.0. N°® 33.769 de
29-7-1987. -

—Decreto N® 1.723, mediante el cual se autoriza al Ministerio de Hacienda para
que, por via de nuevos convenios cambiarios o ampliacién de los existentes, acuerde
con el Banco Central de Venezuela un régimen especial para las empresas que cum-
plan con lo establecido en el articulo 2° de este Decreto. G.Q. N® 33.799 de 9-9-1987.

—Resolucién N¢ 87-07-01 de! Banco Central de Venezuela de 7-7-1987 mediante la
cual se dictan las Normas para la obtencion de divisas del Mercade Controlado para
el Pago de Importaciones, G.O. N? 33.759 de 14-7-1987.

—Resolucién N°* 87-07-02 del Banco Central de Venezuela de 7-7-1987 mediante
la cual se deroga el numeral 3 de la Resolucion N° 82-02-02 de 16-2-1982 publicada
en Gaceta Oficial N 32.423 de 1-3-1982 y se deroga el literal b} del articulo 1°°
de la Resolucién 85-08-02 de 20-8-1985 publicada en Gaceta Oficial N® 33.320 de
2-10-1985. G.O. N*® 33.759 de 14-7-1987.

—Resoluciéh N° 87-07-03 del Banco Central de Venezuela de 28-7-1987 mediante
la cual se dispone que en los casos de importaciones pagadcras con divisas del mer-
cado controlado el Banco Central vendera divisas al tipo de cambio aplicable ‘a las

importaciones para gastos bancarios y gastos de funcionamiento. G.O. N¢ 33.770 de
30-7-1987.

—Resolucién N° 87-09-01 del Banco Central de Venezuela de 1-9-1987 mediante la
cual se dispone que para el pago de importaciones con divisas del mercado contro-
lado los importadores podrin abrir cartas de crédito directamente con la banca ex-
tranjera. G.0. N¢ 33,794 de 2-9-1987.

—Resolucién N?¢ 87-08-01 del Banco Central de Venezuela de 4-8-1987 mediante
la cual se dispone que en los casos en que la empresa deudora haya pagado directa-
mente antes del 24-2-1984, el saldo neto reconocido de su deuda privada externa,
indicado en la Resolucidn dictada por la Comisién a que se refiere el Decreto N¢ 61,
el Banco Central de Venezucla procederi a entregar, en sustitucidn de las divisas,
una cantidad en bolivares que se calculard de conformidad con lo previsto en la
clausula novena del Convenio Cambiario N¢ 2, G.0. N* 33.777 de 10-8-1987.

—Resolucién N* 87-08-04 del Banco Central de Venezuela de 18-8-1987 mediante
la cual se prorroga hasta el 15-12-1987, el plazo para ejercer la opcidn a los fines de
obtener las garantias del tipo de cambio para el pago de la deuda privada externa
registrada, establecidas en el Convenio Cambiario N¢ 2. G.0. N* 33.788 de 25-8-1987.

—Resolucién N¢ §7-09-04 det Banco Central de Venezuela de 15-9-1987 mediante
la cual sc prorroga hasta el 15-12-1987, el plazo establecido en la Resolucion N?
§7-06-01 del Banco Central de Venezuela de 2-6-1987 referente a la suscripeién de
los contratos de suministros de divisas de los Institutos Auténomos y Empresas del
Estado que se hubieren acogido al régimen establecido en el pardgrafo tnico, cldu-
sula décima del Convenio Cambiario N® 1. G.0. N° 33.806 de 18-9-1987.
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—Resolucién N? 87-09-03 del Banco Central de Venezuela de 15-9-1987 mediante
Ta cual se dispone que en los casos de importaciones pagaderas con divisas del mer-
cado controlado que se efectien mediante la apertura de cartas de crédito, ¢l Banco
Central venderd divisas al tipo de cambio del mercado controlado aplicable a la
importacién de que se trate, para los siguientes conceptos: a) gastos bancarios causa-
dos en moneda extranjera por la apertura de dichas cartas de crédito, hasta un
méaximo de 415 % del valor FOB de la importacién amparada por carta de crédito;
b) gastos de financiamiento de la respectiva carta de crédito hasta un miximo de
1% % por encima de la tasa LIBOR a tres mecses. G.0. N7 33.806 de 18-9-1987.

c. Resoluciones
a’. Banco Central de Venezuela

b’. Resoluciones Conjuntas

—Resolucién conjunta N° 1.422 de los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Ha-
cienda de 17-8-1987 mediante la cual se dispone que el Registro de Exportadores
beneficiarios del Programa de Insumos Bésicos para la Exportacién deberd cumplirse
ante el Instituto de Comercio Exterior y, a tal efecto, los exportadores deberin pre-
sentar los recaudos que en ella se sefialan. G.O. N° 33.784 de 19-8-1987.

——Resolucién N? 1.454 de! Ministerio de Relaciones Exteriores y de Hacienda, me-
diante la cual se prorroga por un lapso de treinta (30) dfas hdbiles, los plazos esta-
blecidos en ¢l articulo 8° de la Resolucidén conjunta N° 193 del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores y N¢ 1.422 del Ministerio de Hacienda de fecha 17 de agosto de
1987, referidos a la presentacién del proyccto de presupuesto de divisas para el pri-
mer semestre de 1988 por parte del Instituto de Comercio Exterior ante la Comision
de Importaciones, y a la presentacién de recaudos por parte de los exportadores a tal
cfecto. G.0, N° 33,802 de 14-9-1987.

¢’. Resoluciones de Hacienda

—Resolucién Nv 1.377 del Ministerio de Hacienda de 21-7-1987 mediante Ia cual sc
dispone que la entrega de los bonos de exportacién por parte de los bancos comercia-
les. elegidos por los importadores para la suscripcién del compromiso de venta de
divisas, se efectuard conforme a la presente reselucién. G.O. N® 33.765 de 22-7-1687.

— Resolucion N? 1.449 del Ministerio de Hacienda mediante la cual se excluye del
articulo 1° de la Resolucion N¢ 1.082 del 8 de diciembre de 1986, referente a tipo
de cambio preferencial, la mercancia pigmentos a base de Gxido de titanio. G.0.
Ne¢ 33.798 de 8-9-1987.

— Resolucién N? 87-09-02 del Banco Central de Venezuela, mediante la cual se dis-
pone que, en los casos de las importaciones a que se reficre el articulo 2° de la Reso-
lucién del Banco Central de Venezuela N¢ 87-04-04 del 21 de abril de 1987, este
Instituto transferird hasta un treinta por ciento (30%) de las divisas indicadas en la
respectiva conformidad de impertacién, en adicién a las divisas adelantadas confor-
me al citado articulo. G.0. N° 33.799 de 9-9-1987.



" LEGISLACION - - t 59

—Resolucion N¢ 1.494 del Ministerio de Hacienda de 29-9-1987 mediante la cual se
excluyen del articulo 1¢ de la Resolucién N? 1.082 de 8-12-1986, referente a tipo de
cambio preferencial, las mercancias siguientes: aceite de ricino, de sésamo o ajonjoli, de
flores, para prados y pastizales, aceite de pie de buey, levaduras niadres para cultivo,
dcido clorhidrico, dcido sulfdrico, 4cido ortofosfonco clorofilas, colas de caseina,
tops, etc. G.O. N? 33.814 dc 30-9-1987. )

3. Mercado de Capitales

——Resoluc16n N7 138- 87 de la Comision Nacional de”Valores ‘de 7-7-1987 mcdlantc
la cual sc entiende por “cartera” el conjunto dc valores temporales o permanentes,
susceptibles de ser negoc1ados cn mercado sccundario, en bolsa o fuera de ella, cuyo
titular sea el cényuge de la persona autorizada para, actuar como Corredor Pablico
de Titulos-Valores, a los efectos de lo dispuesto en el articulo 2 de las Normas Rela-
tivas a Operaciones de Titulos-Valores. G.0. N? 33.765 de 22-7-1987. -

4. Régiﬁzen de lalln.cfustria

—Deereto N¢ -1.670 mediante el cual se modifican los articulos 2° y 4° del Decreto
N? 1.413 de 6-12-1986 referente a Subsidios a las Empresas Productoras de Leche cn
Polvo Completa. G.0. N¢ 33,765 de 22-7-1987.

—Decreto N°® 1.682 mediante e! cual se adopta el “Segundo Protocolo Adicional al
Acuerdo Comercial N? 5 sobre la Industria Quimica” suscrito en la ciudad de Mon-
tevideo el 6-12-1985. G.O. N? 3.996 Extraordinario de 17-8-1987.

~—Decreto N? 1.684 mediante el cual s¢ adopta el “Décimo Tercer Prolocolo‘Adicio—
nal al Acuerdo Comercial N° 16 del Sector de la Industria Petroquimica™ suscrito cn
la ciudad de Montevideo ¢l 6-12-1985. G.0. N° 3,996 Extraordinario dc 17-8-1987.

—Decreto N? 1.686 mediante el cual se adopta 1a “Adecuacién del Acuerde de Com-
plementacién N® 18 suscrito en ¢l sector de la industria fotografica, a 1a modalidad
de los Acuerdos de Alcance Parcial de Naturaleza Comercial” suscrito pof Argentina,
Brasil, México, Uruguay y Venezuela en la ciudad de Montevidea, ¢l 24-12-1982.
G.0. N° 3996 Extraordinario de 17-8-1987. )

5. Régimen dcl Comercio Exterior

—-Decreto N? 1.644 mediante el cual sé reforma el Reglamento de la Ley de Incen-
tivo a'la Exportacion. G.0. N? 33.756 de 9-7-1987.

6. Régimen de Minas

—Decreto N? 1.649 mediante el cual se autoriza al Banco Central de Venezuela para
que regule, de conformidad con este Decreto, las operaciones de compra-venta y gra-
vamen de oro y sus aleaciones, tanto amonedado como en barras, fundido, manufac-
turado o en cualquier otra forma. G.0. N° 33.759 de 14-7-1987.
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V. .DESARROLLC SOCIAL

1. Educacidn

—Ley que crea la Condecoracién Orden José Félix Ribas. G.0. N° 33.780 de 13-
8-1987.

—Resolucién N 590 del Ministerio de Educacién de 3-7-1987 mediante la cual se
dicta el Plan de Estudios correspondiente al Nivel de Educacién Bdsica en sus tres
etapas: la primera que comprende los grados Primero, Segundo y Tercero; la segun-
da que comprende los grados Cuarto, Quinto y Sexto; vy la tercera los grados Séptimo,
Octavo y Noveno. El Plan de Estudios estard dirigido a los sectores Urbano, Rural,
Indigena y Fronteras y regula las peculiaridades concernientes a cada uno de dichos
sectores.’ G.G. N? 33.753 de 6-7-1987.

—Resolucidon N? 603 del Ministerio-de Educacidén de 9-7-1987 mediante la cual se
autoriza la aplicacién del Reglamento General de Evaluacién del Rendimiento Aca-
démico Estudiantil de la Universidad Centro-Occidental “Lisandro Alvarado” dictado
por el Consejo Universitario de esa Universidad. G.0. N* 33.758 de 13-7-1987.

—Resolucion N° 606 del Ministerio de Educacién de 10-7-1987 mediante la cual
se establece la identificacién de todos los planteles educativos pablicos y privados del
pafs, mediante un sistema numérico de codificacién. G.0Q. N° 33.758 de 13-7-1987.

—-Resolucién N¢ 812 del Ministerio de Educacién mediante la cual se crea dentro de
la modalidad de Educacién de Adultos, el Ciclo Profesional Especialidad Industrial,
mencién Bombero, opciones: sistemas -especiales de extincién, medicina en emergen-
cia, prevencién e investigacién de siniestros, rescate y salvamento, operaciones contra
incendio, administracién de la seguridad, supervisién y mantenimicnto de sistemas y
cualesquiera otras que autorice ¢l Ministerio de Educacién. G.0. N° 33.800 de 10-
9-1987.

{ 2. Salud

— Resolutidn N° G-869 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 30-7-1987
mediante la cual se dispone que s6lo se permitirA en los alimentos de consumo hu-
mano importados, la presencia de radlonuc]eldos hasta las actividades espec1flcas
G.0. N° 33,770 de 30-7-1987.

—Resolucién N 10 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, del 29 de agosto
de 1987, mediante la cual se dispone que los laboratorios, casas de representacién y
droguerias deberan enviar a la Division de Drogas y Cosméticos del Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, dentro de los primeros diez (10) dias de cada mes, una
relacién en original de!l movimiento de existencia, ingresos y -egresos del producto
farmacéutico Insulina, en sus diferentes concentraciones. G.0. N° 33.798 de 8-9-1987.

3. Relaciones laborales

—Ley‘ de Reforma Parcial de Ia Ley para ¢l pago del Bono Compensatorio de Gastos
de Transporte. G.0O. N° 3.995 Extraordinario de 13-8-1987.
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VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

*

1. Ordenacion del Territorio
A. Normas para la Ordenacion del Territorio del Estado Nueva Esparta

~—Decreto N° 1.699 mediante el cual se dictan las Normas para la Ordenacién del
Territorio del Estado Nueva Esparta. G.0. N® 3,999, Extraordinario de 1-9-1987.

B. Areas de Proteccion de Qbras Publicas

—Decreto N¢ 1.650 mediante el cual se aprueba el Plan de Ordenacién y Adrhinis-
tracidén del Area de Proteccién de Obra Plblica del Sistema de Transmisién de Gas
“El Cuji-Litoral”, G.Q. N¢ 33,755 de 8-7-1987.

—Decreto N? 1.651 mediante el cual se dicta el Reglamento Especial de Uso del
Area de Proteccidn de Obra Publica del Sistema de Trasmisién de Gas “El Cuji-
Litoral”. G.0. N?® 33.755 de 8-7-1987.

—Decreto N? 1.710 mediante el cual se aprueba ¢l Plan de Ordenacién y Adminis-
tracidon del Area de Proteccién de Obra Pdblica del Sistema de Trasmisién de Gas
“Anaco-Altagracia. de Orituco”. G.0. N° 33.789 de 26-8-1987.

—Decreto N* 1.741 mediante el cual se dicta el Reglamento Especial de uso del Area
de Proteccién de Obra Pablica del Sistema de Transmisién de Gas “Anaco-Altagra-
cia de Orituco”, G.0. N° 33.804 de 16-9-1987.

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

—Resolucién N¢ 254 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones mediante la
cual se establece la tarifa para el servicio que presta la C. A. Metro de Caracas como
operadora del Sistema Metropolitano de Transporte de la ciudad de Caracas. G.O.
N° 33.802 de 14-9-1987,

~—Decreto N*¢ 1.549 mediante el cual se establece el pasaje preferencial estudiantil
para bepeficio de los estudiantes que requieren del transporte piblico en las modali-
dades de por puesto, periférico, colectivo, urbano y extraurbano. G.Q. N° 33.814 de
30-9-1987,

B. Trdnsito Aéreo

—Convenio entre la Repiblica de Venezuela y los Estados Unidos Mexicanos sobre
Transporte Aéreo. G.0. N° 33,797 de 7-9-1987.

3. Régimen de Comunicaciones

—Resolucién N¢ 242 del Ministerio de Traosporte y Comunicaciones por medio de
la cual se establecen las tarifas a ser aplicadas a la sociedad para las telecomunicacio-
nes financieras interbancarias mundiales “Swift” y a los bancos nacionales, por la
operacién de la red para telecomunicaciones financieras mterbancanas mundiales.
G.0. N® 33.796 de 4 de septiembre de 1987.



Comentarios Legislativds'

LA RESTRICCION A LAS LIBERTADES ECONOMICAS

O DE COMO ESTABLECER NUEVAS REGULACIONES DE
CONTROL DE PRECIOS AL MARGEN DE LA

LEY DE PROTECCION AL CONSUMIDOR

Allan R. Brewer-Carias

El Ejecutivo Nacional, con el fin de evitar el alza indiscriminada de los precios
de los bienes y servicios ¥ con la mira de estructurar una politica de precios que abar-
case el universo del mercado nacional, ha establecido por Decreto-Ley N 1717 de
31 de agosto de 1987 (Gaceta Oficial N° 33792 de 31-8-87), un nuevo régimen de
control de precios que modifica .l legalmente establecido en la Ley de Protéeccion al
Consumidor. Para ello ha recurrido, de nuevo, a la figura del Decreto-Ley dictado
en base a la restriccién de la libertad econdmica establecida en el articulo 4° del De-
creto N? 674 de fecha 8 de enero ‘de 1962, publicado en la Gaceta Oficial N° 26746
de 8 de enero de 1962, ratificado por Acuerdo del Congreso de la Republica de fecha
6 de abril de 1962, publicado en la Gaceta Oficial N* 26821 de fecha 7 de abril de
1962. Es claro, por tanto, que por ahora, el Ejecutivo Nacional no puede dejar de
recurrir a la restriccion de la libertad econdmica para establecer medidas relativamente
clementales en materia econémica, lo que evidencia, una vez mds, la imposibilidad de
que se restablezca la libertad econémica como tanto sc ha prometido, sin que se es-
tablezca previamente un régimen legislativo (dictado por el Congreso, mediante Ley)
que permita al Ejecutivo asumir sus tareas de centrol. ' :

Este régimen legislativo, ademds, més que necesario ¢s indispensable para poner
orden en el enredo contralor que el Fjecutivo Nacional ha venido tejicndo con tantas
regulaciones de emergencia, en las cuales se mezclan improvisaciones e ilegalidades
que se han ido acumulando progresivamente. :

I

En efecto, el nuevo Decreto-Ley N? 1717 de 31-8-87, como s¢ dijo, reforma de
nucvo las normas de la Ley de Proteccién al Consumidor, las cuales ya se habian
modificado por otro Decreto-Ley. el N¢ 327 de 31 de octubre de 1984; y por la Ley
que crea la Comisién Nacional de Costos, Precios y Salarios de 2 de julio-de 1984
(cfr. Allan R. Brewer-Carias, “El control de precios y la Ley que crea la Comision
Nacional de Costos, Precios vy Salarios”, en Revista de Derecho Priblico, N° 20, Ca-
racas 1984, pp. 100-101). Resuita necesario, por tanto, para entender el seitido de la
reforma del régimen establecida en este Decreto-Ley N° 1717, exponer someramentc
el régimen anterior en materia de contro! de precios.

De acuerdo a la Ley de Proteccién al Consumidor, el control dé precios sélo
puede operar respecto de los bicnes previamente declarados como de primera nece-
sidad por ¢l Ministerio de Fomento. Conforme a esa Ley, por tanto, era potestad del
Ministerio de Fomento, primero, declarar los bienes y servicios como de primera ne-
cesidad; y segundo, luego, fijar los precios médximos de venta al piiblico de los bienes
o de la prestacién de los servicios, Este régimen se modificé por la Ley que cred la
Comisién ‘Nacional de Costos, Precios y Salarios, al cstablecerse la necesaria’ inter-
vencién previa, obligatoria y vinculante de la citada Comisién, para que el Ministerio
de Fomento pudiera ejercer aqucllas potestades. : S



LEGISLACION 63

De acuerdo a las normas de cstos textos legales, por tanto, para la regulacion de
precios de bienes y scrvicios, es necesario, en primer lugar, que el Ministerio de Fo-
‘mento, previn consulta obligatoria a la Comisién Nacional de Costos, Precios v Sala-
rios, declare determinados bienes y servicios como de primera neccsidad; en segundo
lugar, que el Ministerio de Fomento, previo dictamen obligatorio de la misma Comi-
sion, cstablezea los “precios maximos” de los referidos bicnes y servicios.

Por tanto, los bienes y servicios no declarados expresamenie como de primera
necesidad, no cstan sujetos a las regulaciones de las dos leyes mencionadas.

Ahora bien, a este régimen de control de precios que se refiere a los bienes y °
servicios declarados como de primera necesidad, el Decreto-Ley N° 327 de 1984
(Gaceta Oficial N° 33097 de 5-11-84) habia agregado otro régimen de control de
precios pero respecto de los bienes y servicios no declarados como de primera nece-
sidad, respecto de los cuales previé un régimen de participacidn previa al Ministerio
de Fomento de las modificaciones o fijaciones de precios de los mismos (art. 1).

Con posterioridad a este Decreto-Ley, en la materia fue dictado, ademds, otro
Decreto-Ley de emergencia, el N? 1540 de 29 de abril de 1987, ¢l cual establzcid una
congelacion de precios por un lapso de 120 dias contados a partir del 1* de mayo de
1987 (Gaceta Oficial N°® 33.707 de 29 de abril de 1987).

Ahora bien, este régimen de regulacion de precios ha sido nucvamente modifi-
cado por el Decreto-Ley N° 1717 de 31-8-87 que deroga tanto el Decreto-Ley N 327
de 31-10-84, como el Decreto-Ley N® 1540 de 29-4-87 (art. 13), v el cual ha esta-
blecido un esquema de control de precios, que pus=de clasificarse en tres catcgorias.

En primer lugar, un régimen de regulacidon de precios de los biengs y servicios
dcclarados como de primera necesidad; en segundo lugar, un régimen de control de
precios de los biencs y servicios que, por su naturaleza y estructura de mercado, deben
ser controlados; y, en tercer lugar, un régimen de control de precios de los bienes y
servicios que deben ser supervisados por ¢l Ministerio de Fomento.

, En esta forma, fodos los bienes y servicios quedan sometidos a control de pre-
cios, poniéndose de lado la normativa legal y estableciéndose el régimen en Decre-
to-Ley.

I

El primero de los tegimenes de control de precios que regula el Decreto-Ley
N¢ 1.717 de 31-8-87 (art. 1°), es el que se refiere a los bienes y servicios que se
declaren como de primera necesidad conforme a lo establecido en la Ley de Protec-
cién al Consumidor y a la Ley que crea la Comisién de Costos, Precios y Salarios
(art. 1°), respecto de los cuales se debe aplicar el régimen de dichas leyes. Precisa-
mente en base a ello con Ia misma fecha 31 de agosto de 1987, se dicté la Resolucién
N¢ 2934 del Ministerio de Fomento (Gaceta Oficial N¢ 33792 de 31-8-87), mediante
la cual se declararon como de primera necesidad 43 bienes y servicios. La Resolucidn
N¢ 2.934; sin embargo, no reguld los precios de los mismos, sino gue se limité a esta-
blecer que “los precios de los bienes y servicios incluidos en esta Resolucién se man-
tendrin a los niveles autorizados y no podrén ser incrementados sin la previa autoriza-
cién expresa del Ministerio de. Fomento” (art. 2). Esta norma, por supuesto, no se
ajusta a Jas previsiones de la Ley de Proteccion al Consumidor, que exige fijar precios
miximos, y no permitc “congelar” precios como 1o hace esta Resolucién.

Por ello, puede deciise que la Resolucion ha incumplido, -evidentemente, lo dis-
- puesto en el articulo 5° de la Ley de Proteccidon al Consumidor, v en el articulo 6°,
ordinal 4¢) de la Ley ‘que crea la Comisién Nacional de Costos, Precios v Salarios, al
no “establecer” en su texto “precios méximos para Jos bienes y servicios” que declara
como de primera necesidad. -~ - :
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Sin embargo, este error que hace ilegal la Resolucién, se comenzd a cometer por
¢l Ministerio de Fomento al dictar la Resolucién N¢ 213 de 21-1-87 (Gaceta Oficial
N¢ 33.642 de 21-1-87) mediante la cual se declaré de primera necesidad una larga
lista de bienes y servicios, respecto de los cuales no se fijaron precios, sino que se
establecié simplemente que los mencionades bienes y servicios “‘se mantendran a los
precios vigentes para la presente fecha, los cuales no podrin ser incrementados sin la
previa autorizacién expresa del Ministerio de Fomento o del Ministerio competente para
fijar los mismos” (art. 2°). Este error fue de nuevo cometido por la Resolucién
N° 488 de 11 de febrero de 1987 (Gaceta Oficial N* 33.657 de 11-2-87) en la cual,
ademis de declararse como de primera necesidad una serie de bienes genéricamente
enumerados en el articulo 1¢ (los materiales de construccién, los insumos agricolas,
los aparatos electro-domésticos, los repuestos en general, los insumos para los tex-
tiles, los insumos para la medicina, los insumos para ¢l calzado, los insumos para la
industria - grafica y editorial, los instrumentos médicos y odontoldgicos, los insumos
para el empaguetamiento y envases de alimentos y medicinas, motocicletas, motonc-
tas, furgonetas, de todos los tipos y uses, y calzados de todo tipo), y que no esta per-
mitido en la Ley, establecié también que “las modificaciones y fijaciones de precios
de los bienes a los cuales se refiere esta Resolucién se efectuardn previa solicitud de
los interesados que presentarin a la Direccion General de Comercio del Despacho,
por lo menos con sesenta (60) dias de anticipacidn a su puesta en vigencia” (art. 3).

En realidad, esta norma no prescribié una fijacién o establecimiento de “precios
méximos” de bienes, como lo exige la Ley, sino que de hecho lo que establecio fue
una congelacién general de precios para indeterminados bienes declarados de primera
necesidad, para lo cual, sin duda, el Ministerio de Fomento no tiene competencia.
En realidad, esta norma siguid la orientacién reguladora quc establecieron los De-
cretos-Leyes de congelacién de precios Nos. 1.849 de 27-2-83 y 1.971 de 18-4-83, ahora
derogados; pero éstos, en virtud de haber sido decrctos dictados en base a la restric-
cién a la libertad econdmica, podian establecer dicha congelacién. lo cual. en cambio,
no pucde establecerse por simple resolucién ministerial.

Por tanto, las Resoluciones mencionadas Nos. 213 de 21-1-87 y 488 de 11-2-87
del Ministerio de Fomento, adolecian de dos defectos fundamentales: en primer lu-
gar, al no establecer los “precios méiximos” de los bienes que en forma genérica se
declaran como de primera necesidad: y, en segundo lugar. al cstablecer una congela-
cién de precios no autorizada por ley o actd con fueiza de ley alguna. Estos defectos,
en nuestro criterio, viciaban las Resoluciones de ilegalidad e inconstitucionalidad, res-
pectivamente.

En iguales vicios ha incurrido ahora el Minisierio de Fomento, al dictar 1la Reso-
lucién N°¢ 2.934 de 31 de agosto de 1987 que comentamos, ¥ que a su vez derogd
dichas Resoluciones N¢ 213 de 21-1-87 y 488 de 11-2-87. Sin embargo, mientras di-
cha Resolucién no sea revocada o anulada, como hemos sefialado, ha establecido una
congelacién de hecho de precios, de 43 bienes y servicios, respecto de lo cual debe
observarse lo siguiente:

En primer lugar, al declararse dichos biencs y servicios como de primera nece-
sidad, ello deberia significar que antes de la Resolucién, no lo eran, por lo que no
debian estar sometidos a regulacién de precios ni a precios méximos oficialmente fija-
dos. Ello, sin embargo, aparentemente no es-asi. De lo centrario, los precios fluctua-
ban de acuerdo al mercado y conforme a los precios fijados por los productores, los
cuales debian notificar las modificaciones o fijaciones de precios al Ministerio de
Fomento, con 60 dias de anticipacién. a su puesta en vigencia (art. 1, Decreto-Ley
N? 327 de 12-10-84), estando sdlo de por medio la congelacion general de precios
establecida en el Decreto-Ley N¢ 1,540 de 29 de abril de 1987 por 120 dias. .
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En segundo lugar, al declararse los referidos bienes y servicios como de primera
neccsidad, ¥ congelarse de hecho los precios de los mismos, ello se ha hecho al nivel
de los que habian sido “autorizados” conforme al régimen de las Resoluciones prece-
dentes N¢ 213 de 21-1-87 y N® 488 de 11-2-87; v si no habia habido aumento de
precios “autorizados” conforme a las mismas, por la congelacidon que a su vez ellas
establecieron, los precios de los bienes y scrvicios que deben mantenerse serfan los
quc estaban “‘vigentes” para el momento en' que se dictaron (encro y febrero de 1987),
es decir, los que habia establecido 1a empresa libremente.

En todo caso, de acuerdo a la Resolucion N¢ 2.934, los precios de los bienes que
se¢ declaran como de primera necesidad deben mantenerse a “los niveles autorizados”
y no podrdn ser incrementados sin la previa autorizacidén expresa del Ministerio de
Fomento. Establece asi, ademais, el articulo 2¢ de esta Resolucién un nuevo.régimen
de *“autorizacidén” para incrementar precios que no esta pre\'lStO en la legislacién, pues
lo que se regula es la fijacidn o regulacién de precios:

I

El segundo de los regimenes de control de precios que regula el Decreto-Ley
N® 1.717 de 31-8-87 es el que se refiere a los bienes y servicios que, si bien no se
consideran como de primera necesidad y no estin, por tanto, sometidos a régimen de
la Ley de Proteccién al Consumidor y 21 de la Ley que crea la Comision de Costos,
Precios y Salarios, se considera que deben ser controlados por el ldlnlSlerlO de Fo-
mento.

Este régimen se regula en ¢l articulo 2° del Decreto-Ley N° 1.717 de 31-8-87 el
cua] sin duda, -altera la rcgu]acmn de las leyes c1.adas al -prever lo swment"'

Articulo 2°. El Mmmtcno dc Fomento d:ctara Ias resoluciones donde sefialara

" los bienes v servicios que por su naturaleza y-la estructura de mercado deben ser
controlados, los cuales requerirdn autorizacién del mencionado despacho para
Ia fijacién y aumento de sus precios, seglin el procedimiento que sc sefiala en
cl presente decreto. ' :

. En esta forma sc crea un nuevo régimen de conlrol una nueva categoria de
bncnes ¥ servicios mjctos a contro! de precios: aquellos que sin ser de primera nece-
sidad. se considere que “por su naturaleza v la estructura de mercado deben ser con-
trolados™, y dicho control sc establece conforme a la siguiente modalidad:

En primer lugar, ¢l Ministcrio de Fomento debe dictar Resoluciones sefalando
los mencionados biencs y,. a tal efecto, con la misma fecha del Decreto-Ley N 1.717
de 31-8-87, el Ministerio de Fomento ha dictado la Resolucién N°® 2,935 de 31-8-87,
sometiendo una lista dc 86 bienes y servicios a la necesidad de obtener una autoriza-
cién de Ja Direccién General Sectorial de Comercio, para la fijacién o aumento de
los precios de los mismos. ‘

En segundo lugar, una wvez hecho lo anterior, la f1jac10n vy aumento de precios
de dichos bicnes y servicios s6lo puede hacerse cuando lo autorice ¢l Mmlsterlo de
Fomento.

De acuerdo al articufo 3% del Decrcto-Ley, la autorizacién para la fijacidn o
aumento de precios de dichos bienes y servicios *“controlades”, debe ser solicitada
con sesenta- (60) dias hibiles de anticipacién-a su puesta en vigencia v debe estar
acompaiiada de todos los documentos, recaudos e informaciones que requiera el Mi-
nisterio de Fomento, de conformidad con los formularios o instructivos que establezca.

El Ministerio de Fomento, durante el mencicnado lapso, debe contestar la auto-
rizacién solicitada, aprobindola, negéndola o-fijando el precio del bien o servicio.
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No establece la norma, si dicha autorizacidn debe o no ser publicada en la Ga-
ceta Oficial y si la misma debe revestir o no forma de Resolucién, lo cual evidente-
mente ¢s otra falla formal que debe ser subsanada, en bencficio de la seguridad juri-
dica y de la proteccién al consumidor.

v

El tercero de los regimenes de control de precios de biencs y servicios que regula
¢l Decreto-Ley N? 1,717 de 31-8-87, se refiere a todos los bienes y servicios mo in-
cluidos en los dos regimenes anteriores que el Decrcto-Ley establece, que “serdn su-
pervisados” por el Ministerio de Fomento. El régimen de la supervision, en cuanto a
los precios de dichos bienes y servicios, consiste en que requerirdn, para toda fijacién
o aumento de precios, de una participacién ante la Direccién General Sectorial de
Comercio del Ministerio de Fomento, hecha por los productores e importadores de
bienes o por quienes presten los servicios, por lo menos con treinta (30) dias hibiles de
anticipacién a su puesta en vigencia {art. 4).

En esta forma, se completa la modificacién por Decreto-Ley al régimen de Ia
Ley de Proteccion al Consumidor.

v

Apalte de establecer estos tres regimenes de control de precios, dos de ellos al
margen de la Ley de Proteccién al Consumidor, el Decreto-Ley N¢ 1.717 de 31-8-87
establece otras normas comunes y complementarias que deben destacarse:

En primer lugar, se prevé expresamente que se exceptian de las disposiciones
del Decreto-Ley, la fijacién de precios minimos a nivel de productorc.s agricolas y los
casos en que se trate de disminuciones de precios de biencs ¥ servicios (art. 10).

En segundo lugar, se atribuye potestad al Ministerio de Fomento para incluir o
excluir, a los distintos bienes y servicios, de cualquiera de las categorias anteriormen-
te establecidas {art. 5).

En tercer lugar, se establece que el Ministerio de Fomento podrit requerir de los
productores, fabricantes, imporiadores, distribuideres y prestadores de servicios, infor-
‘me pormencrizado de la estructura de costos, pardmetros de calidad y productividad
y las condiciones gencrales de comercializacién de cualquier bien que produzcan o
comercialicen © servicios que presten, sean éstos declarados o no de primera nece-
sidad (art. 6). ,

_ En cuarto lugar, se ha establecido un régimen sancionatorio propio y distinto al
prev15t0 en la Ley de & Proteccién al Consumidor, al prescribirse lo siguientc:

Articulo 9. Las infracciones al presente Decreto y a las dlsposwlones que se

dicten en su ejecucidn, serin sancionadas por el Ministerio de Fomento, a tra-

vés de la Superintendencia de Proteccién al Consumidor, en la siguiente forma:

1) Multas entre Un Mil Bolivares (Bs. 1.000,00) vy Quinientos Mil Bolivares
(Bs. 500.000,00).

2)  Cierre del establecimiento hasta por seis (6) meses. Para la imposicién de
las sanciones, se seguird el procedimiento establecido en la Ley dc Protec-
cién al Consumidor y se atenderd a la gravedad de la falta y a la dimen-
sién econémica del nmegocio, empresa o explotacidn.

Por dltimo, en quinto lugar, se establecen ademads, dos normas generales de pro-
teccion al consumidor, en la siguiente forma: :
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Articulo 7. El acaparamiento y cualquier forma de especulacién serin sancio-
nados administrativamente en los términos establecidos en el presente decreto.
Articulo 8. La calidad y cantidad de las diferentes unidades de bienes, asi co-
me los plazos de venta y descucntos vigentes para el 1¢ de septiembre de 1987,
no podran alterarse en perjuicio de los consumidores.

Vi

El Decreto-Ley establece un régimen transitorio en los siguientes aspectos:

En primer Iugar, en cuanto a las solicitudes de fijacién y modificacién de pre-
cios de bienes y servicios que se hubieran presentado al Ministerio de Fomento, de
-acuerdo con el Decreto 327, de fecha 31 de octubre de 1984, y la Resolucién N° 488,
del Ministerio de Fomento del 11 de febrero de 1987, v que no hubiesen quedado
aprobadas para la fecha del Decreto-Ley, se prevé que deberan tramitarse nuevamente
de acuerdo a la categorfa en que hayan quedado ubicados dichos bienes y servicios,
segin los articulos 1°, 2? v 4°, del Decreto (art.11).

En segundo lugar, el Decreto-Ley estabiece una congelacién de precios respecto
de los biencs y servicios cuyos precios hubiesen sido fijados o maodificados entre el
1¢ de enero de 1987 y la fecha de entrada ¢n vigencia del Decreto-Ley, estableciendo
que no pueden introducirse, respecto de los mismos, nuevas solicitudes y participa-
ciones de aumentos de precios, hasta el 31 de diciembre de 1987 (art. 12).

En esta forma, una vez mds, la ausencia de un adecuado instrumento legislativo
que permita al Ejecutivo Nacional asumir sus deberes de control de precios, ha pro-
vocado que se recurra nuevamente a la restriccién de la libertad econémica existente
desde 1961, para regular la economia, ¢ incluso, modificar por decreto-ley, leyes
dictadas por el Congreso.
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L EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DEL ESTADO

1. La Administracién Publica
‘A. Procuraduria »General de la Repitblica: Sustitucion
CPCA : 18-6-87
" Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Alba Baptista de Andara vs. Instituto Caja de Trabajo
Penitenciario.

La sustitucién sélo permite asumir la representacién de la
““Repiiblica” respecto de los juicios interpuestos conira los ac-
tos del organismo cuya representacion sustitnye al Procurador

. General de la Repiblica. '

En consecuencia, la abogado que apcléd como sustituta del Procurador General
de la Republica, carecia de la legitimacién necesaria para_hacerlo como representante
de la Reptblica en el juicio concreto de nulidad del acto dictado por el Instituto Au-
ténomo Caja de Trabajo Penitenciario, porque la sustitucién del poder que presentd
sélo faculta al sustituyente para ejercer la represcntacién de la Repiblica en los jui-
cios que en su contra cursen o cursaren por ante el Tribunal de fa Carrera Adminis-
trativa,’ con motivo “de los recursos y reclamaciones sometidos a Ia jurisdiccion del
referido Tribunal, que hayan surgido por actos dictados por el Ministerio de Justicia,
en ejecucién de la Ley de Carrera Administrativa”, como reza textualmente el poder
que al consultor juridico de dicho Ministerio otorgd el Procurador General de la Re-
pblica. En consecuencia, debe considerarse inexistente la apelacién intentada en
contra de la sentencia de fecha 3 de marzo de 1986, por haber sido mterpuesta por
quien carecia de ld debida legitimacion para apelar, y asi se declara.

B. Administracién Descentralizada: Establecimientos Piiblicos Corporativos
CPCA ' . 22-7-87
Magistrado'Pon'entqf Pedro Miguel Reyes

Caso: Gladys Degregori de Caballero vs. Universidad Centro-
Oriental “Lisandro Alvarado™

El hecho de que la autonomia de las Universidades Expe-
rimentales pueda ser menor que la oforgada a las Universi-
dades no experimentales ¥y que el Régimen organizative y de
funcionamiento establezca una mayor sujecion con respecto
del Ministerio de Educacién, no altera su naturaleza juridica
de entes corporativos diferentes de la categoria de Institutos
Auténomos.

La falta de agotam1cnto de la via administrativa es fundamentada en el articulo
95 de la Ley Orginica de Procedimientos. Administrativos, que exige la. mtcxposmon
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del recurso jerarquico respecto de los actos de los érganos superiores de los institutos
auténemos, salvo disposicidon contraria de la Ley. A juicio de esta Corte el menciona-
. do articulo no es aplicable a las Universidades nacionales, sean éstas experimentales
o no, porque las mismas no son institutos auténomos. En cfecto, en fallos anteriores
esta Corte se ha pronunciado sobre la naturaleza juridica de las universidades nacio-
nales, las cuales clasifican dentro de la categoria de personas publicas que la doctrina
denomina corporativas, las cuales se caracterizan por la existencia en ellas de un subs-
trato ‘personal en el cual coinciden una comunidad de intereses de tipo profesional.
De acuerdo con nuestro ordenamiento juridico, las llamadas Universidades Experi-
mentales, como la del caso de autos, pueden ser creadas por Decreto del Presidente
de la Republica, a diferencia de los institutos autdnomos que sélo pueden ser-creados
por la Ley y que sc caracterizan, como también lo ha destacado Ia doctrina, por cons-
tituir un conjunto de medios personales y materiales, entre ellos ¢l patrimonio, a -los
cuales se les dota de personalidad juridica para servir permanentemente a un fin- pi-
blico. Por otra parte, el heche de que la autonomia de las universidades experimen-
tales pueda ser menor que la otorgada a las universidades nacionales no experimen-
tales, y que incluso el régimen para su organizacién y funcionamiento establezca una
mayor sujecién. con respecto del Ministerio de Educacion, a criterio de esta Corte, no
altera su naturaleza juridica de entes corporativos diferentes de la categoria de per-
sonas piiblicas  “institutos auténomos”. En consecuencia, ha lugar el alegato sobre
inadmisibilidad a la accién por incumplimicnto dc lo dispuesto en el articulo 95 de
la Ley Orgénica de Procedimicntos Administrativos, y asi se declara.

2. Responsabilidad Civil de la 4dministraciéfz
CSJ-SPA (385) 15-6-87
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata.

Caso: Varios vs. Banco Industrial de Venezuela.

Ahora bien, como ya se ha dejado esbozado anteriormente, para que la intcrpo-
sicién de una denuncia o de una acusacidn engendre responsabilidad civil extracon-
tractual, debe haberse actuado en forma abusiva, pues —tratindose del ejercicio fa-
cultativo de un derecho, como ya s¢ ha dejado establecido— sélo si se procediere de
mala fe o se excedicre el particular en el uso de esa facultad (conforme al sefalado
y comentado aparte Vinico del articulo 1.185 del Cddigo Civil, que considera el abuso
de derecho fuente de obligaciones), sGlo en este caso, l0gicamente, podria darse en-
tonces la posibilidad legal de indemnizacidn compensatoria por los dafios patrimonia-
les y morales producidos. Mas, advierte la Sala que, cgnfofme a lo expuesto, ¢l legi-
timo y normal ejcrcicio de las acciones a que tiene derecho quien se considere agra-
viado, e incluso la utilizacién de ellas por un particular en los casos en que legal-
mente le corresponda, no constituye por si sola una actitud abusiva del acusador o, en
su caso, del denuncianie. Asi se declara.

I1. ORDENAMIENTO ORGANICO DEL ESTADO
1. Estados: Autonomia
CSJ-SPA (287) - 16-6-87
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: Juvenal Sanchez vs. Répl’lb}ica (Contraloria Gencral de
la Republica).

La extension de las funciones de la Coniraloria General de
Ia Repiblica a las administraciones estadales, estid limitada
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por la autonomia garantizada a los Estados por la Constitu-
cion,

Para decidir sobre el alegato de incompetencia presentado por ‘el impugnante,
esta Sala debe considerar dos normas constitucionales que regulan, respectivamente,
la competencia de la Contralorfa General de la Repiiblica y la de Ios Estados.

En primer lugar, “las funciones de la Contralorfa General de ia Repiblica po-
dran extenderse por ley a... las administraciones estadales..., sin menoscabo de
la autonomia que u éstas garantiza la presente Constitucidn™ (articulo 235). En se-
cundo lugar, la esfera de competencia de los Estados —y por tanto su autonomia—
comprende “la administracién de sus bienes y la inversién del situado constitucional
y demds ingresos que le correspondan, con sujecidn a lo dispucsto en los articulos
229 y 235 de esta Constitucion™ (articulo 17, ordinal 3%). El articulo 229 regula Ia
distribucién del situado comstitucional y confiere al legislador nacional la- potestad de
“dictar normas para coordinar la inversién del situado con planes administrativos de-
sarrollados por el Pader Nacional y fijar limites a los emolumentos que devenguen
los funcionarios y empleados de las entidades federales y municipales”. El articulo
235 contiene, precisamente, la sefialada norma reguladora de la competencia de la
Contraloria.

De acucrdo con las referidas normas constitucionales, por tanto, las funciones
de la Contraloria General de la Repiblica pucden extenderse a las administraciones
estadales siempre que asi lo disponga la ley y siempre que ello no signifique menos-
cabo de Ja autonomia que atafic a los Estados en la administracién de sus bienes y en
la inversion del Situado Constifucional y demas ingresos que le corresponden. En otras
palabras, si la Contraloria impone a una administracién estadal un acto de control
que atafie, bien a Ia administracién de los bienes cstadales, bien a la inversién del
Situado o de sus otros ingresos, lIa Contraloria 'menoscabard dicha autonomia y, en
consecuencia, contravendra las citadas normas constitucionales y la ley que establece
los limites de su propia competencia. Queda a salvo, en todo caso, lo que al efecto
disponga la ley que coordina la inversién del Situado con los planes administrativos
desarrollados por ¢! Poder Nacional y la ley que fije limites a los emolumentos de los
funicionarios o empleados estadales (Constitucidn, articnlos 17, ordinal 3¢ y 229).

En la conclusién anterior debe destacarse el uso del verbo imponer. Sélo si 1a Con-
traloria impone —o pretende imponer— las consecuencias juridicas de un acto de
control relativo a la esfera de competencia estadal, pedra hablarse de menoscabo de
la autonomia que la constitucién atribuye a los Estados. De lo contrario se dird que
el acto estd por el principio de la colaboracién entre los érganos del Poder Publico,
y la autonomia estadal quedard a salvo (Constitucién, articulo 119).

El razonamiento anterior debe aplicarse al caso dec autos. La Contraloria Gene-
ral de la Repiblica multé al recurrente en su condicién de Secretario General de
Gobierno en la Gobernacién del Estado Falcén, por haber autorizado “emplear fon-
dos publicos que administra en finalidades publicas diferentes de aquellas a que esta-
ban destinados por la Ley, por los reglamentos o por los actos administrativos”, y en
virtud de que “tal proceder se tipifica en la causal de sancién a que se refiere cl
ordinal 8° del articulo 93 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Repi-
blica” (Exp. adm., folio 61). En la resolucién que confirma la multa, la Contraloria
aclara que los fondos ptiblicos estaban comprendidos en el presupuesto del Estado
Falcon (folios 19 a 22).

En ol criterio de esta Sala el referido acto de la Contraloria implicé menoscabo
dc la autonomfa cstadal. En efecto, para imponer la multa fuc necesario que la Con-
tralorfa calificara la conducta del administrader estadal con arreglo a normas estada-
les que rigen la administracidn de los bienes y la inversién de los ingresos del Estado
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Falcon. Siendo asi que tanto dichas normas como su aplicacion pertenecen a la esfera
de competencia estadal, la Contraloria no podia desenvolver su actividad més que
con arreglo .al principio de Ia colaboracién entre los 6rganos del poder piblico, prin-
cipio convenientemente desarrollado por la Ley Organica de la Contraloria al tratar
sobre la extensién de las funciones del organisme a los Estados y Municipios.

IIL. LA -ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

1. El Procedimiento A;iministralivo
_A. Formalidades
CPCA 7-7-87
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne A.
Caso: -José R. Nieves vs. Repiblica (Inquilinato).

De una parte, es de advertir que ¢l dispositivo previsto en el articulo 341 del C§-
digo de Procedimiento Civil vincula expresamente a los jueces, quienes deben seguir
el procedimiento pautado en el citado articulo para extender el acta de la inspeccién
ocular. Pretender asi que el funcionario. administrativo, como el mismo recurrente lo
califica, se encuentre también. vinculade a la prevision legal citada, es extender inde-
bidamente el marco de aplicabilidad legal, en forma no establecida por la misma norma.

Consecuenicia de la apreciacidn anterior, es también, la negativa a considerar quc
el Informe Fiscal que produce el érgano administrativo pueda ser considerado como
una inspeccidén ocular, definida la misma como medio probatorio judicial.

En efecto, el Informe Fiscal gue produce la administracién debe ser considerado
en todo caso como vinculado a las regulaciones previstas en la Ley Orginica de Pro-
cedimientos Administrativos, texto legal que en su articulo 55, faculta al funcionario
requerido a emitir su apreciacidn sin limitaciones espemflca.s

Siendo asi que la administraciéon no pudo incurrir en infraccién del articulo 341
del Cédigo de Procedimiento Civil, es de concluir en la afirmacién dc que la denun-
cia formulada carece de sustentacién legal, y asi se declara.

B. Pruebas
CPCA ’ ' - 11-6-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Angelo Maiorana vs. Repiblica. (Ministerio del Trabajo,
Comision Tripartita).

La apreciacién de la prucha de testigos corresponde ha-
cerla a Ia autoridad administrativa de conformidad con la
Ley, para que el acto no resulte viciado.

No ha lugar, en consecuencia, al alegato de violacidén de los articufos 12, 162 v
367 del Cédigo de Procedimiento Civil, por no ser aplicable a los actos administrati-
vos y corresponde a esta Corte, con base en el principio de la plenitud de la prueba
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determinar, con vista al alegato de que el acto recurrido no tomé en cuenta las prue-
bas de los autos que acreditan que el recurrente no incurrid ‘en la falta que se le impu-
ta, esto cs, el faltar a su trabajo los dias 3, 4 y 5 de noviembre de 1982, si ¢l acto
impugnado estd viciado en su causa, entrando, en consecuencia, al examen de la cues-
tién de fondo y al respecto observa: El acto rccurrido expresa gue quedd’demostrado
en autos que el trabajador falté a sus labores habituales los dias 3, 4 y 5 de noviem-
bre de 1982, ya que los testigos promovidos asi lo declaran; es decir, que el supuesto
de hecho con base al cual la autoridad administrativa considerd aplicable la- califica-
¢cién juridica del despido como justificado, resultd en su criterio demostrado, “ya que
los testigos promovidos asi lo declaran”. La- primera. cbservacién que corresponde
formular es que la apreciacién de la prueba de testigos corresponde hacerla a fa auto-
ridad adntinistrativa, cumpliendo con lo quc al respecto establece la ley o. leyes que
regulaic dicha prueba. Esto, por asi disponcrlo ¢l articulo 58 de la Ley Orgénica de
Procedimientos Administrativos, segdn el cual “los hechos que se consideren relevan-
tes para la decisién de un procedimiento, podrin ser objeto de todos los medios de
prucba establecidos en el Cddigo Civil, de Enjuiciamiento Criminal o en otras leyes™.
Estos medios probatorios deben, por tanto, cumplir con los requisitos de existencia,
validez y eficacia probatoria que -establezcan las leyes que los consagran, de mancra
que la comprobacién de los hechos debe ser efectuada de conformidad con la ley
para que el acto no resulte viciado. En el caso de la prucba- de testigos: dispone cl ar-
ticulo S08 del Cédigo de Procedimiente Civil, eqmvalente al articulo 37 del Codlgo
derogado, lo siguicnte:

“Para la apreciacién de la prueba dc tesllgos, el Juez examinara si fas dcpos1cxo-
nes de éstos concuerdan entre si v con las demds pruebas, y estimara cuidado-
samente los niotivos de las declaraciones y la confianza que merczcan los testi-
gos por su edad, vida y costumbres, vor la profesién que ejerzan y demis cir-
cunstancias, desechando en ‘la sentencia la declaracién del testigo inhdbil, o del
que aparcciere no haber dicho la verdad, ya por las contradicciones en quc
hubiere incurrido, o ya por otro motivo, aunque no hubiese sido tachado, expre-
'sindose ¢l fundamento de tal determinacién”.

Por tanto, viold el aéto recurrido la transcrita disposicién legal al haber efectua-
do la comprobacién de los hechos discutidos con fundamento®en las ‘declaraciones de
“los testigos promovidos™ sin ‘cumplir, en la apreciacién de esos testimonios, con los
requisitos legales aplicables, es decir, sin realizar el necesario andlisis de cada una
de esas declaraciones, y la concordancia entre si y con las demds pruebas. Por lo de-
mas, esta ilegalidad sc manifiesta mds aln, si se toma en cuenta.que la decisién recu-
rrida es el resultado de un procedimiento de segundo grado que clevd al conocimiento
de la Comisién Tripartita de Segunda Instancia una decision administrativa, cuyo dis-
positivo s¢ fundamenté en un analisis pormencrizado de las pruebas aportadas por
las partes para determinar la veracidad de los hechos.

C. Vicios: Indefension

CPCA ' 18-6-87
Mﬁgistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Mirian F. de Andrade vs. Répiblica. (Ministerio del
Trabajo, Comisién Tripartita).

En lo gue concierne a los vicios que imputa la parte recurrente a ].1 Resolucidn
impugnada, la Corte observa: En cuanto.a la violacién del articulo 68 de la Consti-
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tucién, que consagra el derecho de defensa y del articulo 21 del Cddigo de Procedi-
miento Civil recientemente derogado, por haber admitido a sus espaldas la prueba
constituida por copia de la demanda introducida ante los Tribunales Laborales, la
Corte observa; El vicio de indefensién violatorio, tanto del articulo 68 de la Cons-
titucién como del 21 del Cédigo de Procedimiento Civil, derogado, que el Cédigo vi-
gente consagra en su articulo 15, debe consistir, para poderse considerar configurado,
en haber impedido el ejercicio de acciones o recursos para la defensa de derechos o
intereses, o como ha reiteradamente establecido la jurisprudencia respecto del men-
cionado articulo 21, el haber impedido a una de las partes, el ejercicio de un derecho
procesal, o haber otorgado a su contrario mayores derechos que los que la Ley otorga.
La admisién en un procedimiento administrativo, como son los procedimientos que
se inician con fundamento en la Ley Contra Despidos Injustificados, de un documento
plblico como lo es la copia certificada de una demanda que cursa ante algin Tribu-
nal de la Rep(blica, no constituye ninguno de los supuestos que pueden configurar
el vicio de indefensién y asi se declara.

Por lo demds, este tipo de procedimiento administrativo, estd sujeto a la men-
cionada Ley v a su Reglamento, a la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrati-
vos v supletoeriamente le son aplicables el Cédigo de Procedimiente Civil y Ley
Orgénica de Tribunales y Procedimientos del Trabajo cuando la respectiva norma no
contrarie la naturaleza administrativa de esos procedimientos. En tal sentido, la ‘Corte
debe nuevamente insistir en destacar las caracteristicas generales de procedimiento
administrativo como son, entre otras, la flexibilidad, libertad probatoria, el caricter
no preclusivo de la mayor parte de las actunciones. De manera que los alegatos de
las partes interesadas, o las pruebas o documentos que éstas aporten para la mcjor
resolucién del asunto que se ventile, no pueden ser conmsiderados extemporineos ni
violatorios del derecho de Ia defensa vy, en consecuencia, deben ser objeto de consi-
deracidn por parte del érgano administrativo, tal como lo exige el articulo 89 de 1a Ley
Organica de Procedimientos Administrativos, segin el cual, “el 6rgano administrativo
debera resolver todos los asuntos que se sometan a su consideracién dentro del ambi-
to de su competencia o que surjan con motivo del recurso aunque no hayan sido ale-
gados por los interesados™: Para adoptar su decisién, el érgano administrativo no estd
limitado a las pruebas aportadas por las partes, sino que estd facultado para solicitar
“de las otras autoridades v organismos los documentos,. informes o antccedentes que
"estime’ convenientes para la mejor resolucién del asunto”, tal como lo dispone el ar-
ticulo’ 54 ejusdem; de manera que, con vista de esta amplia facultad inquisitiva de los
Organos administrativos, es también improcedente el alegato de violacidn del articulo
410 del Co6digo de Procedimiento Civil, por haber admitido pruebas no sefialadas por
las partes o extempordncamente, el cual no es aplicable 2 los procedimientos adminis-
trativos, ni siquiera a los procedimientos dec segundo grado v asi se declara.’

-D. Perencién ;
CPCA 3-8-87

Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé
"Caso: Linea Aeropostal Venezolana vs. Repiblica. (Ministe-
rio del Trabajo, Comisién Tripartita).

En los procedimicntos administrativos Ia inactividad del or-
gano al estado de dictar la resolucién (decisién) no produce
la perencién. -

“...de conformidad con el articulo 64 transcrito, una vez llegados los procedimicn-
tos que se cumplen por ante las comisiones tripartitas al estado de dictar 1a resolucion,
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no resulta posible que opere la perencién porque a partir de alli Ia actividad que se
despliega en el procedimiento es responsabilidad exclusiva del 6rgano administrativo.
Qcurre algo similar a lo preceptuado en el nuevo Cdédigo de Procedimiento Civil en
su .articulo 267 que expresa que la inactividad del juez después de vista la causa no
producird la perencidn, lo cual no es mas que la consagracidn legislativa de la doc-
trina jurisprudencial sentada por la Corte Suprema de Justicia en esta materia. Por
otro lado, en el supuesto de que el Cédige de Procedimiento Civil tuviese aplicacién
preferente sobre la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, en los procedi-
mientos que se desarrollan por ante las Comisiones Tripartitas creadas por la Ley
contra Despidos In]ust1f1cados en todo aquello previsto por ella —tesis totalmente des-
cartada por esta Corte— tampoco habria.operado la perencién en el presente caso,
porque como bien lo asicnta la decisién recurrida consta en el expediente administra-
tivo que cl recurrente desarrolld actuaciones procedimentales (folios 78 y 79) quc
en.los términos del articulo 201 del Cédigo de Procedimiento Civil derogado, servi-
rfan para cnervar el pedimento de perencién formulado por él recurrente. La Corte.
sobre la base de estos razonamientos, desestima el argumento del recurrente acerca
de las infraccionés legales contenidas en la rccurrida por no haber declarado la pe-
tencidn del procedimiento que le fue solicitada; por tanto, la decisién del érgano
administrativo al negar dicho pedimento estuvé ajustada a derecho y asi se declara.

E. Reposicion

CPCA . T 13-7-87
Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor

Caso: Fundacomiin vs. Repiblica. (Ministerio del Trabajo,
Comisién Tripartita).

La reposicién en los procedimientos administratives es fa-
cultativa para los drganos de segundo grado. Pudiendo éstos
optar por reponer, o por resolver el fondo del asunto, salvo
en los casos de indefensién grave.

En concreto, que bien podia la Comisién de Segunda Instancia, sin reponer el
procedimiento, resolver cuestiones que no habifan sido resueltas por la Comisién Tri-
partita dec Primera Instancia, como en efecto asi lo hizo; y ello en’ atencién a lo dis-
puesto en el articulo 89 de la Ley Orgz’mica de Procedimientos Administrativos. Fi-
nalmente, observa esta Corte que la reposicién en los procedimientos administrativos
es facultativa para los 6rganos de segundo grado, de modo que estos 6rganos pueden
optar por reponer, o por el contrario resolver el fondo del asunto, salvo en los casos
de indefensién grave. Tampoco por esta razdn puede haublarse de parc1a1|zacnon de la
mencionada Comisién, y asi se declara.

2. Los Actos Administrativos

A. Definitividad
CPCA 22-7-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyces

Caso: Bernardo E. Flores vs. Universidad de Los Andes.

Al respecto se observa que en lo que atafle al argumento sobre el cardcter no
definitivo de la decisién que aprobd el ascenso .del profesor Flores, esta Corte lo
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considera totalmente improcedente, puesto que se trata de un acto que resolvié el
fondo de la cuestion planteada como fue la solicitud de ascenso del recurrente.

En efccto, un acto administrativo es definitivo, cuando decide con plenos efec-
tos jurtdicos las cuestiones que se someten a Ia consideracién o decisién de la Admi-
nistracién. En tal sentido, el acto definitivo se opone al acto de tramite o preparatorio
de la decision y que forma parte del procedimiente administrativo, y es definitivo aun
cuando no causc cstado, ¢s decir, aun cuando contra é]l puedan interponerse los re-
cursos administrativos o contencioso-administrativos previstos por la ley para el con-
trol de su legalidad. Por tanto, la revocacién de la decisidn que resolvid el ascenso
del recurrente no puede validamente apoyarse en el cardcter no definitivo del acto
revocade v asi se declara. ‘ -

B. Motivacién

CPCA ' : 13-7-87
Mégistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor '

Caso: Aida J. Cordero de Malavé vs. Repiiblica. (Ministerio
del Trabajo. Comisién Tripartita).

La inmotivacién del acte, no es su defectuosa o incompleta
justificacién, sino aquella que impide al intereszdo conocer
las razones que tuvo en cuenta la Administracién para dictarlo.

La recurrente denuncié como vicios de ilegalidad de la decisién recurrida, la
violacitén - de los articulos 162 v 12 del Cédigo de Procedimiento Civil, por cuanto
estima que carece de motivacién, porque en su criterio no sciiala el por qué se consi-
deré grave la faita que le imputé la parte patronal, al justificar el despido. A este
respecto, la Corte observa que segin la reiterada jurisprudencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, v de esta misma Corte, la inmotiva-
cién del acto, ne es su defectuosa o incompleta justificacién, sino aquella que.impide
al interesado conocer las razones que tuvo en cuenta la Administracién para dictar
un acto. De modo que el error en csas razones, o la equivocada apreciacion de los
hechos, no constituye falta de motivacién, sino si acaso otros vicios de ilegalidad ati-
nentes a su contenido, pero no a su forma.

C. Vicios de forma

CPCA : 11-6-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Angelo Maiorana vs. Repiblica. (Ministerio det Trabajo,
Comisién Tripartita).

El tnico caso de vicio de procedimiento considerado de nulidad absoluta por la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, es el contemplado en el articulo 19,
numeral 4, esto es “cuando hubjera sido dictado... con prescindencia total y abso-
luta del procedimiento legalmente establecido”. Fuera de cste- caso, los vicios en el
procedimiento son de nulidad relativa, respecto de los cuales no existen en nuestro
ordenamiento juridico reglas generales que regulen su incidencia cn la anulacién dc
los actos administrativos, y ha sido la propia jurisprudencia la que ha ido estable-
ciendo los criterios para Ia valoracién de este tipo de vicio. -
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Por este respecto la posicién dominante de esta Corte v de la jurisprudencia de
nuestro Maximo Tribunal es considerar que cuando la Ley no declara expresamente
nulo el acto por falta de un determinado tramite, sino que éste es anulablc, la apre-
ciacién de si el defecto entrafia nulidad, depende de la importancia que reviste el tré-
mite o la forma incumplida, el derecho que afecta, que produzca indefensién o que
prive de algdn elemento esencial de conocimiento que incida en el fondo o contenido
de las actuaciones administrativas, desnaturalizindolas en su csencia. Esto en razén de
que siendo las formas, por su naturaleza, estrictamente instrumentales, la infraccidn
de las mismas sélo adquierc relieve cuando su existencia, como antes lo anotamos,
ha supuesto una disminucién efectiva, real y trascendente de garantias, incidiendo asi
en la decisién de fondo y alterando evidentemente su sentido en perjuicio del admi-
nistrado v aun de la propia Administracién. En consecuencia, su inobservancia es
irrelevante cuando, de todas maneras, se logra la finalidad que el legislador persigue
al exigir la forma o ¢l trdmite incumplido.

Por otra parte, si bien es ciertc que el Reglamento de la Ley contra Despidos
Injustificados establece la aplicacién supletoria de las disposiciones de la Ley Orga-
nica de Tribunales y del Cédigo de Procedimiento Civil, expresamente sefiala que
“en cudnto sean aplicables”. De alli que haya sido criterio reiterado de esta Corte
que la aplicacién supletoria de csas leyes sélo procede cuando no se contrarfe la na-
turaleza administrativa de los procedimientos previstos en esta materia. En este orden
de ideas, si en estos procedimientos se incumple algin trimite, la incidencia sobre el
acto se resuelve conforme al régimen anteriormente sefalado, y si s¢ adoptan deci-
siones que no toman en cuenta ciertos alegatos, debe -entenderse que los mismos han
sido desechados ticitamente, pero no puede calificarse tal hecho como un vicio en el
procedimiento que obliguen, ni al superior jerdrquico, ni al juez contencioso-adminis-
trative a anular tales actos y ordenar la reposicién del procedimiento al estado de que
se corrija esa falta de consideracién de tal alegato, Si esos alegatos tuvieron una inci-
dencia determinante en el acto, susceptibles de afectarlo de nulidad, éstos son alega-
bles, de ser el caso, como vicio de fondo, ante los érganos competentes para controlar
la legalidad de este tipo de acto, pero la falta de consideracién cxpresa de dichos
alegatos no constituye el vicio de incongruencia previsto en los mencionados articu-
los del Cédigo de Procedimicnto Civil, inaplicables a los procedimientos administra-
tivos. La falta de consideracidn de alegatos o pruebas por parte de la autoridad ad-
ministrativa, violaria en todo.caso el articulo 89 de la Ley Orginica de Procedimicn-
tos Administrativos, cuya incidencia en la nulidad del -acto no estid determinada en
la ley v a juicio de esta Corte dependeria de si ese alcgato o prucbas no considerados
son susceptibles de afectar la legalidad del acto en su ¢lemento causal, csto es, en los
motivos o circunstancias de hecho o de derecho que en cada caso justifican o dan
lugar a la emisién del acto.
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1V. JURISDICCION CONSTITUCIONAL

1. Recurso de Amparo

A. Presupuestos de la accion
CSJ-SPA (369 6-8-87
Magistrado Ponente: Joscfina Calcaiio de Temeltas
Caso: RAP.
La Corte sefiala los presupuestos de la accion de amparo.

El objetivo fundamental de la accién auténoma de amparo es, como se despren-
de de la disposicién constitucional que la prevé, restituir a cualquier habitante de la
Republica el goce y,cjercicio inmediato de un derecho o garantia tutelado por la
Constitucion, que le haya sido vulnerado o conculcado.

Como se sabe, la ausencia de una ley reglamentaria del derecho genérico al
amparo contemplado en el articulo 49 de la vigente Constitucidén, ha hecho impera-
tivo ir delincando sus caracteres propios y fos del juicio a través del cual sc le pro-
mueve, mediante principios y criterios jurisprudenciales orientadores, apcyados por
calificados comentarios doctrinales sobre la- materia. Asi, en ocasiones por aplicacidn
de principios generales del derecho, por via de interpretacidn analdgica, o como resul-
tado de reflexivos estudios sobre el tema, sc¢ han hecho pronunciamientos judiciales
que han determinado los siguientes elementos constitutivos del derecho y de la aceidn
de amparo:

1)  Que la titularidad de Ia accién puede corrcspondcn no sélo a una persena
fisica o natural, sino también a una persona juridica o moral;

2) Que el acto lesivo puede provenir tanto de una autoridad publica, como de
particulares, gruvos u organizaciones privadas;

" 3) Que cl acto lesivo puede implicar una accién o una omisidn; .

4) Que cl agravio decbe ser pcrsonal y directo;

5Y Que cl acto, hecho u omisién deke afectar concreta y directamente un pre-
cepto constitucional que garantice un derecho inherente a la persona y, por tanto, no
puede hacerse valer conira actos ilegales del Poder Piblico, sino contra aquellos que,
en violacion de la Carta Fundamental, lesionen al particular en los derechos que ella
consagra;

6} Que cl amparo tiene cardcter restitutorio y no indemnizatorio;

7) Que el mandamiento de amparo exige gue sea manificsta e incontestable la
inconstitucionalidad del acto que se considera lesivo;

8) Que el amparo es un remedio extraordinario, que sélo procede cuando se
hayan agotado no existan, o sean inoperantes otras vias procesales que permitan la
reparacidn del dafio;

"~ '9) Que ¢l proceso d¢ amparo es de orden piblico, gratuito, igualitario y con-
centrado;

10} Que el proceso exige la intervencidn de la parte contraria como garantia
del derecho de defensa (principio de bilateralidad);

11) Que la lesidon que cause el acto (hecho u omisién) inconstitucional, sea
actual, es decir, que la accién de amparo ne puede inteniarse frente a hechos pasados
ni futures, salvo, en este ltimo caso; que constituya una amenaza c1erta real y veri-
ficable, del derecho tutelade por la Constitucidn;
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12) Que el mandamiento de amparo tiene efectos particulares o concretos, por
lo cual no puede afectar a personas que no hayan tomado parte en la controversia; y

13) Que la brevedad y sumariedad del proceso no impide la apelabilidad o re-
visién del fallo. :

CSJ-SPA (382) . 13-8-87
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi
11

La Sala observa:

Para la admisibilidad de un recurso de amparo; deben concurrir, entre otras,
las circunstancias siguientes:

1) Que el acto impugnado afecte concreta y directamente preceplos consti-
tucionales garantizadores de un derecho inherente a la persona y, por tanto, no pucde
hacerse valer comtra actos ilegales, estando limitado a los que, en franca violacién
de la Carta Fundamental, lesionen al particular en los derechos que elia consagra; ¥y

2) Que, como un medio extraordinario, es para cuando se hayan agotado o
no existieran otras vias que permitan la reparacién del dafio.

Especialmente es claro el segundo de los anteriores extremos, por cuanto de
admitirse el amparo como recurso ‘“paralelo y supremo”, resultaria entonces que
los demis recursos especificos, ordinarios y normales carecerian de objeto, de utili-
dad y de sentido, lo que no puede ser porque vendria a convertir en inatiles disposi-
ciones consagradoras de otras vias, sobre todo el contencioso-administrativo con-
templado en el articulo 206 de la Constitucién y desarrollado en la Ley Organica
de la Corte, admisible éste aun en los casos de silencio administrativo y de abs-
tencién (carencia). : .

111

. Ahora bien, examinado el escrito contentivo del presente recurso, se aprecia
que no se dan los dos extremos o requisitos sefalados; en efecto, por lo que hace
al primero, se observa:

1) Es cierto que, conforme al articulo 78, todos tienen derecho a la educa-
cién. pero el mismo estd limitado por razones de vocacién y aptitudes. Y en el caso
de autos, no es que se ha impedido o coartado el derecho a la educacién que tiene
el recurrente, sino que se produjo una decisién por virtud de la cual fue suspendida
y se recomendd un tratamiento- psicoterapéutico. Entonces no hay una violacién
franca, directa y concreta de este precepto, pues se trata de una situacién que
debe -ser analizada v examinada: la legalidad o no de las medidas tomadas, y por
lo que en ¢l mismo recurso se invoca la posible violacién de disposiciones de la Ley
Organica de Educacién, lo que quiere decir que la infraccién del articulo 78 serfa
indirecta. :

2) En cuando al articulo 68, éste consagra el derecho a utilizar los érganos de
la administracién de justicia y garantiza el derecho de defensa. Se aprecia que, en
el caso, tal derecho y garantia no han sido directamente vulnerados, al punto de
que la interesada ha ejercido el recurso jerdrquico, y de manera concreta nada- se
alega para justificar la posible infraccién de los preceptos contenidos en esa norma
constitucional. Si, como sefiala la interesada, no fue oida y después de producida la
suspension no obtuvo mas explicaciones, pudo recurrir para ante el Ministro y esta
pendiente la decisidn. :
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3) En cuanto al articulo 67, el presente amparo se ha promovido apenas veinte
dias consecutivos después de interpuesto el recurso jerdrquico, por manera que ni
siquiera cstd vencido el lapso que establece el articulo 91 de la Ley Organica de
Procedimicntos Administrativos y ninguno especial fija la Ley Organica de Educacién,
en cuya virtud tampoco resulta lesionado este precepto, por todo lo cual no es
admisible e! presente recurso extraordinario de amparo constitucional, y asi se de-
clara.

v

En lo que concierne a la existencia de otras vias; se observa:

Ejercido oportunamente el recurso jerarquico, no se ha agotado el procedimiento
ordinario en sede administrativa como para acudir al extraordinarioc de amparo.
Ademds, en el ordinario de anulacién perfectamente puede impedirse el dafio me-
diante la suspensién de los efectos del acto, lo que obsta a la admisién en el caso, del
amparo, porque, dentro de la otra via, es factible la suspensién provisional del acto
y, con ello, desde luego se evitan o precaven los posibles dafios.

Voto salvado. El Magistrado Dr. René De Sola difiere del criterio de la ma-
yoria por cuanto en la sentencia se insiste en considerar el amparo constitucional
como un recurso subsidiario, opinién que no comparte por las razones que expuso’
extensamente en su voto salvado de 6 de agosto corriente (Caso Registro Automo-
tor Permanente)}, que da ahora per reproducido.

B. Cardcter extraordinario

CSJ-SPA (369) 6-8-87
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: RAP.

La Corte analiza el caricter extraordinario de la accién de
amparo.

Alegan los representantes de la Repiblica que el amparo solicitado en el caso
sub-judice ha debido ser declarado inadmisible por la existencia de una via paralela
para articular ante la autoridad competente su pretensién juridica: el recurso de nu-
lidad por insconstitucionalidad o ilegalidad de la Resolucion N¢ 7 del Ministerio de
Transporte.- y Comunicaciones y del articulo 99 de la Ley de Transito Terrestre,
en apoyo de lo cual citan doctrina y jurisprudencia nacionales que recogen tal
principio como causal de inadmisibilidad en el juicio de amparo en nuestro medio.

La tesis invocada por los apelantes, o sea el caracter extraordinario de la accién
de amparo, sdlo ejercitable en ausencia de una via judicial o procedimental espe-
cifica prevista en ¢l ordenamiente juridico y aplicable al caso, es de-vieja data en
Venezuela. En efecto, ya en 1946, un enjundioso estudio del jurista Angel Francisco
Brice sobre “El Juicio de Amparo y el Anteprovecto de Constitucién”, en el cual
resume en diez puntos a manera de “Decalogo del Amparo”, sus postulados bésicos,
precisa que “el amparo es un remedio extraordinario puesto que sdlo debe proceder
cuando se hayan agotado todos los recursos ordinarios”.

Y en 1947, con motivo de la discusion del proyecto de Constitucidn presentado
a la Asamblea Nacional Constituyente cuyo articulo 28 consagraba la garantia del
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Habeas Corpus, el Diputado Martin Pérez Guevara, al abogar en la sesion del
27 de mayo de esc aiio que se sancionara en el texto constitucional el derccho de
amparo por ser mucho mas amplio que el de Habeas Corpus, propuso que se le
diera la siguiente rcdaccion: “Este rccurso podrd ser cjercido por el agraviado, o
en nombre de éste por cualquier otra persona, y serd admisible cuando la Ley
no consagre ningiin recurso ordinario contra la accidn u omision que lo motive”.
(Diario de Debates de la Asamblea Nacional Constituyente. N° 66, del 30-5-1947,
p. 10).

En andlogo sentido aparecen concebidas las normas pertinentes en sucesivos
provectos de leyes referentes al derccho de amparo constitucional genérico en Ve-
nezucla (vid.: Proyecto Ramén Escovar Salom: “Art. 3¢ No procede el amparo. .. ¢)
cuando existan recursos o remedios judiciales o adminisirativos que permitan ob-
tener la proteccién del derecho o garantia constitucional de que se trate”; Proyecto
elaborado en 1970 por la Comisién Conjunta de Ia Procuraduria y de la Fiscalia
General de la Republica integrada por los Dres. Guaicaipuro Martinez, Alberto Bus-
tamante y Esteban Agudo Freites: “Art. 3? La accién de amparo no es admisible:. ..
b) cuando la Ley establezca otros procedimicntos que permitan obtener la protec-
cién del derecho o de la garantia de que se trate...”).

Inspirados sin duda por estos precedentes legislativos, los tribunales del pais han
repetido ¢l mismo principio que excluye el ejercicio de la accién de amparo cuando
cxistan medios procesales que permitan obtener los cfectos perseguidos con el am-
paro solicitado. Asi, esta propia Sala Politico-Administrativa, en sentencia del 26
de abril de 1971, establecié el cardcter extraordinario de la accidén de amparc al
sostener que “calificada de acto administrativo determinada medida de una auto-
ridad, es obvio que el interesado puede recurrir ante la Corte si considera que el
acto es nulo por inconstitucionalidad o ilegalidad” v, por lo tanto, que los tribuna-
les no pueden conocer de recursos de amparo contra tales actos, (G.O. Extraordina-
fila 1.478 del 16-7-71), ¢ idéntico criterio habia anteriormente asentado la Sala
en fallo del 14 de diciembre de 1970, cuyos fundamentos reprodujo en el Acuerdo
dictado el 24 de abril de 1972, Particularmente inieresante al respecto resulta tam-
bién la sentencia dictada por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo
el 25 de enero de 1984, rciterada cn fallos posteriores, seglin la cual:

“Cuando frente a determinada actuacién de la Administracidén sc precisa un
medio especifico para controlar su constitucionalidad o ilegalidad, para obtener
el restablecimiento de un derecho o garentia violada, la accién de amparo es
inadmisible, porque aparte dc que los efectos que se aspiran conseguir con
el recurso de amparo es posible obtencrlos con el medio especifico de impug-
nacién, la aceptacién general e ilimitada de tal accién haria indtil e inoperante
los remedios juridicos v judiciales que la Constitucidén y las leyes prevén or-
dinariamente. Tal sucede con los recursos administrativos, la accién de in-
constitucionalidad v los recursos contencioso-administratives de anulacién que,
dc admitirse 1a accién de amparo, sin que ¢l tecurrente haya ejercido tales
medios de impugnacién, sc¢ eliminaria de un sclo golpe todo el sistema de
control de la lcgalidad contemplado en el ordenamicnto juridico venezolano.
En efecto, ide qué serviria seguir manteniendo los recursos administrativos
v la jurisdiccidén contencioso-administrativa, si los particulares pudieran inten-
tar directamente la accién de amparo frente a los actos administrativos? ;Para
qué continuar regulando los recursos administratives y las acciones por in-
constitucionaiidad e ilegalidad de los actos de los poderes piblicos y la tra-
mitacién de los juicios de tales acciones si su anulacién pudiera obtenerse
principalmente por la via de amparo...? La consagracién ilimitada y abso-
lnta de la accién de amparo convertiria a los tribunales en Grganos ordinarios
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de la actividad y actuacién administrativa, es decir, en o6rganos de alzada,
al que constantemente acudirian los particulares para que se les restablecieran
sus derechos, perdiéndose de este modo uno de Tos fundamentos del principio
de la legalidad administrativa cual es la poiestad o poder dc autocontrol de
la propia Administracidn y, en concreto, de su facultad de revisiéon de la
actividad de los diganos administrativos. Tal potestad v facultad, ademis de
tndtiles, serfan innecesarias y terminarian siendo erradicadas del ordenamiento.
De cste modo operaria en la prictica una derogacién de la Ley Orgdnica de
Procedimientes Administrativos y de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia en lo atinente a la jurisdiccidn contencioso-administrativa, trastocdando-
se el régimen normal y ordinario de los procedimientos administrativos y de los
juicios de nulidad, de un modo tal que lo corriente serfan entonces los juicios
sumarios y los jucces se convertirian en jueces naturales”,

Esta doctrina es igualmente compartida por el Tribunal Superior Sexto de lo
Contencioso-Tributario ¢l cual, en la sentencia N° 96 apelada, lucgo de transcribir
jurisprudencia de esta Corte v de la Primera de lo Contencioso-Administrativo en el
sentido indicado, considera que “no constitizvendo el amparo en nuestro pats un me-
dio sustitutive del control de la legalidad de los actos administratives, decide en cuan-
10 a la alegada inconstitucionalidad del articilo 99 de la vigente Ley de Trdnsito Te-
rrestre. ¥ de la Resolucion N? 7 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de
fecha 12 de enero de 1987, que los interesados deberdn proceder a interponer ante
la Corte Suprema de Justicia en Pleno, el recurso de nulidad previsto en el ordinal 9°
del articulo 7 (sic), de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, por no ser
materia del conocimiento de este Tribunal”. (Subrayados y nota de la Sala: ha debido
referirse a los ordinales 19 y 4° del articulo 42 de la L.O.C.S.J.).

Esta declaratoria estaba precedida (p. 7 de la sentencia y folio 130 del expedien-
te) del siguicnte razonamicnto: “Cuando el Congreso reformé la Ley de legalidad y
cuando el Ministerio de Transporte y Comunicaeciones dictdé el 12 de enero de 1987
la Resolucion N? 7 fijando las coniribuciones de licencias y registro de vehiculos, tam-
bién actué dentro del marco de legalidad de que fue investido por el articulo 99 de
la Ley de Trdnsito Terrestre”.

“Por cllo, cuando de la aplicacién de esas normas, de efectos generales, los par-
ticilares consideren vilnerados sus derechos constitucionales, existe una via especi-
fica para obtener ¢l restablecimiento de la legalidad e inconstitucionalidad presumi-
blemente infringida: el recurso de nulidad ante la Corte en Pleno (ordinales 3? y 6°
del articulo 215 de la Constitucién Nacional (sic) v el ordinal 1° y 92 del articulo 42
{sic) de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia”. (Subrayados v nota de la
Sala: recurso ante la Sala Politico-Administrativa v no ante la Corte en Pleno; ordi-
nales 7% art..215 C.N. y ordinal 10, art. 42 L.O.C.8.7.).

Las consideraciones transcristas y la declaratoria de incompetencia que a ellas
sigue, resultan para la Sala totalmente incongruentes vy contradictorias con el disposi-
tivo del fallo apelado, en el cual, por la via de una supuesta colisidén de normas (la
del articulo 292 del Reglamento de la Ley de Transito Terrestre que fija una tasa
méxima de Bs. 50 por concepto de registro de vehiculos v otorgamiento de licencias
v la_Resolucion N 7 del 12-1-87 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones que
establece Bs. 220 por los mismos conceptos), concluve desaplicando csta tltima Re-
solucion y afiade:

“En virtud de tales circunstancias todos los propietarios de vehiculos automo-
- tores que se¢ inscribieron en el afio 1986 en el Registro Automotor Permanente
(R.AP), v que en este afio 1987, no estdn adquiriendo vehiculos nuevos, ni
estin traspasando la propiedad, ni se les estdn asignando nuevas placas identi-
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ficadoras, al no encontrarse incluidos dentro de estos presupuestos de hecho esta-
blecidos en la Ley de Transito Terrestre y en su Reglamento, no estdn obligados
a pagar contribuciones por concepto de registro de vehiculos de motor, ya que
no existe ningiin hecho imponible definido en la ley que tipifique el tributo, y
por tanto, la tasa exigida por el Ministeric de Transporte y Comunicaciones a
los propietarios de vehiculos que se encuentren en las circunstancias anotadas,
carece de causa y es una manifiesta y arbitraria viclacién al principio constitu-
ciongl de legalidad establecida en el articulo 224 y de los derechos de propie-
dad y libre trdnsito garantizados por la Constitucidn Nacional en sus articulos
99 y 64. Por las mismas circunstancias, tampoco podrd exigirseles a los que ad-
quieran vehiculos, traspasen su propiedad, o se les expidan placas identificado-
ras, pagar por concepto de tasas administrativas de registro de vehiculos de mo-
tor, superiores a la cantidad de cincuenta bolivares (Bs. 50), establecidos en el
articulo 292 del Reglamento, mientras éste se encuentre vigente. Asi se declara”.
(Subrayados de la Sala).

Como puede ficilmente advertirse esta declaratoria final del fallo deja virtual-
mente sin efecto alguno la Resoluciéon N¢ 7 dictada por el Ministerio de Transporte el
12 de enero de 1987, la cual, precisamente, establece la imposicién de la tasa o con-
tribucién de Bs. 220 para todos los conceptos indicados en la sentencia (adquisicién
v traspase de vehiculos, registro de vehiculos, expedicién de placas identificadoras),
con el agravanle de que tal declaratoria tiene caracter absoluto, erga omnes (todos
los propietarios de vehiculos automotores), produce efectos hacia el pasado (los que
se inscribieron en el afio 1986) y hacia el futuro (los que adquicran en lo adclante
vehiculos, los traspasen, saquen placas identificadoras, etc.).

Al respecto precisa la Sala:

1} Que lo asi decidido contradice abiertamente lo resuelto por ¢l @ quo en la
misma sentencia en los parrafos transcritos supra, en los cuales se declaré incompe-
tente para pronunciarse acerca de la alegada inconstitucionalidad de la Resolucion
N¢ 7 del Ministerio de Transporte, consideré que cuando dicho Despacho dicté esa
Resolucién fijando las contribuciones de licencias y registro de vehiculos actud den-
tro del marco de la legalidad de que fue investido por el articulo 99 de la Ley de
Transito Terrestre, vy concluyé que cuando de la aplicaciéon de esas normas de efectos
generales (el articulo 99 de la Ley de Trénsito Terrestre y la Resolucién N¢ 7 del
M.T.C. del 12-1-87), los particulares consideren vulrerados sus derechos constitucio-
nales, existe una via especifica para obtener el restablecimiento de la legalidad presu-
miblemente infringida: el recurso de nulidad ante la Corte.

2) Que ha sido pacificamente admitido que la causal de inadmisibilidad que
opera por la existencia de otra via procesal apta para obtener el mismo resultado que
se lograria para la satisfaccién del derecho o garantia tutelar por el amparo, no impli-
ca identidad en la pretensién en que se fundamente el ejercicio de uno u otro recurso,
pues Io relevante es que los efectos que se obtengan por la via del recurso ordinario
o principal sean los mismos que se pretendan derivar del ejercicio de la accién extra-
ordinaria de amparo. Por ello, con razén ha dicho la doctrina que “lo que define a
una via como paralela no es la pretensién del accionante, sino los efectos que en rela-
cién a la situacién juridica subjetiva lesionada produce. Asi, la declaracién de nuli-
dad con que eventualmente se resuelva un recurso contencioso-administrativo de anu-
lacidén impide que el acto siga produciendo sus efectos. Si éstos eran lesivos a un dere-
cho establecido en la Constitucién, la mencionada declaracién producird por tanto
una verdadera proteccién a ese derecho, y el amparo serd innecesario. El anilisis de-
terminante, pues, para catalogar como paralelo a un medio procesal se concentra en
sus efectos. Si permite la proteccidn del derecho constitucionalizado, el amparo no
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serd procedente. Por el contrario, si no hay proceso idéneo para salvaguardarlo, se
abre la via de amparo”.

3) Que el pronunciamiento del Tribunal Superior Scxto de lo Contencioso-Tri-
butario en el dispositive de su sentencia N 96 equivale, por sus. efectos, a una decla-
ratoria de nulidad por inconstitucionalidad de la Resolucién N° 7 dictada el 12 de
enero de 1987 por el Ministerio de Transporte-y Comunicaciones. En consecuencia,
como lo alega la representacién de la Republica, el fallo apelado incurrié en una evi-
dente extralimitacién de atribuciones, ya que el Unico érganc judicial en Venezuela
constitucionalmente investido del poder de anular los actos de efectos generalespdel
Poder Publico es la Corte Suprema de Justicia en Pleno (por inconstitucionalidad) y
esta Sala Politico-Administrativa cuando sean tachados de ilegalidad y emanen del
Ejecutivo Nacional, Asi se declara...

.En el capitulo anterior la Corte dejé establecido que la accién de amparo
resulta improcedente cuando existan medios procesales que permitan obtener los mis-
mos efectos perseguidos por el amparo solicitado. Pero, tiene razén el actor Torres-
Rivero cuande afirma que de acogerse el criterio de que el amparo no cabe cuando
hay accién de nulidad por inconstitucionalidad o ilegalidad, se harfa nugatorio el am-
paro y las personas quedarian desprotegidas de todo cuanto hagan los Poderes del
Estado atentando contra el orden juridico constitucional y. legal, constituyendo el am-
paro la finica via para remediar rdpidamente los dafios y perjuicios que se verifiquen
en base al acto cuestionado. En efecto, de aplicarse el principio de la extraordinarie-
dad de la accién de amparo en forma absoluta, serfa letra muerta el derecho al am-
paro consagrado por el constituyente, pues es dificil concebir una situacién factica
que no tenga un medlo procesal ordmarlo de impugnacién previsto en el ordenamiento
juridico.

Es precisamente por esta circunstancia y en aras de atenuar el rigor de tal prin-
cipio, que la jurisprudencia se ha encargado de aclarar que:

.“cuando los medios ordinarios que existen contra los actos inconstitucionales
o ilegales sean insuficientes para reparar el perjuicio, o no ‘idéncos para evitar
el dafio o Ia lesidén causada por tales actos, la accién autdénoma de amparo en-
tonces resulta procedente. Y si a esta inidoneidad e insuficiencia se agrega la
incertidumbre en que se coloca al interesado, respecto al ejercicio de un dere-
cho, por la no operatividad inmediata del recurso ordinario o normal contra el
acto ilegal, esta plenamente justificado el amparo como pretensién procesal autd-
noma, que busca precisamente la proteccidn judicial para que se evite un dafio
existente, o se impida uno ciertamcnte inminente e irreparable” (S. C.P.C.-A.
20-2-1986). . . :

La propia doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, recogida en Ia
sentencia recurrida, participa de similar parecer, cuando afirma que:

“solamente se podri utilizar Ia accidén de amparo cuando el acto adminis-
trativo infrinja inmediata y directamente un derecho garantizado por la Cons-
titucién: cuando se trate de un acto o hecho arbitrario, manifiesto ¢ inequivoco,
que cause un gravamen inmediato o irreparable, que torne moperante el recu-
rrir por otra via, sea administrativa o jurisdiccional”.

Conforme a lo anterior, para que sea dable la concesién de un mandamiento de
amparo, el juez que conoce de la solicitud respectiva debe concretar su examen a la
verificacién de los siguientes aspectos:

1) Que la situacién juridica infringida por el acto, hecho u omisién de la auto-
ridad pidblica o del particular, sea viclatoria en forma directa, manifiesta e incontes-
table de un derecho o garantia constitucionalmente tutelado; .
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2) Que no exista para el restablecimiento de esa situacién juridica lesionada
ningin otro medio procesal ordinario adecuado; ¥y

3) Que la lesién o el derecho o garantia afectados sean de tal naturaleza que no
podrian ser reparados mediante la utilizacién de ese otro medio procesal.

Voto salvade del Magistrado René De Sola—FEl zmparo es efectivamente un re-
curso extraordinario, porque estd establecido por la Constitucidn como medio de pro-
teccién distinto del general garantizado en su articulo 68 y porque estd destinado ¢s-
pecifica y exclusivamente a la salvaguardia de un solo sector de la constitucionalidad:
el de los derechos humanos enunciados en el Titulo II de la propia Carta Fundamen-
tal (Sentencia de la S.P.A. de 6-3-86 (Caso Gladys Rachadell), 13-3-86 (Caso Rubén
Farias Harris) v 7-8-86 (Caso Productos Mistolin, S.A.). Los demds derechos cons-
titucionales quedan fuera del dmbito de proteccidn del recurso de amparo, y asimis-
mo cualquier derccho de jerarquia inferior.

Pero precisamente éste su cardcter extraordinario no permite degradarlo a la
condicién de supletorio y subsidiario, sélo admisible cn ausencia de presuntos recur-
sos paralelos.

Los recursos de inconstitucionalidad o de ilegalidad tienen por finalidad Ia decla-
racién de nulidad de un acto de cardcter general o particular.

El recurso de amparo tiene en cambio un objeto prictico diferente: restablecer al
agraviado en la situacién juridica en que se cncontraba antes que ocurriera el hecho
o acto violatorios de alguno de los derechos o garantias enunciados en el Titulo III
de la Constitucion (Art. 49 ejusdem).

Frente al texto claro de la norma vigente, resulta vano buscar argumentos en
criterios de la Corte ya superados por la evolucién de su propia jurisprudencia, en
ensayos juridicos precursores del recurso ni en proyectos de lcyes que no Ilegaren a
ser sancionadas vy que no podrian serlo en el futuro sin incurrir-en cl vicio de incons-
titucionalidad.

C. Objcto: Derechos violados .
CSJ-SPA (369) 6-8-87
Magistrado Ponenie: Josefina Calcano de Temeltas
Cuso: RAP.

De lo transcrito se infiere facilmente que ¢l pronunciamiento solicitado se cefiia
a que, verificada la inconstitucionalidad del articulo 99 de la vigente Ley de Trénsito
Terrestre de 1986, ¢l juez del amparo ordenara a las autoridades del trinsito ta libre
circulacién de los vehiculos, sin exigir pago de contribucicnes y sin amenaza de san-
ciones y detenciones en relacién a dichas contribuciones.

Para la Sala, el accionante ubicé en sus justos términos (salvo por lo que respecta
a la titularidad de la accién que serd tratado infra) la materia propia de una accidn
de amparo: la inconstitucionalidad de un acto del poder piblico y 1a lesidén actual que
cse acto presuntamente inconstitucional causa en la esfera juridica del particular afec-
tado. Pero el juez del amparo no decidié el recurso con arreglo a los parimetros v
postulados que informan el juicio de amparo.

En cfecto:

1)  En primer lugar, el fallo apelado no se ajusta a la condicién de procedencia '
que atafie al contenido de la accién de amparo, o sea la confrontacién entre el acto
(hecho u omisién) cuestionado y la norma constitucional contentiva de un derecho
o garantia cuya violacién se le imputa. Si de esa coufrontacién dimana, cn criterio
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del -juez- del-amparo, la inconstitucionalidad (no la ilegalidad) del acto, -para lograr
el restablecimiento de la situacién juridica constitucionalmente protegida y que ha
sido infringida, debe hacer prevalecer la norma constitucional sobre aquella en que
se fundamenta el acto que la vulnera; y la declaratoria que cn tal sentido se haga
inicamente ¢s valida para el case concreto, es decir, surte efectos sélo entre el o los
solicitantes del amparo constitucional y la autoridad o los particulares cuya actuacidn
(u omisién) dio origen a la correspondiente accidn. En otras palabras, no teniendo
el juez del amparo —como se precisé supra— la potestad anulatoria, los efectos de
un mandamiente dc amparo vienen a ser 1os mismos que sc¢ derivan de una excepcidn
de inconstitucionalidad opuesta en cualquier juicio y se traducen en un control difuso
de la constitucionalidad, pues el control directo, concentrado, de la Carta Magna, sdlo
corresponde al Maximo Tribunal de la Repiblica.

Pcro en el caso de autos, para justificar la procedencia del amparo, ¢l tribunal
a quo rcaliza una confrontacién entre el articulo 292 del Reglamento de la Ley de
Transito Terrestre (que considera vigente) el cual fija las contribuciones por derechos
de registro original, por inscripcién de traspasos de vehiculos de motor y por expe-
dicién de placas en Bs, 50,00 para cada uno dc esos rubros, con lo establecido en la
Resolucion N 7 del 12 de enero de 1987 del Ministerio de Transporte y Comunica-
ciones que, por los mismos conceptes, fija una tasa de Bs. 220,00 y concluye el juez
de instancia desaplicando’ la resolucién ministerial en” favor de Ia norma reglamenta-
ria, en estos términos:. ’

“El precitado articulo 292 del Reglamento de la Ley de Transito Terrestre no
ka sido derogado y, por lo tanto, conserva su plena vigencia y no contiene dis-
posicicnes contrarias ni colide con el articulo 99 de [a Ley de Trinsito Terrestre
rcformada el 10 de octubre de 1986, que delega en ¢l Ejecutivo la fijacién de
contribuciones por concepto de registro de vehiculos y otorgamiento de licen-
cias para conducir con un monto maximo de cuatrocientos bolivares (Bs. 400,00).
“Ambas normas conservan su vigencia hasta tanto no sean derogadas o anula-
das por inconstitucionalidad o ilegalidad, v son de obligatorio cumplimiento
" tanto para las autoridades administrativas del Transito Terresire como para los
administrados. ’

“De ahi que al encontrarse en colisidn lo dispuesio en el articulo 292 del Regla-

“mento dé la Léy de Trdnsito, gue fija una tasa maxima de Bs. 50,00 por con-
cepto de registro de vehiculos y otorgamiento de licencias para conducir, con lo
establecido en la Resolucién N? 7, del 12 de cnero de 1987, dictada por c! Mi-
nisterio de Transporte y Comunicaciones que por los mismos conceptos fija una
tasa de Bs. 220,00, no puede vilidamente aplicarsc lo establecido en la citada
Resoluciédn N°® 7, por ser jerarquia inferior al Reglamenio v debe en consecuen-
cia someterse a éste que tiene primacia segin nuestro ordenamiento juridico”.
(Subrayado de la Sala). ’

Pues bien, a juicio de esta Corte, no era ése el razonamiento apropiado. Sin en-
trar a anular —lo que no podia hacer como ya se ha dicho— ¢l articulo 99 de la Ley
de Trinsito Terrestre ni la Resolucién N® 7 del Ministerio de Transporte y Comuni-
caciones, ¢l tribunal a gue si podia y debia examinar 1a alegada inconstitucionalidad
de los actos cuestionados y si, a través de'ese examen verificaba una flagrante, directa
e incontestable contrariedad ¢on alguno ‘de’los dercchos fundamentales de la persona
humana consagrados en la Carta Fundamental, hubiera podido dcjar d¢ aplicarlos en
el ‘¢aso concreto, por infringir la Constitucion, si tal era su criterio. .

.+ 2) En segundo lugar, tampoco podia ¢l jucz del amparo, como en efecto lo hizo,
entrar en consideraciones y conclusiones acerca de¢ situaciones pasadas, ocurridas en
el afio 1986 bajo la vigencia de textos derogados {la Ley de Transito de 1962 v la
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Resolucién N¢ 171 del 17-6-1986) porque, ademds de no haberle sido planteado, uno
de los postulados del instituto de amparo radica en que la lesién de que se trate debe
ser actual, o futura pero real, cierta y comprobable (amenaza de lesién).

3) En tercer lugar, ha debido verificar el juez del amparo si no existia para el
restablecimiento de la sitvacion juridica lesionada otro medio procesal ordipario de
impugnacién (administrativo o jurisdiccional), o si aun existiendo ese medio, éste re-
sultaba inoperante por causar el acto o hecho cuestionado un gravamen inmediato e
irreparable a través de la via ordinaria de proteccién prevista.

En torno a este tltimo aspecto, al examinar en el capitulo anterior la caracteristica
extraordinaria de la accién de amparo en el caso, la Sala determiné la existencia en
nucstro ordenamiento juridico positivo de un recurso ordinario especifice, en sede
jurisdiccional, mediante el cual podrian obtenerse los efectos perseguidos con el am-
paro: la accién de nulidad ante la Corte Suprema de Justicia contra el articulo 99 de
la Ley de Transito Terrestre y contra la Resolucién N* 7 del Ministerio de Transporte
y Comunicaciones. También indicé que a través del proceso de nulidad se podia lograr
una solucion rapida e inminente respecto a los efectos producidos por tales actos, pues
en el juicio de nulidad la ley arbitra un procedimiento abreviado para asuntos de ur-
gente naturaleza, en cuya virtud la Sala estimd que esta via procesal no resultaba ino-
perante para restablecer la situacién de derecho presuntamente infringida, y en base
a tal” circunstaricia ha debido declararse improcedente el mandamiento de amparo
solicitado.

Tampoco considera la Sala irreparable la presunta lesién ocasionada por los ac-
tos cuestionados, dada la existencia, en via administrativa, de un procedimiento des-
tinado a obtener la repeticién de un pago indebido a la Administracién. En efecto, en
el Titulo IV, Capitulo X del Cédigo Orgéanico Tributario, se establece un procedi-
miento especifico mediante el cual “los contribuyentes o los responsables podrin re-
clamar la restitucién de lo pagado indebidamente por tributos, intereses, sanciones y
recargos, siempre que no estén prescritos”. (Art. 166): El pago de lo indebido pro-
cede, en el 4mbito tributario, cuando no se haya producido el hecho generador del
tributo, o si este Gltimo ha sido va satisfecho en una magnitud superior a la que legal-
mente corresponda. '

Conforme al procedimiento establecido en dicho Capitulo, quien considere haber
pagado indebidamente un tributo, puede interponer su reclamacién ante el respectivo
organismo administrativo, correspondiendo la decisién a la mas alta autoridad jerar-
quica del mismo (articulo 167). Importante también es destacar que para la proce-
dencia de la reclamacidén no es necesario haber pagado bajo protesta (Art. 168), por
lo que el pago voluntario y pacifico del tributo (en este caso el derivado del RAP),
en ninglin medo enerva la accién de repeticién que alli se consagra. En un mdximo
de dos meses la autoridad a quien corresponda resolver debe decidir sobre la recla-
macién, y si ello no ocurre en el mencionado plazo el interesado “podrd optar en
cualquier momento, y a su solo criterio, por esperar la decisién o por considerar que
el transcurso del plazo sin haber recibido contestacién es equivalente o denegatoria
de 1a misma” (Art. 169), vencido el cual puede interponer ¢l recurso contencioso-
tributario. Y “cuando la decisién sea favorable al contribuyente o responsable, en la
via administrativa o en la contenciosa, ella ordenari el reintegro a que haya lugar
junto con los intereses devengados por la cantidad pagada indebidamente”, hasta la
fecha del reintegro (Art. 172).

Como puede apreciarse, también en sede administrativa existe una via especifica
que permite obtener satisfaccién de los derechos que el actor y los adherentes estiman
violados por la Resolucién del Ministerio de Transportc y Comunicaciones que fija el
monto de Bs. 220 que deberi cancelarse con motivo de la implantacién del Registro
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Automotor Permanente, de lo cual se concluye que la alegada lesidn no resultaba tam-
poco irreparable.

En razon de lo expuesto, en lo que concierne a la materia propia de una accidn
de amparo, la Corte juzga que el contenido de la sentencia dictada por el Tribunal
Supcrior Sexto de lo Contencioso-Tributario apelada, se aparta totalmente de los con-
dicionamientos establecidos para la procedencia de un mandamiento de amparo, que
han sido examinados en este Capitulo, y asi se declara.

Voto salvado del Magistrado René De Sola: 3. De conformidad con los prin-
cipios enunciados, el examen del escrito de interposicidn del recurso, autorizaba a
declarar su admisibilidad, desde el momento que en aquél se alega un hecho que
presuntamente viola dos de los derechos enunciados en el Titulo III de ]a Constitucién:
la libertad de trdnsito (articulo 64} y la propiedad (articulo 99}).

Seguidamente correspondia analizar la procedencia de la accién, para lo cual era
nccesario poner frente a los derechos constitucionales que se dicen violados, el hecho
invocado como fundamento del recurso.

Para facilitar el proceso indagatorio, rcsultaba conveniente tomar como antece-
dente la sentencia dictada en el caso Andrés Veldsquez, cuyo contenido y alcance
parece haber sido objeto de erréncas interpretaciones.

La susedicha sentencia expresd:

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

Entonces se habia invocado el derecho a la no discriminacién enunciado en el
articulo 61 de la Constitucién y la igualdad de los partidos politicos garantizada por
¢l articulo 114 ejusdem, y se alegaba como hecho constitutivo de su violacién una
Resolucion del Consejo Supremo Electoral que, aplicando el articulo 154 de la Ley
Orgdnica del Sufragio, limitaba sélo a los candidatos presidenciales postulados por
los partidos con voz y voto en dicho Consejo el espacio disponible en los canales ofiJ
ciales de televisidn,

Confrontada la respectiva Resolucién —cuyo fundamento legal no fue discutido—
con las normas constitucionales invocadas, la Corte [legé a la conclusién de la impro-
cedencia del recurso, en razén de que no aparecia evidente la violacién denunciada.

Conclusién distinta sz impondria si, por ejemplo, se otorgare el derecho al espa-
cio televisual a candidatos del sexo masculino y en cambio se le negare a otros por el
solo hecho de pertenecer al sexo femenino. Ante tan clara violacién de la garantia
constitucional, no hay duda que la Resoluciébn —aun apoyada en una ley que admi-
tiera semejante discriminacién— tendria que ceder y declararse inaplicable en virtud
de la procedencia del recurso de amparo que se hubiera intentado.

Tampoco se viola la garantia de igualdad de los partidos politicos cuando no se
les da el mismo tratamiento scgin su respectiva importancia numérica o su caracter
nacional o regional, como ocurre con la Ley Orgénica del Sufragio. La igualdad no
se rompe cuando para siiuciones diferentes se establecen consecuencias diversas.

En el caso, se consagraba sin duda una diferencia, pero fundada en el factor de
las mayorias, que no es sdlo un elemento determinante de gran nimero de disposi-
ciones de la Ley Orginica del Sufragio, sino cuya validez estd reconocida cn tedo
sistema democratico, como el imperante en la Republica.

En situaciones como la sentada no es dable al Juzgador desaplicar Ia Ley —que
goza de la presuncién de constitucionalidad—, ya que se requeriria un proceso com-
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plejo, como el del recurso de inconstitucionalidad, para liegar a una conclusién acerca
de si efectivamente la norma es violatoria de las garantias invocadas.

. 4. En el caso sub judice se presenta una situacién bastante similar a la anali-
zada en la sentencia de 20-10-83, con la circunstancia particular que los dos derechos
fundamentales invocados son de aquellos que pucden ser-legalmente limitados, segin
expresa voluntad del propio constituyente.

En cfecto, examinada la Resclucidn N” 7 del Ministerio de Transporte y Comu-
nicacioncs, no se encuentra clemento alguno que manificstamente vicle las garantias
constitucionales invocadas: propiedad y libre trinsito. ..

El articulo 99 de la Constitucién declara aue la propiedad cstard sometida a las
contribuciones que establezca la ley. El articulo 99 de la Ley de Transito Terrcstre
establecid la correspondiente contribucién.

La Resclucidn, en ejecucidén de dicha disposicidn legal, fija ¢l monto de las con-
tribuciones pq“aderas para el registro de vechiculos y otorgamiento dc licencias de
conducir. )

El actor, con fundamento en lo dispuesto en el artictlo 224 de la Constitucidn,
denuncia la inconstitucionalidad de dicha Ley v, por ende, de la Resolucién comple-
mentaria. Pero el cxamen de este alegato tendria que ser objeto de un recurso especi-
fico diferente, ya que cl de amparo constituye un medio restringido de controf de Ia
constitucionalidad, destinado exclusivamente a garantizar la efectividad de los dere-
chos cnunciades en el Titulo TIT de Ja Carta Fundamental.

5. En cuanto al otro derecho fundamental invocado, ninguna prohibicién con-
tiene la Resolucidn que manifiestamente impida a ciudadano alguno la libertad de
trdnsito, la cual, por lo demis, estd también sometida a las limitaciones establecidas
por Ia ey (drd(.ulo 64 dc la pOﬂSIlILCion)

En consecuencia, como la ley que crea la contribucién y las sanciones que puc-
dan derivarse de su falta de pago, estd investida de la presuncidn de constitucionali-

ad v no ¢s manifiestamente contraria a lo dispucsto sobre propiedad 'y libre transito
en la Constitucién —donde se nrevé las limitaciones legales a que puedan quedar so-
metidas ambas garantias—, resulta improcedente el recurso de amparo intentado.

6. FEs de advertir, sin embargo. que los argumentos antcriores en forma alguna
afirman la constitucionalidad ni de la ley ni de la Resolucion. impugnada.

En consccuencia, para la pretensidn de oktener un pronunciamicento judicial en el
sentido indicado, quedan abiertos a los intcresados los correspondientes recursos de in-
constitucionalidad y de ilegalidad contemplados en nuestro ordenamiento juridico.

D. Motive de Legitimacion
CSI.5PA (273) ' 11-6-87

ola

7

Presidenie Ponente: René De

Para decidir la Corte observa:

El amparo constitucional es una via extraordinaria destinada a restablecer la si-
tuacién juridica infringida por la flagrante violacién de un derecho o garantia cons-
titucionales.

Por tanto, el recurrente debe determinar de una manera clara y precisa cuil es
cl derecho constitucional vulnerado.

En cf caso sub- ]udtcc se observa que el recurrente no menciond ¢l derecho cons-
titucional vulnerado y por no corresponder a la Corte conjeturar sobre dicha materia,
s {orzoso concluir que la solicitud carece de fundamento.
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Mis atlin, la “situacidn juridica infringida™ (articulo 49 de la Constitucién) re-
sulta dificil de definir en el 4mbito del amparo constitucional si se considera que la
mencionada incidencia surgié en un juicio de expropiacién, en el cual las partes pue-
den hacer valer todos sus derechos.

Consccucntemente, al no haber cumplido con la menc:onada obligacidn, el pre-
sente recurso de amparo resulta inadmisible, y asi se declara en nombre de la Repii-
blica y por autoridad de la Ley.

.

CSJ-SPA (369) ' 6-8-87
Magistrado Penente: Joseflina Cuicafio de Temeltas
Caso: RAP.

La accién de amparo, es una accién personal que exige pro-
cesalmente un interés legitimo y directo en quien pretenda la
restitucién o restablecimiento del derecho o garantia constitu-
cional que considere vulnerados.

El tema de la legitimacién en el juicio de amparo también ha sido tratado am-
pliamente y desde tiempo atrds por la doctrina. Sin embargo, los problemas de inter-
pretacion que ésta plantea se habian centrado hasta el presente. en lo que toca a la
legitimacién pasiva, Gnicamente en si debia o no extenderse a los pamcularcs ¥ no
s6lo a los drganos del Poder Publico, prevaleciendo 'a tesis de qué la accidn de am-
paro procede no s6lo contra cualquicr hecho, acto u omisién proveniente de los drga-
nos del Poder Piblico Nacional, estadal o municipal, sino también contra toda aceién
de individuos, grupos u organizaciones privadas que violen o amenacen violar cua-
lesquiera de las garantias o derechos consagrados en la Constitucidn; y en lo-concer-
nientc a la legitimacién activa, o sea, la capacidad procesai para accionar en el juicio
de amparo, s¢ ha llegado a la conclusién de que no sélo poseen csa cualidad las
personas fisicas o naturales sino también las personas morales o juridicas- (Vid.: al
respecto Proyecto de leyes de amparo y posiciones doctrinales en: “Estado actual
de la Accién de Amparo en Venczuela”, por Estecban Agudo Freytes, en Estudios
sobre la Constitucion. Libro Homenaje a Rafael Caldera. Tomo 11, pp- 659 a 773.
U.CV, 1979).

Pero no tienc conocimiento la Corte de que la expresién constitucional del ar-
ticulo 49 que contempla el amparo judicial “a todo habitante de la Repiiblica en el
goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucién establece™ pudiera ser
interpretada en el amplio sentido que le han atribuido en autos tanto ¢l accionante
cn amparo como el tribunal ¢ quo.

No cxiste, en cfecto, ni una sola opinién doctrinaria, ni texto especializado con-
sultado, ni decisiones judiciales, ni ninglin proyecto de amparo cxaminado, que no
coincidan en establecer expresamente, o dar ticitamente por sentado, que el 'sujeto
activo en la accién de amparo ¢s una persona natural o juridica, o un grupo de per-
sonas,” asociacién u orgamzamon perfectamcntc individualizadas o determinadas. En
otras palabras, la accién de amparc es una accién personal, que procesalmente ‘exige
un interés legitimo y dirscto en quien pretenda la ‘restilucién o restablecxm!ento dﬂ'l
derecho o garantia constitucional que considere vulnerados.
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Asi se desprende, para sélo citar algunos ejemplos ilustrativos, de las disposicio-
nes pertinentes contempladas en los diferentes proycctos de Leyes de Amparo que se
reseftan a continuacién:

A) Proyecto de Ley de Amparo de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales
(1969): '

“Articulo 3°. En la solicitud de amparo se expresarin: A) Los datos concer-
nientes a la identificacion de la persona agraviada y de la persona que actile en su
nombre, con poder o sin él, si tal fuere el caso’.

B) Proyecto de Ley de Amparo dcl Dr. Ramén Escovar Salom (1970):

“Articule 10. La demanda deber4 interponerse por escrito y contendrd: a) El
nombre, apellido y domicilio del agraviado...”.

C) Proyecto elaborado por la Comisién Conjunta de Ia Procuraduria General
de la Republica y de la Fiscalla General de la Republica:

“Articulo 14. La solicitud escrita de amparo, o el acta en gque se reciba verbal-
mente, contendra: 1. Los datos de identificacién de la persona agraviada y de quien
proceda en su nombre, si fuere el caso. ...

D) Proyvecto de “Ley de la Accién de Amparo de los Derechos Fundamenta-
les”, presentado el 28-3-1985 a la Cdmara de Diputados por la Fraccién Parlamcnta-
ria del Partido Socialcristiano Copei: :

“Articulo 5. Ticnen derecho a interponer la accién de amparo: el agraviado,
y su representante o el representante de la entidad agraviada. Sé6lo en los casos de
imposibilidad fisica para interponer la accidn, sea por atentado concurrente conira la
libertad individual, por hallarse ausente del lugar o cualquier otra causa andloga, po-
drd la accién de amparo ser interpuesta por tercera persona, sin necesidad de poder
expreso, debiendo el afectado, una vezr que se halle en posibilidad de hacerlo, con-
validar la accion”.

E) Proyecto de “Ley de Amparo de los Derechos Constitucionales y Derechos
Inherentes a la Persona Humana”, presentado a la Camara de Diputados el 19-9-1985
por el Dr. Herman Escarrd mediante el procedimiento de iniciativa popular (53.167
firmas): ‘

“Articulo 8 La solicitud de amparo deberd contener: a) La identificacion, lu-
gar de residencia o domicilio de la persona o personas agraviadas y de quien proceda
en su nombre, si fuere el caso...”.

F} Proyecto de “Ley Orgénica de Amparo sobre Derechos ¥y Garantias Consti-
tucionales”, elaborado por la Comisién de Politica Interior de la Camara de Dipu-
tados: '

“Articulo 19. En la solicitud de amparo se deberd expresar: 1) Los datos con-
cernientes a la identificacion de la persona agraviada ¥y de la persona que actiie en su
nombre y, en este caso, con la suficiente identificacién del poder conferido”. (Textos
consultados suministrados por el Centro de Informacién y Documentacin Legislativa
del Congreso de la Republica).

La Corte comparte plenamente el criterio antes expresado acerca de la singula-
ridad de la legitimacién activa en el juicio de amparo, pues, aceptar lo contrario, esto
es, la posibilidad de su ejercicio per parte de una o varias personas que sc atribuyan
la representacién genérica de toda la ciudadania, serfa desvirtuar el objetivo funda-
mental del amparo que es la restitucion a un sujeto de derecho de una situacién o
garantia juridica tutelada por la Constitucién, otorgando asi a la acci6én de amparo
los efectos generales propios de una accién de nulidad, cuya competencia, proceden-
cia y tramitacién procesal son radicalmente distintas. Por ello, la doctrina ha afirma-
do, con justeza, no sélo que la impulsién del recurso de amparo debe quedar en
manos del afectado y debe envolver la existencia de un agravio que ha de ser personal
y directo, sino también que “la sentencia debe limitarse a amparar y proteger al indi-
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viduo quejoso, sin hacer una declaracién general respecto de la ley o acto que Ia mo-
tive, ya que es de la esencia del amparo que la decisién final que recaiga no tenga
efectos en otros casos ni que afecte a personas que no hayan tomado parte en la
controversia”. (Angel Francisco Brice: “El Decélogo de Amparo”, citado por Esteban
Agudo Freytes, op. cit. p. 673).

Piénsese, efectivamente, en la hipétesis de que, accionade en nulidad ante este
Supremo Tribunal un acto general del Poder Piblico, la declaratoria de este érgano
jurisdiccional fuese desestimatoria del recurso y, por ende, confirmatoria de la lega-
lidad o constitucicnalidad del acto impugnado, con fuerza de cosa juzgada absoluta,
¥ que, con anterioridad, a través de un mandato judicial de amparo se hubiere orde-
nado restituir o indemnizar genéricamente a toda la ciudadania o a un sector cuan-
tificablemente importante de ella que no intervino en el procedimiento de amparo,
en un derecho o garantia que para el juez de amparo resulta violado. Las consecucn-
cias anbémalas que esta situacién crearfa se presentan tan claras que no requieren ma-
yores comentarios.

. No obstante, esta hipétesis ha ocurrido en el caso de autos. En efecto, en su peti-
torio ante el Tribunal Superior Sexto de lo Contencioso-Tributario, el accionante en
amparo solicita “del ciudadano juez nos ampare a todos los habitantes del pais pro-
pietarios de vehiculos automotor para que, en acatamiento de Ia Constitucién y del
Cédige Orgénico Tributario... se ordene al Ministro de Transporte y Comunicacio-
nes y al Director de Transito Terrestre... nos dejen circular libremente en dichos
vehiculos sin obligarnos ni conminarnos al pago de las contribuciones del Registro
Automotor Permanente (R.A.P.), de licencias y de las demdas de transito terres-
tre...”, ¥ el juez del amparo, acogiendo tal planteamiento, declara en su fallo que
“los accionantes y los propietarios de vehiculos que dieron cumplimiento en el afio
1986 a la obligacién de inscribir su vehiculo en el Registro Automotor Permanente
(R.AP.) y que en el presente afio no hayan adquirido vehiculos de motor nuevos, ni
hayan traspasado su propiedad, ni se les hayan expedido placas de identificacién, no
estdn obligados a efectuar en 1987 ninglin pago por ese concepto ni podri prohibirse-
les a sus vehiculos el libre trinsito por el territorio nacional”. (Subrayados de la
Sala).

Ahora bien, .sentado como ha quedado en este capitulo del presente fallo que uno
de los rasgos caracteristicos del juicio de amparo en cuanto a la legitimacién activa
es que ésta tiene cardcter personal, individualizado, resulta concluyente establecer que
no podia el accionante en amparo arrogarse la representacién de “todos los habitan-
tes del pafs propietarios de vehiculos automotor” y mucho menos podia el tribunal
a quo acoger tal representacién y extender la proteccién acordada a “todos los pro-
pietarios de vehiculos automotores que se inscribieron en el afio 1986 en el Registro
Automotor Permanente (R.A.P.)”, quienes, segiin informacién computarizada ofre-
cida por el Ministerio de Transporte y Comunicaciones que corre al folio 105 del
expediente, son wn millén cuatrocientos noventa mil trescientos sesenta y dos
{1.490.362), de los cuales, sélo el accionante y aproximadamente doscientos adhe-
rentes, intervinieron en este proceso.

E. Efectos de la Sentencia

CSI-SPA (369) ' 6-8-87
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: RAP.

Ahora bien, ya ha quedado establecido en los Capitulos precedentes de este fallo,
que la accién de amparo no tiene efectos absolutos, erga onmes, propios de la accidén
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de nulidad por inconstitucionalidad o ilegalidad, sino efectos relativos, inter-partes, es
decir, que el mandamiento de amparo sélo puede cubrir especificamente a los sujetos
intervinientes en ese proceso.

F. Apelacion
CSI-SPA (254) " 8-6-87
' Magistrado Ponente: Josefina Calcano de Temeltas

Caso: Varios vs. Republica (Ministerio de Transporte).
;

Procede la apelacion en el caso del vecurso de amparo.

A) Argumento de improcedencia de la apelacién basada en la ausencia de nor-
ma gue la previsia ¥ por ser contrariu a la esencia del amparo.

Se sosticne en el auto recurrido que la apelacién no procede por no estar con-
templada tal posibilidad en la Constitucion y negarlo expresamente el articulo 210 del
Cédigo Orgénico Tributario, aplicado analSgicamente por la juez a quo por ser Ley
Orgénica especial de la materia tributaria.

El articulo 49 de la Constitucién no desarrolla .ningin procedimiento especifico
para la tramitacién del recurso de amparo constitucional, salvo, como principio orien-
tador del mismo, que éste sea breve y sumario. Brevedad que significa, por definicién
de la Real Academia Espafiola, que sca de corta extension o duracidn, por lo cual
debe ser tramitado con celeridad y resuelto en el menor tiempo posible. Y sumatio
que implica, segin la misma fuente, “reducido a compendio™, esto cs. sucinto, preciso,
abreviado, - sencillo, con prescindencia de formalidades complejas. Para cumplir a sa-
tisfaccién con esta exigencia constitucional de brevedad y sumaricdad y ante la ausen-
cia.de regulacién legal auténoma en basc a la cual tramitar ¢! amparo, esta misma
Sala. en-sentencia del 12 de agosto de 1986 determind las alternativas que ofrcee cl
ordenamiento juridico vigente, conforme a las exposiciones doctrinarias actuales, a
saber: 1) la aplicacién analdgica del procedimiento de Habeas Corpus, consagrado en
la Disposicidon Transitoria Quinta de la Constitucién: 2) ¢l procedimiento del juicio
ordinario en atencién a la -disposicidn contenida cn el articulo 234 (hoy 338) dcl
Cédigo de Procedimiento Civil al no estar previsto un procedimiento especial; 3) la
tramitacién contemplada para incidencias por el articulo 386 (hoy 607) del Cédigo
de Procedimiento Civil;.4) ¢! procedimicnto- pautado para los juicios breves: 5) la
utilizacién de procedimientos mixtos o complejos, sicmpre breves, en acatamiento al
principio de plenitud de hermenéutica que impone al juez buscar la norma adecuada
cuando no exista en el caso una regla aplicable previamente dispuesta, utilizando en
tal sentido parte del procedimiento pautado en los juicios interdictales; y 6) aplica-
cién, por analogia o extensién, del procedimiento previsto en el Cédigo Organico
Tributario para el amparo tributario. ; )

Pero sea cual fuere la via escogida entre las anteriormente enunciadas, aparecia
hasta ahora como un hecho incontrovertible la revisién o apelacién del fallo ante el
organo superior del juez del amparo, apelacién que se tramita con In misma simplifi-
cacién v celeridad que en la instancia inferior. Asi-lo ponen -de manificsto las nume-

P

rosas decisiones dictadas en_la materia por tribunales superiores que, a _titulo ilustra-

tivo, se Tesefian a continuacion: Sentencia dc! Juzgado Superior Segundo en’ lo- Civil,

Mercantil, del Transito, del Trabajo y-de Menores de la Circunscripcidn Judicial - del
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Estado Bolivar confirmatoria de un recurso de amparo declarado con lugar por ¢l
Juzgado de Primera Instancia del Transito y del Trabajo de la misma Circunscripcidn
{Caso Hevensa); Sentencia de !la Corte Primera de lo Contenciose-Administrative del
17-7-1968, rcvocando la del Tribunal de Apclaciones de Inguiiinato de fecha 18-6-86
que habia declarado con lugar una accién de amparo; Sentencia del 23-7-86 de la
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo conociendo en apelacién de la dic-
tada por ¢l Tribunal Superior Primero de la Regién Capital en el recurso de amparo
cjercido por la empresa Inversiones Fajardo contra ¢l Concejo Municipal del Distrito
Sucre del Estado Miranda; Sentencia de! 28-2-85 de la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo revocando la del Tribunal Superior Primero de lo Contencioso-
Administrativo en el recurso de amparo ejercido por la abogada Nelly Cuenca Rami-
rez; Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrative de fecha 20-2-
1986 declarando parcialmente con lugar la apelacién intentada por el apoderado de
la Municipalidad del Distrito Sucre contra la decisién dictada por el Juzgado Supe-
rior Primero en lo Civil, Mercantil y Contcncioso-Administrativo de la Regién Capital
el 31-10-1985 por la cual acordaba ¢! amparo solicitado por Humberto Romero
Mucci; Sentencia de la Corte Primera de io Contencioso-Administrativo de fecha 18-
9-1986 declarando sin lugar recurso de hecho incoado cortra la decisién dictada por
¢l Juez Superior en lo Civil, Mercantil v Contencioso-Administrativo de la Regién
Centro Norte, conociendo en apelacién de la pronunciada en un recurso de ampara
por el Juez de Primera Instancia en lo Civil, Mercantii y de Hacienda del Distrito
Puerto Cabello de la Circunscripeién Judicial del Estado Carabobo, promovido por
los ciudadanos Argenis de lesis Moreno, Rafacl Duno Gull y otros (el fundamento
de la improcedencia de la apelacién fue que en ¢l derecho venczolano no existe un:
tercera instancia); Sentencia de 17-7-1984 del Juzgado Superior Segundo del Trabajo
de la Circunscripeién Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda conociendo de
la dictada por el Juzgado Segundo de Primera Instancia de! Trabajo de la misma Cir-
cunscripcidn, en el recurso de amparo constitucional propucsto por los ciudadanos
José Alcides Hernindez, Maria del Carmen Dolores Linares y otros contra la Empresa
Compahia Nacional de Galletas Nabisco La Favorita C.A.; Sentencia del Tribunal
Superior en lo Civil y Mercantil de la Circunscripcidn Judicial del Estado Anzoftegui,
revocando el mandamiento de amparo dictado por el Juzgado Segundo de Primera
Instancia cn lo Civil y Mercantil de csa Circunscripcion a favor de la sociedad mer-
cantil Compaififa Ranrey Internacional S.A. Y como ésas, muchas otras dccisiones
que evidencian la admisién pacifica en nuestro medio de la apelabilidad de las deci-
siones de amparo constitucional, pese a haber sido tramitadas, en su gran mayoria,
con arreglo al procedimiento previsto para el amparo tributario en el Cédigo Or-
ginico Tributario.

Ese ha sido también el procedimiento utilizado en ¢! caso de autos. En efecto.
acordande proceder de conformidad con lo dispuesto en los articulos 208 y siguientes
del Codigo Orginico Tributario, el @ gue ordend notificar al Ministro de Trans-
porte y Comunicaciones para que comparecicra dentro de las 48 horas hébiles si-
guientes a exponer lo que estimarz pertinente sobre la accién, v abrir una articulacisn
probatoria de ocho dias para que los interesados probaran lo que consideraran
necesario, fijando los tres dias siguientes al vencimiento del lapso probatorio para
decidir el recurso. Al dictar su decisidén el @ guo, a pesar de reconocer que en c!
problema sub-judice no se trataba de un amparo tributario sino de upa accién de
amparo constitucional y, por tanto, que era sélo por via analégica quc empleaba el
procedimiento concerniente a aquél, aplicé en su totalidad el articulo 210 ejusdem
que no concede apelacién de las decisiones dictadas en materia de amparo tributario,

Juzga la Sala apropiada la tramitacién cscogida en cuanto a la sumariedad v
brevedad de los lapsos acordados, por cuanto con ello se cumple con los requeri-
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mientos escnciales del recurso de amparo. Pero no comparte ia Corte la exiension
del procedimiento analGgico a la inapelabilidad de la decision, por lo siguiente:

En el derccho venezolano la apelacion es la regla y la inapelabilidad es'la
excepcién. En efecto, c¢s principio general consagrado en nuestra legislacién que de
toda sentencia definitiva de primera instancia se oyc apelacién, salvo disposicién
especial en contrario (Articulos 288 del Cédigo de Procedimiento Civil y 50 del Co-
digo de Enjuiciamiento Criminal).

De ahi que toda negacién del derecho a la apelacién tiene que ser dispuesta
por ‘una norma expresa de la Ley. La necgacién de un derecho no puede fundarse
en la aplicacién analdgica de una regla establecida lebpecm & una situaucién juridica
absolutamente diferente.

Ademis, en algunos casos, la ley —haya ¢ no habido apelacidén— establece
la consulta obligatoria y hasta la equipara a aquélla. (Articulos 51 y 336 del Cédigo
de Enjuiciamiento Criminal). Ahora bien, entre consulta y apelacién no existen di-
ferencias esenciales. La primera conduce al mismo resuitado que la segunda: la
revisién del fallo por el Tribunal de alzada. Sdélo que una procede de oficio “como
interpuesta v oida simuftineamente por la lev”, y la otra, sélo cuando la parte per-
judicada la propone.

, En su sentencia de 13 de mayo de 1987 la Juez @ guo acertadamente reconocid,
como se ha dicho, que el Cédigo Organico Tributario “establece la accién de amparo
solamente frente a las demoras excesivas de la administracién tributaria en resolver
sobre peticiones de los interesados”.

Ahora bien, no fue el “amparc legal” concebido para una situacién especifica-
mente determinada en la ley tributaria, el solicitado por el recurrente en su escrito
de 18 de marzo de 1987, sino el amparo constitucional previsto en el articulo 49
del Texto Fundamental. En consccucncia, no puede aplicarse por extensién a esta
tltima accién la norma excepcional —y por ende, de interpretacién estricta—, del
articulo 210 del Cédigo Orgénico Tributario, que niega el derecho a apelar de la
decisién dictada cn ese especifico proceso de amparo legal.

Si habfa que acudir a alguna fuente analdgica para resolver la cucstion, esa
fuente se encuentra en la propia Constitucién y no en una ley. En efecto, la
Disposicién Transitoria Quinta de la Constitucién que, como se sabe, rcgula el
amparo de la libertad personal y desarrolla cl procedimiento aplicable hasta tanto
se dicte la ley reglamentaria prevista en el articulo 49 ejusdem, establece que la
decisién dictada por el Juez de primera instancia se consultard con el Superior, al
que deberin enviarse los recaudos en el mismo dia o en el siguiente. De manera
que si previé el constituyente un mecanismo de revisién de las sentencias de primera
instancia en materia de amparo constitucional y no existiendo, como sc dijo supra,
diferencias esenciales en cuanto a su finalidad entre la consulta y la apelacién, lo
procedente es admitir ésta por aplicacién analdgica de la norma constitucicnal que
se refiere a la misma materia. Asi sc declara.

Cabe, ademds, observar que no existe incompatibilidad entre la admisién del
recurso de alzada contra las decisiones definitivas de amparo y la inmediata ejecu-
cién de las mismas, pues aparece manifiestamente de la misma Disposicién Tran-
sitoria Quinta de la Constitucién que “la consulta no impedirid la ejecucién inme-
diata de la decisidon®.

Cabe igualmente sefialar que ¢l proyecto de “Ley Orgénica de Amparo sobre
Derechos v Garantias Constitucionales”, actualmente sometido a discusién en las
Céamaras Legislativas, admite el principio de la revisidn en alzada de la sentencia
dc primera instancia, en los términos siguientes:
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“Articule 35, La decisién dictada sobre el amparo solicitado se consultard
con el Tribunal Superior respectivo, al que se le remitirdn los recaudos el
mismo dia o el siguicnte.

“La consuita no impedird la ejecucion inmediate de la decision y el Tribunal
que conozca en alzada resolveri dentro de las setenta y dos horas después
de haber recibido el expediente. “Contra la decision dictada por el Superior
no habrd recurso alguno” (Subravado de la Sala).

B) E! argumento de la inapelabilidad de la decisicn fundamentada en criterio
jurispriudencial de esta Corte.

Como segundo punto de su argumentacién la Juez a que invoca, ademds, la
scntencia dictada por esta misma Sala el 2 de julio de 1985 (Caso Hevensa),
donde sc dictaminé que [as decisiones en materia de amparo son de inmediata cje-
cucion.

Ahora bien, la cita fragmentaria de la sentencia fuera de su contexto, podria
llevar a la errénea conclusion de que esta Sala haye negado Ia posibilidad de todo
recurso contri las decisiones definitivas dictadas en un proceso de amparo cons-
titucional.

En efecto, en el caso analizado en dicha ocasion, se trataba de que la Corte
conociera de alegatos contra la sentencia de segunda instancia, dictada por el Juz-
gado Superior Segundo en lo Civil, Mercantil, del Trinsito, del Trabajo y de Me-
nores de la Circunscripcién Judicial del Estado Bolivar, mediante la cual fue con-
firmado un recurso de amparo que habia sido declarado con lugar por el Juzgado
de Primera Instancia de Trénsito y del Trabajo de la misma Circunscripcidn Judicial.

En [a invocada decisién se declard textualmente:

“Conforme se expresd en la sentencia dictada por esta Sala el 20 de octubre
de 1983, en que se declara la posibilidad del ejercicio actual del recurso de
amparo, s¢ advirtié a los Tribunales de la Repiblica que deben hacer uso
prudente y racional de la norma contenida en el articulo 49 de la Constitu-
cién, y al mismo tiempo que debizn tratar de suplir por medio de la analogia
v demis instrumentos de interpretacién de que los provee el sistema .juridico
venezolano, la lamentable ausencia de una ley reglamentaria en la materia.

“Es plausible que, siguiendo esta orientacién, no pocos Jueces de la Repi-
blica han tenido el acierte de aplicar aralégicamentc en su aspecto procesal
la Disposicion Transitoria Quinta dc la Constitucién —referente al recurso
de habeas corpus— en los casos en que el amparo sc ha intentado en relacién
con dercchos o garantias diferentes del de la libertad personal, y, consecuente-
mente, han solicitado informacién del presunto autor del acto ilicito para
iniciar Ia correspondiente averiguacién sumaria; ordenando la consulta de
su decision con el Superior, y ofdo la apelacién interpuesta dentro del término
establecido en el Cddigo de Procedimiento Civil. Preciso es no olvidar que su
aplicacién racional y prudente constituye la mejor defensa de la institucién
del amparo. “En el caso de autos, se observa que, no obstante la voluntad del
constituyente manifestada en la mencionada Disposicién Transitoria —en el
sentido de que las decisiones en materia de zmparo scan de inmediata eje-
cucién—, la apelacién interpuesta por la empresa Hornos Eléctricos de Ve-
nezuela, S.A. (Hevensa) fue oida libremente” (Subrayados de esta Ponencia).

Es claro, pues, que ni en ésta ni en ninguna otra de sus decisiones, la Sala ha
negado la posibilidad de admisién del recurso de apelacién contra las sentencias
definitivas de amparo que se dicten en primera instancia. Resulta cvidente que la
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critica que se quiso expresar en el lltimo parrafo del transcrito fallo, se refiere
a que el juez hubiese admitido la apelacién en ambos efectos v no en el devolutivo
como tendria que ser para cumplir con Ja voluntad del constituyente acerca de la
inmediata ejecucién de tas decisiones en maicria de amparo.

En tal virtud, tampoco comparte la Sala el segundo motive aducido por el
aibunal a gue para reforzar su negativa a oir la apelacién, en base a la errénea
interpretacién que hizo de una sentencia de esta Sala, y asi se declara.

G. Accién de Amparo por abstencién de la Administracion
CPCA 3-6-87

Magistrado Poncnte: Pedro Miguel Reyes

Procede el recurso de amparo contra una situacién de inac-
tividad por parte de la Administracién

Estima esta Corte, que la situacién académica y -administrativa del plantel es
especialmente delicada al no otorgarle la inscripcion correspondiente a los afios 1985-
1986, 1986-1987 y la autorizacién para el funcionamicnto del 7%, 8° y 9¢ grados de
Educacién - Basica, pero permitiéndole el funcionamicnto durante estos afios lectivos
en una suerte de habilitacién provisional.

Igualmente observa esta Corte que, a pesar de cxistir, como se evidencia, una
conducta omisa por la Oficina de Apoyo Docente del Ministerio de Educacion para
resolver las solicitudes indicadas, el Administrado no hizo uso de la posiblidad pro-
cesal que le otorga el silencio administrativo como lo establece el articulo 4? de la
Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, sino que por el contrario, se ha
mantenido a la espera de las decisiones correspondientes con base a la habilitacion
provisional otorgada ticitamente por la Administracién; pero estima esta Corte, que
la actitud del plantel no ha sido pasiva, por el contrario ha sido activa, requiricndo
constantemente de la Oficina de Apoyo Docente una promnta decision al respecto.
Como podemos apreciar, estamos frente a una situacién lesiva, producte de la inac-
tividad de la Administracién, supucsto que podria ser susceptible de un recurso por
abstencién o carencia cemo lo establece la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Tusticia; ahora bien, en casos antcriores, ya esta Corte asenté en referencia, que et
tramite de dicho recurso es el de los juicios de nulidad contra los actos administra-
tivos de efectos particulares, lo que obviamente resulta indtil en un supuesto como
el presente si se somete a tal procedimiento, pues en la scde contencioso-administrativa
no sc legraria oportunamesnte el fin perseguido; cn efecto, nos encontramos frente
a une situacién de cardcter excepcional y de emergencia, la actitud omisa, la inacti-
vidad de la Oficina de Apovo Docente del Ministerio de Educacion ha lesionado ¥
lesiona gravemente a los intcgrantes de la comunidad del plantel “Centro de Forma-
cién Integral Soy y Aprendo”, que-cumple su actividad formativa en la modalidad
de la Educacién Especial, entendiendo por ésta, aquella que estd dirigida a los alum-
nos que por razones de indole fisica o intelectual requieren de una ensefianza peculiar
que tome en cuenta sus condiciones de excepciébn y que determinan un procese de
ensefianza-aprendizaje adaptado a su realidad. Si bien en nuestro ordenamiento
constitucional se establece como derecho fundamental el de la educacién, es obvio
ademds, v consustanciado con los derechos humanos, que las personas que tienen
requerimientos especiales deben ademds ser sujetos ‘de una atencién prevalente; en
comsecuencia, la Administracién asume el deber de colaborar de una manera eficaz
y oportuna frente a estos requerimientos.
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Esta Corte debe afirmar que todo retardo en proveer y resolver los procedimien-
tos administrativos resulta un ilicito del cual derivan las consecuencias y sanciones
establecidas en la ley, pero en el presente caso, el supuesto fictico que da lugar a este
amparo por los sujetos lesionados, afecta ademds del orden juridico a la sensibilidad
humana, lo que hace socialmente repugnanic y antijuridica la conducta de la Oficina
de Apoyo Docente del Ministerio de Educacidon al crear un estado de angustia e
inseguridad sobre la situacién académica del plantel y de los alumnos cursantes, en
el 4nimo de los directivos, de los padres'y representantes de los menores y, en defi-
nitiva, en los propios educandos. '

En el presente caso, sin Iugar a dudas, se han incumplido todos los lapsos esta-
blecidos en la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos en su articulo 60,
donde se indica que los procedimientos no podran exceder en su trimite y resolucién
mis alla dec cuatro meses, pudiéndoseles otorgar, en todo caso, una prorroga no supe-
rior a dos meses adicionales; se evidencia de los autos, que el plantel se ha mantenido
a la cspera de la autorizacién de la Direccién de Apoyo Docente para el funciona-
miento el 7°, 8° y 9° grados de Educacién Basica durante un lapso superior a dos
afios; mas adn, esti todavia a Ia espera de la inscripcidn de los afios escolares 1985-
1986, 1986-1987, y carcciendo de estas autorizaciones se han iniciade las actividades
del 7° y 82 grados con el pleno conocimicnio y conformidad de las autoridades edu-
cacionales. ) '

Ademas, se debe indicar que la Dircecién de Educacidén Especial del Ministerio
de Educacién, es la dependencia del citado Despacho que tienc cntre otras, como
atribucién, la planificacién de las politicas de educacidn especial, asi como orientar
las actividades de los institutos y servicios de esta modalidad educativa; se pronun-
cié favorablemente por el otorgamiento de Jas autorizaciones solicitadas y. en igual
sentido, han sido los resultados de las supervisiones practicadas; en consecuencia,
dado los supuestos anotados, esta Corte debe afirmar, como e¢n efecto lo hace, que
la Oficina de Apoyo Docente con su actitud omisa, con el incumplimiento de sus
atribuciones, ha violado flagrantemente el articulo 67 de la Constitucién al no pro-
veer una oportuna respuesta ante la solicitud del plantel “Centro de Formacién Inte-
gral Soy y Aprendo”, y asi expresamente se declara.

Decision

Por las razones antes expuestas, y de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 49 de la Constitucién Nacional, administrando justicia en nombre de la Reptiblica
y por autoridad de la Ley, se declara con lugar el amparo constitucional solicitado
por la asociacién civil “Centro de Formacién Integral Soy y Aprendo”, anterior-
mente identificada, en contra de la Direccién de Apoyo Docente del Ministerio de
Educacién, y en consecuencia:

Primero: Se ordena a la Oficina de Apoyo Docente de! Ministerio de Educa-
cién que en el término de diez dias habiles contados a partir de la fecha en que reci-
ba copia certificada de esta decisién, otorgue al Plantel “Centro de Formacién Inte-
gral Soy y Aprendo” Ia inscripcidén correspondiente a los afios escolares: 1985-1986,
1986-1987;

Segundo: Se ordena igualmente a la Oficina de Apoyo Docente del Ministerio
de Educacién que en ¢l plazo de diez dias hdbiles contados a partir de la fecha en
que reciba copia certificada de esta sentencia, otorgue al Plantel “Centro de Forma-
cion Integral Soy y Aprendo” las autorizaciones para el funcionamiento del 7¢ y 8¢
grados de Educacion Béasica;

Tercero: En el supuesto que la Oficina de Apoyo Docente del Ministerio de
Educacién no proceda a otorgar las inscripciones v autorizaciones indicadas, téngase

este fallo judicial como dichas inscripciones y autorizaciones; y



102 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 31 / 1987

Cuarto: Respecto a la autorizacién para el funcionamiento del 9° grado, la Ofi-
cina de Apoyo Docente del Ministerio de Educacién debe pronunciarse en el término
de treinta dias; en caso de silencio administrativo, la recurrente podrd hacer uso de
los recursos administrativos.

V. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Organos. Corte Suprema de Justicia: Regulacion de coinpetencia
CSJ-SPA (377) 6-8-87
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

La Corte sefiala las diferencias existentes entre a regulacion
de la jurisdiccién y la regulacién de la competencia.

Una vez més se advierte la confusién que se ha presentado en la interpretacion
y alcance de las normas sobre jurisdiccion y competencia que trae el Cadigo dc
Procedimiento Civil que entré en vigencia el 16 de marzo de 1987. En efecto, hay
que distinguir claramente entre la regulacién de la jurisdiccién y la de la competen-
cia. Lo primero ocurre sélo cuando se cuestiona la atribucién de los tribunales vene-
zolanos para conocer de um asunto, bien por pretenderse que corresponde a la admi-
nistracién pablica nacional o a un Tribunal extranjero. Este problema de jurisdic-
cién debe resolverlo sicmpre esta Sala Politico-Administrativa a tenor de los articu-
los 6, 59 y 62 del nuevo Cddigo; y, en cambio, ¢! de competencia, que consiste en
la determinacién de cuél serfa el érgano jurisdiccional —dentro de los varios que
integran el Poder Judicial venezolano—~ competente para conocer del asunto, lo re-
suelve —si se plantea la regulacién— el Tribunal Superior de la Circunscripeion
Judicial correspendiente (articule 71), pero si no hay un Superior comin a ambos
jueces, la copia se remite —dice el mismo articulo 71— a la Corte Suprema de Jus-
ticia, pero sin nombrar Ia Sala como si la nombra en los articulos 6, 59 y 62.

Ahora bien. en ¢l caso de autos no hay, obviamente, ese superior comun, pues
la cuestidén se suscita con la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo. Aun
cuando esta Sala es el Superior de esa Corte, no lo es def Juzgado de Primera Instan-
cia promovente, y por eso —a falta de sefialamiento expreso de Sala cn cl articu-
lo 71— rigen el articulo 43 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia cn
concordancia con el ordinal 21 del articulo 42 ejusdem y el ordinal 9° del articuio
215 de la Constitucién, conforme a los cuales —por no scr cuestion penal— le co-
rresponde a la Sala Civil de la Corte v ne a esta Sala Politico-Administrativa, ya que
no se trata de un problema de jurisdiccidén y —se repite— no es superior comiin de
esos dos tribunales. o

De otra parte, en ambos problemas hay una diferencia que tampoco tuvo en
cuenta el Tribunal de Primera Instancia: cuando es de jurisdiccién se- envian los
autos originales, pero cuando es de competencia —caso de autos— se remite copia.
Y, ademds, declarada su competencia por el Tribunal (caso d¢ autos), es con pos-
terioridad cuando el interesado puede solicitar la regulacién, pero no hacerio antici-
padamente, csto es, alegar la incompetencia y, al mismo tiempo, pedir la regulacién
si no se declara tal incompetencia.

Todo lo anterior se advierte para que en lo sucesivo el Juzgado actuante se
atenga a los preceptos legales que rigen la cuestin.
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En cualquier caso —y aun de entender que la solicitud de regulacion fue opor-
tuna— a esta Sala no corresponde resolverla, por lo que no tiene materia sobre qué
decidir y ha de devolverse el expediente a su origen.

2. LI Contencioso-Admiuist}'arivo de los actos administrativos {Anulacién)
A, Objeto
CPCA 22-7-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes
Caso: Bernardo E. Flores vs. Universidad de Los Andes.

Al respecto la Corte observa:

La cuestion de si la decisidon que recae sobre un recurso de reconsideracién in-
tentado contra el acto originalmente emanado de la misma autoridad ante la cual se
propone, constituye un acto que suple al recurrido, hasta el punto de que sdlo contra
este 1ltimo es admisible el recurso contencioso-administrative de anulacién, depende,
légicamente, del dispositivo del promunciamiento sobre el recurso. En tal efecto, de
la revision solicitada puede resultar, o bien una confirmacién del acte, o bien una
modificacién, revocacidn o anulacidén efectiva del acto que con efectos constituti-
vos sustituye al anterior. En otras palabras, los efectos del recurso de reconsidera-
cién no son otros que los de proponer ante la autoridad ‘competente para su conoci-
miento una revisidn y una nueva decisién de la cual resultan las consecuencias mo-
dificatorias o no del acto anterior.

El recurso, tal como lo establecz el artfculo 87 de la Ley Organica de Procedi-
mientos Administrativos, no suspende la ejecucidn del acto, salvo en los casos sefia-
lados por ese mismo articulo y. por tanto, el acto recurrido manticne todo su valor.
Sicndo ello asi, parece innegable que cuando la decisién de la autoridad que conoce
el recurso es la de declararle sin lugar, en ello no hay mas que una negativa de modi-
ficar o anular el acto recurrido, y que lo mantiene en vigor y, en consecuencia, es el
acto criginal el que debe ser objeto del recurso contencioso de nulidad, para lo cual
ha de tomarse en cuenta, a los cfectos del lapso de caducidad, la fecha de notifica-
cién del acto que negd su anulacién. Por tanto, no comparte esta Corte el criterio
del representante del Ministerio Piblico segin el cual el lapso de caducidad para
intentar el recurso contencioso de nulidad contra el acto confirmado habia transcu-
rrido, puesto que tal como lo establece el articulo 92 de la citada Ley orgénica, inter-
pucsto el recurso de reconsideracidn, el interesado ne podra acudir ante la jurisdic-
cion de lo contencioso-administrativo, mientras no se produzca la decisidn respectiva,
que fue lo que ocurrié en caso de autos. De conformidad con este articulo, el lapso
de caducidad comenzd a correr a partir del 30 de septiembre de 1983, fecha del ofi-
cio de notificacién de la decisidn que resolvié el recurso de reconsideracién; por
tanto, la impugnacién del acto confirmado realizado el 30 de marzo de 1984, fue
propuesta en tiempo Util y asi se declara.
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- CSJ-SPA (389-A) ‘ - 11-6-87
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: José Félix Colina vs. Repiblica (Consejo de la Judi-
catura). ) :

En el Capitulo II del escrito contentivo del recurso, el interesado trata de ia
competencia de esa Corte para conocer de los “recursos jurisdiccionales en contra de
los actos disciplinarios dictados por el Consejo de la Judicatura™ y, ai cfccto, trans-
cribe fallo pronunciado el 30 de junio de 1986 (recurso de Maritza Joscfina Alva-
rado Mendoza} y concluyc —con base en ese falio— por sosicner: a) [n naturaleza
administrativa de los actos sancionatorios dictados por cl Conscjo de la Judicatura
en el dmbito disciplinario; v b) el control jurisdiccional de dichos actos por esta Sala
Politico-Administrativa mediante el recurso de nulidad.

Debe, por tanto, esta Sala decidir dos cuestiones: primera, si la sentencia dic-
tada por el Consejo de la Judicatura en un procedimiento disciplinario es una deci-
sién judicial, y scgunda, si, en caso negativo, debe ser considerada un acto adminis-
trativo y, consccuencialmente, sometida al control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa,

Segin fue decidido por esta Sala en sentencia publicada cl 28 de marzo de 1985
(caso Francisco Ruiz Becerra)}, cuando el Conseio de la Judicatura decide en mate-
ria disciplinaria —en uso de las facultades que expresamente Ic acuerda cl articulo
51 de la Ley de Carrera Judicial, que desarrolla la norma contenida en ¢l articulo
217 de la Constitucién—, actiia como 6rgano jurisdiccional con plena competencia
para dictar sentencias con fuerza de cosa juzgada.

. Tratindose entonces de un acto de cardcter jurisdiccional, no puede la Corte
—y especificamente esta Sala— considerarse autorizada para actuar como érgano de
lo contencioso-administrativo y proceder al cenocimiento de un recurso cuyo objeto
no es la anulacién de un acto de caricter administrativo” (articulo 206 de la Consti-
tucion).

La Corte no solamente ha declarado ¢l cardcter jurisdiccional de las decisiones
dictadas por el Consejo de 1a Judicatura en materia disciplinaria, sino igualmente ha
asentado que contra dichas decisionss no es admisible recurso alguno, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 62 de la Ley de Carrera Judicial.

No ocurre lo mismo con cualesquiera otros actos —normativos o administrati-
vos— emanados del Conseio de la Judicatura, sometidos naturalmente al control
jurisdiccional de esta Corte Suprema, bien por la v1a del recurso de mconsntucmm-
lidad o del contencioso-administrativo.

Visto el expediente del presente caso, se comprueba que el acto impugnado por
el abogado Jasé Félix Colina Delgado consiste en una decision disciplinaria dictada
por el Consejo de la Judicatura —en ejercicio de las facultades propias que le asig-
nan la Constitlcién y la Ley de Carrera Judicial—, contra la cual ésta no admite
recurso alguno.

Y en cuanto a Ia invocada sentencia del 30 de junio dc 1986, la Sala advierte
que fue dictada en un procedimiento disciplinario contra funcionario subalterno de
un Tribunal, v al respecto en dicha sentencia se declard, preciswmenle, que ¢l Con-
sejo de la Judicatura ne podia conocer, en via de impugnacidn, de la decisién que.
fundada en el articulo 131 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, dictd ¢l respectivo
Tribunal, v siendo, pues, el caso de un funcionario judicial —que no ecra juez—, re-
sulta inaplicable al presente asunto, respecto del cual se ratifica lo establecido en I
aludida sentencia del 28 de marzo de 1985; v, desde luego, en lo que hace a [as sen-
tencias que se mencionan de! 30 de junio de 1986, ninguna se reficre a Ia destitucién
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de un juez pronunciada en el respectivo procedimiento disciplinario, sino a otras
materias, amén de que todas son anteriores a la del 28 de marzo de 1985.

Voto salvado de los Magistrados Josefina Calcanio de Temeltas vy Luis Henrigue
Farias Mata, por las razones que a continuacién expresan, respecto de la anterior
decisidn, pronunciada en el caso José Félix Colina Delgado contra ¢l acto del Cen-
sejo de Ia Judicatura del 13 de encro de 1987 que lo destituyera como titular del Juz-
gado Primero de Primera Instancia en lo Civil de la Circunscripciéon Judicial del
Estado Zulia. . ;

En efecto, obran cn este caso las mismas razones que nos llevaron a disentir
de decisiones semejantes a la presente publicadas en fechas: 28 de marzo de 1985
{caso: “Francisco Ruiz Becerra”), 4 de agosto de 1986 (caso: “Hilario Pujol Quin-
tero™) 'y 16 de junio de 1987 (caso: “Morita Herndndez Trujillo™).

Ademis de todos los otros argumentos que nos lievaron entonces a disentir de
esos fallos, manifestibamos también nuestra discrepancia con la interpretacidn que
en ellos se hace —contrariando, expresdbamos, al articulo 206 de la Constitucién—
de la disposicién contenida en ¢l articulo 62 de la Ley de Carrera Judicial, conforme
a la cual las decisiones del Consejo de la Judicatura en el procedimiento disciplinario
“no tendrian recurso alguno”. '

En cambio —tal como lo destaca concretamente cn este proceso el apoderado
actor-— la Sala produjo, por unanimidad, sentencia en 30 de junio de 1986 (“Maritza
Josefina Alvarado Mendoza”), ratificatoria de doctrina anterior por ella misma sen-
tada (sentencia de 20-10-83), conforme a la cual la frase, equivalente,.contenida en
el articulo 132 de la Ley Orginica del Poder Judicial, que priva de “wlterior recurso”
a las decisiones en materia disciplinaria adoptadas por los jueces para sancionar las
faltas cometidas por los sccretarios, alguaciles y demis empleados de sus respectivos
tribunales: “no significa aue los actos de los jueces concernientes a la administracion
de su personal (nombramiento, remocidn, sanciones disciplinarias, ctc.) estan eXen-
tos de todo tipo de control, pues cste Alto Tribunal ha interpretado en anterior opor-
tunidad que cuando el lcgislador niega posterior recurso a un acto administrativo de
cfectos particulares, se trata de recursos en sede administrativa. pero no del recurso
contencioso-administrative de anulacién ante la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva, ante la cual ningdn acto administrativo estd exctuido, en virtud del dispositivo
constitucional, que no establece excepciones al respecto (Art. 206 de la Consti-
tucion}.” ' . .

Es comprensible, por tante, que el demandante c¢sperara en este caso una recti-
ficacién dec 1a Sala dirigida a interpretar el sefialado articulo 62 dc la Ley de Carrera
Judicial en forma congruente con nuestra propia doctrina, es decir, reconociendo la
posibilidad de revision en via contencioso-administrativa de las decisiones adoptadas
por los jueces en materia disciplinaria.

CS8J-SPA 128-5-87
Presidente Ponente: René De Scla

Caso: Morita Hernandez vs. Repiblica {Conscjo de la Judi-
catura).

Scehn fue decidido por esta Sala en sentencia publicada ¢l 28 de marzo de 1985
{Caso “Francisco Ruiz Becerra™), cuando el Consejo de la Judicatura decide en ma-
teria disciplinaria —en uso de las facultades que expresamente le acuerda cf articulo
51 de la Ley de Carrera Judicial, que desarroila la norma contenida en el articulo
217 de la Constitucién—, actiia como Organo” jurisdiccional con plena competencia
para dictar sentencias con fuerza de cosa. juzgada,
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Tratindose entonces de un acto de caricter jurisdiccional, no puede la Corte
—y especificamente esta Sala— considerarse autorizada para actuar como 6rgano de
lo contencioso-administrativo y proceder al conocimiento de un recurso cuyo objeto
no es la anulacién de un acto de cardcter administrativo (articulo 206 de la Cons-
titucion).

La Corte no solamente ha declarado el cardcter jurisdiccional de las decisiones
dictadas por ¢l Conscjo de la Judicatura en materia disciplinaria, sino igualmente ha
asentado que contra dichas decisiones no es admisible recurso alguno, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 62 de la-Ley de Carrera Judicial.

No ocurre lo mismo con cualesquiera otros actos —normativos o administrati-
vos— emanados del Consejo de la Judicatura, sometidos naturalmente al control
jurisdiccional de csta Corte Suprema, bien por la via del recurso de inconstitucio-
nalida] o del contencioso-administrativo.

Voto salvado de los Magistrados Luis H. Farias Mata y Josefina Calcaiio de Te-
melfas.

Salvan su voto respecto a la deciaratoria de inadmisibilidad del recurso de anu-
Iacién intentado por la abogada Morita Hernandez Trujillo, contenida en el fallo que
antccede, por las mismas razones que ios llevaron a disentir de la tesis sostenida por
Ia mavoria de la Sala en las sentencias que ahora ratifican (Casos: Ruiz Becerra del
28-3-1985 y Pujol Quintero del 4-8-1986), las cuales se resumen en lo siguiente:

19}  Reitera la mayoria su criterio de que cuando el Consejo de la Judicatura
decide en materia disciplinaria, “actla como drgano jurisdiccional con plena com-
petencia para dictar sentencia con fuerza de cosa juzgada” y tratandose entonces de
un acto de caracter jurisdiccional “no puede la Corte —y especificamente esta Sala—
considerarse autorizada para actuar como drgano de lo contencioso-administrativo
v proceder al conocimiento de un recurso cuyo objeto no es la anulacién de un acto
de cardcter administrativo”.

Esta afirmacién lleva implicita la idea que sz dejé consignada mediante la cita-
da sentencia del 28-3-1985 de la caracterizacidén del Consejo de la Judicatura como
Organo de naturaleza compleja en virtud de {a “tridimensionalidad” de sis funciones,
conforme a la cual éste legisla (reglamentos), administra e incluso juzga (sancioncs
discipiinarias), idea que, para los disidentes, no constituye en modo alguno una pe-
culiaridad del Conscjo "de la Judicatura, ni mucho menos es capaz de justificar la
irreversibilidad de sus actuaciones en materia disciplinaria ante la jurisdiccién con-
tenciosc-administrativa.

En efecto, la tesis de la heterogencidad de funciones en un mismo organismo,
no resuelve la cuestidn de la naturaleza juridica del drgano (administrativo, legisla-
tivo o judicial) sino la de los actos que dicta en ejercicio de cada upa de las diversas
funciones que le hayan sido asignadas. El cardcter de un érgano, su naturaleza in-
trinseca, sélo puede definirse en base a la prevalencia de las funciones o actividades
que’ realiza. Cada una de las ramas del Poder Pihblico tiene sus funciones propias,
dice ta Constitucién (Art. 118), y es partiendo de alli, de la determinacién de cué-
les son esas funciones “propias” que ejerce un determinado érgano, es que puede en-
contrarse su verdadera naturaleza. Asi, un drgano es legislativo, cuando su funcién
propia o esencial es legislar; un érgano es judicial cuando su funcidn propia o esen-
cial es. administrar justicia; y un 6rgano es administrativo cuando su funcién propia
o csencial es administrar, gobernar, asegurar el funcionamiento de los servicios piibli-
cos, atender la satisfaccidén de las necesidades colectivas, mantener el orden y la se-
guridad publica, ete.

Y el Conscio de la Judicatura es un drgano adininistrative, no sélo porque no
es ni lzgislativo ni judicial —si se le aplica la teoria conceptualista que en sentido
negativo define a la Administracién por su cardcter residual: “Administracion es
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todo aquelfo que no cs Legislacién ni Justicia—, sino fundamentalmenie porque fodas
las atribuciones que le han sido conferidas constituyen potestades tipicamente admi-
nistrativas.

La doctrina administrativa mayoritaria coincide, en efecto, en determinar quc
las potestades o funciones propias de la Administracién Pablica, son las siguientes:
reglamentaria, imperativa, correctiva o disciplinaria, y organizativa y ejecutiva.

Por lo que toca a la facultad reglamentaria, independicntemente de la naturaleza
intrinseca del acto reglamentario (cardcter normativo), cuando una autoridad pi-
blica ejerce la potestad o competencia de emitir un reglamento —constitucional o
legalmente otorgada— estd actuando en funcidn administrativa y no legislativa ni
de ningan otro tipo. En otras palabras, 1a facultad reglamentaria s una funcién pro-
pia de la Administracién pablica, que se traduce en un acte administrativo: el regla-
mento, v no pierde ese cardcter de acto administrativo por el hecho de que, excep-
cionalmente, emane de cualquier otra rama del Poder Piblico que no sea la Admi-
nistracién. En el caso’ del Consejo de la Judicatura, esa facultad reglamentaria no
cs excepcional, sino comin, ordinaria, gue, como dérgano administrativo que es, le
ha sido otorgada por el legislador para el cabal cumplimiento de los fines que lc son
propios: asegurar la independencia, eficacia, disciplina y decoro de los tribunales y
garantizar a los jueces los beneficios de la carrera judicial.

En cuanto a Ia potestad sancionadora y disciplinaria de la Administracién, tam-
bién sobre este punto hay consenso entre los autores méds reputados de derccho pu-
blico, en considerar estas potestades como de naturaleza netamente administrativa.
Basta al efecto recordar —siguiendo a Montoro— que la Administracién, cn el ejer-
cicio de la potestad sancionadora, no actia con ¢l objeto de reintegrar ¢l ordena-
micnto general —como ocurre a través de la actividad jurisdiccional dcl Poder Judi-
cial—, sino para cuidar de los intereses que actualiza, y reintegrar el ordenamicnto
juridico administrativo; de lo que se desprende que el fundamento de la potestad
sancionadora reside en el propio ordenamiento jwidico administrativo en virtud del
cual la Administracién no solumente tiene la potestad normativa, sino también la
potestad sancionadora, encaminada a reprimir las infracciones del ordenamiento de
que es tular. '

En base a csto, la mayoria de los tratadistas no admite distinciones entre la
potestad sancionadora vy la disciplinaria de la Administracién, pues entienden la pri-
mera como algo de conjunte que comprende todos los supuestos cn los que la Admi-
nistracién actiia mediante el ejercicio de la actividad represiva. El hecho de quc
mediante aquélla (sancionadora) se ticnda a reprimir las infracciones debidas a in-
cumplimicnto de deberes genéricos de los ciudadanos y mediante ésta (disciplinaria)
a los de cardcter especificos nacides de una rclacidn especial de sujecidn, no -es
obstdculo para estimar que en ambos casos In administracién actia por idénticas ra-
zones y que el fundamento de la potestad en virtud de la cual impone sanciones sca

el mismo. : -

Asi, pues, para los exponentes, ¢l Conscjo de la Judicatura no es un 6rgano
“complejo” sino un érgano de naturaleza administrativa, al cual le han sido confia-
das potestades administrativas, v el ejercicio de esas potestades se traduce en actos
administrativos (sea cual fucre la forma externa que adopten: rcglamentos, senten-
cias, resoluciones, etc.) y, por consiguientc, todos sus actos pucden ser impugnados
por inconstitucionalidad o ilegalidad ante la Sala Politico-Administrativa, por pre-
verlo asi el ordinal 12 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia.

2*)  En virtud de lo expuesto, el alcance que debe darsele al articulo. 62 de la
Ley de Carrera Judicial, seglin el cual “las decisiones del Consejo de la Judicatura
en el procedimiento disciplinario no tendrdn recurso alguno” —que es el segundo
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motivo que llevd a la mayoria sentenciadora a declarar inadmisible el recurso—, no
puede ser otro que el que reiteradamente ha dado este Alto Tribunal a expresiones
legislativas de este tipo: la negativa de la Ley a admitir ulteriores recursos contra un
acto administrativo se refiere a medios de impugnacién en sede administrativa, pero
no al recurse contencioso-administrativo de anulacién antc la jurisdiccién contencio-
so-administrativa, de la cual ninglin acto administrativo estd excluido en virtud del
dispositivo constitucional (Art. 206) que no establcce cxcepciones al respecto.

Los Magistrados disidentes deploran, una vez mds, que sus honorables colegas
de Sala no hayvan rectificado el criterio hasta ahora mantenido, que representa una
involucidn en el proceso jurisprudencial creciente y sostenido de este Mdximo Tri-
bunal, de ampliar su radio de accién del control, que constitucionalmente le ha sido
conferido, sobre todos los actos dictados en ¢jercicio dei Poder Pdblico- del Estado.

B. Condiciones de Admisibilidad
a. Legitimacién pasiva
CPCA ‘ ' 13-7-87
Magistrado Ponente: Roméin J. Duque Corredor

Caso: Fundacomun vs. Repiiblica (Ministerio del Trabajo, Co-
misién Tripartita).

La sustituta del Procurador General de la Repidblies, al presentar en ¢l acto de
informes, sus conclusiones escritas, ratificd la legalidad del acto y la condicién de
trabajadora de direccidn y de confiunza de la .recurrente. A este respecto la Corte
admite tales conclusioncs porque la prenombrada sustitueta dijo representar a la Re-
publica, de la cual forma parte la Comisidén autora del acto recurrido. En cfccto, de
acuerdo a la-jurisprudencia reiterada de csta Corte, la Administracién Plblica es
parte natural en los procesos contencioso-administratives, por lo que es vilida su
comparccencia aun después dc vencido el lapso de comparecencia, y asi se declara.

b. Agotamiento de la via administrativa
CPCA 3-8-87
Magistrado Poncnte: Pedro Miguel ‘Rcycs

Caso: Mercantil Calzapié (Pedro H. Espdésito) vs. Gobernacidn
del Distrito Federal.

La Corte analiza el requisito procesal del “agotamiento dec l1a
via administrativa” a fin de poder ejercer el recurso de nulidad
contra los actos administrativos de efectos particulares,

El ejercicio del recurso de nulidad contra los actos administrativos de efectos
particulares exige, como requisito procesal, el agotamiento de la via administrativa.
conforme lo establece ¢l articulo 124 de la Ley Orgidnica de la Corte Suprema de
Justicia. Esto, como se sabe, significa que el recurrente debe previamente agotar los
medios administrativos que tiene a su disposicién anfc la misma Administracion.
Conforme al sisiema juridico venezoluno, el principio general es que la dliima pala-
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bra de la Administracién la tienc el jerarca de la respectiva organizacion; por tanto,
la via administrativa se agota con ¢l recurso jerdrquico ante esa autoridad, pero no
excluve este sistema que esa Ultima palabra en sede administrativa pueda correspon-
der a un inferior cuando la ley excluye expresamentc la apelacidn o recurso jerar-
quico contra su decisién. En lo que respecta a la Administracién Publica Nacional,
este es el sistema imperante recogido en la Ley Orgdnica de Procedimientos Adminis-
trativos y otras leyes, con la novedad prevista en la citada ley organica, dc que en
ciertos casos los actos emanados de institutos auténomos no agotan la via adminis-
trativa con la decisién de la mixima autoridad del respectivo instituto, sino que antes
de acudir a la via contencioso-administrativa hay que ejercer un recurso administra-
tivo ante el Ministerio de Adscripcion.

En el ambito municipal, la situacion es similar; la méaxima autoridad municipal
es el Concejo Municipal, ¥ en cuanto al agotamiento de la via administrativa, corres-
ponde al Concejo Municipal “conocer en apelacién, previo depdsito o fianza, de
acuerdo con las disposiciones legales respectivas, de las decisiones que en ejercicio
de sus atribuciones legales dicten ¢l administrador y demdas funcionarios municipales”,
conforme lo establece el ordinal 16 del articulo 36 de la Ley Orgénica de Régimen
Municipal. No obstante, conforme a lo antes advertido, esta disposicion no puede ser
interpretada en el sentido de que implique una derogatoria de disposiciones conteni-
das en leyes locales anteriores a su vigencia, qué hubieran excluido la apelacion o el
recurso jerdrquico respecto de determinados actos emanados de auteridades inferio-
res, ni una prohibicidén para el futuro, de gue nuevas ordenanzas establezcan el ago-
tamicnto de la via administrativa, de actos concretos, relacionados con las materias
que regulan, también en autoridades inferiores. De una parte, la misma disposicién
cxaminada expresamente prevé que la competencia que atribuye al Concejo por co-
nocer las apelaciones, se haga “de acuerdo con las disposiciones legules respectivas’,
lo que incluye, 1dgicamente, no conecer cuindo la ley haya excluido la apelacion. Por
otra parte, contribuyc a sustentar este criterio, el dispositivo centenido en ¢l articulo
90 ¢jusdem que, de una parte, ratifica el principio de la legalidad del tributo y sciiala
gue la ordemanza que lo establezca debe detcrminar “la materia o acto gravado, la
cuantia del tributo, el modo, ¢l términe y la oportunidad en que éste se cause y se
haga exigible, las demds obligaciones a cargo de los contribuyentes, los recursos

dministrativos en favor de éstas y las penas v sanciones pertinentes”. Es decir, que

en materia tributaria expresamente se prevé la posibilidad de estatuir sobre la pro-
blemdtica de los recursos administrativos y logicamente sobre el agotamiento de la
via administrativa, posibilidad €sta abierta a cualquier materia regulable por las
leyes locales u ordenanzas.

En el caso de autos el objeto del recurso de anulacién interpucsto por el repre-
sentante de la empresa “Mercantil Calzapié, C.A.”, es la Resolucién N° 10.500 de
fecha 23 de julio de 1985, emanada de la Direccién de Control de Desarrollo Urba-
no de la Gobernacién del Distrito Federal, por la cual se impuso a la recurrente una
multa por cuarenta y cinco mil bolivares (Bs. 45.000,00) con fundamento en el
articulo 57 de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
General. Este articulo faculta a la Direccién de Obras Municipales para imponer
_una nueva mudta a los infractores de 6rdenes anteriores relacionadas con las demoli-
ciones o reparaciones a que hace referencia el Capitulo VIII de la Ordenanza. Ex-
presamente sciiala el mencionado articulo que de esta nueva sancion no habrd ape-
lacién, lo que significa. a efectos del ejercicio del recurso contencioso-administrativo
de nulidad, el agotamicento de la via administrativa, porque la Ley excluyd expresa-
mente el recurso jerarquico o apelacién, y porque se trata de un acto del municipio,
definitivo y firme, puesto que tai acto administrativo de estas caracteristicas, es el
que emana del Concejo Municipal como los que emanan de cualquier otra autoridad
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.
del municipio con competencia en la materia de que se (rate, que sean definitivos
porque resuelven los asuntos propios de su competencia y firmes porque contra
ellos no proceden recursos administrativos. De manera que la impugnacién del acto
en referencia no puede ser declarada inadmisible por falta de agotamiénto de la via
administrativa, v asi se declara.

C. Procedimientc

a. Pi;oce(!imicnras no previstos
CPCA o 20-8-87
Magistrade Ponente: Romdn J. Duque Corredor
Caso: Luis A. Roa vs. Concejo Municipal del Distrito Federal.

La facultad de aplicar el procedimicnto que juzgue s con-
veniente a la naturaleza del asunto, cuando no exista un proce-
dimiento especial establecido {(art. 102, Ley Orginica de la Cor-
te Suprema de Justicia), comprende a todos los jueces dc la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

A

Para resolver, la Corte observa: En materia contencioso-administrativa, a dife-
rencia del proceso comin, cuando para determinada accién no esté previsto un pro-
cedimiento especial, no existe obligatoriedad de seguir ningin procedimiento ordina-
rio {articulo 338 del Cédigo de Procedimiento Civil). En efecto, en aquella materia
s6lo se contemplan procedimientos especiales. Por esta razon, cuando ni en la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia, ni en los cédigos u otras leyes nacionales
se prevea un procedimiento especifico a seguir, los jueces contencioso-administrativos
pueden aplicar el que juzgucn mds convenientc, de acuerdo con la naturaleza del
caso. Tal facultad es cierto que aparecc referida a la Corte Suprema de Justicia
y no al resto de los demds Tribunales Contencioso-Administratives, pero sin -em-
bargo, no debe olvidarse que tanto la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis-
trativo,  como los Juzgades Contencioso-Administrativos Regionales, en el trémi-
te d¢ los diferentes asuntos que conocen, aplican las mismas reglas de procedi-
micntos que sigue la Corte Suprema de Justicia (Aparte Segunde del articulo 181
de la Lev Organica de la Corte Suprema de Justicia, y primer aparte del articuio
185 eiusdem). Por otra porte, aunque en la remisidn que se hace cn materia de los
procedimientos que deben aplicar los mencionados érganos jurisdiccionales, no se
indica expresamentc el Capitulo 1 del Titulo V de dicha Ley, dondec se encuentra
el articulo 102 eiusdem, sin embargo, como lo ha aclarado csta Corte, tal Titulo
es general v comiin a todos los Capitulos del seiialade Titulo V, donde sc encucntran
los procedimientos que siguen los indicados Tribunales Conlencioso-Administra-
tivos. Por csta razén, cntre otras normas, resultan perfcctamente aplicables por
esta Corte, como por los Juzgados Contencioso-Administrativos Regionales, las
normas relativas a la perencién de la instancia (articulo 86 eiusdem); a la facultad
oficiosa de examinar las ilegalidades de los actos administrativos y de las sentencias,
a pesar de la perencién o del desistimiento de las apelaciones (articulo 87 eius-
dem); al interrogatorio obligatorio de los representntes de la Reptblica y las auto-
ridades, a las inspecciones oculares en los archivos de la Administracién Piblica
v las exhibiciones de tales archivos (articulos 89, 90 y 91 eiusdem); asi como las
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referentes a la relacién de las causas y de los Informes (articulos 93, 94, 95 y 96
ciusdem) y al recurso de hecho (articulo 98 eiusderm) y al término de distancia
(articulo 100 einsdem). De la misma forma, la regla que permite aplicar los pro-
cedimientos mas convenientes, de acuerdo con la naturaleza del caso, a que se¢ con-
trae el articulo 102 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de lusticia, por cncon-
trarse dentro de las disposiciones generales de los procedimientos contencioso-ad-
ministrativos, es perfectwmente utilizable por los 6rganos de esta cspecial Jurisdic-
cién, diferentes a la Corte Suprema de Justicia, y dentro de ecllos, por supuesto, por
los Tribunales Superiores que componen las ocho Regiones en que se ha dividido
territorialmente la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa en Venezuela, conforme
al Decreto N¢ 2.057 de fecha 08-03-77. Por la razén anterior, no es cierto lo afir-
mado por el apelanie que ¢l Tribunal a quo carece de la facultad de aplicar el pro-
cedimicnto que juzgue mds conveniente a la naturaleza del asunto, cuando no exista
un procedimiento especialmente establecido, conforme se contempla en el articulo
102 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, porque esta norma sc
comprende también en la remisién que a los procedimientos que sigue nuestro
Miximo Tribunal, hace el scgundo aparte del articulo 181 de la citada Ley, vy asi
sc declara.

b. Nulidad de actos procesales

.

CPCA 11-6-87
Magistrado Ponente: Romin J. Dugue Corredor
Caso: Sergio Viloria vs. Instituto Agrario Nacional.

La nilidad de los actos procesales requiere un texto expreso
de la Ley o si se ha dejado de cumplir en cl acto alguna forma-
" lidad esenciat a su validez.

A este respecto, se advierte que segiin el articulo 206 del vigente Cédigo de
Procedimiento Civil, la nulidad de los actos procesales requiere un tcxto expreso
dec la Ley, o si sc ha dejado de cumplir en el acto alguna formalidad esencia! a su
validez. De donde se deriva el principio de que las nulidades procesales son de inter-
pretacidon estricta y no extensiva o analdgica. Ademés, segin la norma citada, no
hay lugar a decirar la nulidad si el acto irregular, sin embargo, ha alcanzado ¢l fin
al cual estaba destinado.

Por otra parte, es cierto quc en el auto del 29 de abiil de 1987, por el quc
sc designé Ponente y se fijé el décimo dia de despacho para comenzar la relacidn,
falta la firma de la Secrctaria de esta Corte; pero, a tenor de lo dispuesto en el
articulo 27 del Cédigo de Procedimiento Civil en vigencia, tal irregularidad sdlo da
lugar a una sancidén pecuniaria y no a la de la nulidad de dicho acto y mucho me-
nos a la del resto del procedimiento. Afin mis, al Folio 192 vuelto aparece firmada
por la Secretaria de esta Corte una Nota cn donde se deja constancia que el 18 de
mayo dec 1987 comenzd la rélacién de ]a causa cn el suLunente prOCEdImILHTO de
Alzada.

Tgualmente, en cuanto al alegato de la sustituta del Procurador, de que ¢l aulo
por el cual se fij6 el inicio decl lapso de la relacidn, dentro del cual la apelante
debia consignar el cscrito de formalizacién de su apelacién; carece de validez por-
que no se encuentra sellado, la Corte insiste en que la ausencia del sello cn tal acto
no impide que el 'mismo cumpla efecto, porque no se prevé la nulidad procesal por
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el incumplimicnto de tal requisito. En este mismo orden de ideas se observa que’ el
articulo 188 del Codigo de Procedimiento Civil, vigente, sélo niega autenticidad a
las ejecutorias y a las rogatorias que se dirijan a los Tribunales o funcionarios ex-
tranjeros v a las suplicatorias, exhortos o despachos que sc envien a olras autorida-
des venezolanas, cuando no lleven ¢l sello del respectivo Tribunal. Pero la norma
citada en cuanto al resto de los actos procesales no contempla tal consecuencia
juridica.

D. Partes

a. Cartel de Emplazamiento
CPCA 20-8-87
Magistrado Ponente: José Agustin Catala.

Caso: Yale de Venczucla, C.A. vs. Repiblica (Ministerio del
Trabajo, Comision Tripartita).

"La Corte aclara las diversas situaciones que se presentan en
materia de expedicién y publicacién del Cartel de Emplazamicnto
a los interesados para darse por citados en los recursos de nuli-
dad de los acios administrativos de efectos particulares.

La norma conienida en el Articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia en materia de emplazamicnto a los interesados para darse por
citados en los recursos de nulidad de los actos administrativos de cfectos particulares,
presenta ciertas imperfecciones que la jurisprudencia de esta Corte ha venido acla-
rando en sucesivos fallos. Es asi como se pueden precisar las situaciones que se
presentarfan, a saber: .

1) Que el recurrente, una vez dictado el auto de admisién, pague los derechos
arancelarios y se expida ¢l Cartel, pero no lo publique ni consigne dentro del lapso
de quince (15) dias continuos a partir de la fecha de expedicidn.

2) Que el recurrente, una vez dictado el auto de admisidn, no pague los de-
rechos arancelatios, pero otro interesado lo haga por ¢l y el Cartel se expida pero
no sc publique ni consigne dentro del lapso indicado.

3) Que el recurrente se limite a intentar el recurso y una vez dictado el auto
de admisién que ordena el libramiento del Cartel para su publicacién y consigna-
cidn, ni-éste ni ningin otro interesado provea ‘el pago de los derechos arancelarios.

El primero de los supuestos indicados comperta, como lo expresa claramente
la norma, el desistimiento ticito del recurso; el segundo trae igualmentc como con-
secuencia del desistimiento, por cuanto el pago pucde ser hecho por toda persona
que tenga interés en ello, conforme a la previsién contenida en el Articulo 1.283
del Cédigo Civil, y tal pago no comporta que s¢ deba necesariamente notificarse
de &l al recurrente para imponerle de la expedicién del Cartel, ya que éste se
encuentra a derecho y ha side ¢l quien puso en movimicnto la maquinaria juris-
diccional con la intérposicién del recurso. Y finalmente, el tercer supuesto indicado.
debe calificarse como una conducta omisiva del recurrente, quien con su inactividad
impide la expedicién del Cartel. Este @ltimo supuesto, en el cual' el recurso ha
sido admitido pero transcurren mdas de treinta (30) dias contados a partir de la
fecha del auto de admisién sin que el recurrcnte pague los derechos arancelarios,
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no comporta el desistimiento del recurso como sancidn por su inactividad, sino la
declaratoria de perencién de la instancia, de oficio o a instancia de parte, por
aplicacion analdgica del ordinal 1 dei Articulo 267 del Cédigo de Procedimiento
Civil, conforme lo autoriza el Articulo 88 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia. Y ello es asi, por cuanto la situacién de inactividad por parte del re-
currente cn orden a realizar los actos de impulso procesal necesarios para la expe-
dicién del Cartel, es andloga a la conducta del actor en el juicio ordinario cuando
no cumple con las obligaciones que le impone la Ley para que sea practicada la
citaciébn del demandado. En esta hipdtesis, ante una laguna existente en el proce-
dimicnto del recurso, y encontrindose regulado el mismo supuesto especifico en
el Cdédigo dc Procedimiento Civil, la rario legis de la norma existente es la misma
que la de la norma que deberia existir, por cuyo motivo se impone la aplicacién
analégica. Para cualquier otra cirunstancia paralizatoria en las causas que puedan
ventilarse, y si la misma se prolonga por mas de un (1) afio, se extingue igualmente
la instancia de pleno derecho por aplicacién de la disposicién contenida en el
Articulo 86 de la Ley Orgénica de la Corte Supremta de Justicia.

Considera esta Corte que la verdadera intencién del legislador ha sido que
luego de admitidos los Juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos par-
ticulares, tales procesos no sufran retardos intencionados o por conductas negli-
gentes de los proponentes, sino que los mismos prosigan de inmediato su curso
normal y no sufran retardos que perjudican no sélo a los interesados, sino que
entorpecen la expedita adminisiracién de justicia. Es por ello, que la norma que
se contiene en el Articulo 125 de [a Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia
impone como sancién para el recurrente que se considere ticitamente desistido
el recurso, si no cumple con las cargas indicadas en las consideraciones preceden-
tes, relativas a la consignacién de la publicacién del Cartel, pero ocurre que si se
da la circunstancia de una prolongada paralizacion luego de dictado el auto de
admisién del recurso, debido a la falta dc impulso procesal del recurrente, como es
el caso de que éste no pague los derechos para que se l¢ expida el Cartel, esa
conducta debe comportar igualmente una sancién que en este caso no seria el
desistimiento ni la perencién por el transcurso de més de un (1) afio de paraliza-
cién segin lo determina el Articulo 86 ejusdem, sino la extincién de la instancia
por no haber cumplido el recurrente, dentro de los treinta (30) dias siguientes
contados a partir de la fecha del auto de admisién, las obligaciones que le impone
la Ley para que se lleve a cabo el emplazamiento de los interesados, todo cllo,
como ya se ha.indicado, por aplicacién analdgica del dispositivo centenido en el
Ordinal 1° del Articulo 267 del Cddigo de Procedimiento Civil.

b. Notificacién al Procurador General de la Repzit;lica
CPCA : : 22-7-87

Magistrado Fonente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Santa Fe Drilling Company of Venezuela vs. Reptblica
(Comision para el Registro de la Deuda Externa Privada).

Observa esta Corte que el articulo 38 de la Ley Organica de la Procuraduria
General de la Repiablica establece la obligacién de los jueces de notificar al Procu-
rador General de la Repiblica de toda demanda, oposicién, excepcién, providencia,
sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que, directa o indirectamente, obre
contra los intereses patrimoniales de la Repiiblica, sefialando la modalidad cémo la
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misma deberd efectuarse. En dicho articulo se cstablece sin embargo que: “En las
notificaciones a que se refierc el primer aparte de cste articulo, para los asuntcs
que cursen ante la Corte Suprema de Justicia, se aplicarin prefereniemente las nore
mas que establezca la Ley respectiva” (Subrayado de la Corte). Finalmente el
articulo 38 sefiala como consccuencia de la falia de notificacién, la reposicidn de
la causa a instancia dei Procurador General de ]a Republica.

De alli que, la notificacidn de toeda actuacién judicial sobre materia que directa
o indireciamente afecte a los intereses patrimoniales de la Repiiblica, es ordenada v
regulada por la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repuablica, la
cual sefiala las “modalidades en que deberd practicarse, las cuales son de obligatorio
acatamiento, salvo que las causas cursen ante la Corte Suprema de Justicia, caso
en el cual tales modalidades se rigen por la Ley respectiva.

En el presente caso la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia contempla
la notificacién del Procurador General de la Repiblica en el procedimicnto del
recurso de nulidad conira los actos administrativos de efectos particulares cn su
articulo 125, en razén de lo cual, por disposicién expresa del articulo 38, es el
régimen del articulo 125 de fa Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia el
que ha de aplicarse en ¢l caso presente. En cfecto, la interpretacion que debe darse
al aparte del articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Re-
plblica que le da preeminencia al régimen de notificaciones contenido en la ley
reguladora de la Corte Suprema de Justicia, debe realizarse en forma que se adapte
a los cambios o variaciones sufridos en el sistema juridico. La preeminencia con-
templada en la Ley Orgdnica, alude a la normativa especial que rige ¢l régimen
contencioso-administrativo que se ejerce no sélo por la Corte Suprema de Jus-
ticia en su: Sala Politico-Administraiiva, sino también por esta Corte y por los
restantes tribunales que fueron creados al efecto por la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia. De no efectuarse tal interpretacién, cxistirian regimenes dife-
rentes para las mismas materias, lo cual ¢s contrario ai espiritu unificador que tuvo
el legisiador.

De alli que el régimen de notificacién del Procurador General de la Repiblica
en el recurso contencioso-administrativo de nulidad, es el previsto en el articulo
125 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, que la jurisprudencia ha
interpretado es de obligatoria aplicacién en la materia rclativa al trdmite de los
recursos contra los actos dictados por la Comisidn pzra el Registro de la Deuda
Externa Privada, creada mediante Decreto 61 del 20 de marzo de 1984, En base
a la doctrina precedentemente aludida, el Juzgado de Sustanciacidn, al admitir el
recurso el 13 de marzo de 1986, ordend la notificacion del Fiscal General de la
Repiiblica y del Procurador General de la Repiblica, librdndose los oficios co-
rrespondientes y practicindose la indicada notificacién en fecha 7 de mayo de 1986.

El texto que regula la reposicién cuando existan vicios de los actos procesa-
les es el Cédigo de Procedimiento Civil, en cuyo articulo 206 se establece en su
Gltimo aparte que: “en ninglin caso se declarara Ta nulidad si el acto ha alcanzado
el fin al cual estaba destinado™ La mnormativa del nueve Cédigo de Procedimiento
Civil rechaza asi las nulidades initiles v las reposiciones inftiles, esto es, destina-
das a cumplir una cuestién meramente formal, por lo cual corresponderd al juzgador
determinar si la medida que se solicita tiene justificacién intrinseca o si carece de
ella. En el caso de autos esta Corte aprecia que, a diferencia de lo que afirma la
Procuradora General de la Repidblica Encargada, la notificacidén se practicé debida-
mente por una parte y, per otra, en ¢l curso del procedimiento no se han producido
actuaciones en las cuales hubiesen quedado indefensos los intereses de la Repd-
blica, por cuanto, incluso en la experticia que fuera promovida, se designd un ex-
perto en representacion de ésta. De alli que, ordenar la reposicién al estado de que
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sea practicada nuevamente la notificacién del Procurador General de la Repiblica,
en nada favorece a los intereses que la misma tutela y, por el contrario, implica
una actuacién superflua ¢ innecesaria por cuanto no existe lesién de tales intereses
sino que se ha dado cumpliimiento a la normativa fundamental que rige la materia
en la forma antes expresada.

c. Terceros interesados

CPCA 13-7-87
Magistrade Ponente: Roman J. Duque Corredor

La Corte analiza la intervencién de lgs terceros en el proce-
dimiento contencioso-administrativo de anulacion de los actos
admninistrativos de efectos particulares,

Desde un punto de vista formal, en los procesos contencioso-administrativos
existe una parte que pide la declaratoria -de nulidad, el interesado legitimo recu-
rrente, y otra en contra de la cual se pide, que es el organismo en concreto de la
Administracién Piablica que emitié el acto cuya nulidad se pretende. Por tanto,
¢s posible admitir, como en todo proceso, que también en los de nulidad de los
actos administrativos de cfectos particulares existen un demandante y un deman-
dado. E! primero, tiene un interés procesal en que el acto sea anulado, porque
lo lesiona en un derecho o en una situacién legitima (interés legitimo). La segunda,
tiene interés en que el acto se mantenga, porque su causa fue el ejercicio de una
potestad piblica. Ademds, pueden existir otras personas que porque también se
benefician de la anulacién del acto impugnado, tienen un interés igual en que dicho
acto sea anulado. E ignalmente, otras personas, a quienes el acto favorece, tienen
interés en que el acto no se extinga, en razén que del mismo se¢ deriva un derecho
o un interés en su favor. Estas personas, entonces, al concurrir al proceso, también
serfan  partes principales, pero consorciales, activas o pasivas, si comparecen a
coadyuvar la demanda de nulidad, o a oponerse a la misma. En cuyo caso se
plantearfa, en consecuencia. una situacién de pluralidad de partes, demandantes o
demandadas. En verdad, los terceros que concurren al juicio de nulidad a solida-
rizarse con la demanda o con su defensa, porque tienen un interés legitimo como
el sefalado, propiamente son verdaderas partes principales, es decir, litis consor-
tes. En cfecto, el tercero adhesivo litis consorcial, alega un derecho o interés propio,
aunque est¢ ya alegado o definido por alguna de las partes originales del proceso.
En otras palabras, que por tener la misma legitimacién que aquéllas, podia per-
fectamente haber presentado por si mismo la demanda, o ser demandado indepen-
dientemente, De forma, que entre el interviniente consorcial y la parte deman-
dante o demandada, no hay subordinacién o dependencia, sino, que por el con-
trario, ambas partes son auténomas. En cambio, el interviniente adhesivo simple,
s6lo pretende coadyuvar al triunfo de una de las partes, porque mis que un dere-
cho propio tiene un simple interés, porque la sentencia reflejamente puede afectarle.
En concreto, que el interviniente adhesivo simple propiamente no puede demandar
solo o ser demandado independientemente. Por ello, no se convierte en parte, sino
en coadyuvante, y en consecuencia, tiene una subordinacién o dependencia de
las partes principales.
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Cree, la Corte, que ain es necesario insistir en las diferencias entre ambas
figuras de intervencién adhesiva, o sea, entre 1a consorcial y la simple. En efecto,
mientras que en la primera existe una cotitularidad entre el interviniente y la
parte original, sobre la misma relacién deducida en juicio, en la segunda, el inter-
viniente depende de una relacién deducida por una de las partes. Ademads, proce-
salmente el interviniente consorcial tiene las mismas facultades que las partes ori-
ginales, pero el interviniente adhesivo simple tiene limitaciones en sus derechos. En"’
efecto, por ejemplo, no puede confesar y no puede solicitar la confesion de la
otra parte bajo juramento decisorio; no puede desconocer los actos de un acto de
composicién procesal de la parte principal; y no puede utilizar independientemente
los medios de impugnacién de los fallos judiciales. Y por ultimo, en cuanfo a los
efectos de las sentencias, mientras que el interviniente adhesivo consorcial se ve
plenamente afectado por los efectos de la cosa juzgada (eficacia directa), el inter-
viniente adhesivo simple sélo resulta afectado de modo reflejo (efectos reflejos},
(WACH, citado por Montero Aroca, J. “La Intervencién Adhesiva Simple”, Edit.
Hispano-Europea, Barcelona, Espafia, pags. 160 y 161).

En nuestro proceso contencioso-administrativo, la “parte demandada natural es
el organismo concreto que produjo el acto, pero asimismo, estdn legitimados pasi-
vamente como partes principales, los terceros titulares de derechos subjetivos o de
intereses legitimos de acuerdo a lo que se desprende del articulo 137 de la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, en concordancia con el articulo 121
ejusdem. En consecuencia, la comparecencia de estos terceros, en virtud del em-
plazamiento previsto en el articulo 125 ejusdem, da lugar a una intervencidn
adhesiva litis consorcial pasiva. Al igual que las intervenciones de los terceros
interesados en que el acto sea anulado, porque el mismo los lesiona en un dere-
cho subjetiva o en un interés legitimo, originan una intervencién adhesiva litis
consorcial activa. Como litis consortes son partes principales, y asi como en un
proceso no es posible negarles su comparecencia en cualquier estado y grado, tam-
bién en el proceso administrativo tampoco es posible. : ‘

E. Suspensién de efectos del acto administrativo

a. Improcedencia
CSJ-SPA (185) 18-8-87
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: Beneficiadora de Carnes Aragua, C.A. vs. Municipa-
lidad del Distrito Zamora del Estade Aragua.

No procede la suspensién de efectos del acto al existir una
coincidencia entre la materia de fondo y la que fundamenta la
solicitud de pronunciamiento previo. '

En el presente caso, se cbserva que aunque existe la norma que autoriza la
suspensién de los efectos de un acto administrativo por parte de la autoridad juris-
diccional, sin embargo estima la Corte que en este estado del proceso, un pronun-
ciamiento de la indole regulada en el articulo 136 de su Ley Orgénica, que contem-
pla la discrecionalidad del juez para apreciar los hechos en los cuales se¢ fundamenta,
y previsto asimismo para proteger al recurrente de los perjuicios que le hubiere



JURISPRUDENCIA Lo . 117

ocasionado el acto impugnado, no podria hacerse sin decidit al mismo tiempo el
fondo del asunto, cual es la legalidad o no de la rescision del contrato de que se
trata, adelantindose de esta manera, por la via de un pronunciamiento previo, a la
sentencia definitiva, sin que con antelacién se hubiere dado cumplimiento a los tra-
mites del proceso, que deban conducir a aquélla. Se observa pues, que eXiste una
coincidencia entre la materia de fondo y la que fundamenta la solicitud de pronun-
ciamiento previo, lo cual impide que la Corte acceda a ello.

CSJ-SPA (315) ) 30-6-87
Presidente Ponente: René De Sola

Caso: Cantera Nacional, C.A. vs. Repiblica (Ministerio de
Fomento). .

No procede la solicitud de suspensién de efectos del acto ad-
ministrativo, cuando se trata de un acto de caricter general.

De acuerdo con lo previsto en la citada norma, una de las condiciones esenciales
para la procedencia de la suspensién es que el acto administrativo sea de efectos
particulares. Por lo tanto, es necesario establecer la naturaleza juridica del acto
impugnado en el caso sub judice.

El articulo 1° de la mencionada Resolucién declara “de primera necesidad los
dridos provenientes de: canteras en cuya extraccion se utilizan explosivos; canteras
en cuya extraccién no se utilicen explosivos; saques de material en rios y quebradas;
minas de granzdn, arena artificial, etc.

En el articulo 2° “se fijan para el Distrito Federal y Estado Miranda, los pre-
cios maximos de venta, cargados a boca de planta y medidos en metros ciibicos (m?)
sin utilizaciéon de romanas, de los siguientes bienes:...".

Del contenido transcrito se deduce que se trata de un acto de caricter general,
aplicable a todas las personas dedicadas a la explotacién-de canteras, ¢n los términes
y condiciones consagrados expresamente, ¥ que se encuentren dentro de la Circuns-
cripcién del Distrito Federal y Estado Miranda. En consecuencia, no procede legal-
mente la suspensidon de sus efectos, y asi se declara.

b. Procedencia
CPCA ' 31-8:87
Magistrado Ponentc: Hildegard Rondon de Sansd
Caso: Enrique A. Wallff vs. Distrito Federal.

Observa esta Corte en relacién a los fundamentos del solicitante para obtener
la suspensién de los efectos del acto que, el primero de los planteados, esto es, el
relativo a los vicios de nulidad absoluta, si bien constituyen en la esfera de los re-
cursos administrativos per se un motivo determinante para que la misma sea acor-
dada (articulo 87, segundo aparte de Ia Ley Organica de Procedimientos Adminis-
trativos) no tiene sin embargo relevancia alguna en sede contencioso-administrativa,
en la cual, lo que se exige es la demostracién del dafio irreparable o de dificil repa-
racion en la definitiva que el acto pudiera aportar al recurrente. Al efecto, el segundo
fundamento hecho valer en el caso presente es la lesién insanable que acarrea la
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imposibilidad del ejercicio de la profesion. Ei recurrente no ha aporiado pruebas de
los eventuales dafos cuyo peligro denuncia; pero es evidente, sin necesidad de funda-
mentarse en las mismas, que una decisién que le impida a un sujeto la posibilidad
de dedicarse al ejercicio de la actividad que ha escogido. por el lapso de dos afios,
o bien por el eventual lapso de la decisién definitiva del recurso si ésta le fuere
favorable, implica una lIesién no subsanable para el afectado, por cuanto la medida
sancionatoria lo inhibe de ejercer su profesidn y de obtener los frutos de un trabajo
para cuya realizacidn obtuvo las credenciales académicas nccesarias. Esta circuns-
tancia es de naturaleza objetiva y esta Corte la considera perfectamente valedera
en el caso presente para motivar la medida provisional que estima procedente y asi
lo declara.

CSI-SPA (248) 4-6-87
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Caso: Industrias Ventane, S.A. vs. Repiblica (Ministcrio de
Energia y Minas).

Para decidir Ia solicitada suspensién, este juzgador estima que la fuerza cjecutiva
y ejecutoria del acto cuestionado, crea una obligacién asignada a la impugnante que
le impone comenzar un proceso dirigido a su transformacidén en empresa nacional.
Frente a esa carga debe el obligado, micntras se mantengan los anotados cfectos del
acto, proceder a celebrar y realizar actividades dirigidas y neccsarias a la transfor-
macién referida. De ese modo y ante la plena vigencia del acto, deberia iniciar la em-
presa el proceso de negociacion --—-con inversionistas nacionales— del 80% de sus
acciones. Al respecto considera este juzgador que de emprenderse ese proceso Vv frente
al supuesto de declararse con Iugar el recurso principal, dificilmente podria acordar
la definitiva se reparasen los dafios que la ejecucién del acto haya podido causar. Im-
pedida como estd la Sala para declarar en este juicio la resolucién o nulidad de a venta
de las acciones que se produjese a comsecuencia de la cjecucién de! acto administra-
tivo recurrido, quedarfan por elio, ante el supuesto anotadn. incélumes los dafios asi
generados, razén por la cual esta Corte estima procedente Iz solicitada suspensién de
los efectos del acto impugnade.

CSJ-SPA (351) ‘ 16-7-87
Magistrado Ponente: Josefina Caicafio de Temeltas

Caso: Misién Bautista Indigenista de Venczuela vs. Repiblica
(Ministerio de Justicia).

A los efectos del caso en estudio, la Saia considera oportuno hacer las siguientes
observaciones: La resolucién recurrida comprende dos aspectos: a) La que se refierc
a la orden de abandono de las zomas habitadas por indigenas y concretamentc el ca-
serfo de San Miguel del Caroni, Urimdn, Estado Bolivar, por parte de los recurrentes,
quienes al fundamentar su solicitud de suspensidn de los efectos del acto administra-
tivo impugnado, han alegado’ que tendrian que dejar sus casas, las cuales fueron cons-
truidas con su esfuerzo personal y recursos propios, ¥ que constituven sus hogares
donde han vivido de buena fe y poscido en forma continua, pacifica y piiblica. Al
respecto, considera la Sala que de ejecutarse la orden de desalojo impuesta por la
resolucién recurrida se produciria una situacidén de inseguridad para los impugnantes,
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ocasionandotes ademas un perjuicio patrimonial y moral sin adn haberse decidido el
fondo de la cusstién planteada, razén por fa cual la Corte cstima procedente la sus-
pensién de los efectos del acto en el sentido de que puedan los reclamantes continuar
habitando sus casas hasta tanto se dicte sentencia definitiva.

CS8J-SPA (231) _ 21-5-87
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: José V. Santana vs. Republica (Ministerio del Trabajo).

Ahora bien, prescindiendo de cualquier consideracién acerca de la legalidad o no
del acto impugnado, que coastituye la materia de fondo de la controversia planteada
y sobre la cual le estd vedado al Tribunal adelantar criterio en esla etapa del proceso,
la Sala juzga que las razones invocadas por cl recurrente, no caracterizan el perjuicio
irreparable o de dificil reparacién que exige la disposicion legal quc autoriza la sus-
pensidn de los efectos de um acto administrativo, ello perque los dafios sefialados por
el recurrente (su no designacién como principal en la Comision Tripartita de Primera
Instancia en el Fstado Nueva Esparta v ¢l no percibir las remuneraciones que le co-
rresponden como representante principal del sector empresarial en dicha Comisién},
no implican la irreparabilidad ni la dificultad de reparacién del dafio que pudiere ha-
bérsele causado al recurrente en su condicién de primer suplente del cargo de repre-
sentante del sector empresarial en la citada Comisién Tripartida, pues tales dafios se
verian satisfechos a plenitud si la decisién definitive de este Alto Tribunal fuese la
de declaratoria con lugar del recurso.

Pero, si por el contrario, la decisién definitiva de esta Corte fuere de declaratoria
sin lugar del recurso y confirmatoria por lo mismo del acto del Ministro del Trabajo,
eir ia hipdtesis de que los efectos de ese acto hubiesen sido suspendidos en esta oca-
sién por la Sala, se crearia la situacién andmala, no descada ni contemplada por el
legislador, de haber.despojado de sus funcioncs, s6lo durante ¢l desarrollo y culmina-
cién de este juicio, al actual titular del cargo, ajenc a la rclacién suscitada, dando asi
luear y oportunidad a éste para instaurar a su vez otra reclamacién por via judicial.

En virtud de las consideraciones expuestas, esta Sala Politico-Administrativa con-
sidera que en el caso analizado no concurren las circunstancias previstas en el articulo
136 de la Ley Crgénica.de Ja Corte Suprema de Justicia y, en consecuencia, declara
que no ha lugar a la suspensién solicitada.

c. Cardcter de la medida
CPCA : 3-6-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Preco-Wayss-Borde Seco vs. Municipalidad del Distrito
Arzobispo Chacdn, Mérida.

La disposicién gue acuerda la suspensién de efectos del acto
administrativo es una sentencia interlocutoria.

Ahora bien, si la’ decisidn que suspende los efectos 'de los actos administrativos,
no es un acto de mero tramite, y la decisién que extingue tal medida tampoco es una
revocatoria por centrario imperio, quiere decir, en consecuencia, que la providencia
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que acuerda la suspensién es una sentencia interlocutoria y, como tal, en principio,
,apelable. En efecto, de acuerdo_a la regla contenida en el articulo 289 del vigente Co-
digo de Procedimiento Civil, dichas sentencias son apelables “solamente cwando pro-
duzcan gravamen irreparable”. En otras palabras, cuando la sentencia definitiva no
pueda eliminar o destruir los perjuicios que puede ocasionar un fallo interlocutorio.
Debe, pues, la Corte examinar si tal es la situacién en el presente caso.

A este respecto la Corte observa: Los actos suspendides por el juez ¢ quo son
de naturaleza tributaria, referentes al pago del impuesto llamado patente de industria
y comercio, y de sus intereses moratorios, y en la decisién, cuya apelacién se pretende
sea admitida, el mencionado juez ordend a la empresa recurrente constituyera una
fianza principal y solidaria, otorgada por un Banco o empresa de seguro autorizada
0, en su lugar, caucidn real, para garantizar las resultas del procedimiento de anula-
cion. Por -tanto, ningin perjuicio sufre la Municipalidad si al terminar el procedi-
miento los actos impugnados son declarados vilidos. En efecto, las cantidades que la
Municipalidad hubiere dejado de percibir durante la suspension de los efectos de tales
actos, se encuentran garantizadas con una fianza o caucién real, que para el supuesto
que sea declarada sin lugar la demanda de anulacidn, las obligaciones tributarias cau-
sadas durnte el juicio apueden perfectamente ser exigidas a los fiadores.

En consecuencia, estima la Corte que no produce gravamen irreparable la deci-
sibn que acordd suspender los efectos de los actos tributarios, cuya nulidad solicité la

- empresa Consorcio Preco Wayss-Borde Seco v, por ello, a tenor de lo dispuesto en el
articulo 289 del Cédigo de Procedimiento Civil, la apelacién intentada por la Muni-
cipalidad del Distrito Arzobispo Chacén del Estado Mérida, no es admisible, y asi se
declara.

d. Revocacion .
CPCA 3-6-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Preco-Wayss-Borde Seco vs. Municipalidad - del Disfrito
Arzobispo Chacon, Mér'gda.

La decision que dictan los jueces contencioso-administrativos
cuando declaran que cesa la medida precauntelativa de suspen-
sién de éfectos de los actos administrativos particulares, por la
falta de impulso procesal del solicitante de dicha medida, no se
trata de una verdadera revocatoria por contrario imperio, sino
de una verdadera sentencia que declara Ia caducidad o decai-
miento de tal medida,

El objeto del recurso de hecho es la negativa de admisién de una apelacion y no
el contenido de la decisidon apelada, por lo que se limitira la decisidn que debe dictar
la Corte al examen de la admisibilidad o no de la apelacién ejercida el 30 de abril
de 1987 contra la sentencia del 27 del mismo mes y afio. En este sentido, la Corte
reitera su criterio acerca de la naturaleza precautelativa de la medida de suspensién
de los efectos de los actos administrativos cuya nulidad se pretende, lo cual supone el
examen de la causalidad o de los motivos que permiten al juez acordar una medida
como la.indicada. Por tanto, no se trata de una verdadera facultad discrecional que
a aquél acuerda la ley, sino que, por el contrario, resulta ser una decisién sometida a
la verificacién de determinados requisitos, sobre cuyo cumplimiento las partes pueden

)
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presentar alegatos. En efecto, como medida precautelativa al fin es necesario una
presuncién grave que la justifique, que, en el caso de la suspension de los efectos del
acto administrativo, viene a ser la irreparabilidad o la dificultad de la reparacién de
los dafios que puedan causarse con la ejecucién inmediata de dicho acto. Por otro
lado, como se requiere solamente la instancia de parte para que el tribunal acuerde
la medida de suspensidn, sin notificacién o citacién de la otra parte, propiamente no
hay -contencién o contradiceién en la incidencia que se genera con la solicitud respec-
tiva. En consecuencia, la Administracién Pidblica, quien se ve afectada con la medida
de suspension, perfectamente puede impugnar la- decisién correspondiente, si estima
que no se ha dado la justificacidn exigida para que el tribunal pueda, a titulo de me-
dida precautelativa, impedir ‘que un acto que nermalmente ‘se ejecuta de inmediato,
no lo sea. No estando previsto en la Ley ningin medio especial para que la Adminis-
tracion Pablica impugne las decisiones que suspenden la ejecucién de los ‘actos admi-
nistrativos, los medios que procesalmente resultarian procedentes serfan el de la revo-
catoria por contrario imperio, o el de la apelacién. En efecto, a diferencia del proceso
ordinario en dende la parte-afectada dispone del recurso de oposicidn en contra:de
las -medidas preventivas (articulo 602 del Cddigo de Procedimiento Civil), en el pro-
ceso contencioso-administrativo tal recurso no existe. Por tanto, debe esta’ Corte pre-
cisar si es la revocatoria por contrario imperio o la apelacién al recurso procedente en
contra de la suspensién de los efectos de los actos administrativos acordada por los
Tribunales Contencioso-Administrativos.

II. El ultimo aparte del articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia puede dar la impresion que la via pertinente es la de la revocatoria por con-
trario imperio. En efecto, dispone el texto citado lo siguiente: “La falta de impulso
procesal por el solicitante de la suspensién, podrd dar lugar a la revocatoria de ésta,
por contrario imperio”. Sin embargo, si se atiende al contenido del articulo 310 del
nuevo Cdédigo de Procedimiento Civil, las providencias judiciales qué pueden ser revo-
cadas o rcformadas de oficio o a peticién de parte, son las que la norma citada deno-
mina “actos o providencias de mera sustanciacién o tramite”. ;Puede calificarse la
decisién que suspende los efectos de un acto administrativo de efectos particulares
como de mero tramite o de mera sustanciacion? Estima la Corte_que la decisién que
acuerda una medida como la sefialada es una verdadera sentencia, porque el juez para
resolver sobre si otorga o no dicha medida, examina los extremos que justifican su
otorgamiento y para ello debe realizar un andlisis de cuestiones de hecho y de dere-
cho, para poder concluir sobre la conveniencia o no de suspender la ejecucién del acto
cuya nulidad se solicita. Tratase, en consecuencia, de una verdadera dcclaracién acerca
de un derecho, puesto que la medida de suspensién lo es respecto del recurrente, ¥y no
acerca de la ordenacién de los actos del proceso. De modo que no pasa de ser sino
una impropicdad la que cometid el legislador al denominar “revocatoria por contrario
imperio”, la decisién que dicta el juez contencioso-administrativo al revocar la medida
de suspensién, cuando el recurrente no impulsa el procedlmlento después de obtenida
la medida.

Por otra parte, la revocatoria por contrario imperio como recurso confra los ac-
. tos y providencias de mera sustanciacién o de mero trimite, no dependen dc¢ la acti-
vidad o no de alguna de las partes, sino que en verdad sean una providencia de ins-
truccién o de ordenacién del procedimiento. .

Por la argumentacién anterior, concluye la Corte en que ciertamente la decisién
que acuerde suspender los efectos de los actos administrativos de efectos particulares,
es una verdadera sentencia y no una providencia de mera sustanciacidén y, por ello,
en contra de tales decisiones no cabe el recurso de revocatoria o de reforma, a que
se refiere el articulo 310 del Cédigo de Procedimiento Civil vigente. Pero observa la
Corte que, por otro lado, es conveniente en concreto tratar de determinar en 'qué
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consiste, entonces, lo que el dltimo aparte del articulo 136 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia llama “revocatoria por contrario imperio”, cuando el soli-
citante de la medida no impuisa el proceso. Estima la Corte que tal figura puede ser
denominada “caducidad procesal” o “decaimiento procesal” de la decisién de suspen-
sidn de los efectos de los actos administrativos, por causa de la inactividad dc las partes
solicitantes de dicha medida. En efecto, como la suspensidn rtepresenta una deroga-
cién del principio de la ejecutividad de los actos admiinistrativos, a que se reficre el
articulo 8° de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, su concesion resulta
ser excepcional y, por ello, a quien se reconozca tal beneficio asume la obligacién pro-
cesal de impulsar el procedimiento hasta ilevarlo al final, para que en la sentencia de
fondo se dilucide, en forma definitiva, si un acto protegido por la presuncién de lega-
lidad vy de legitimidad, queda suspendido definitivamente o no. De modo que si el
solicitante de la medida no cumple con aquella obligacidn, como sancidén se prevé
su decaimiento o su caducidad. Esta sancidn requiere de otra decisién, que mds que
revocar una providencia judicial znterior lo que declara, una vez comnrobada la inac-
tividad procesal del recurrente, es aue hay lugar a extinguir o levantar la medida de
suspensién. En consecuencia, no puede decifse que es una revocatoria por contratio
imperio, sino dz una sentencia declarativa de la extincién de una medida precautela-
tiva por el incumplimiento de un deber procesal, ave mas que revocar, lo que resuelve
es la pérdida de un beneficio anteriormente acordado.

Cree, pues, la Corte, que no sc trata de una verdadera revocatoria por contrario
imperio la dgcisién que dictan los jueces contencioso-administrativos cuando declaran
que cesa la medida precautelativa de suspension de los efectos de los administrativos
particulares, por la falia de impulso procesal del solicitante de dicha medida, sino de
una verdadera sentencia que declara la caducidad o decaimiento de tal medida, como
sancién por ¢l incumplimiento del deber procesal de impulsar el procedimiento que
asume el beneficiado con la suspensidn, v asi se declara.

F. Pruebas

a. Apertura del lapso probatorio
CPCA o 7-7-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor.

Caso: Alfredo Yanucei vs. Concejo Municipal .del Distrito Su-
cre del Estado Miranda.

En . materia contencioso-administrativa, a pesar de lo dis-
puesto en el articulo 126 de la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia, el lapso probatcric se abre de pleno derecho.

1. En sentencia de esta Corte de fecha 4 de marzo de 1987, se declard que resulta
adecunda la aplicazién del procedimicnto de los juicios de nuiidod de los actos de
cfectos pariiculares al presents caso, en que ¢= demanda a la Administracién Munici-
pal, por abstencién o negativa a cumplir con un deber, que el actor alega estd previsto
. en la Ley. Ahora bien, conforme a reiterada jurisprudencia de Ja Sala Politico-Admi-
nistrativa de la Corte Suprema dec Justicia (sentencias de fechas 08.07-82 v 00-00-00)
v de esta misma Corte, ¢l lapso probatorio en tales juicios s¢ abre de pleno’ derecho;
sin que las partes, recurrentes .y terceros coadyuvantes u opositores, tengan la carga
u obligacién de instar al Tribunal para que asi lo ordens. Criterio que esta Corte rati-
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fica en esta oportunidad. Ademads, también la Corte cstima necesario ampliar el ante-
rior ¢riterio en ¢l sentido de sefialar que en materia probatoria, en aquellos procedi-
mientos, por la remisién que el articulo 127, Gltimo aparte, de la Ley Organica de la
Corte Suprema dc -Justicia, hace a las reglas del Cédigo dc Procedimiento Civil res-
pecto de los medios de prucbas, su admisién y evacuacién, la mencién del articuio
126 de la Ley citada, de que los interesados “podrdn solicitar que la causa de abra a
pruebas, indicando especificamente los hechos sobre los cuales recaeran las que pre-
tendicren promover ¥ producir aquellas que requieran evacuacién”, no puede inter-
pretarsc de manera restrictiva v limitativa de una de las manifestaciones del derecho
de defensa, como lo es el de promover y,practicar pruebas judiciales. Pues bien, segin
el articulo 338 del Cédigo de Procedimiento Civil, vencido. el término del emplaza-
miento para la contestacidn de la demanda. queda el juicio abierto a pruebas, sin
nccesidad de decreto o providencia del juez, salvo que exista alguno de los supuestos
previstos en cl articulo 389 eiusdem, que prevé, por excepcidn, los casos en que no
hay lugar a la apertura a pruebas. Por otro lado, segdn el articulo 127 de la Ley Or-
génica de la Corte Suprema de Justicia, anteriormente citado, los términos de prueba
comienzan a correr al vencimiento del lapso de comparecencia que se equipara al
emplazamiento para la contestacién de la demanda, sin sujetarlos a que s¢ hubiere
solicitado la apertura dc dichos términos. En'concreto que por Ja integracién de las
normas antes schaladas del Cdodigo de Procedimiento Civil, con el articulo ultima-
mente citado de la Ley que rige nuestro Méaximo Tribunal, se llega a la conclusién de
que en cuanto a la etapa probatoria en los juicios de nulidad, no existe una dcrogato-
ria del principio general quc establece que el lapso probetario se abre de pienc de-
recho.

II. En el presentc caso, el juez a quo expresd en el auto por el cual tevocd la
apertura a pruebas, que la Municipalidad que habia solicitade dicha apertura no habia
sefalade especificamente los hechos objeto de las mismas, v que, por esa razén, sc
negaba la apertura del periodo probatorio. A este respecto la Corté estima que la
mencién al sefalamiento de las pruecbas que las partes quieran promover y los hechos
sobre los cuales recaerdn, es facuitativo para lus paries. En efecto, e] articuld 127 de
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, ni mucho menos ha contemplado
una especie de obligacién procesal de anticipar las pruebas que los interesados deseen
promover, que se sancione con la pérdida del derecho de practicar pruebas en el juicio
por el solo hecho de no haber sefialado cuiles irfan a promover los interesados v
sobre qué cuestiones. Tal referencia a la potestad de las partes de informar al juez
sobre sus probanzas, forma parte del principio de la colaboracién entre los sujetos del
proceso, pero sin que ello llegue a constituirse en una carga procesal, vy asi se declara,

Como en ¢l auto por el cual se revocd la apertura a pruebas. el juez a quo ma-
nifiesta que los interesados tienen la obligacidn de solicitar la apertura a pruebas, en
Jos juicios de nulidad de los actos de efectos pariiculares. dada la naturaleza pecu-
ifar de dicho procedimiento, en razén de que lo que sc busca es destruir la pre-
suncién de legalidad de los actos administrativos que constituye un interés pii-
blico, la Corte cree conveniente observar lo siguiente: Ciertamente que la preten-
sién de nulidad de un acto administrativo individual. representa una cuestidn de inte-
rés general, pero no debe olvidarse que lo que principaiment: se persigue con tal
pretensién es lograr la, eliminacién de una lesidn, o un agravio al recurrente. En efec-
to, el interés procesal que justifica cue se acuda a la jurisdiccién contencioso-admi-
nitrativa para que ésta extinga un acto ilegal, mas que por el interés generaf csta repre-
sentado por el interés personal, legitimo y directo del recurrente, como lo sefala cl
articulo 121 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia. De mode que es un
interés privado el gue de manera fundamental justifica dicho juicio. e indirectamentc
¢l interés gencral de controlar el principio de la legalidad. Por esta razdn, los particu-
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lares que acudan a la jurisdiccién contencioso-administrativa deben ‘contar con todos
los recursos y derechos de que disfrutan los mismos sujetos en cualquiera otro proceso,
y ¢llo a pesar de los amplios poderes de los jueces de tal jurisdiccidn, y de las prerro-
gativas de que disfruta la Administracién demandada, y asi se declara.

Por lo expuesto, la decisién apelada resulta viotatoria de los articulos 126 y 127,
encabezamiento y altimo aparte, de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia,
y del articulo 388 del Cédigo de Procedimiento Civil, debiendo, por tanto, ser revo-
cada, ordendndose ademds al juez a quo que en virtud de la dec151on de esta Corte
declare abierto a pruebas el presente procedlmiento

Voto salvado de la Magzstrado Hz[degard Rondon de Sanscé

. Salva su voto por disentir de sus colegas del fallo-que antecede, ya que considera
que la interpretacién que en el mismo se mantiene, hace que la norma contenida en el
articulo ‘126 de la Ley Organica de la- Corte Suprema de Justicia pierda su sentido y
finalidad.-En efecto, en el procedimiento del recurso de nulidad, una vez expedide el
cartel v debidamente -publicado; los interesados, bien a favor, o bien en contra de la
nulidad del acto impugnado, podrin compareccer, ddndose asi por citados para alegar
sus razones. El lapso para la comparecencia es de diez (10) dias y dentro del mismo,
tanto el recurrente como los. coadyuvantes u opositores.al recurso, que previamente se
hubiesen dado por citados, pueden solicitar la apertura a prueba. Este acto tiene ca-
racteristicas especiales porque en el mismo debe hacerse la indicacién de los hechos
que han de ser objeto de prueba, con el sefalamiento de las que habran de ser promo-
vidas para tal demostracién. Las pruebas que no requieran evacuacion podrin ser
promovidas en ese mismo acto o indicada su existencia, si ya constan en el expediente.
A través de este medio, el legislador innové en el régimen de la prueba al exigir que
el promovente, previamente a la, promocién, senalara los hechos sobre los cuales debia
versar su actividad probatoria y, correlativamente, “los medios de los cuales pretende
valerse para su demostracidn.

La interpretacion que la Corle le ha dado al reglmen de la prueba en el recurso
contencioso de nulidad, no se atiene al espiritu que el legislador le .imprimiera al sis-
tema y hace que el citado articulo 126. sea completamente intitil, por cuanto, si la

- presentacién. de la prueba no es condicién para la _promocidn, en tal. caso la misma
no . tienc ningin objetivo.y la parte que cumple con .dicho requerimiento. se encon-
trard en una situacién desventa]osa frentc a la otra que, sxmplementc se limitara a
promover, sus pruebas sin sefialar el objetivo especnflco de la misma, con . posteriori-
dad al presentante.

.

CPCA - ; 3-6-87
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne A.

Caso: \da1ye11 Mica B. vs. Municipalidad del ‘Distrito Sucre
del Estado Miranda (Contraloria Municipal).

Vencido el lapso de comparecencia, el lapso probatorio se
abre de¢ pleno derecho sin necesidad de decreto o provndencm
judicial y sin qne las partes lo hayan sohmtado.

Fundamenté el @ quo la negativa a admitir la apertura del lapso probatorio en el
procedimiento sefialado, en la ausencia de indicacién expresa del recurrente de los
hechos qué, en aquella oportunidad, se pretendieren probar; de otra parte, el mismo
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a quo, en la misma oportunidad, negd la admisién del escrito de promocién de prue-
bas en razén de haber negado previamente la apertura del lapso probatorio.

Dos son asi los extremos juridicos. que centran, o deben centrar, las considera-
ciones que abarca el presente fallo.

De una parte, la interpretacidon del dispositivo contenido en el articulo 126 de la
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el cual, textualmente reza: .. .Duran-
te el lapso de comparecencia, tanto el recurrente como los coadyuvantes u opositores
a la solicitud que hayan atendido el emplazamiento, podran solicitar que la causa se
abra a pruebas, indicando especificamente los hechos sobre los cuales recaerdn las que
pretendieron promover y preducir aquéllos que no requieran evacuacién”.

Entiende asi esta Corte que, al hacer uso de la facultad que le acuerda el articulo
125 mencionado en el escrito presentado por el abogado Edgar Parra Moreno en fe-
cha 26 de septiembre de 1985, no hizo ninguna referencia a los hechos que querid
comprobar, omitiendo el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 126
ejusdem, pero de tal incumplimiente no se puede concluir que no habria Iugar a la
apertura del lapso probatorio y que el recurrente tampoco podia promover prueba.

En efecto, conforme al articulo 126 ejusdem, ¢l recurrente, los coadyuvantes y
opositores pueden solicitar la apertura del lapso de prucbas, durante el lapso de com-
parecencia, antes de su vencimiento, es decir, se trata de una facultad y no de una
obligacién.

Ademas, vencido el lapso de comparecencia, por aplicacién de lo dispuesto en el
articulo 127 ejusdem, el lapso probatorio se abre de pleno derecho y sin necesidad
de decreto o providencia judicial, tal como lo establece -el articulo 278 del Cédigo de
Procedimiento Civil, de aplicacién obligatoria conforme a lo establecido por el ar-
ticulo, 88 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia,

En el caso de autos, es obvio que si hubiere sido admitida la apertura del lapso
probatorio como se solicitd, no hubiere tenido sentido la reapertura del mismo Iapso,
una vez vencido el plazo de comparecencia.

Ahora bien, habiendo sido negada tal apertura, el solicitante debia esperar, como
asi lo hizo, el vencimiento del plazo de comparecencia para ejercer el derecho de pro-
moc‘;on de pruebas, lo cual efectud con apego de las disposiciones del articulo 127
ejusdem. i

Voto salvado de la Magistrado Hildegard Rondon de Sansé

.ya que considera que, la interpretacién que en el mismo se mantiene, hace
que la norma contenida en el articulo 126 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia pierda su sentido y finalidad. En efecto, en el procedimiento del recurso
de nulidad, una vez expedido el cartel y debidamente publicado, los interesados, bien
a favor o bien en contra de la nulidad del acto impugnado, podran comparecer, dan-
dose asi por citados para alegar sus razones. El lapso para la comparecencia es de diez
(10) dias v dentro del mismo, tanto el recurrente como los coadyuvantes u opositores
al recurso que, previamente, se hubiesen dado por citados, pueden solicitar la aper-
tura a prueba. Este acto tiene caracteristicas especiales porque solicitado por uno de
los antes mencionados (recurrente, opositores o coadyuvantes), favorece a todos los
participantes. Tgualmente tiene la caracteristica de que en el mismo debe hacerse la
indicacién de los hechos que han de ser objeto de prueba, con el sefialamiento de las
que habrdn de ser promovidas para tal demostracion. Las pruebas que no requieran
demostracién podran ser promovidas en ese mismo acto e indicada su existencia, si
va constan en el expediente. A través de este medio, el legislador innové en el régimen
de la prueba al exigir que el promovente, previamente a la promocién, sefialara los .
hechos sobre los cuales debia versar su actividad probatoria y; correlativamente, los
medios de los cuales pretende valerse para su demostracién. :
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El articulo 127 indica que “los términos de prueba empezardn a correr en la
audiencia siguiente al vencimiento del lapso de comparecencia...”. No puede inter-
pretarse aisladamente este articulo, en el sentido de que haya o no habido solicitud
de apertura del lapso probatorio ¢ indicacién de los hechos que han de ser probados,
éste se inicia automdticamente. Tal interpretacién hace que se pierda totalmente el
sentido del articulo 126; porgue de no ser el mismo el de una exigencia abscluta, o
condicién para la apertura del lapso probatorio, ;qué objeto tendria para el recurrente
o los interesados sefialar la razén de su prueba y el contenido mismo de ella, cuando
de todas maneras el lapso probatorio se va a abrir sin tal declaracion? Apartindonos
de las consideraciones ideolégicas, desde el punto de vista prictico, no tendria sen-
tido que alguien explanara su prueba a sabiendas de que la contraparte podrd, con
toda comodidad, omitir tal actuacién y proceder dentro del régimen ordinario o hacer
su respectiva promocién. La Gnica interpretacién de la existencia del articulo 126 es
el cambio, que el legislador quiso imprimir al sistema, por lo cual, sélo si ha habido
un sefialamiento de los hechos, se producird la apertura del lapso probatorio. Con la
decisién que antecede, la disposicicidn del articulo 126 pierde todo significado y se con-
vierte, por ser inatil, en letra muerta. Por todo lo anterior, la disidente estima que la
Corte ha debido confirmar la decisién apelada por lo que respecta a su negativa a
admitir las pruebas, ya que las mismas no podian promoverse sin ¢ cumplimiento de
lo dispuesto en el articulo 126.

b. Prueba testimonial

CPCA 13-8-87
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddon dz Sansé
Caso: All Bute. C.A. vs. IPSFA.

La falta de indicacién del “domicilio” en Ia promocién de
pruebas de testigos, no es causal de inadmisién.

Respecto a la impugnacién del apelante, se aprecia que el articulo 482 del Cédigo
de Procedimiento Civil sefiala lo siguicnte:

“Al promover la prueba de testigos, la parte presentard al tribunal la lista de los
que deben declarar, con expresién del domicilio de cada uno”. :

Efectivamente, los promoventes no expresaron ¢l domicilio de los testigos, pero
si los identificaron con el nimero de las cédulas de identidad. Al respecto ha sefialado
ya esta Corte que el domicilio de los testigos es exigido a los fines de determinar si
le corresponderd al juez de la causa evacuar por si mismo la prucba o si deberi librar
despacho para que tal tarea la reali¢e un juez comisionado. En virtud de que el siste-
ma de la prueba testimonial presenta nuevas modalidades en el Codigo de' Procedi-
miento Civil recientemente puesto en vigencia, entre las cuales estd la carga del pro-
movente de presentar a los testigos que promoviera por si mismo, cuando no hubiese
sido requerida expresamente su citacion, no hay dificultad alguna en admitir al tes-
tigo cuyo domicilio no haya sido mencionado. Al anterior razdnamicnto se une la ex-
presada por el Juzgado de Sustanciacién en el acto apclado, en el sentido de que el
articulo 483 del Cédigo de Procedimiento Civil, si bien establece la necesidad de que
se indique el domicilio, no sanciona su falta como causal de inadmision.
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c. Auto para mejor proveer
CPCA . 16-7-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sanséd
Caso: Ju}io Martinez vs. Repiblica (Inquilinato).

La facultad para dictar el auto para mejor proveer es autd-
noma, pues nace del propio criterio del juez y no de la presién
de las partes; y los mofivos que determinen la formacién de
dicho criterio, no son enjuiciables, son discrecionsles.

La impugnracién del apelante plantez la naturaleza de la facultad que deriva del
articuio 407 del viejo Cadigo, equivalente en el Cdédigo vigente al articulo 514. Esti-
ma al efccto el apelante que la facultad para dictar el auto para mcjor proveer es
auténoma en el semido de que nace del propio criterio del juez y no de la presién de
las partes. Tal observacidon deriva de las circunstancias de que el Tribunal de Apela-
ciones de Inquiiinato, a solicitud del inquilino, tal- como lo sefala en su sentencia,
dicté el auto para mejor proveer en base al cuzl estableciera el avalto del inmueble.
En efecto, ¢l Tribunal de Apelaciones de Inquilinato habia ordenado practicar un
primer avallio y asimismo ¢l apelante presenté a su vez una experticia sobre el valor
del inmueble; pero el Tribunal ordend por auto para mejor proveer, a la Sala Técnica,
practicar un nuevo avaliio. Observa al efecto esta Corte que los motivos que determi-
nen la formacién del criterio del juez para dictar un auto para mejor proveer 1o son
enjuiciables, es decir, estin en el dmbito de la potestad discrecional del juez, puesto
que €I es el tnico que ha de decidir si juzga 0 no conveniente dictarlo. La ausencia de
un medio de control sobre el auto para mejor proveer (apelacidn o consulta) ratifica
ain miés la libertad de los criterios v de los motivos que determinan su emanacidn.

Por todo lo anterior, se desestima la impugnacién objeto del precedente analisis, y
asi se declara.

G. Sentencia

a. Motivacisn
CPCA 3-8-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reves

Caso: Maria C. de Guerrero vs. RepUblica (Ministerio de
Educacidn).

En cuanto a la inmotivacién del fallo, también denunciado por la parte apelante,
la Cortc observa: Es pacifica la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en
el sentido de que la inmotivacion, como defecto previsto en el articulo 162 del Cé-
digo de Procedimiento Civil, supone la falta absoluta de fundamentacién en la sen-
tencia, o bien, cierto tipo de defectos equivalentes en definitiva a esa falta absoluta
de fundamentacidén. En sentencia del 24 de abril de 1979, 1a Corte Suprema de Jus-
ticia, en Sala de Casacién Civil, sistematizd v ordend el criterio antes expuesto, con-
siderando las diversas posibilidades de configuracién del defecto de motivacién . de
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una manera que ratifica la doctrina; concretamente contemplé cuatro posibilidades,
a saber: 1) que la sentencia no contenga materiaimente ningiin fundamento; 2) que
las razones expresadas por el sentenciador no tengan refacién alguna con la preten-
sién deducida o con las defensas opuestas; 3) que los motivos se destruyan los
unos a los otros por consideraciones graves inconciliables; 4) que los motivos sean
vagos o inocuos que impidan el conocimiento, por parte del intérprete, del criterio
seguido per el juzgador para llegar al dispositivo que en dcfinitiva acogid, Este fallo,
como antes se advicrte, sistematiza una doctrina que data de sentencia de la misma
Sala del 21 de diciembre de 1950, conforme a la cual, salvo esos casos excepciona-
lisimos en que los defectos de la motivacién son equivalentes a su falta total, los erro-
res en la fundamentacién que no son propiamente crasos, o sea, que en alguna me-
dida incluye un andlisis conceptual que. permita encontrar en ellos siquiera una
tesis discutible, no constituven el defecto procedimental de falta de motivacién, sino
que s6lo pueden conducir a una bisqueda del defecto en la decisién sobre el fondo
del asunto.

b. Vicios: Falso supuesto

CPCA 3-8-87
- A Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Maria C. de Guerrero vs. Republica {Ministerio de Edu-
cacidn).

Ni )la mencién errada de una Ley, ni su errénea interpreta-
cién, son razones vilidas para sustentar el vicio de “falso su-
puesto”. .

A esto dltimo habria que agregar que la figura del falso supuesto esti conce-
bida en ¢l Cédigo de Procedimiento Civil, como un vicio muy especifico, consistente
en un error de apreciacién de las pruebas, derivado a su vez de una errénea capta-
cién de contenido material de las actas del proceso, cometido, por ejemplo, al atri-
buirsele a un -instrumento o acta del mismo, menciones que no conticne, 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 méaxima precisién, sefialando las palabras escritas en esas actas que el -
juzgador erréneamente reprodujera en su fallo o que sustituyera por otras.

La necesidad de que el recurrente localice en un pronunciamiento presunta-
mente errado sobre la cuestién de hecho una causa de esa naturaleza, estd regulada
. en el Cédigo de Procedimiento Civil con vista de Ia limitacién general de los poderes
de la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia para censurar los pro-
nunciamientos de los fallos recurridos en Casacidn sobre el mérito de las pruebas y
ello, para determinar esa situacién especial que por via de excepcidn permite a
aquel Tribunal entrar a esa revisién de los pronunciamientos ficticos que en princi-
pio le esta prohibida. Unicamente, pues, a esos efectos especificos de aquel recurso,
la localizacién del falso supuesto constituye una necesidad para el recurrente. No es
esa la situacién dentro del recurso de apelacion. En cuanto a los poderes del Juez de
Alzada, se extienden a la revision de la legalidad del fallo recurrido, en todos sus
elementos, en cuanto le sean alegados, o sea, de todo lo que corresponde a la
cuestién -factica y de sus -consecuencias juridicas no tiene por qué el recurrente, al
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basar sus alegatos en torno a los posibles errores de procedimiento o de fondo del
fallo recurrido, intentar concretar tales alegatos dentro de aquella figura privativa
del recurso de casacidén. En efecto, -la apreciacién errada del mérito de las pruebas
es subsanable por esta Corte, en ejercicio de su amplio poder de apreciacién de las
pruebas sin necesidad de que se demuestre el falso supuesto a que hace referencia el
Cédigo de Procedimiento Civil. Para ello basta con que la fe que le hagan las evi-
dencias de los elementos probatorios, sea diferente de lo tenido como cierto por el
fallo recurrido. '

Por lo demis, encuentra esta Corte que ni la menciéon errada de una ley, ni
siquiera su errénea interpretacién, son razones validas para sustentar el vicio de
falso supuesto. No ha lugar en consccuencia el alegato de violacién de los articulos
12, 162 y 435, ordinal 3% del Cédigo de Procedimiento Civil y asi s¢ declara.

c¢. Costas
CPCA 13-7-87
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor.

Ahora bien, las precisiones anteriores creyé la Corte necesario hacerlas, porque
como se expresd, cuando se trata de litis consortes, los efectos de la cosa juzgada le
son directamente aplicables. Uno de esos efectos, es la obligacidn de pagar las
costas del juicio, porque como partes principales también las soportan frente a la
otra parte, que salié plenamente- victoriosa, conforme lo prevén los articulos 274,
278 y 280 del Cbdigo de Procedimiento Civil. Sin embargo, este principio general,
aplicable a todo proceso y, por ende, al contencioso-administrativo de anulacién,
debe atender a 1a naturaleza del mismo proceso y del acto impugnado. En efecto, si
se trata de un acto administrativo dictade en ejercicio de una funcidn tipicamente
administrativa, en donde la Administracién es parte.interesada, ademas de drgano
decisorio, que actda, al aplicar la ley, como tutor del interés general y en represen-
tacién de él, evidentemente que el afectado con la actuacién de la Administracién
se ve obligado a acudir a la via contencioso-administrativa, como contraparte directa
a la Administracién. Pero, por el contrario cuando la Administracion dicta un acto
para resolver un conflicto intersubjetivo entre los particulares, a pesar de su natu-
raleza administrativa, su contenido es jurisdiccional. Observa la Corte, que la dife-
rencia es clara en ambos supuestos. En efecto, en el juicio de nulidad de un acto
tipicamente administrativo, el conflicto es fundamentalmente entre la Administra-
cién y el particalar afectado con el acto, y el proceso contencioso-administrativo es
diferente, porque el érgano jurisdiccional va a controlar la legalidad de la actuacién
de la Administracién, y ésta es la interesada en defender su conducta legitima. En
cambio, cuando se trata de un proceso contencioso-administrativo de anulacién
contra  un acto de contenido jurisdiccional, el conflicto intersubjetivo resuelto en
via administrativa, es el mismo que se va a plantear en via judicial, porque la
accién de nulidad envuelve el mismo litigio entre los contendientes. De lo anterior,
es posible concluir que a pesar de que el fin inmediato que persigiie el demandante es
.su’ propio interés, al demandar la nulidad de un acto dictado en una tipica relacién
administrativa, siempre habrd un interés piiblico presente, en concreto, el restable-
cimiento de la legalidad y la proteccién del interés general. Por tanto, en estos casos,
no basta el vencimiento -total, sino que ademas habrid que atender a las peticiones
concretas de las partes, porque segin el artfculo 131 de la Ley Orginica de la
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Corte Suprema de Justicia, si bien es verdad que ademds de la declaratoria de
nulidad, el juez contencioso-administrativo puede dictar condenas al pago de sumas
de dinero, cllo sblo es posible si asi sc e pidié expresamente.

De alli que en materia contencioso-administrativa, para que proceda la conde-
natoria en costas cs necesario que asi sc pida en la respectiva demanda, y que
ademds el ente que ocasiond los dafios por haber obligado al demandante a acudir
a demandar la nulidad de un acto ilegal, no esté exonerado de ellas. De ser asi,
entonces resultaria aplicable plenamente e! articulo 274 del Cédigo de Procedimiento
Civil, que hace depender la condena.en costas del vencimiento total. Y en el caso
de los intervinientes adhesivos consorciales, que hubieren salido totalmente vencidos,
por ser partes principales, éstos responderian independientemente por las costas de-
rivadas de su actuacién, como se sciiala en los articulos 278 y 280 del citado Cédigo.
Pero para que tales condenatorias puedan acordarse es necesario también que sus
contrarios asi lo hubieren solicitado, en atencién al principio contenido en el articulo
131 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, anteriormente citado,

A este respecto, esta Corte, en sentencia de fecha 30 de -‘marzo de 1987 (Ford
Motors Company vs. Comisién Tripartita de Segunda Instancia del Distrito Federal
y Estado Miranda. Expediente N? 82-2124) asenté lo siguiente:

“Estima la Corte que no basta la posibilidad conceptual de vencimiento total
v en favoer de un eventual legitimado frente a los otros, sine que es imprescin-
dible la voluntad expresa e indudable del tercero que interviene, de pretender
el pago de las costas, alegando precisamente la existencia de una relacion inter-
subjetiva cntre el recurrente y él mismo o, dicho de otra manera, que del
sentido de la decisidon depencerd la satisfaccién del derecho subjetivo cuya
existencia declard la autoridad administrativa, Si no es planteada la pretensién
al pago de costas, mal podria el recurrente aceptar o rechazar el petitum del
interviniente, ni el juez pronunciarse sobre la procedencia de tal derecho a
ser resarcido. Nada obliga a un interesado a participar en el procedimiento
como tercero interesado, o a pretender el status de parte, con la posibilidad
de cobrar costas pero con el riesgo de ser condenado a pagarlas. Piénsese, sola-
mente: si el acto recurrido es anulado jquedarian condenados en costas los
interesados que intervinicron en defensa de la cstabilidad de aquél? La res-
_puesta es, obviamente, negativa”.

En esa misma sentencia la Corte precisd:

“Es imprescindible la declaratoria del tercero opositor que pretende al cobro
de las costas, pues sélo de csa manera se podria considerar aplicable a estos
juicios lo dispuesto por el articulo 172 del Cédigo de Procedimiento Civil.
ya que preexistiria el reconocimiento de la legitimacién para cobrar las costas,
en ausencia de! cual, mal puede determinarse quién sea el titular de tal de-
recho. Es tanto mas necesaria la expresa pretensién a las costas cuanto gue en
ello estd en juego el principio cardinal de nuestro proceso que es la igualdad
de las partes. Mal puede. quien acciona la nulidad de un acto administrativo,
deducir ademéds un pedimento de que sea condenado en costas una persona
contra la que no va dirigida la accién, aun cuando el acto impugnado haya
establecido una obligacién al recurrente y en favor de la citada persona. De
no exigirse el planteamiento expreso de la aspiracién a las costas, el recurrente
tendria siempre el riesgo de pagarlas, pero jamas podria exigirlas del tercero
que intervino en e! proceso en defensa del derecho que le habia sido reconocido
por la autoridad administrativa”.
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La anterior doctrina la ratifica la Corte en esta oportunidad, pero con las
precisicnes respecto a Ia distincién entre los terceros intervinientes adhesivos litis
consorciales y los terceros intervinientes adhesivos simples, en el sentido de que los
primeros son partes, si concurren cn defensa de un derecho subjetivo o de un in-
terés legitimo propios, derivados directamente del acto cuya nulidad se pretende,
porque su anuilacién o no, los afecta directamente y no de manera refleja.

En el caso de autos, los intimantes actuaron como apoderados de los terceros
a quienes cl acto cuya nulidad se pretendid, les habia revocado una sancién de
demolicién, y los intimados concurrieron como recurrentes o demandantes de dicho
acto en razoén de su interés en que la sancién se les aplicara a los terceros compare-
cientes. Pero tratindose de un acto administrativo dictado en uso de la potestad
sancionatoria de la Administracién Piablica Municipal, la sentencia que se dictd no
resolvié un conflicto intersubjetivo entre las partes, sino si la Administracién actud
o no legitmamente. En otras palabras, que a pesar del interés privado de los deman-
dantes, cxistia el interés pudblico en controlar la legalidad y de restablecerla en caso
de ser quebrantada y de proteger el interés publico urbanistico. La sentencia que
se dicté en el juicio, declaré sin lugar la demanda y no anulé cl acto impugnado,
gue qued6 definitivamente firme, resultando totalmente desestimada la pretensidn
anulatoria de los demandantes, en cuyo caso resta determinar si entre las peticiones
de sus contrapartes estaba la de la condenatoria en costas de los actores, o de la
Administracion.

A cste respecto observa la Corte, que al concurrir la tercera intcresada Con-
sorcio Latinoamericano C. A. (Folios 99 y 193), asi como Inmobiliaria Financiera
Taormina C. A. (Folio 209), por primera vez al procedimiento, no solicitaron con-
denatoria en costas. Igualmente, la ciudadana Rosa Ana Bataglia de Sfeir, cuando
concurrié al juicio diciéndose tercera interesada, tampoco incluyd entre sus pedimen-
tos los relativos a las costas del juicio (Folio 41 de la segunda pieza), asi como el
abogado Teodoro Avellaneda, quicn presentd Informes por Inmobiliaria Financiera
Taormina, C. A., Consorcio Latinoamericano C. A., Rosa Ana Bataglia de Sfeir,
La Florida C. A., Guiseppe Cataldo Troia y Playa Dorada C. A., (Folio 50 de la
segunda pieza), quicn tampoco pidi6 tal condenatoria. Posteriormente. al ser anu-
lado ¢l procedimiento y ordenado un nuevo emplazamiento de los interesados, éstos
volvieron a concurrir al procedimiento (Folios 88, 102, 110 y 116 de la segunda
pieza) a hacerse partes, pero en ninguno de sus respectivos escritos. solicitaron del
Tribunal de la Causa se pronunciara sobre las costas en caso de vencimiento total
de los recurrentes o demandantes. Ante la ausencia de tal pedimento, el Tribunal
mencionado no se pronuncié al respecto en la sentencia de fecha 16 de noviembre
de 1983, que declaré sin lugar la demands de nulidad; sentencia ésta que gquedd
firme al declararse desistida, por falta de fundamentacién, la apelacién de los recu-
rrentes, en sentencia de esta Corte de fecha 9 de febrero de 1984. Fuc sélo después
de que la anterior sentencia habia quedado definitivamente firme, coando los abogados
Eduardo Adin Ramirez Méndez, Tcodoro Avellaneda Bolivar y Sonia Castro Paez,
quienes habian actuade como apoderados judiciales de los terceros opositores de
la demanda, ante el Tribunal de la Primera Instancia, conforme la Ley de Aboga-
dos, procedieron a estimar sus honorarios profesionales en Bs. 92.000; Bs. 114.000
y Bs. 63.000, respectivamente, y solicitaron del Juzgado Superior Primero en lo Ci-
vil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de la Regién Capital, intimara las an-
teriores cantidades a los demandantes Ramén Latouche, Osmar Ruiz Fuentes, Yo-
landa de Contreras, Franklin Michelangeli y José Rafael Bastardo, como parte per-
didosa, y que fueran condenados al pago de tales honorarios.

Ahora bien, el tribunal a quo, en la sentencia de fecha 25 de febrero de 1986,
negd la solicitud de intimacién, porque a su juicio, el procedimiento contencioso-
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administrativo no es propiamente un juicio entre ‘partes, y por cuanto, en su opinién,
las personas que concurran al procedimiento como interesados, opositores o coad-
yuvantes, no asumen la condicién de partes frente a los recurrentes, “porque no han
sido llamados por éstos, sino que actfian libremente en defensa o en impugnacién
del acto administrativo cuestionado”. Estima el juez ¢ quo que los terceros compare-
cientes no tienen la cualidad de partes. A este respecto, esta Corte ratifica su criterio
cxpresado en ¢l Capitulo Primero de esta sentencia, en el sentido de que los terceros
intervinientes consorciales, porque se benefician o perjudican con la anulacion del
acto impugnado, son propiamente partes principales plurales en los procedimientos
de nulidad de los actos de efectos particulares, y por tanto, no comparte la opinidn
del sentenciador de la primera instancia. No obstante, como en sus pedimentos
aquellos terceros no incluveron lo relativo al pago de las costas, en atencién a lo
dispuesto en el articulo 131 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia,
conforme también se expresd con anterioridad, con relacidon a la procedencia de las
costas en dichos juicios, considera la Corte que no es posible, por esta razén, admi-
tir la estimacién y posterior intimacién del pago de los honorarios profesionales,
que en concepto de costas, pretenden los apelantes, contra los recurrentes, y asi
s¢ declara.

Voto salvado de la Magistrado Hildegard Rondén de Sansé. Salva su voto por
disentir de sus colegas del fallo que antecede por lo que respecta al condicionamiento
de la condenatoria en costas, al hecho de que expresamente hubiese sido deducida
tal pretensién en base al articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia. En efecto, se ha afirmado correctamente en el fallo que quien hubiese com-
parecido como interesado u oponente en el recurso de nulidad, actia como un litis
consorte pasivo, esto es, como parte principal. En base a tal calificacién ha de sufrir
las consecuencias de su actuacién procesal y nada lc exime del efecto previsto en
el articulo 274 del Coédigo de Procedimiento Civil. :

La aplicacién a los terceros opositores de la norma del articulo 131 de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia que exige para la condenatoria de la
Administracién, en los recursos de nulidad, que el recurrente la haya solicitado ex-
presamente, es manifiestamente ajena al caso presente por cuanto no puede adop-
tarse por via analdgica una disposicidn que no guarda rclacién alguna con la situa-
cién planteada.

d. Ejecucion de la Sentencia
CPCA ' 16-7-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Manuel A. Ndfiez vs. Repdblica (Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables).

La Corte observa que el querellante interpuso su recurso por ante el Tribunai
de la Carrera Administrativa en fecha 19 de dicicmbre de 1984, y en el mismo
demand$ a la Repiiblica (Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Re-
novables) para que conviniera en pagarle los sueldos dejados de percibir desde la
publicacién de la sentencia emanada de este dérgano jurisdiccional, es decir, desde
el 27 de junio de 1984 hasta la reincorporacién al cargo. Dicho tribunal declard
inadmisible 1a querella por tratarse de una materia que ya habfa decidido con an-
terioridad. Por otro lado, en la oportunidad en que fue interpuesto el referido re-,
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curso, la sentencia de esta Corte que dio origen al mismo, se encontraba en fase de
ejecucién. Ahora bien, en el campo contencicso-administrativo, llevar a cabo la
ejecucidén de una sentencia representa un grave problema, sobre todo cuando ella
impone a la Administracién la carga de realizar algo (facere), y mas especifica-
mente, cuando se trata de la reincorporacidn de un funcionario por haber sido
anulado el acto de retiro o destitucidn que lo afectara; por tanto, la solucién del
mismo no puede ser reproponer una nueva querella, si se trata en realidad de
lograr la ejecucién de una sentencia definitiva. Una via que podria utilizar el que-
rellante victorioso contra la Administracién renuente al cumplimiento de lo dis-
puesto en la sentencia, es la configurada en el ordinal 23 del Articulo 42 de la
Eey Orgénica de .la Corte Suprema de Justicia; denominada doctrinariamente “re-
curso de abstencién o en carencia”. En el caso sub judice, el querellante pretende
conseguir la ejecucién mediante un nuevo proceso de cognicién del mismo asuato,
lo que resulta contrario al principio de la cosa juzgada e infringe los principios
contenidos en el Cddigo de Procedimiento Civil que rigen también el juicio que se
cumple ante los drganos de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, es decir,
aquellos ‘'que se concretan en las normas que dividen el juicio en la fase de cogni-
cién v en la de ejecucién; en efecto, en Venezuela, a diferencia de otros Ordena-
mientos, esta dltima es la fase final del juicio, ¥y no uno nuevo. Por lo tanto, esos
principios normativos resultan infringidos en el momento en que el querellante, en
lugar de finalizar el juicio completando la fase de ejecucion —utilizando cualquiera
de los medios que le ofrece el ordenamiento juridico—, repropone una nueva que-
rella que versa sobre el mismo asunto. Es cierto, como bien lo asienta el apelante,
que la renuencia de la Administracién en dar cumplimiento a la decisién del Tribu-
nal, o sea, a la reincorporacién ordenada, se presume que le causa un-dafio al
querellante, v éste puede intentar una nueva accidn para lograr su resarcimiento
mediante el pago de los sueldos dejados de percibir entre la fecha de publicacién
de Ia sentencia y su efectiva reincorporacién al cargo; pero para ello resulta impre-
termitible que haya logrado previamente la ejecucién de esa sentencia, pues va a
ser la fecha de reincorporacién el limite cicrto del dafio causado, porque de lo
contrario, ademas de incurrir en las infracciones sefialadas anteriormente, se pro-
ducirfa una especie de circulo vicioso en el sentido de que en la demanda incoada,
para lograr la referida pretensidon indemnizatoria, antes de obtener la ejecucién
de la decisién firme del tribunal, se estaria solicitando la condena de la Adminis-
tracién al pago de un dafio futuro, puesto que no se conoceria la fecha de la rein-
corporacion del querellante, Luego, de llegar a admitirse la querella en los tér-
minos propuestos en el presente caso, la Corte, al no conocer la fecha de reincorpo-
racion del funcionario, estarfa imposibilitada para dictar una sentencia segin Io
que disponen los articulos 243 y 244 del Cédige de Procedimiento Civil, ya que
tampoco podria cuantificar los dafios originados por la mora de Ia Administracién
en el cumplimiento de lo dispuesto en la sentencia definitivamente firme de fecha
27 de junio de 1984; por lo tanto, el Tribunal de la Carrera Administrativa, al
declarar inadmisible la querella, se ajusté a los pardmetros legales y doctrinarios
antes sefialados; y en ningln caso puede considerarse, como lo estima el impugnante,
que dicha decisidon lo coloca en estado de indefension, pues como quedé dicho supra,
una vez que logre la ejecucién de la sentencia, queda legitimado para incoar una
nueva accidn a los fines de lograr el resarcimiento de los dafios que se derivan de
la mora de la Administracién para dar cumplimiento a la decisién firme de esta
Corte; pero como en autos no se desprende que de eso se trate el presente caso,
sino mds bien todo lo contrario, la querella resulta extemporinea y por consiguiente
inadmisible, como bien lo asienta la recurrida, y asi se declara.
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CSJ-SPA (187) ‘ 18-5-87
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Caso: Asociacién de Vecinos de la Urbanizacion Ciudad Bal-
neario Higuerote vs. Municipalidad del Distrito Brion del
Estado Miranda.

La ejecucién de sentencias que tengan como- contenido la de-
claracién de nulidad de una norma, es consustancial al fallo mis-
mo y opera ¥ se hace efectiva, de manera inmediata, con la
sola pnbllcaclon oficial de la decisién del juez.

La facultad de los drganos jurisdiccionales para declarar la nulidad de actos
del Poder Puablico, constituye un mecanismo de garanﬁa consagrado por el ordena-
miento juridico para preservar su propia y plena vigencia a traves de la aplicacién
efectiva del principio de legalidad.

Cuando esta férmula de control recae sobre actos de contemdo normativo,
la preservacién de la legalidad se opera mediante la desincorporacién de la disposi-
cién anulada del ordenamiento juridico positivo, de tal manera que no puede pre-
tender entonces autoridad alguna, emitir pronunciamientos legitimos con base en
una norma anulada, al igual que sucede cuando se produce la derogatoria de ésta.

La ejecucién de sentencias que tengan como contenido la declaracién de nu-
lidad de una norma es consustancial al fallo mismo y opera y se hacc efectiva, de
manera inmediata, con la sola publicacién oficial de la decisién del juez {articulo
119 de la Ley Organica de Ia Corte Suprema de Justicia), sin que para cllo sea me-
nester la aplicacién de medios coercitivos auxiliares 0 complementarios, -con lo cual,
lIa falta del debido acatamiento a la sentencia al pretenderse aplicar una norma
anulada —vale decir, extinguida—, comporta cuando menos un vicio manifiesto
de ausencia de fundamento legal de la actuacién que en tales condicioncs se realice.
Como manera de corregirlo ponen los ordenamientos juridico-positivos en manos
de las personas piiblicas y privadas una aprcciable variedad de recursos especificos
—ofrecidos por el legislador venezolano a los interesados, en generosas condiciones
de amplitud— para que puedan hacer uso de ellos tanto cn via contencioso- -admi-
nistrativa como constitucional.

Pero, ademids, cuando un funcionario actia contrariando la decision de un
érgano judicial, corre el riesgo de incurrir cn situaciones capaces de engendrar res-
ponsabilidades concretas generadoras de graves sanciones previstas en nuestro orde-
namiento positivo, y aplicables directamente tanto a la persona moral de derecho
plblico como al o a los funcionarios que la representan.

En sintesis: la pos1b11|dad de controlar juridicamente las actuaciones ilicitas o
las decisiones ilegales e imponer los correctivos a que hubiere lugar, encuentra cau-
ces procedimentales consagrados en nuestro sistema judicial que no- han sido ejer-
cidos en el caso presente. :

e. Apelacion
CPCA ' 31-8-87
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé
Caso: Enmario A. Hidalgo vs. INCE.

. En materia contencioso-administrativa, la fundamentacién de
la apelacién de un modo impreciso, contradictorio ¢ ininteligi-
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ble, se asimila a la no presentacién del escrito de formafizacion
correspondiente, ocasionande ¢l desistimiento tacito de la ape-
lacién.

Esta Corte ha sido sumamente cuidadosa en la interpretacién del articulo 162
de la Ley Orginica dc¢ la Corte Suprema de Justicia, en el sentido de que la misma
siempre ha estado orientada hacia la ampliacién del derecho a la defensa. En ese
orden de ideas ha sentado como principio que la fundamentacién de la apelacién
en materia contencioso-administrativa, no resulta equivalente a la formalizacién del
recurso de casacién, que estd sujeta a la técnica de la denuncia apropiada; sin
embargo en algunos casos, aun teniendo presentes los anteriores principios, este Or-
gano jurisdiccional se ha visto en la necesidad de aplicar la sancién contenida en
el mencionado articulo 162 de la Ley que lo rige, al considerar que la fundamenta-
cién imprecisa, contradictoria e ininteligible se asimila a la no presentacién del
escrito correspondiente, por consiguicnte al desistimiento ticito de la apelacidon. En
el caso ‘sub judice, como se indicd anteriormente, el apelante no dio cumplimiento al
articulo 162 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia que le impone la
carga procesal de cxpresar en forma concreta y operacional los razonamientos de
hecho y de derecho que le sirvan de fundamento para impugnar la sentencia recu-
rrida; en cfecto, el sustituto del Procurador General de la Repiblica, en apenas
24 lincas —sin que esto signifique atentar contra las bondades vy la buena sintesis—
narrd como se habfa desarrollado el juicio en primera instancia y repitid el argu-
mento sin ningin apoyo legal acerca de la legalidad del consejo directivo del ente
quercllado, para dictar el acto de remocién del querellante. En cambio, no formulé
ningln razonamiento de orden juridico o fictico para cuestionar el fallo recurrido,
cuya Wnica motivacidn estuvo localizada en la incompetencia del funcionario que
dicté cl acto impugnado.

Por ‘otro lado, el apelante, en su escrito de formalizacién del recurso, en lugar
de referirse a los vicios de la sentcncia, termind el mismo expresando que la accidn
del querellante resultaba imprccedente porque su remocién estaba ajustada a de-
recho.

Del marco doctrinario expueste y del analisis de los términos del escrito de
fundamentacién y presentado por el apelante el 18 de diciembre de 1985, resulta
evidente la carencia dc razones de hecho y de derecho que permitan desvirtuar la
sentencia apelada; por tal motivo, la formalizacién resulta defectuosa, equivalente
casi a la falta de formalizacién; por lo cual, dicha apelacién debe declararse desistida
y asi sc declara.

CPCA 7-7-87
Magistrado Penente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: IvAn O. Figueroa vs. Reptiblica (Ministerio de Transporte
y Comunicaciones).

En el capitulo anterior de esta sentencia quedé demostrado que el recurrente
no sehala les vicios de la decisidon de primera instancia, que dieron lugar a la inter-
posicién de su recurso. Ante tal circunstancia —como lo ha sostenido esta alzada
en anteriores oportunidades—, la formalizacién asi realizada resulta defectuosa, equi-
valente casi a la falta de formalizacion, razén por la cual, a tenor de lo pautado
en el articulo 162 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, deberd con-
siderarse desistida; sin embargo, pese a que en el presente caso el recurrente in-
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curre en una conducta expresamente prohibida por el articufo 170 del nuevo
Cédigo de Procedimiento Civil, cuando pretende impugnar el fallo de primera ins-
tancia imputindole un vicio que se fundamenta en una solicitud no formulada en
la querella, es decir, que interpola consciente por no decir maliciosamente, el peti-
tum contenido en la demanda cuando lo reproducc en su defectuoso escrito de
formalizacién, falseando de esa manera los hechos que constan en autos, la Corte,
en beneficic del derecho a la defensa, considera formalizado el recurso y entra
a analizar el nico fundamento del mismo.

CPCA : 11-6-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor
Caso: Varios vs. Repiiblica (Inquilinato).

El plazo para ejercer antc la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo el recurso de apelacién contra las sentencias de
los tribunales contencioso-administrativos, que conozcan de los
recursos contencioso-administrativos especiales. (Ord. 4, art. 185
LOCS)) es el de cinco dias de despacho.

Ahora bien, en lo que respecta al plazo para interponer las apelaciones contra
las decisiones de los Tribunales Contencioso-Administrativos especiales, la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia no establece minguno, por lo que al tenor
de lo dispuesto en el articulo 88 eiusdem, resulta procedente aplicar supletoriamente
el plazo de cinco dias, que para las apelaciones prevé el articulo 296 del Cddigo
de Procedimiento Civil. Pero por otra parte, de conformidad con el Acuerdo de Ia
Corte en Pleno de la Corte Suprema de Justicia de fecha 19 de marzo de 1987, los
plazos de los procedimientos contencioso-administrativos, salvo que la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia ordene computar por dias consecutivos, se
cuentan por dias de despacho. En consecuencia, a falta de una disposicidn especial
establecida expresamente en la Ley, que regule en el respectivo procedimiento con-
tencioso-administrativo, el plazo para ejercer ante esta Corte el recurso de apelacién
contra las sentencias de los tribunales contencioso-administrativos, que conozcan de
recursos cotencioso-administrativos especiales, a que se contrac el ordianl 4° del ar-
ticulo 185 eiudem, es el de cinco dias de despacho, y asi se declara.

f. Recurso de Hecho
CSJ-SPA (207) 21-5-87
Magistrado Ponente: Pcdro Alid Zoppi
Caso: Pedro José Isacura vs. Republica (Ministerio del Trabajo).

El recurso de hecho no es idéneo para resolver la posible
cuestion de competencia para conocer de una apelacién.

El recurso de hecho, consagrado tanto en el Cédigo de Procedimiento Civil
como en la Ley Orgdnica que rige las funciones de esta Corte, tiene por fin lograr,
del Tribunal Superior, que ordene admitir una apelacién negada por el ¢ guo o que
la mande oir en ambos efectos cuando lo ha sido en el solo efecto devolutivo.
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Por tanto, este especial recurso —en materia de apelacidon (muy parecido es
el que se da en materia de casacién)— tiende a reparar ¢l presunto agravio que le
habria causado al interesado la decisidn que provee su apelacién, al pretenderse
—segiin el caso— que tenia que ser oida o que tenia que serlc en ambos efectos.
Mas, su objeto no es ni puede ser esclarecer cuél seria el superior compctente para
conocer de la apelacién interpuesta, v a esto es a lo que se aspira cn el presente
recurso de hecho, en efecto, su fundamento estriba —exclusivamente— en sostener
que debid oirse —y en ambos efectos— para ante esta Sala y no para ante el Su-
perior ordinario del tribunal a quo.

Ahora bien, independientemente de las razones invocadas, lo cierto es que un
simple recurso de hecho no es el medic idéneo y apropiado para que se dilucide
Ia posible cuestiéon de competencia para conocer de una apelacién, por lo cual, en
el caso, la Sala carece de materia sobre qué decidir, pues hacerlo significaria reconocet,
en via irregular, de un problema de competencia. Asi se declara.

3. EIl Contencioso-Administrativo de las demandas
CSJ-SPA (370) _ 6-8-87

Magistrado Ponente: Luis H. Farfas Mata

La omisién por parte de los demandantes del “antejuicio ad-
ministrativo” es causal de inadmisibilidad de un recurso contra
la Repiiblica,

En oportunidad de decidir, se observa:

Calificada por los demandantes como accién de particion judicial intentada
por elles contra —entre otros— la Repiblica de Veneczuela y el Concejo Municipal
del Distrito Iribarren del Estado Lara, el Juzgado de Sustanciacién ia declardé inad-
misible, a tenor de lo pautado por los articulos 84 —ordinal 5— de la Ley Orgi-
nica de la Corte Suprema de Justicia, en concordancia con el 30 dec la' también
Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiblica.

En efecto, rezan los textos mencionados:

“driiculo 30. Quienes pretendan instaurar judicialmente una accién en con-
tra de la Reptiblica deberdn dirigirse, previamente y por escrito, al Ministerio
al cual corresponda el asunto, para exponer concretamente sus pretensiones en
el caso. De la presentacién de este escrito se dard recibo al interesado a menos
que su remisién haya sido hecha por conducto de un juez o de un notario,
De la recepeidén del escrito se dejard constancia en nota estampada al pie.

. Cuando la accidén tenga. por objeto la reclamacién de acreencias previstas en
presupuestos fenecidos, se seguird exclusivamente el procedimiento establecido
en la Ley Orgénica de la Hacienda Pablica Nacicnal. El procedimiento a que
se refiere este Capitulo no menoscaba la atribucién que tiene la Contraloria
General de la Republica, de conformidad con la Ley Orgamca de la Hacienda
Piblica Nacional”.

Y el ultimo de los textos legales senalados:

“Ariiculo 84. No se admitira mnguna demanda o solicitud quc se¢ intente ante

la Corte:

5% Cuando no se acompafien los documentos indispensables para verificar si

la accién es admisible; o no se haya cumplido el procedimiento administra-
© tivo previo a las demandas contra la Repiblica” (Subrayado de la Sala),
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El sefialado procedimiento, comiinmente denominado “antejuicic - administra-
tivo” por su cardcter previo al proceso judicial, ha sido tradicionalmente consagrado
en las leyes destinadas a regir el funcionamiento de la Procuraduria General de la
Repiiblica y se encuentra regulado en los articulos 30 al 37 de la vigente, promul-
gada el 20 de diciembre de 1965; cumple ¢l objetivo de provocar unma decision de
la Administracién cuando no exista previamente un acto administrativo que pueda
ser impugnado per los interesados —tal como sucede en el contencioso de anula-
cibn— ante una via judicial y, a tal efecto, el articulo 34 ejusdenr deja a éstos
abierto el acceso a los tribunales si se produce un prolongado silencio (53 dias ha-
biles) de la Administracién respecto a la reclamacién o solicitud por ellos intentada.
Es en atencidn a esta caractefistica que tiene el antejuicio de provocar una decisién
administrativa susceptible de impugnacién en la- via judicial —tal como el acto
administrativo que haya causado estado, respecto del coniencioso de anulacién—-,
que la doctrina Ic ha atribuido. Ia naturaleza dec-procedimiento destinado a preservar
el principio (“regla de la decisién previa”) de la necesidad de obtener una decisidn
de la Administracién, firme ya en via administrativa, que puede obrar como ante-
cedente y objeto de la reclamacién judicial posterior ante los tribunales contencioso-
administrativos.

Todo lo cual explica la importancia que nuestro derecho positivo confiere al
antejuicio administrativo —en el fondo uno mas de los “privilegios” de Ia Repibli-
ca— hasta el punto de convertirlo en requisito impretermitible para que pueda ser
intentada una reclamacién contra aquélla ante los tribunales. Al respecto, el articulo
36 de Ia citada Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiiblica, establece:

“Los funcionarios judiciales no darin curso a ninguna accién que se intente
contra la Reptiblica, sin que se acredite ¢l cumplimiento de las formalidades
del procedimiento administrativo previo a que se refieren los articulos an-
teriores, o el contempiado en la Ley Orgdnica de la Hacienda Piblica Nacio-
nal, segin el caso”.

Y, congruentemente, los articulos 105 y el ya parcialmente transcrito 84,
ambos de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, instituyen no sélo en
excepcién sino, ante todo y sobre todo, en causal de inadmisibilidad de un recurso
contra la Repiblica, la omisién por los demandantes del respectivo antejuicio.

Por tanto, al no haber acreditado en atttos los recurrentes el cumplimiento de
los tramites correspondientes al procedimiento administrativo previo a las deman-
das contra la Repiblica, resultaba cbligante para el juez de sustanciacién declarar
inadmisible la demanda, en obediencia a lo dispuesto por los articulos 105 y 84
(parrafo segundo de! ordinal 5¢) de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Jus-
ticia. Asi lo confirma también esta Sala Politico-Administrativa, administrando jus-
ticia en nombre de la Repiiblica y por autoridad de la Ley, al desestimar, como en
efecto lo hace, la apelacién interpuesta, declardndola sin lugar. Queda de esta
manera confirmado el acto recurrido.

CSJ-SPA (244) ) ~ 2-6-87
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

La Corte no es competente para conocer en segunda instancia
de las demandas ordinarias propuestas por la Repiblica contra
particulares; siendo el competente el Tribunal Superior ordinario.

Hasia In entrada en vigencia de su Ley Orgéanica (el 1° de enero de 1977),
la Corte Suprema de Justicia (antes la Corte Federal) era competente para conocer
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en- segunda instancia de todas las causas en que cra parte o intervenia la Republica,
cuando ésta era la demandante, pues —antes y ahora— la competencia para co-
nocer dc demandas contra la Reputblica (y sus asimilados: Institutos Autdnomos y
empresas del Estado) es de los organos de la jurisdiccidn contcncioso-administrativa.

Ahora bien, por el invocado ordinal 18 del articulo 42 de su Ley Organica,
la Corte (en Sala Politico-Administrativa, articulo 43 ejusdem) conserva csa com-
petencia, salvo —salvedad que no existia en las leyes anteriores— cuando el co-
nocimiento del asunto estuviera atribuido a otra autoridad. Al respecto, una nueva
disposicién ——contenida en el articulo 183 de 'a Ley Organica— previene que los
competentes, de acuerdo con el derecho comin o especial, conocen en primera
instancia de las “acciones de cualquier naturaleza que intenten la Republica, los
Estados o los Municipios contira los particulares™; y agrega que de las apelaciones
y recursos que se interpongan contra las decisiones de esos tribunales “CONOQCE-
RAN LOS TRIBUNALES A QUIENES CORRESPONDA HACERLO, EN CON-
FORMIDAD CON EL DERECHO COMUN, SI LA PARTE DEMANDADA ES
UN PARTICULAR” (Maydsculas de la Sala).

Al interpretar esa norma, esta Sala, en decisidon dictada el 25 de enero de
1979 (Gaceta Forense N® 103, Tercera Etapa, pdgs. 62, 63 y 64) sc declaré in-
competente para conocer en alzada de demanda de la Repiiblica contra un par-
ticular y dispuso que se remitiera al Superior competente,

Ese criterio fue reiterado en decisién del 27 de enero de 1981 (Gace!a Fo-
rense N9 111, Volumen I, Tercera Etapa, pags. 105 y siguientes), en la que se
precisa que cn segunda instancia corresponde el conocimiento a los Tribunales Su-
periores a tenor del articulo 77, letra “B”, numeral 1°, de la Ley Organica del
Poder Judicial.

En consecuencia, en esta nueva oportunidad, se ratifica ¢l criterio expuesto en
los dos fallos citados, en el sentido de que, conforme al articulo 183 de la Ley
Orgénica de la Corte, de las acciones ordinarias incoadas por la Repiblica contra
particulares conoce en apelacién el Tribunal Superior ordinario y no la Sala, y asi
habia ocurrido va en el presente juicio, al punto de que el Superior Cuarto dicté
su sentencia y conocid la Sala de Casacién Civil del recurso de casacién admitido
y formalizacién, sin discutirse —l6gicamente— la competencia del Superior ordina-
rio vy la admisibilidad de ese recurso.

En cuanto a la sentencia dictada el 25 de febrero de 1986 (demanda de Ia
Repiiblica contra Joffre Vallee Sarmiento) invocada por la parte demandada, se
advierte que no es aplicable al caso de autos, por lo siguiente:

a) En ese juicio iniciado antec un Juzgado de Primera Instancia en lo Civil,
hubo una terceria, respecto de la cual la Repiblica opuso la excepcién de declina-
toria por considerar que era competente la Sala, excepcidn declarada sin lugar en
primera instancia;- pero la Sala, en decision de fecha 2 de octubre de 1975, la
declaré con lugar, por considerar que con la terceria habia surgido una litis-con-
sorcio, y por eso la Sala pasé a conocer de todo (demanda principal y terceria}
en primera y utica instancia, que no como alzada; y

b) En la fecha de esa declaratoria no habia comenzado a regir la Ley Or-
ginica de la Corte y. por tanto, no habia la salvedad contenida en el actual ordi-
nal 18 del articulo 42 y tampoco regia disposicidn similar a Ia contenida en cl ar-
ticulo 183, en virtud del cual la Corte, en las acciones ordinarias intentadas por
la Repiblica contra particulares, ya no es competente para conocer en sceund't ins-
tancia.

’ En conclusic’m, se reitera ¢l alcance y aplicacién del articulo 183 de la Ley
Orginica de la Corte Suprema de Justicia, conforme al cual, de las demandas or-
dinarias propuestas por la Repiblica contra particulares, la Sala no es ya la segunda
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instancia o alzada, sino que lo es el Tribunal Superior ordinario, en cuya virtud no
es procedente la declinatoria que se le hizo y ha de devolverse el expediente a su
origen.

4. Recursos Contencioso-Administrativos Especiales

A. Contencioso-Funcionarial
CPCA S 20-8-87
Magist'rado Ponente: Roman J. Duque Corredor
Caso: Luis A. Roa vs. Municipalidad del Distrito Federal.

La Corte hace algunas precisiones sobre la utilizacién por
parte de los jueces contencioso-administrativos regionales, del
procedimiento previsto en los articulos 74 a 79 de la Ley de
Carrera Administrativa, referente al tramite de los asuntos con-
tenciosos de empleo piblico, estadales.o municipales.

No obstante lo anterior, la Corte observa, que siendo de la reserva del Poder
Legislativo lo referente a la creacién de procedimientos (Ordinal 24° del Articulo
136 de la Constitucién, en concordancia con su articulo 139), la facultad prevista
en el articulo 102 de la Ley Orginica de ta Corte Suprema de Justicia, que per-
mite a los Jueces aplicar el procedimiento que considcren més adecuado, no pucde
interpretarse como si aquéllos pueden crear procedimientos nuevos, o aplicar mix-
turas de los cxistentes. Por el contrario, tal facultad consiste cn liberarlos de Ia
regla de tener que seguir para los casos no previstos un procedimiento ordinario,
sino. el que por aplicacién analdgica estimen mas conveniente. En efecto, la ana-
logia, como regla de interpretacién, es valida para cualquier Derecho y no sdlo
para ¢l Sustantivo sino también para el Procesal. En este orden de ideas, la Corte
observa que el juez a quo, para el trémite de la presente accién, derivada de las
normas que regulan la relacién de empleo piiblico municipal, para la cual cierta-
mente no estd previsto un trémite especial, ya que no sc trata simplemente de una
accién de nulidad, sino también de una pretensién de condena acumulada en el
mismo libelo, en lugar de aplicar por analogia el procedimiento del contencioso de
la carrera administrativa, hizo una mezcla del procedimiento del juicio ordinario,
al fijar como lapso de emplazamiento el de dicz dias, que era el fijado en el Co-
digo de Procedimiento Civil derogado, y para el periodo probatorio el contemplado
en la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, y para la Relacién e Informes,
el régimen establecido en esta dltima Ley, y -en lo que fuere aplicable, el Cédigo
de Procedimiento Civil. No cabe duda, pues, que el juez a gquo, al’ crear un
procedimiento, - por- la mezcla -que efectud; tanto. del procedimiento de'la carrera
administrativa como del juicio ordinario, con el del juicio de nulidad de los actos
administrativos- de cfectos particulares, incurrié en usurpacién de la funcién le-
gislativa, resultando la decisién apelada nula, y asi se declara. Ahora bien, por ha-
berse violado normas esenciales a la validez del procedimiento, debe reponcrse la
causa al estado dec que se dé por admitido el presente procedimiento por el ade-
cuado, para el trdmite de la presente accién, observa lo siguiente:

El legislador s6lo previd el procedimiento del juicio de nulidad de los actos
de cfectos particulares emanados de los Estados y Municipios, a cuya demanda
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1

pueden acumularse pretensiones de condena al pago de sumas de dinero y al res-
tablecimiento de las situaciones subjetivas lesionadas por los actos ilegales, es decir,
para el recurso de anulacién estrictamente hablando, como se deriva de los articulos
121 a 129 de la Ley Orginica de la Corte Suprema dc JFusticia, y del articulo
131 eiusdem. Pero, ciertamente, que no contempld el legislador, tramites cspeciales
para las acciones derivadas de la relacién de empleo publico existente entre los
Estados y las Municipalidades y sus funcionarios. Estas acciones -presentan caracte-
risticas que las alejan del recurso contencioso-administrativo de anulacién ordinario.
En efecto, -baste sefialar que en estas acciones la figura del demandado es mucho
mas clara que en el contencioso-administrativo de anulacidn, donde la parte de-
mandada es meramente formal, el drgano autor del acto, porque se trata practica-
mente de un proceso contra los actos, mdis’que contra la Administracién, razén por
la cual en nuestro sistema no sc contempla la citacién de aquel 6rgano, y tampoco
un acto de contestacién de la demanda. Por el contraric, en el contencioso del
empleo publico si aparece una parte demandada. desde el punto de vista material,
el organismo querellado, puesto que la pretensién principalmente envuelve la exi-
gencia de obligaciones de hacer o de caridcter patrimonial, es decir, es un verdadero
reclamo. En este sentido, estima esta Corte que el procedimiento previsto de los
articulos 74 ‘2 79 de la Ley de Carrera Administrativa, resulta conveniente para el
trimite de los asuntos contenciosos de ecmpleo piblico estadales o municipales,
que- los Jueces Contenciosos Administrativos Regionales pueden emplear utilizando
la facultad que les confiere el articulo 102 de Ia Ley Orgamca de la Corte Su-
prema de Justicia.

Ahora bien, respecto a la utilizacién de tal procedimicnto por los mencionados
Jueces, esta Corte cree conveniente hacer algunas precisiones respecto a la utili-
zacién del mencicnado procedimiento para el tramite de los asuntos contenciosos
de empleo piiblico estadales o municipales. En primer lugar, en atencién al Acruei'do'
dictado por la Corte Suprema de Justicia en Pleno, en fecha 19 de marzo de 1987,
los lapsos de audiencias del procedimiento de carrera administrativa se deben com-
putar por dias de despacho (articulos 192 y 197 del vigente Cdédigo de Procedi-
miento Civil) y los dias continuos de dicho procedimiento por dias calendario
consecutivos (articulo 197 eiusdem). En segundo lugar, la citacién para la contes-
tacién de la demanda debe efectuarse en el Procurador General del Estado, o -en
el Sindico Procurador Municipal, si los querellados son los Estados o los Munici-
pios, respectivamente. En tercer lugar, la citacién debe realizarse por Oficio, re-
mitiéndose copia del escrito de la querella y conminindose a dar contestacién den-
tro del término de quince dias continuos; vy si el dltimo de estos dias cae en un dia
inh4bil, de acuerdo al articulo 200 del Cédigo de Procedimicnto Civil, vigente, la
contestacién podra efectuarse en el dia de despacho mds inmediato. En cuarto lu-
gar, el acto de Informes tendria lugar en uno de los tres dias de despacho siguientes
al vencimiento del lapso probatorio; y sin Relacidén, e! Tribunal decidiria dentro de
Ios sesenta dias continuos a que se contrae el articulo 515 del Cddigo citado, con la
posibilidad de prorrogar este lapso hasta por treinta dias mas de acuerdo a ]o que
permite el articulo 251 einsdem.

En virtud de lo expuesto en esta sentencia, se reponc la causa al estado de
que el tribunal a quo se pronuncie sobre la admisién de la presente querella, y
para que se siga su tramite por el procedimiento en la Ley de Carrera Adminis-
trativa, de sus articulos 74 a 79, en razén de haber el tribunal a gque infringido
el articulo 102 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, por errénea
interpretacion; y por tratarse de una norma de orden piblico, su violacion hace
nulo todo lo actuado después del auto de admisién de fecha 9 de diciembre de
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1986. Todo cllo por aplicacién de los articulos 229, 232 y 233 del Codigo de Pro-
cedimiente Civil, vigente para el momento, y asi sc declara.

CPCA 13-8-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: German Delgado M. vs. Corporacién de Desarrollo de la
Pequefia y Mediana Industria.

En materia de contencioso de la Carrera Administrativa, para
la validez de la demanda y del proceso posterior, es necesario
agotar la gestion previa conciliatoria, pero no la via administra-
tiva, porque ésta ya estd agotada con la decision de los organis-
mos competentes en materia de funcién piblica y de adminis-
tracién de personal (art. 6, Ley de Carrera Administrativa),

Habiendo el sustituto del Procurador General de la Repﬁb]ica impugnado la
sentencia apelada, por no haber declarado procedente la excepcion de inadmisi-
bilidad opuesta, de prohlblclon de la ley de admitir la accidn, debe la Corte resolver
con caricter previo tal impugnacidn, y al respecto observa:

Es verdad que el articulo 93 de la Ley Orginica de Procedimicntos Adminis-
trativos sefiala que la via contenciosa administrativa queda abierta cuando se hu-
bieran interpuesto los recursos administrativos que ponen fin a la via adminis-
trativa, y éstos se decidieran en sentido distinto al solicitado, o no se hubiera pro-
ducido la decisién cn los plazos correspondientes. E igualmente, que el articulo
92 eiusdem dispone que, interpuestos el recurso de reconsideracion, o el jerdr-
quico, el interesado no podrd acudir ante la jurisdiccién de lo contencioso-admi-
nistrative. Ahora bien, el cumplimiento del anterior presupuesto procesal, no es
exigible cuando el acto definitivo per se pone fin a dicha via; porque emanada del
maximo jerarca, o porque la misma ley determina que tal acto ponga fin al procedi-
miento, al darle por ejemplo caricter irrecurrible (Sentencia del Juzgado de Sustan-
ciacién de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de fecha 07-04-84,
caso Club Los Cortijos contra decisién de la Inspectorfa del Trabajo en ci Este del
Area Metropolitana de Caracas). En este sentido cbserva la Corte, que en materia
de Carrera Administrativa, las decisiones emanadas del Presidente de la Republica,
los Ministros del Despacho y las méximas autoridades de la Administracién Publica
Nacional, agotan la via jerarquica, como lo expresa el articulo 7¢ de la Ley
de Carrera Administrativa. Es decir, que para acudir a juicio para impugnar la

cgalidad de aquellas decisiones no es necesaric ejercer mingin recurso administra-
tlvo Sélo se requiere como requisito de la procedibilidad de la accién, la gestién
previa conciliatoria a que se contrae el articulo 15 de la Ley citada en dltimo tér-
mino. En efecto, la validez de la demanda y del proceso posterior, depende, entre
otros requisitos necesarios para su tramite, que el interesado haya gestionado la con-
ciliacién, pero no que agoten la via administrativa porque ésta ya estd agotada con
la decisién de los 6rganos competentes en materia de funcidn piblica y de adminis-
tracién de personal, a que se refiere el articulo 6° de la Ley de Carrera Adminis-
trativa. En el presente caso, ¢l acto impugnado emand del Directorio de 1la Corpora-
cién de Desarrollo de la Pequefia v Mediana Industria que es la méaxima autoridad
de dicha Corporacién, por lo que el recurrente no tenia obligatoriamente que intentar
recurso administrativo alguno para agotar la via Uubernatlvq porque ¢l acto cn
cuestién la agotaba per se.
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CPCA 11-6-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Preco-Waiss Borde Seco vs. Municipalidad del Distrito
Arzobispo Chacén del Estado Mérida.

El articulo 15 de la Ley de Carrera Administrativa prescribe: “Las Juntas de
Avenimicnto scrdn instancias de conciliacién ante las cuales podrd dirigirse, me-
diante escrito, cualquier funcionario piblico cuando crea lesionado los derechos
que le otorga la Ley.

Pardgrafo Unico: Los funcionarios no podrin intentar vilidamente ninguna ac-
cién ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa sin  haber efectuado previa-
mente la gestién conciliatoria ante la Junta de Avenimicnto™.

Del esquema normativo transcrito sc evidencia que los funcionarios piiblicos
regidos por la Ley de Carrera Administrativa no podrin intentar ninguna accién
por ante los érganos de la jurisdiccidn contencioso-administrativa, sin previamente
haber agotado la via conciliatoria indicada en el mismo, Ahora bien, cursa cn el
folio 8 del expediente copia de la comunicacién gue en fecha 21 de agosto de 1984
el querellante dirigié a la Junta de Avenimiento de Corpoindustria, la cual fue de-
bidamente recibida en esa misma fecha por la Oficina de Personal tal como se des-
prende del correspondicnte sello himedo impreso sobre dicha copia. Como lo sos-
tiene el tribunal a quo en su sentencia, ese documento constituye pruecba fehaciente
de que el quercllante agotd la via conciliatoria antes de interponer su accidn: por
tanto se considera cumplido ese requisito de admisibilidad de la querella y asi se
declara,

Esta Corte, pese a que resulta innecesario, pasa a pronunciarsc sobre el alegato
relativo a que el querellante debe agotar la via administrativa de conformidad con lo
previsto en el articulo 93 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos,
¢s decir, que antes de acceder al Tribunal de la Carrera Administrativa debe inter-
ponerse el recurso dc reconsideracidén y el jerarquico si resultare procedente. Ante
la vigencia de la Ley de Carrera Administrativa y de la Ley Orgénica de Procedimien-
tos Administratives regulando una misma situacién juridica: “El agotamiento de la
via administrativa”, como un requisito de admisibilidad para acceder a la juris-
diccién contencioso-administrativa, debe privar el carfcter de la especialidad, no
en lo concerniente a la denominacién del texto juridico, sino mdis bien a la natura-
leza de la institucién regulada. En cl caso de la Ley gque rige a los funcionarios
piblicos se trata de un procedimiento espccialisimo, dnico, que como ha sostenido
esta Cortc en reiteradas dccisiones, constituye un antejuicio administrative conec-
tado exclusivamente con el contencioso-funcionarial, que tiene como finalidad per-
mitirle a la Administracién el conocimiento de las pretensiones del querellante antes
de que seaq instaurado el juicio. En cambio, el dispositivo contenido en ¢l articulo
93 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, el cual se repite en el
articulo 124, ordinal 2* de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, cons-
tituye una disposicion de cardcter general que configura un requisitc de admisibi-
lidad de cualquier recurso de impugnacion que s¢ intentc contra cualquier acto
proveniente de la Administracién. Sin embargo, nada obsta, dada la finalidad que se
deriva de la “ratio” de la norma contenida c¢n el articulo 15 de la Ley de Carrera
Administrativa sefialada supra, para que el cjercicio de los recursos administrativos
(reconsidcracién y jerdrquico) conduzca al mismo fin que la gestidn conciliatoria
‘que se cumple ante la Junta de Avenimienito. En el caso de que el querellante pre-
fiera scguir la via delineada en la Ley Orginica de Procedimientos Administra-
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tivos, deberad esperar la decisién del recurso administrativo o el vencimiento de los
lapsos correspondientes, para poder interponer la querella por ante el Tribunal de
la Carrera Administrativa. Fn este marco interpretativo habria que sefalar que
también el querellante dio cumplimiento al agotamiento de la via administrativa,
porque riela en autos en el folio seis (6), copia del recurso de reconsideracién que
en fecha 21 de marzo de 1984 interpuso por ante la Presidenta de Corpoindustria,
¢! cual fue declarado sin lugar el 28 de ese mismo mes y ano (folio 8). Sobre Ia
base de los razonamientos expuestos, esta Corte reitera que en la presente causa se
" cumplié el requisito de admisibilidad relacionado con el agotamiento de la gestion
conciliatoria, o agotamiento de la via administrativa, y asi se declara.

]

"B C'onténcioso-lnqu.ihl'naria
CPCA 13-7-87
Magistrado Ponente: Hildeéard Rondén de Sansd
Caso: Nieves Blanco vs. Republica (Inquilinato).

El derecho de preferencia se ventila por la via administrativa,
pero Ia decisién del érzano que lo acuerda o lo niega, es revisa-
ble por ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.

La sentencia del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato se pronuncié sobre
el recurso interpuesto por la inquilina de un apartamento a quien la Direccién de
Inquilinato del Ministerio de Fomento le negara el derecho de preferencia que hi-
ciera valer originariamente y que diera lugar al procedimiento. Vista en tal forma la
cuestién, es obvio que la misma inquilina planteé por via administrativa su preten-
sién, la cual fue resuelta por el organismo administrativo competente en base a
los elementos de juicio que en un procedimiento contradictorio le fueron aportados.
Esta dccisién fue sometida al control de un juez contencioso-administrativo espe-
cial, como lo es el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato a quien le correspondié
determinar la legitimidad o conformidad al derecho, del acto emanado por el or-
ganismo administrativo. De alli que el @ guo actud dentro del dmbite de su compe-
tencia al conocer de la cuestién que la misma inquilina le habia- planteado por
via del recurso. Lo que ha estado en debate hasta ahora, tanto cn sede administra-
tiva como en ilas dos instancias jurisdiccionales, como cuestién de fondo, es el
derecho de preferencia hecho valer por la inquilina, esto es, el derccho que le
acuerda ¢l Deccreto Legislativo sobre Desalojo de Viviendas, para permanecer como
arrendataria del inmueble que habita, en las mismas condiciones del contrato original.
Este derecho se ventila por la via administrativa; pero la decisién del 6rgano que
lo acuerda o lo niega es revisable, como se sefald, por ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa. Por todo lo anterior, carece de fundamento el alegato de in-
competencia de la apelante y asi se declara.

¢
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CPCA - 11-6-87
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé
Caso: Gianni W. Stuparic vs. Repiblica (Inquilinato).

El Tribunal de Apelaciones de Inquilinato ejerce un control
de naturaleza contencioso-administrativa sobre los actos de la
Direccién de Inquilinato.

Estima el apelante que constituye un vicio de la sentencia la falta de valoracidn
de las pruebas que aportara en sede administrativa, ya que la misma se limita a
analizar las que produjera el propietario. Se observa al efecto que el Tribunal de
Apelaciones de Inquilinato ejerce un control de naturaleza contencioso-administrati-
va sobre’ los actos de la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento que
ante el mismo son impugnados. Este control se efectiia, determinando si estin ajus-
tados a derecho o no las impugnaciones que el interesado hace contra el acto. El
medio para verificar si tales impugnaciones son reales o no, son las pruebas apor-
tadas ante su sede, las cuales le corresponde analizar, a' 10s fines de determinar si
ellas revelan o no los vicios que le han sido imputados al acto administrativo. En
base al anterior razonamiento, es obvio que los elementos de juicio de los cuales
dispuso el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato para decidir si el acto estuvo
ajustado a derecho o no, fueron las pruebas del apelante, las cuales analizé debida-
mente, deduciendo de ellas que habia sido demostrada la- causal alegada. No cons-
tituye por si solo vicio de la sentencia, el hecho de que en la misma no se analicen
las pruebas que en-sede administrativas fueron aportadas, por cuanto ellas confor-
man la motivacién intrinseca del acto administrativo y en tal sentido forman parte
del acto como tal, por lo cual cualquier decisién relativa a éste nccesariamente alude
a dichos elementos. Por todo lo anterior se considera carente de fundamento el
alegato del apelante y asi se declara.

VL PROPIEDAD Y EXPROPIACION

1. Propiedad: registro

CSJ-SPA (274) 11-6-87

Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso Manuela G. de Sivira vs. Repiiblica (Ministerio de Justicia).

El derecho de propiedad en general y el de los fundos rurales
en particular por sujetos de Ia Reforma Agraria es cuestion in-
- dependiente del Registro Piiblico, por lo que mo son aplicables
los articulos 1, 2 y 19 de la Ley de Reforma Agraria, para
acceder o no al registro de un acto o instrumento.

Una cosa es el objeto, fin y garantias que concede la Ley de Reforma Agraria, y
otra —muy distinta— los extremos que’ deben concurrir para que un documento o
acto sea registrable en una Oficina Subalterna de Registro.

Concretamente, no ordenan esos preceptos legales invocados que un Registrador
y su superior estén obligados a aceptar €l registro de cualquier sentencia judicial que
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declare la propiedad de un inmueble rural en favor de determinada persona benefi-
ciada de la reforma agraria, por lo cual no habfa lugar a aplicar, cn el caso, tales
normas, ya que para nada se trataba de cumplir lo que ellas disponen, sino de exami-
nar la registrabilidad o no de una sentencia judicial.

El derecho de propiedad en general —y el de los fundos rurales en particular
por sujetos de la Reforma Agraria— es cuestién independiente del Registro Pdblico,
por manera que para cumplir la funcién registral hay que atender a los rcquisitos y
formalidades de la Ley de la materia, sin que esos articulos 1, 2 y 19 de la Ley de
Reforma Agrarja contengan reglas excepcionales a los criterios que deban privar para
acceder o no al registro de un acto ¢ instrumento.

" En consecuencia, no fueron violados estos textos legales, y asi se declara.

2. Expropiacidn

A. Arreglo amigable
CPCA 16-7-87
Magistrado Ponente: ﬁi]degard Rondén de Sanso

El “arreglo amigable” es una fase previa al juicio de expro-
piacién que intenta evitar mediante el convenimiento del expro-
piado la primera etapa del juicio de expropiaciéon para pasar de
inmediato al justiprecio, a la enirega del inmucble y al pago de
la justa indemnizacién.

Una vez dictado el respectivo decreto de expropiacion, se inicia el procedimiento
expropiatorio en el cual el propietario sélo puede transferir su propiedad y exigir la
correspondiente indemnizacién, En una primera fase, de naturaleza administrativa, se
procede a la concertacion del arreglo amigable, que constituye un contrato adminis-
trativo destinado a la fijacién del monto de la indemnizacién, cuya base es un con-
venimiento en la accién expropiatoria por el propietario, que evita el tener que acu-
dir al juicio, o segunda fase del procedimiento, que se ventilaria- en sede jurisdiccional.
Cuando se llega al acuerdo constituido por el arreglo amigable, queda suprimida la an-
tes aludida fase procesal a la cual aluden los articulos 19 y siguientes de la Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Ptblica o Social y solo quedan pendientes la fase
del justiprecio judicial, la de la ejecucién del convenimiento y del pago de fa indem-
nizacién si las partes manifiestan su conformidad con el avallio que del mismo deriva
y lo impugnan judicialmente. De alli que el arreglo amigable es una fase previa al jui-
cio que intenta evitar, mediante el convenimiento del expropiado en la primera ctapa
del juicio expropiatorio para pasar de inmediato al justiprecio, a la entrega del in-
mueble y al pago efectivo de la justa indemnizacién. De alli que, presentado como
lo ha sido por la Procuraduria General de la Repiiblica el convenimiento contenido
en el arreglo amlgqble por parte del expropiado para que esta Corte dé por consu-
mada la expropiacién y se proceda a su ejecucién y a la fijacién del monto de la
indemnizacién, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 523 y 524 del C6-
digo de Procedimiento Civil, en concordancia con el articulo 40 de ta Ley de Expro-
piacién por Causa de Utilidad Pdblico o Social y, en ejercicio de la facultad contem-
plada en el articule 102 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Yusticia, se
ordena la notificacién del expropiado de acuerdo con lo sefialado en el articulo 528
del Cédigo de Procedimiento Civil, antes citado, para que en el plazo de los cuatro
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{4) dias siguientes a su notificacién exponga lo que crea coavcniente respecto a ia
solicitud de la Repiblica. Una vez contestada la selicitud, el procedimiento continuara
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 607 del Cédigo de Procedimiento Civil.
Librese compulsa y entréguese al Alguacil de esta Corte, quien cs el encargado de
practicar la notificacién aqui ordenada. ’

B. Juicio expropiatorio: defensor de los ausentes
CSJ-SPA 11-6-87
Magistrado Ponente: Luis H. Farfas Mata

Como puede observarse, del anilisis de los criterios jurisprudenciasles transcritos
(sentencias de 9-8-50 y de 3-6-69), se infiere que la figura del defensor de los ausen-
tes, contemplado en el articulo 23 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad
Piblica o Social, ha tenido para la Corte una consideracién similar a la del defensor
ad litem, previsto en el proceso civil ordinari. ‘

En este orden de ideas, resulta 16gico concluir que, al ser citado, previa su jura-
mentacién y aceptacién del cargo, quedan también citados todos aquellos que no
concurrieron en el lapso correspondiente y, en consecuencia, representados por él. Lue-
g0, cuando los interesados comparecen al acto de contestacién a la solicitud de expro-
piacién, por si o por medio de apoderados, dejan de estar representados por el defensor
de los no presentes, pues han asumido desde ese momento, en forma personal, la de-
fensa de los derechos que pudieren corresponderles. Obviamente, 1a representacién del
defensor de los ausentes cesa con la presencia de éstos o de sus representantes, sélo
respecto del o de los comparecientes que se han hecho presentes en el proceso, y con-
tinlia respecto de otros eventuales interesados, ya que, como quedd expresado, el pro-
pésito fundamental de su figura en el proceso expropiatorio es que la decisién que
en éste se produzca tenga efectos erga omnes y el ente piablico expropiante adquiera
de esta manera el derecho de propiedad, libre de todo riesgo, que pueda afectar la
seguridad juridica de la situacién.

C._ Justiprecio
a. Indemnizacién
CPCA ' 13-8-87
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Para resolver acerca de la impugnacién, 1a Corte observa: La tasacién para fines
expropiatorios no deja margen de discrecionalidad en cuanto a la aplicacién de los
factores para llegar a la determinacién de la indemnizacién expropiatoria, porque no
se trata de un sistema meramente técnico o empirico, sino complejo y ponderado, a
diferencia de lo que ocurre en el justiprecio a los fines del remate en el procedimiento
de ejecucidn de sentencia. Pero, sin embargo, cllo no quiere decir que en la aplica-
cion de aquellos factores de ponderacién obligatorios, los expertos no pueden pro-
ceder de acuerdo con la técnica que consideren més adecuada. No obstante, esa dis-
crecionalidad técnica no les permite desvirtuar no sélo el concepto en si mismo de
los respectivos factores de tasacién, sino sobre todo la finalidad del justiprecio expro-
piatorio, que mis que fijar el precio de una compra-venta, o de una operacién nego-

’
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cial, pretende fijr una indemnizacién equivalente -al perjuicio sufrido. De modo que
a través de la indemnizacién expropiatoria no se puede beneficiar mucho més al ex-
propiado de lo gue en verdad era su situacién real, asi como tampoco empobrecerlo.
Por tanto, el objeto del justiprecio expropiatorio es compensar la pérdida de la pro-
piedad, pero no poner a ganar con ella al expropiado. En este sentido, dentro de Ia
discrecionalidad técnica que ciertamente disfrutan los expertos, éstos quedan sujetos
a la naturaleza misma indemnizatoria de la tasacién expropiatoria.”Y ademds, como
lo ha advertido la Sala Politico-Adrministrativa de la Cérte- Suprema de Justicia y esta
misma Corte, que los peritos estdn obligados a motivar las operaciones que realicen
para la aplicacién de los factores de tasacién, asi como los correctivos que efectilen
sobre los factores obligatorios de tasacidn.

En el presente caso es un hecho inicontrovertible que el térreno expropiado mno es
de tipo industrial, sino que en él existian edificaciones, instalaciones industriales (gal-
pones). Una cosa es el tipo de construccion existente y otra, la calidad del terreno.
Si antes de la expropiacién el bien en cuestién, por més que tuviera edificaciones in-
dustriales, estaba limitado en cuanto a su uso se refiere, por la restriccién de la pro-
piedad que supone soportar una zonificacidn como de reserva, que impide un pleno
uso de indole comercial o industrial, no es posible admitir que por el mecanismo ex-
propiatorio, la suerte del propietario cambie, indemnizandolo como si el terreno en
cuestién fuera en verdad de cardcter industrial, aun de aquellos que dentro de este
uso es de los limitados. En efecto, mas que una indemnizacién, se estaria reconocien~
do un beneficio al propietario, porque no cabe duda que de haberse vendido en el
comercio juridico hubiera pesado grandemente la limitacién derivada de su zonifica-
¢ién como zona de reserva. Pricticamente, entonces, por una via indirecta se estaria
obligando. al Estado a indemnizar por haber zonificado como dc reserva determinado
bien, si a la hora de expropiarlo tuviera que pagarlo como tal terreno, cuando de
haberse vendido por su propietario, su precio no hubiera sido el mismo.

De modo que la apreciacién de los expertos de considerar como de uso industrial
el inmueble por el destino que tenia la parcela desde 1956, hasta cuando fue demo-
lida, por cuanto la zonificacién como reserva es posterior, lo considera esta Corte vio-
latorio del articulo 35 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o
Social, que ordena tener en cuenta la real caracteristica del inmueble. En cfecto, el
verdadero uso del terreno, a los fines de la tasacién no es el industrial, sino el esta-
blecido en la respectiva ordenanza, que de acuerdo a la certificacién expedida por la
Oficina Metropolitana de Plancamiento Urbano, que corre al folio 341, que fue in-
cluso, con anterioriad a dicha ordenanza, calificado como de reserva nacional muni-
cipal. Es verdad que, segin lo manifiestan los apoderados- del expropiado, el parigrafo
finico del articulo 213 de la ordenanza determina gue los terrenos autorizados por
ordenanzas anteriores para un uso diferentc, y que postério'rmente pasen a ser no
conformes con la nueva ordenanza, podian continuar siendo utilizados para el uso
bajo el cual fueron autorizados. No obstante, no sélo no se aportd en ¢l procedimiento
de impugnacién autorizacién alguna respecte del uso industrial anterior del inmueble,
sino como se expresd, seglin el organismo técnico, de planificacion y consultivo com-
petente en materia de urbanismo, el inmueble -expropiado no ha tenido otra zonifica-
cidén distinta a la de reserva nacional municipal (RNM). En consecuencia, resulta
nulo por esta circunstancia el justiprecio consignado por los experlos cn el presente
procedimiento de expropiacién, y asi se declara. ‘
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b. Precios medios

CPCA 13-3-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

El hecho de no encontrarse referenciales exactos o muy se-
mejantes al bien expropiado en su misma uvbicacion, no impide
a los expertos determinar los precios medios de inmuebles simi-
lares, pudiendo éstos ampliar su investigacion mas alld de Ia
ubicacién, hasta todo el sector. :

Finalmente, considera la Corte que establecido que la condicién del inmueble
expropiado anterior y actual no es la de un terreno industrial, aun de aquellos con
un dcsarrollo limitado, como lo son los terrenos referenciales que escogieron los ex-
pertos, . no cra posible comparar el valor del bicn expropiado, situado en Altagracia,
con los de los terrenos de la zona industrial de San Martin, o con los de La Urbina
Sur, cerca de Petare, o con los del Conjunto Industrial del Este. Aparte que la situa-
cion de los referenciales es completamente distinta, puede observarse que desde
el punto de vista de las caracteristicas del inmueble, que éste estd limitado por una
quebrada, un callején y varias casas, que difiere en mucho de la ubicacién vy caracte-
risticas de los terrenos situados en zonas industriales o de conjuntos industriales, por
mas limitaciones que tuvieren. Ciertamente, pues, que los precios referenciales no se
corresponden con terrenos similares, v asi se declara. En este mismo sentido la Corte
advierte que la similitud, es verdad que no puede circunscribirse dnicamente el sitio
o ubicacién, manzana o cuadra, por ejemplo, sino como incluso lo ha aclarado la
Sala Politico-Administrativa de 1a Corte Suprema de Justicia, que puede ser el “sector™,
gque es muche mds amplio. De forma que el hecho de no encontrarse referenciales
exactos o muy semejantes al bien expropiado en su misma ubicacién, no puede impe-
dir a los expertos determinar los precios medios de inmuebles similares. En efecto,
Ia similitud, “debe ser deducida de un conjunto de elementos cuyo analisis en su to-
talidad permita establecer términos de ‘comparacidn légicamente aceptables, -es decir,
que el razonamiento analdgico no resulte contrario al fin perseguido por el legislador,
que no es otro que el de lograr ¢l pago de una justa indemnizacidn al propietario”;
(Sentencia de fecha 9-12-83, Caso Corporacién Valencia, C.A.). A este respecto, esta
Corte considera que, ciertamente, en caso de no éncontrarse referenciales equivalen-
tes o semejantes, es posible dentro del sector tratar de hallar alguna operacién que
sirva como tal, a la cual podra aplicirsele factores correctivos en méis o menos, se-
giin sea el referencial; para tratar de -establecer la equivalencia con el bien justipre-
ciado. De manera que los expertos pueden ampliar su investigacién mds alld de la
ubicacion, hasta todo ¢l sector, y luego de obtenidos los precios medios de inmuebles
que pueden presentar algunas caracteristicas percibidas al del inmueble comparado,
v hasta sus mismas limitaciones, en aras de una -justa indemnizacién, y los peritos
pueden ajustar y reajustar tales precios, justificando las operaciones empleadas para
llegar a un valor justo. :

¢c. Impugnacién del avaliio

CPCA 3-8-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Esta Corte observa.que el supuesto previsto en el articulo 267 del Cédigo de
Procedimicnto Civil establece una perencién abreviada de treinta (30) dais para una
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situacién muy concreta como lo es la falta de citacién del demandado imputable al
actor, computindosele el lapso desde la fecha del auto de admisién de la demanda.
Ahora bien, por una parte el procedimiento de la impugnacién de avalio no puede
identificarse con el de la demanda, por cuanto es un recurso atipico de creacién juris-
prudencial, de lineamientos muy particulares, que es ejercible por las partes que
concertaron el arreglo amigable en el procedimientc expropiatorio, pero que se en-
cuentran inconformes con la experticia practicada por la Comisiébn que, en base a
dicho arreglo, se designara para practicar el peritaje sobre cl objeto de la expropia-
cién. Por otra .parte, aun en el supuesto de que la impugnacidn de avalio pudiese
equipararse a una demanda, en el caso presente no ha sido dictado ¢l auto de admi-
sién que es el punto de partida del lapso previsto en la norma alegada como funda-
mento de la solicitud.

CPCA 13-8-87
Magistrade Ponente: Romian J. Duque Corredor

La Corte precisa Ia oportunidad en que debe ser ejercido el
recurso de impugnacién en contra del justiprecio en los juicios
de expropiacién, :

Con caracter previo, la Corte, a los efectos de casos posteriores, puesto que en
el presente no se planteé controversia alguna respecto de la oportunidad en que debe
ser ejercido el recurso de impugnacién en contra del justiprecio en los juicios de ex-
propiacién, cree conveniente precisar tal cuestién, a los fines de unificar su criterio.
En cste sentido se observa que es verdad que el articulo 33 de la Ley de Expropiacion
por Causa de Utilidad Puablica o Social, remite a las reglas del Cédigo de Procedi-
miento Civil, en concreto; en cuanto a la forma de realizar el justiprecio mediante
peritos. Esas reglas son las contempladas de los articulos 556 a 562. Sin embargo,
dado que no se trata de supuestos similares el justiprecio para fines del remate judi-
cial en el procedimiento de ejecucién de sentencia, y el justiprecio para fijar ¢l mon-
tfo de la indemnizacidén expropiatoria, esa remisién al Cdédigo de Procedimiento Civil
no puede ser absoluta sino relativa, en cuanto no se derive de la esencia dcl procedi-
miento expropiatorio lo contrario. Ello es tan cierto que el justiprecio en la cjecucién
de sentencia no surge de un debate por el precio, sino que constituye un acto mas
dentro del procedimiento de ejecucién, es decir, este justiprecio no tiene caracter con-
tradictorio. Por el contrario, en el procedimiento expropiatorio el justiprecio surge
no para asegurar Ja ejecucién de alguna condepa, sino para resolver la discrepancia
entre expropiante y expropiado sobre el valor de la indemnizacién que debe pagarse.
Ademis, desde el punto de vista del método de tasacién, existe una gran diferencia
entre los factores que se deben tomar en cuenta entre uno y otro justiprecio. En efce-
to, en el del procedimiento de ejecucidn de sentencia, sélo se exige a los peritos que
tengan en cuenta las caracteristicas, calidad y precios de las cosas, asi como su espe-
cie o naturaleza, sin indicar factores de justiprecio obligatorios. Pricticamente, es el
valor comercial el que priva en este justiprecio, porque su finalidad es establecer una
base del remate, suficiente para satisfacer con su pago el crédito insatisfecho por el
deudor. Por esta razén, entre ofras consecuencias, tal justiprecio es obligatorio o vin-
culante para el juez, de modo que éste no puede apartarse de su resultado, como lo
determina el articulo 560 del Cédigo de Procedimiento Civil. En el justiprecio del
juicio de expropiacidn, cuya finalidad no es fijar el precio sino ¢l monto de la indem-
nizacién expropiatoria, los expertos estdn sujetos a un método obligatorio, en base a
factores taxativos de tasacién, sin que puedan dejarlos de lado, porque consideren
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que existen otros mds justos o mas técnicos. Tales factores son el valor fiscal, el valor
de transmisién en los seis meses anteriores a la fecha del decreto de expropiacién
v el valor equitativo en plaza de los inmuebles similares, aparte de la calidad, la clase,
situacién, dimensiones aproximadas, la probable produccidn y otras circunstancias que
influyan en las operaciones y calculos que hayan hecho para fijar un justo valor, que
deberdn también especificarse. La regla es, por tanto, totalmente diferente, no sélo
en la no libertad de los expertos para realizar el justiprecio, sino incluso para el juez,
hasta el punto que éste no podra aceptar un justiprecio expropiatorio que no estuviera
hecho conforme lo prescribe el articulo 35 de la Ley de Expropiacidn por Causa de
Utilidad Pdblica o Social. En este sentido, por ejemplo, dado el caricter taxativo y
eminentemente reglado de la tasacién expropiatoria, no tendria aplicacién el articulo
560 del Cédigo de Procedimiento Civil, que establece el valor vinculante para el juez
del justiprecio en el procedimiento de ejecucién de sentencia; ni de manera absoluta
el articulo 561 eiusdem, que limita la impugnacién del justiprecio exclusivamente al
error en la calidad y en la identidad de la cosa justipreciada.

Dentro del mismo orden de ideas, estima esta Corte que tampoco resulta aplica-
bie al procedimiento expropiatorio la regla relativa a la oportunidad del ejercicio del
recurso de impugnacidén del justiprecio del procedimiento de ejecucién de sentencia.
En efecto, segtin el articulo 561 del Cddigo de Procedimiento Civil, el mismo dia en
que los expertos se rednan para fijar el justiprecio, las partes podrin impugnar el
avaliio, cuando su resultado sea €l error sobre la identidad o calidad de la cosa jus-
tipreciada.

Basta sefialar que en materia de justiprecio expropiatorio, ademis de la identi-
dad o calidad del inmueble avaluado, son obligatorios el valor fiscal, los valores de
transmision de mdas de seis meses anteriores al decreto expropiatorio, y los valores de
inmuebles semejantes. Luego, prdcticamente es imposible para el expropiante como
para el expropiado, en un término tan compulsivo, como el del mismo dia de la pre-
scntacién del avaltio, imponerse de la aplicacién de todos los factores previstos en el
articulo 35 de 1a Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social y,.al
mismo tiempo, formular Ta impugnacién al justiprecio, que, se Tepite, no sélo se fun-
damenta en la calidad e identidad de los bienes, sino también en el valor fiscal, el
valor de transmisién y el valor equitativo en la plaza, que supone no sélo una exhaus-
tiva investigacién por parte de los expertos, sino su estudio y examen por los intere-
sados para asi poder determinar si ejercen o no el recurso de impugnacién.

Por las razones expuestas, esta Corte estima que el término previsto en el articulo
561 del Cédigo de Procedimiento Civil es inaplicable al recurso de impugnacién del
justiprecio en materia expropiatoria, por no resultar semejante el supuesto de dicha
norma con el supuesto de la impugnacién del avalto expropiatorio. Por tanto, se trata
de un supuesto sin regulacién legal expresa, que debe ser resuelto por la Corte me-
diante la aplicacién analdgica de otro supuesto idéneo, como se lo permite el articulo
7° del Cédigo de Procedimiento Civil, como seria el del plazo para ejercer el recurso
de apelacién. De manera que. ante la falta de regulacién en la ey de Expropiacién
por Causa de Utilidad Piblica o Social, de la impugnacidn del justiprecio realizado
a los fines de Ia fijacidn de la indemnizacidn expropiatoria, esta Corte cree convenien-
te aplicar analdgicamente el plazo de cinco (5) dias a que se contrae el articulo 185,
tltimo aparte, de ia Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que prevé el plazo
de apelacién en contra de las sentencias que dicte esta Corte en materia de expropia-
cién. Dias, éstos, que en atencién a o dispuesto en cl Acuerdo de la Corte en Pleno
de la Corte Suprema de Justicia de fecha 19 de marzo de 1987, se deben computar
por dias de despacho, y asi se declara.
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CPCA ' ’ 13-8-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

No es necesaria la notificacién del Procurador General de la
Repiiblica, de la consignacién del justiprecio en el procedimien-
to expropiatorio, para que ejerza el recurso de impugnacion.

Por otro lado, cree igualmente conveniente esta Corte precisar que tampoco es
necesario notificar al Procurador General de la Republica, a tenor de lo dispuesto en
el articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de Ja Repablica, de ]a
consignacién del justiprecio cn ¢l procedimicnto de expropiacién para que ejerza cl
recurso de impugnacidn, puesto que tal consignacién es un acto normal del desarrollo
del procedimiento ¥ no un acto que se abre incidentalmente, por lo que sigue siendo
vilido el principio de que se encuentran a derecho ambas partes. En este sentido la
Corte ratifica su criterio de que cuando se trate de los actos ordinarios y de trimite
del proceso, no es necesario notificar al Procurador General de la Repiblica de su
realizacién. (Sentencia de fecha 23-9-85, Expediente N° 86-4355). Criterio éste que
también ha sido sostenido por la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia. (Sentencia de fecha 23-2-78).

D. .Ocupacién previa

CrCA 20-8-87

,

Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

La suma depesitada en garantia en e} fribunal por concepto
de Ia “ocupacién previa”, pertenece a la Repiiblica,

Para resolver, la Corte observa: La cantidad depositada ante este Tribunal por
concepto de la ocupacién previa tiene una finalidad de garantia de los posibles dafios
que puedan causarse al expropiado, de no llevarse a cabo la expropiacién y, por ende,
pertenece a la Repiiblica. No se trata, por tanto, de una suma de que pueda disponer
esta Corte. Ademds, cl justiprecio presentado por los expertos designades por esta
Corte, que arrojé un valor de Bs. 3.044.462,70, tampoco es definitive por cuanto
dicho justiprecio fue impugnado por la Repiiblica. No existe, por tanto, ninguna refe-
rencia o base, para anticipar cantidad alguna de dinero.

Desde otro orden de ideas, la Republica, como entidad expropiante, y propietaria
de la suma depositada en garantia, no manifesté propiamente acuerdo alguno con la
peticién de que se anticipe como parte del pago de la indemnizacidén expropiatoria,
el porcentaje del 75% del avaltio de Ja ocupacién previa. Por el contrario, expuso sus
dudas acerca de tal entrega parcial, estando impugnado el avalio definitivo y obje-
tado por el expropiado el avaldo de la ocupacién previa. Incluso expresd que existe
el riesgo de que tal adelanto cause gravamen al patrimonio de la Republica.

En razén de lo expuesto, no tratdndose de una cantidad de cuya entrega pueda
disponer esta Corte, en forma total o parcial, puesto que constituye una garantia, la
suma depositada en este Tribunal por concepto de la ocupacidn previa, sin el acuerdo,
sin Teservas, de la Republica, escapa a la competencia de esta Corte ordenar pago
alguno anticipado sobre aquella cantidad, y asi se declara. :
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VII. FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. Régimen legal
CPCA . 13787
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn dc Sansd

Caso: Carmen B. Amaya vs. Repiiblica (Procuraduria General
de la Repiiblica).

Los procuradores agrarios estin sometidos al régimen de la
Ley de Carrera Administrativa.

El problema estd centrado en la inmotivacién de la dccisién adoptada al remo:
ver y retirar a la actora, lo cual se hizo sin cump]ir procedimiento alguno. Para decidir
sobre este punto, es necesario determinar el régimen de personal aplicable a los pro-
curadores agrarios y, en tal sentido, puede sefialarse que éstos, como funcionarios,
estan sometidos al Estatuto General 'de los Funcionarios Piblicos (Ley de Carrera
Administrativa), ya que la Ley Organica de Tribunales y Procedimicntos Agrarios
establece un régimen especial que no excluye el de la Ley de Carrera Administrativa;
por lo tanto, éste concurre con el especial, con el cardcter de fuente supletoria; ast
lIo ha sostenido la doctrina y la jurisprudencia. Por otra parte, la calificacidén de libre -
remocién, del cargo de Procurador Agrario que hace el Reglamento, relativo al fun-
cicnamiento de la Procuraduria Agraria Nacional y de las Procuradurias Auxiliares,
es contraria a la Ley, va que el literal d} del articulo 32 dc la misma, al prever gue
se dicte el régimen de personal especial, contempla que éste debe regular el escalafén,
la estabilidad y ascenso de los funcionarios, con lo cuval indica que los cargos corres-
pondientes, no pueden ser calificados de libre nombramiento y remocidn y, por tanto,
se concluye que la ciudadana Carmen Beatriz Amaya, desempefiaba un cargo de ca-
rrera y, por tanto, para su remocién y retiro debié darse cumplimiento al procedi-
miento establecido en la Ley de Carrera Administrativa.

CcPCA _ 18-6-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Armando Camefio vs: Repiblica’ (Ministerio de Educa-
cion). ’

Lo relativo al derecho a las prestaciones sociales de los fun-
cionarios al servicio de la Contraloria General de la Repiblica
se encuentra regulado por la Ley de Carrera Administrativa,

* . La Corte observa que la apelante fundamenta su recurso en dos motivos: la
aplicacién preferente del articulo 12 de la Ley Orginica de Yla Contraloria General de
la Repiblica, en las controversias en las que se diluciden lesiones potenciales a los
derechos subjetives de los funcionarios al servicio de dicho ente, y la continuidad de
los servicios prestados a la Administraciéon Pablica Nacional para tener derecho a las
prestaciones sociales.

Sobre el primer argumento debe recordarse que en materia funcionarial la juris-
prudencia consolidada dé esta Cortc ha interpretado el término Administracion Pa-
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blica Nacional como un todo, es decir, como el conjunto de drganos que a escala
nacional cumplen los cometidos estatales; éste incluye a los entes de la Administra-
cién Central, de la Administracién Descentralizada y a aquellos detados de autonomia
funcional; sin embargo, existen unos funcionarios al servicio de algunas de esas Ad-
ministraciones que estan expresamente exceptuados del campo de aplicacién de la Ley
de Carrera Administrativa, como lo preceptia ese mismo texto en su articulo 5°. Tam-
bién aquellos dotados de autonomia funcional que tienen un origen constitucional o
en una ley orginica, como el caso del Consejo Supremo Electoral, o que teniendo
su origen en la Constitucidn encuentran su desarrollo en leyes de la naturaleza antes
sefialada, como son el Consejo de la Judicatura, la Fiscalia General de la Repiblica
y la Contraloria General de 1a Repiblica, pudieran establecer un régimen de personal
dc aplicacidn preferente al delineado en [a Ley de Carrera Administrativa, o sencilla-
mente exceptuar a los funcionarios a su servicio del campo de aplicacién de esa Ley.

En el caso sub-judice el problema se suscita con los aflos de servicios prestados
por el querellante a la Contraloria General de la Repitblica; por tanto, se hace nece-
sario analizar el articulo 12 de la Ley Orgédnica que regula dicha figura subjetiva.
citado por la apelante para postular la aplicacion preferente de dicho texto legislativo.
El dispositivo normativo en referencia prescribe “Corresponde al Contralor:

1} Dictar 1as normas reglamentarias internas sobre la estructura, organizacidn,
competencia y funcionamiento de las Direcciones v demis dependencias de la Con-
traloria, de conformidad con lo previsto en esta Ley;

2) El nombramiento y la remocién del personal:

3) Determinar mediante reglamentos internos, cudles funcionarios o empleados
serin de¢ alto nivel o de confianza, v consecuencialmente de libre nombramiento y
remocion;

4) Ejercer la administracion del personal y la potestad jerarquica. En todo lo
demds se aplicardn, en cuanto fuere procedente, la Ley de Carrera Administrativa y
sus reglamentos™. '

De la simple lectura del articulo transcrito se colige que se trata de una norma
atributiva de competencia en materia de personal al Contralor General de la Repii-
blica, especificamente en lo concerniente a nombramiento v remocién; a Ia califica-
cién de determinados funcionarios como de alto nivel o de confianza; y al ejercicio
de la administracion de personal y la potestad jerdrquica; pero, al mismo tiempo, se
observa que reenvia la regulacion de las demds situaciones juridicas no indicadas en
el mismo, a la Ley de Carrera Administrativa en cuanto ésta sea aplicable. Este reen-
vio —en el presente caso— debe entenderse al articulo 26 ejusdem que consagra el
derecho a las prestaciones sociales de los funcionarios piblicos, de carrera, pues el
querellante lo que pretende es que la Administracién le pague la diferencia de sus
prestaciones sociales, en razén de que, como consta en autos, al momento de pagir-
selas no le fueron tomados en cuenta los cinco (5) afios de servicios:prestados a la
Contraloria General de la Reptblica.

-En este marco conceptual la tesis de la sustituta del Procurador General de la
Reptblica resulta improcedente y carente de fundamento juridico. En efecto, el ana-
lisis del articulo 12 en comento, evidencia que él contiene un reenvio a la Ley de
Carrera Administrativa y a sus reglamentos en todo aquello que no sea atribuido en
materia de personal al Contralor General de la Repiblica. Lo atinente al derecho a
las prestaciones sociales de los funcionarios al servicio del érgano contralor no entra
en la esfera de competencia del mencionado funcionario; por lo tanto, debe enten-
derse que esas situaciones juridicas se encuentran reguladas por la Ley de Carrera
Administrativa por disponerlo asi el tantas veces citado articulo 12 de la Ley que
regula a la Contraloria General de la Repiblica. Por otro lado, Ia tesis de la sustituta
del Procurador General de la Repiblica también resulta ambigua porque expresa que
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debe aplicarse preferentemente la Ley Organica de la Contraloria General de la Re-
piblica; pero mo puntualiza qué dispositivos de ese texto tendrian aplicacién prefe-
rente en el caso. Un anidlisis de todo ese instrumento normativo demuestra que oo
existe ni una sola norma distinta a la contenida en el articulo 12 que se refiere a la
materia de personal. Tampoco el Estatuto de Personal dictado el 15 de fcbrero de
1985 contiehe norma alguna —porque tedricamente no seria posible— que contrarie
o derogue el dispositivo normativo que alude al reenvio a la Ley de Carrera Admi-
nistrativa que se encuentra en cl articulo 12 de la Ley Orgénica de la Contraloria
General de la Repiiblica. Mas bien el articulo 75 de dicho Estatuto de Personal que
consagra el derecho a las prestaciones por parte de los funcionarios de la Contraloria,
repitiendo el texto del articulo 26 de la Ley de Carrera Administrativa, reenvia
también a esta dltima ley lo concerniente a la forma de pago de las prestaciones
sociales. Sobre la base de lo expuesto se desestima el argumento de la sustituta del
Procurador General de la Republica que se contrac a impugnar la sentencia dc
primera instancia por no haberle dado “aplicacién preferente” a la Ley Organica dc
la Contraloria General de la Repiiblica; por consiguiente, estuvo ajustada a dere-
cho la deccisién del Tribunal de la Carrera Administrativa al declarar con lugar la
querella sobre la base de la aplicacién de los articulos 26 y 51 de la Ley de Carrera
Administrativa y asi se declara.

2. Cargos

CPCA 31-8-87
Magistrado Ponente: José Agustin Catald
Caso: Angel A. Guédez vs. Instituto Agrario Nacional.

Los Jefes de Divisiones Regionales, y los de las Delegaciones
Agrarias, no deben ser calificados y considerados como cargos
de “alto nivel” o “confianza”,

En el presente caso, el Poder Ejecutivo al dictar el Decreto N¢ 211, califica Ia
denominacién Divisién, refiriéndose a la denominacién de Nivel Central con el
imbito Nacional y de rango Ministerial; de ahi, que al existir esta misma denomi-
nacién de Divisién en el Instituto Agraric Nacional, y/o local (Delegaciones Agra-
rias) es por lo que de acuerdo a los planteamientos antes descritos no se debe
calificar ni considerar como cargo de Alto Nivel o de confianzda a los Jefes de
Divisiones Regionales, ni a los de las Delegaciones Agrarias; prueba de lo anterior
lo confirma el hecho de existir en el Instituto Agrario Nacional, las Divisiones Téc-
nicas adscritas a las Delegaciones Agrarias y a Comisionadurias, con funciones li-
mitadas y ubicadas dentro del Organigrama Estructural en ¢l cargo méas bajo dc
dicha Institucién.

Siendo la calificacién de alto nivel, calificaciéon de carfcter restrictivo, no es
posible inducir que también su calificacién es de alto nivel, por el hecho simple de que
la Unidad de Tierras esté adscrito a la Divisidn de Tierras de la Regién a la que
pertenece, si lo es. Ademis, los cargos de alto nivel son aquellos enumerados en
¢l Ordinal 31 del Articulo 4¢ de la Ley de Carrera Administrativa y en el Literal
“A” del Articulo Unico del Decreto N? 211, en donde no sc halla ¢l que desempe-
fiaba ¢l querellante. Al contrario, los cargos de confianza son los comprendidos en
los diferentes ordinales del Literal “B” de dicho Decreto, en donde lo detcrminante
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no es el tipo de cargo o su demominacién, sino la indole de las labores, independien-
temente de su ubicacién. De manera, que en el presente caso no es posible consi-
derar como de alto nivel el cargo de Jefe de Divisién adscrita a la Divisidn de Tie-
rras de la Region Central, del solo hecho de que el nivel Regional (que va no existe)
permita una desconcentracién administrativa; ademds, porque no siendo uno de los
cargos enumerados cn ¢l Literal “A” del Articulo Unico del Decreto N° 211, no es
posible darle tal calificacién, y asi se declara.

Otra cosa hubiera sido que si por sus labores, el querellante por estar ubicado
en la Jefatura de la Division de Tierras de-la Regidon Central, realizaba efectiva-
mente alguna de las funciones a que se refiere el Literal B del Articulo Unico
del mencionado Decreto N® 211, su cargo era de confianza, pero éste no fue el
fundamento en que se apoyé el Instituto demandado para adoptar la medida de
remocidon. El acto recurrido, por tanto, resulta ser inmotivado, v asi se declara.

Asi mismo, por tratarse de un funcionario dc carrera que no habia perdido su
condicion de tal, el querellante no sSlo tenia derecho a la estabilidad, sino que
también debié ser objeto del tramite de reubicacién, en todo caso, aun en el su-
pueste de que su cargo né hubiera sido de carrera sino de libre nombramiento y
remocién, lo cual también vicia de nulidad el retiro, por el incumplimiento total
de este trimite o proccdlmxento y asi se declara. -5

3. Derechos: compatibilidad enitre pensién de vejez y jubilacion’
CSJ-SPA (357) . 27-7-87
| Magistrade Ponente: .[.:llis H. Farias Mata
Caso: Manuel Martinez vs. Municipalidad del Distrito Federal.

Por su parte el articulo 12 de la Ordenanza sobre Pensiones y Jubilaciones para
los Funcionarios y Empleados al Servicio de la Mumcnpahdad del Distrito Federal,
cuya nulidad por ilegalidad se solicita, scfiala lo siguicnte:

Articulo 12. Es compatible el goce simultineo de una pensién o de una ju-
bilacién otorgada por la Municipalidad del Distrito Federal y una pensién
de las otorgadas conforme a la Ley del Seguro Social.

En estc caso la Municipalidad reducird ¢l monto de su pension o jubilacién
de modo que Ia suma total de los dos beneficios no sobrepase el monto de la
cantidad que sirva de base para calcular 1a pension o jubilacidon municipal.

Y el articulo 37, letra g), del mismo cuerpo normativo, parrafo igualmente im-
pugnado en el presente proceso, establece:

Articulo 37. El beneficiaric de una pensién o jubilacion perderi este be-

neficio, aunque se encuentre disfrutando del mismo. en los casos siguientes:
.(omnissis).

‘2) Por comprobarsele haber estado disfrutando simultineamente de la pen-

sién o jubilacidn de la Municipalidad del Distrito Federal, con otra pensién

0 jubilacién por un monto superior a lo establecido en los articulos 12 y 13

de esta Ordenanza. . .

Al respecto, la Sala cbserva:
1. Las normas contenidas cn los articulos 12 y 37, letra g) de la citada
Ordenanza sobre Pensiones y Jubilaciones contemplan, a juicio de la Corte,. supues-
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tos distintos,’ aunque ambos se apliquen al mismo régimen de disfrute de los bene-
ficios de pensién y jubilacidn. ‘

2. En el primero de los casos (articulo 12, segundo parrafo), la disposi-
cién va dirigida a establecer las bases de cédlculo para la fijacién del monto del
beneficio; es decir, sc trata de una disposicién que delimita o define los presupues-
tos de cardcter cuantitativo para la estimacién del monto pecuniario que debe
representar la jubilacién o pensién. Y al efecto la disposicidén reconoce previamente,
en su encabezamiento, la compatibilidad entre el disfrute simultineo de una pensién
o jubilacién otorgada por el Municipio y la acordada conforme a2 la Ley del Se-
guro Social.

Tal compatibilidad, dcnvada de la norma, no es mis que el reconocimiento
del caricter legitimo que tienen los ingresos derivados por ambos conceptos {pen-
sién de vejez y jubilacién), en tanto se den los .supuestos para percibirlos de ma-
nera simultinea. ’

En tal sentido se¢ ha pronunciado en anterior oportunidad este Maximo Tribu-
nal, destacando que la pensién de vejez, por consistir en la capitalizacién del ahorro
del trabajador mediante aportes periddicos, no puede ser incompatible con el disfrute
del beneficio de jubilacién, originado, por su parte, en los anos de servicio (s. S.P.A.
de 25-11-80).

A su vez, el legislador ha preservado la vigencia y compatibilidad de las pen-
siones regidas por la Ley del Seguro Social al establecer, en cl articulo 29 de la
reciente Ley del Estatuto sobre el Régimen de Jubilaciones y Pensiones, que:

“Articulo 29. La presente Ley no afecta el régimen de contingencias y pen-
siones contempladas en el articulo 4° de la Ley del Seguro Social”.

Sin embargo, el citado articulo 12 cuya nulidad se solicita, indica ademis en
su segundo parrafo que la Municipalidad reducird el monto de su pensién o jubila-
cién de manera tal que, sumado al otro beneficio, no sobrepase la cantidad que
sirva de base para cancelar la pensién o jubilaciéon municipal.

Es por tanto evidente, a juicio de la ‘Sala, que la segunda parte- de la-disposi-
cibn en andlisis, contradice la norma consagrada en su propio encabezamiento
al desvirtuar la compatibilidad, previamente reconocida, dlsmmuyendo sin embargo
el monto del beneficio otorgado por el Municipio.

En cfecto, en virtud del dispositivo seftalado en el parrafo final del  referido
articulo 12, se impide la compatibilidad en el disfrute simultineo de ambos benefi-
cios, compatibilidad que no implica solamente el caricter nmominal o formal que
acompaﬁe o sirva de base para la erogacién, sino, lo que es méis importante, la
percepcidn efectiva de la totahdad de los montos a los cuales se tiene derecho le-
gitimamente,

Dc esta manera, y tal como s¢ ha expresado precedentemente, estima la Sala
que el parrafo segundo det articulo 12 de la Ordenanza sobre Pensiones y Jubila-
ciones, resulta contradictoric —tal como 1o alega el recurrente— con el principio
formulado en el encabezamiento del mismo articulo y contraric adémds al adecuado
sistema de seguridad social que exige la Ley Orgénica de Reglmen Municipal "en
su articulo 135. Asi se declara.

3. Por otra parte, el articulo 37, letra g), de la misma Ordenanza, regula un
supuesto distinto, No se irata en ‘este caso, de la estimacién o base de cdlculo para
la determinacién del monto correspondiente al beneficio de pensién o jubilacidn
que acuerda el 6rgano municipal, sino, quc la hipdtesis aqui prevista es otra: se
refiere a la pérdida del beneficio acordado, tomando como situacién de hecho,
generadora de esta sancidn, el disfrute simultineo del beneficio de pensién o ju-
bilacién municipal con otra pensién o jubilacidn, por un monto superior al indicado
en el ya citado articulo 12,
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Al consagrar la reduccién, la norma impugnada no distingue —debiendo ha-
cerlo— entre el disfrute simultineo de dos jubilaciones, o el de la jubilacién y
una pension de vejez —como sucede en el caso de autos—, y como indica el citado
articulo 12 al reconocer y consagrar la compatibilidad en el goce de ambos benefi-
cios. En otras palabras, la sancién estd prevista de manera indiscriminada para
cualquiera de las situaciones de hecho de acumulacién de pensiones que pudicren -
presentarse, aun cuando legalmente se consideren beneficios susceptibles de ser dis-
frutados en forma simultinea,

Estima la Sala, por tanto, que la norma, en los términos en que ha.sido dictada,
resulta igualmente contraria al postulado del articulo 135 de la Ley Orginica de
Régimen Municipal, al establecer mecanismos inadecuados de seguridad social, ha-
ciendo nugatoria la compatibilidad previamente reconocida de los beneficios de ju-
bilacién y pensién de vejez. Asi se declara igualmente.

4. Retiro
CPCA . 0-7-87
Caso: Ana R. de Kassar vs. Repiiblica (Ministerio de Transporte
' y Comunicaciones).

La remocién en el caso de los funcionarios de carrera impli-
ca “el retiro” del funcionario tinicamente si la reubicacién no
fuere posible.

Para decidir, la Corte hace las siguientes precisiones: Debe en primer lugar
analizar lo relativo a la incompetencia alegada. En efecto, comparte el criterio
del Tribunal de la Carrera Administrativa en lo relative a la competencia para
emanar el acto de remocion, pues de los autos se desprende que el Jefe de la
Oficina Ministerial actué en uso de sus atribuciones al notificar lu aprobacién del
mismo efectuada por la maxima autoridad del organismo.

No comparte, por el contrario, el criterio del tribunal ¢ gue en cuanto a que
el acto de retiro fuera emanado de funcionario incompetente. En efecto, la remo-
cidon en el caso de los funcionarios de carrera no implica el retiro de la Adminis-
tracién, pues éste es una circunstancia aleatoria, que se producird unicamente si la
reubicacién no fuere posible. En tal circunstancia, el retiro es {a consecuencia nece-
saria, fatal, de la remocidn, dado que el jerarca no tiene potestad o facultad alguna
para decidir la permanencia en el servicio, toda vez que la posibilidad de la misma
se agota con el cumplimiento del procedimiento reubicatorio. Tal es a juicio de la
Corte, la interpretacién que debe darse al articulo 88 del Reglamento de la Ley
de Carrera Administrativa. De ahi que la Oficina de Personal respectiva al proceder
al retiro del funcionario, por infructuosas que hayan sido las gestiones reubicatorias,
mediante la correspondiente notificacidon no hace otra cosa que culminar o perfec-
cionar un acto, que en el caso de los funcionarios de carrera, que hubiesen sido
removidos de un cargo de libre nombramiento y remocién, tiene forzosa y obliga-
damente dos consecuencias: la reubicacién o el retiro. De ahi que estime que el
acto de retiro fue emanado_de funcionario competente, v asi se declara.
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CPCA ' 7-7-87
Magistrado Poncnte: Hildegard Ronddn de Sansé

Caso: Préspero Gonzilez vs. Republica (Ministerio de Ha-
cienda).

En relacién a la accidn principal interpuesta por el querellante, la Corte debe
pronunciarse sobre la legalidad de la medida de reduccidn de personal por reajustes
presupuestarios, que le fue aplicada. En tal sentido se observa que el articulo 53
de la Ley de Carrera Administrativa establece en su ordinal 2° que el retiro de
la Administracién Pablica procede “Por reduccién de personal aprobada en Con-
sejo de Ministros, debida a limitaciones financieras, reajustes presupuestarios, mo-
dificacién en los servicios o cambios en la organizacién administrativa”. En el pa-
ragrafo segundo ejusdem, se determina que los cargos que hubieren quedado va-
cantes de conformidad con el ordinal citado “no podrian ser provistos durante el
resto del ejercicio fiscal. Las vacantes producidas deberan ser notificadas de inme-
diato al Congreso Nacional por el Contralor General de la Repiblica”. Por su
parte el articulo 54 expresa que la reduccién de personal prevista en el ordinal
2® del articulo anterior dara lugar a la disponibilidad hasta por el término de un
mes, durante el cual el funcionario tendra derecho a percibir su sueldo personal
y los complementos que le correspondan. Mientras dure tal situacién de disponi-
bilidad la Oficina de Personal del organismo respectivo o la Oficina Central de
Personal tomari las medidas tendientes a la reubicacién del funcionario en un cargoe
de carrera para el cual redna los requisitos previstos en la Ley y sus Reglamentos. En
el parédgrafo primero del mismo articulo se establece que si vencida la disponibilidad
no ‘hubiere sido posible ia reubicacién, el funcionario sera retirado del servicio con el
pago de las prestaciones sociales contempladas en el articulo 26 de la Ley de Carrera
Administrativa e incorporado al registro de elegibles. Por otro lado, el Reglamento
General de 1a Ley de Carrera Administrativa en sus articulos 84 al 89, desarrolla lo
relativo a la disponibilidad y a la reubicacién, y en su articulo 118 exige que la solici-
tud de reduccién de personal debe estar acompafiada de un informe que justifique la
medida y la opinién de la oficina técnica competente, en caso de que la causal
invocada asi lo exija, y en ¢l 119 ejusdem, se pauta que “las solicitudes de reduc-
cién de personal debidas a modificacién de los servicios o cambios en la organi-
zacién administrativa, sc remitirdn al Consejo de Ministros por lo menos con un
mes de anticipacién a la fecha prevista para la reduccién, con un resumen del
expediente del funcionario. En caso de los institutos auténomos se remitirin por
6rgano del Ministerio de adscripcién”. Esta Corte se ha pronunciado en forma rei-
terada acerca de los requisitos legales y reglamentarios que condicionan la reduc-
ci6n de personal. En tal sentido ha sostenido: “La reduccién de personal tiene como
requisito formal la necesidad de su aprobacién en Consejo de Ministros y- como
motivacién intrinseca que su origen derive de limitaciones financieras; reajustes
presupuestarios; modificacién de los servicios ¢ cambio en la organizacén adminis-
trativa” (sentencia del 22-11-84); e izualmente que de acuerdo al Reglamento Ge-
neral de la Ley de Carrera Administrativa se ‘‘requiere del cumplimiento de la
aprobacién del Consejo de Ministros, resumen del expediente del funcionario y del
informe técnico si la Administracion considera que la causal que fundamenta la
reduccién asi lo justifica, de modo que queda a la discrecién del érgano adminis-
trativo la presentacion de dicho informe, cuya omisién no necesariamente envuelve
la invalidez de la medida. Por el contrario, el requisito de la identificacién del cargo
y del funcionario asi como el de la aprobacién del Consejo de Ministros si confi-
guran tramites esenciales que de no aparecer comprobado vician el acto de ilega-
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lidad” (sentencia del 135-11-84), Por otro lado, como lo ha expresado esta Corte
en anteriores decisiones en lo concerniente a la reduccién de personal por rea-
justes presupuestarios, escapa a la esfera de competencia de los tribunales con-
tencioso-administrativos, y por ende al Tribunal de fa Carrera Administrativa, exa-
minar el motivo de fa politica fiscal, es decir, en qué renglones deben efectuarse
tales reajustcs v en cudles no, porque de ser asi, el Organo jurisprudencial estaria
asumiendo ilegitimamente atribuciones que son propias y privativas de la Adminis-
tracién; por tanto, cuando el tribunal a quo -establece como uno de los fundamentos
de'la sentencia apelada la no demostracion por parte del entc querellado que con
antcrioridad a la eliminacién de cargos de carrera se hablan agotado las partidas
de vidticos, primas, compensaciones, cargos supernumerarios, contratos, etc., incurre
en usurpacién de funciones y asi se declara.

En lo que respecta al estudio particuiarizado del expediente del funcionario
a que alude el Tribunal de la Carrera Administrativa en reciente sentencia, esta
Corte, ratificando decisiones anteriores, asenté: “...en cuanto al requisito qgue exige
la normativa vigente de los expedientes administrativos, ha de analizarse la na-
turaleza misma de tal exigencia, para concluir que es evidente que la misma se
establecié para garanmtizar que, antes de la aprobacion del .Consejo de Ministros,
estan suficienteménte identificados y determinados los funcionarios afectados por
la reduccién de personal, de manera que no pueda constituirse la aprobacién en
una suerte de autorizacién abicrta y genérica para la remocién dc funcionarios no
especificados. Es dificil suponer que cl propdsito de la misma fuera otro, ya que
es imposible a todas luces que el Consejo de Ministros pueda cstudiar suficiente-
mente 438 expedientes administrativos, para darle su aprobacidn a.la reduccién y
que interesa al Consejo de Ministros verificar la existencia previa de la decision
misma a fin de que se asuma un acto genérico, sino particular, ¥ que por esta
razén se estima como suficiente para el proposito del legislador el listado que
gparece inserto a los folios 35 al 44 del expediente” (sentencia del 18 de diciembre
de 1986). En csta oportunidad la Corte ratifica esta doctrina y considera ajustada
a la normativa legal la medida de reduccién que afecté al querellado en lo ati-
nente al estudio de su expediente y asi se declara.

Por otra’ parte, esta Corte no comparte el criterio del Tribunal de la Carrera
Administrativa de que “si bien es cicrto que se realizaron gestiones reubicatorias,
éstas atienden a meras formalidades, pero no a la exigencia legal; porque como
se¢ ‘dijo anteriormente, estd plenamente demostrado en el expediente que la Adminis-
fracién dio cumplimiento a la exigencia configurada en el articulo 54 de la Ley
de Carrcra Administrativa en concordancia con los articulos 86 y 87 del Regla-
mento General. Se satisface dicha exigencia nermativa cuando las Oficinas de
Personal del ente donde se produce la medida de reduccién y la Oficina Central
de- Personal realizan las gestiones tendientes a la reubicacion de los funcionarios
afectados, en el lapso destinado a la disponibilidad, que fue precisamente lo que
sucedié en el presente caso”, y asi se declara.

Voto Salvado de la Magistrada Cecilia Sosa Gémez: disiente de la sentencia
que declara con lugar la apelacidn interpuesta por la sustituta del Procurador
Generat de la Repiblica y que en consecuencia, revoca en todas sus partes la
scntencia del Tribunal de la Carrera Administrativa de fecha 3 de octubre de 1985;
y pasa a expresar las razones que en su opinién variarfan la parte dispositiva de la
sentencia.’

1. La sentencia de la cual disiento, analiza la legalidad de la medida de
reduccién de personal por reajustes presupuestarios que Ie fue aplicada al quere-
llante, ¥ afirma que ésta debe hacerse, ciertamente, a la luz del articulo 53, Ordi-
nal. 2°) de Tn Ley de Carrera Administrativa, el cual establece que el retiro de Ia
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Administracién Piblica procede entre otras causales, por el reajuste presupuestario,
que en el caso de autos fue la que se aplicé.

El Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa en su Articulo
118 exige que la solicitud de reduccién de personal, debe estar acompafada de un
informe que justifique la medida y la opinidn de la Oficina Técnica competente,
“en caso de que la causal invocada asi lo exija”. Por ello, la jurisprudencia ha
sido pacifica en determinar los requisitos legales y reglamentarios que condicionan
la reduccion de personal, como bien lo sefiala la sentencia de la cual disiento. Es
decir, el requisito formal de la causal para la reduccién de personal por reajuste
presupuestano es la aprobacién del Consejo de Ministros, y como motivacién in-
trinseca el reajuste presupuestario. Mientras se sostiene que el resumen del expe-
diente del funcionario y el Informe técnico, sélo son necesarios si la causal asi lo
justifica, “de modo que queda a la discrecién del érgano administrativo la presen-
tacidn de dicho informe, cuya omisidn no neccsariamente envuelve la validez de
la medida. Por el contrario, el requisito de la identificacién del cargo y del fun-
cionario, asi como de la aprobacién del Consejo de Ministros, si configuran tramites
esenciales que de no aparecer comprobado vician el acto de ilegalidad” (Sentenc:a
de esta Cortc Primera de fecha 15 de Noviembre de 1984).

2. Como consecuencia de lo anterior, el criterio establecido en el articulo 118
del Reglamento General de Ia Ley de Carrera Administrativa, ¢s decir que es la cau-
sal invocada Ia que exige las justificaciones del Informe, ha sido interpretada por la
jurisprudencia en el sentido antes sefialado, pero esa disposicién del articulo 118 no
puede dejar de cumplir con los fines de la norma (articulo 12 de la Ley Orgénica de
Procedimientos Administrativos), cual es regular y preservar la estabilidad de los fun-
cionarios de carrera, caso como el del querellante, quien ingresé al Ministerio de
Hacienda el 16 dc enero de 1968.

3. De autos se constata, como lo sefiala-l1a sustituta del Procurador General
de la Republica, que si se cumplié “cabalmente con el procedimiento establecido para
la reduccién de personal”,. asi se sefiala que se elaboré un informe gque lo justifique, la
adopcién de la medida en base a dos decretos presidenciales (Nrtos. 1.695 y 1.693) de
4 de noviembre de 1982 emanados de ]a OCEPRE; en la aprobacién del Consejo de
Ministros se otorgé-el mes de disponibilidad y se realizaron las gestiones reubica-
torias. .

Pero es que estos requisitos no pueden entenderse como meras formalidades, sin
que se enire a analizar‘su contenido. Asi, es cierto que corre en autos un informe que
justifica la medida, pero el contenide del mismo estd referido (folio 204) a expresar:
“De conformidad con lo establecido en el articulo 53, ordinal 2¢} y articulo 54 de la
Ley de Carrera Administrativa, articulos 84 al 89, 118 y 119 de su Reglamento Ge-
neral, se propone la reduccién de personal por reajustes presupuestarios de cuatrocien-
tos treinta y seis cargos al servicio de este Despacho, discriminados de la siguiente
forma”, y la justificacion de la medida es la orden contenida en el Decreto N° 1.695
de fecha 5 de noviembre de 1982, el cual ordena al Ministerio de Hacienda “efectuar
una reduccién presupuestaria por un monto. .. correspondientes a los créditos presu-
_ puestarios que se vienen destinando al financiamiento de los cargos... los cuales de-
‘ben ser eliminados durante el presente ejercicio fiscal, a partir del 15 de noviembre
del presente afio, al no existir las disponibilidades- correspondientes requeridas”. Ese
reajuste presupuestario se funda, indica la hoja de-justificacién en “una mejor redis-
tribucién de los recursos humanos... requeridos por los sectores afectados...”.

(Folio 206).
' Constatamos, pues, que en efecto se confeccioné una hoja de justificacién y un
informe que sblo propone la reduccién de personal con la base legal antes sefialada,
pero que son documentos que por su contenido resultan absolutamente indetermina-
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dos en relacién a los funcionarios afectados por esa medida. De la misma manera
que lo resultan los Decretos Nos. 1.695 vy 1.693 invocados.

Es particularmente en este punto que insisto en el criterio de que las exigencias
del Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa se refieren a la necesidad
de individualizaciéon del cargo o cargos a eliminar y de los funcionarios que los de-
sempefian, y el organismo debe seftalar el por qué es o son esos cargos y no.otros
(ejercido por un funcionario determinado) los que procederd a eliminar. De lo con-
trario, la Administracién estd desvirtuando la finalidad de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa, como es garantizar la estabilidad del funcionario y el establecimiento de
sus deberes y derechos inherentes al desempefio de la funcién publica encomendada.

La Ley de Carrera Administrativa estd orientada a garantizar la estabilidad del fun-
cionario y a consagrar las obligacicnes que le son propias, lo cual le otorga la Adminis-
tracidn, la obligacién de exigir y velar por el cumplimiento precisamente de esas obliga-
ciones en bencficio de la eficiencia de las actividades administrativas asignadas

En el caso de autes, son de tal indeterminacién los requisitos aparentemente cum-
plidos que constan en el Acta del Consejo de Ministros de 4 de noviembre de 1982
(folios 48 a 57) sélo la enumeracién de los cargos a eliminar y un cédigo, y ni si-
quiera se mencionan los nombres de los funcionarios afectados por la medida; y csta-
ba tan consciente la sustituta del Procurador General de la Repiablica de los vicios
del procedimiento, que en el escrito de formalizacién de la apelacién, indica el cé-
digo del cargo de Fiscal de Rentas III que ocupaba el ciudadano Prospero Gonzilez
Duarte, correspendiéndole el nimero 2.068, .

Voto Salvado del Magistrado Romdn José Duque Corredor:

Primero: La medida de retiro por reduccién personal es de cardcter individual
y no general, para evitar que por su indeterminacién, la Administracién pueda utili-

zar dé manera discrecional una facultad que estd totalmente reglada.

Segundo: Por ello, es necesario que el funcionario afectado por el retiro esté
identificado, de modo que no haya dudas que es a ese funcionario y no a otro a quien
va dirigida la medida de retiro. - ’ ‘ '

Tercero: Para garantizar precisamente este requisito, la jurisprudencia ha exi-
gido que al solicitarse la aprobacxon de la reduccién de personal por parte del Con-
sejo de Ministros, debe enviarse un listado donde se indique en concreto, quiénes son
los que van a ser objeto de tal reduccién: porque de otra manera existe incertidumbre
sobre si deferminado funcionario en concreto, y no otro, es el que va a ser retirado
o mno. ’ o

Cuarto: " Siendo la estabilidad el derecho fundamental de los funcionarios de
carrera, v cl elemento determinante de! sistema de administracién de personal, que
tanto la Constitucién, en su articulo 122, y la propia Ley de Carrera Administrativa,
postulan la mterprehcmn que deben darle los tribunales competentes al cumpli-
miento de los requisitos que permiten eliminar tal derecho, debe ser estricta, en el
sentido que en caso de duda respecto a si determinado funcionario estd o no afectado
por una medida de reduccién de personal, antes que favorecer a la Administracion,
la jurisdiccién conténcioso- administrativa debe proteger ‘al respectivo fucionario.

Quinto: En el caso de autos, la justi ificacién de la eliminacién de los cargos es
genérica, y no permite concluir el por qué es necesario eliminar el cargo del quere-
llante v, ademds, en el listado de los afectados por dicha medida no aparece la iden-
tificacién del funcionario. Faltan, por tanto, dos de los requisitos fundamentales para
la validez de los retiros por esta causa; y, por cnde, ha debido confirmarse la decla-
ratoria de nuhdad del retiro y restablecersele al funcionario afectado su estabilidad.
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" 5. - Responsabilidad: Competencia judicial

/CSI-SPA (288) o 16-6-87
Presidente Poncnte: René De Sola

Caso: José J. Muchacho vs. Repubhca (Contraloria General de
la Repiiblica}.

El incumplimiento de una normativa legal porbparte de la Ad-
ministracién genera la responsabilidad administrativa, indepen-
dlentemente de cventuales responsabilidades de ofra naturaleza.

La Sala comparte la tesis que sostiene la,Contranria"Gencral de la Repéblicé
y observa que ‘el incumplimiento de una normativa legal por parte de la Administra-
cién genera la responsabilidad administrativa, independientemente de eventuales res-
ponsabilidades de otra naturaléza, que si requieren la existencia de un dafio o de una
culpabilidad civil.o penal, segin el caso. En este sentido se reitera que la (inica res-
ponsabilidad que se le comprueba al recurrente, en el presente juicie, es la originada
en una falta administrativa, en los términos del incumplimiento de la normativa pre-
supuestaria del Estado Trujillo. :

. CSISPA 371) - 6887
Magistrado Ponente: Josefina Calcaﬁo de TémeItas

, Caso:, Maria Elena Lara. vs. Repubhca (Contralorla Gencral de
la Repiblica). .

. La ]uﬂSdlCClOﬂ para. estahlecer ]a responsab:lldad civil de un
. funcionario piablico corresponde a los tribunales competentes
en la materia.

De la lectura-de estos autos se pone de manifiesto que la cuestién planteada con-
siste en determinar si la jurisdiccién para establecer la responsabilidad civil de un
funciorario piblico, corresponde a la Contraloria General de la Repiiblica o a los
tribunales competentes en materia civil.

Para resolver la cuestion asi planteada se hace necesaria una interpretacién con-
catenada de las disposiciones contenidas en el Capitulo 11T del Titulo IV de la Ley
Orgénica de Salvaguarda del Patrimonio Piblico, relativas a la responsabilidad civil
de funcionarios piblicos o personas que tengan el manejo de bienes del patrimonio
piiblico.

De conformidad con el articulo 81 de la Ley Orgénica de la Contralorfa General
de la Repiblica, dicho organismo estd facultado para realizar investigaciones en todos
los casos en que surgieren indicios de que funcionarios puiblicos o particulares que
tengan a su cargo o intervengan cn cualquier forma en la administracién, manejo o
custodia de bienes o fondos de las entidades sujetas a su control, hayan incurrido en
actos, hechos u omisiones contrarios a alguna disposicién legal o reglamentaria. En
tales casos, dice el articulo siguiente, se formard expediente que terminard por un
auto de sobreseimiento, de absolucién o de responsabilidad administrativa, segdn
el caso.
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Precisa méis adelante el articulo 86 de la misma Ley, que si de la averiguaci6n
administrativa surgieren indicios de responsabilidad civil o penal, una vez realizados
los actos de sustanciacién que se estimen necesarios, se enviard el expediente a las
autoridades competentes para que éstas ejerzan las acciones pertinentes.

Concordantemente, el articulo 30 de.la Ley Orgénica de Salvaguarda del Patri-

monio Pdblico le da competencia a la Contraloria General de la Repiblica para rea-
lizar todos los actos de sustanciacion en aquellos casos en que pueda derivar respon-
sabilidad penal o civil. Concluida la sustanciacién -—lo cual ocurrié en el caso de
autos—, remitira al Ministerio Pdblico el resultado de sus actuaciones para que éste
ejerza las acciones pertinzntes.
. Del anilisis de estas disposiciones se concluye que la Contraloria General de la
Repiblica tiene jurisdiccién para sustanciar y decidir acerca de la responsabilidad ad-
ministrativa ¢n que pudiere haber incurrido un funcionario piblico e incluso, los ar-
ticulos 84 de su Ley Organica y 29 de la citada Ley Organica de Salvaguarda del
Patrimonio Piiblico sefialan las pautas que el propio organismo ha de seguir para la
cjecucion de su decision.

~ En cambio, en lo que respecta a la responsabilidad penal o civil, su facultad se
limita a la sustancxac:on de la averiguacién; y si de ella aparecen indicios de este tipo
de responsablhdad las actuaciones deberdn pasar al Fiscal General de la Repiiblica
para que éste ejerza las acciones civiles o penales que sean pertinentes. Obviamente
tales accionmes necesariamente tendrdn que ser intentadas ante los tribunales compe-
tentes por la materia, el territorio y la cuantia, segin el caso. Mds afn, la responsa-
bilidad civil o penal y los procedimientos administrativos relativos a ella no impiden
el cjercicio de las acciones civiles o penales tal y como lo establecen los articulos 32,
56 y 97 de la Ley Orgénica de Salvaguarda det Patrimonic Piblico y 85 de la Ley
Orgéanica de la Contraloria General de la Repiblica.

" Es oportuno sefialar que esta responsabllldad civil y el monto de lo que el fun-
cionario deba resarcir por el perjuicio o dafio causado por él, es materia que debera
decidir el juez en su sentencia definitiva como cuestlén de fondo, con vista de lo ale-
gado y probado en autos.

En tal sentido, los articulos 87 y 88 de la tantas veces citada Ley Orgdnica de la
Contraloria General de la Repiiblica, establecen reglas de valoracién de las pruebas
va-evacuadas durante la investigacién' que hubiere realizado el organismo y las cuales
dehen ser aplicadas en concordancia con los Cédigos Civil y de Procedimiento Civil.
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EVOLUCION JURISPRUDENCIAL EN RELACION A LA
REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Mery Béveda Z,
Abogado

INTRODUCCION ’

En el presente trabajo se presenta en forma detallada la evolucién jurisprudencial
de Ia revocacién de los actos administrativos. Con base en el estudio de las sentencias
se pretende hacer un andlisis que abarque los criterios sustentados por puestros tribu-
nales con el objeto de hacer una construccién doctrinaria basada en la jurisprudencia.

El andlisis detallado de la doctrina sobre el tema ha sido omitido per cuanto
sobrepasaria las pretensiones del trabajo. Sin embargo, sc¢ ha incorporado un primer
capitulo en el cual se presentan los principios fundamentales aceplados por la mayo-
ria de los autores administrativistas en relacién a la revocacién de los actos adminis-
trativos, el cual sirve como marco de referencia para comprender las diferentes senten-
cias. Al final de este primer capitule se recoge la consagracién legal sobre la revoca-
cidn de los actos administrativos establecida en Ia Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos,

El segundo capitulo se encuentra comprendido de dos partes, haciéndose en cada
una de dichas partes el analisis de las sentencias més importantes dictadas por nues-
tros tribunales en las etapas comprendidas antes de la entrada en vigencia de la LOPA
y después de su entrada en vigencia, todo ello con el objeto de hacer una construccidn
doctrinaria con base en ese andlisis jurisprudencial. Dicha construccién doctrinaria es
el contenido del tercer capitulo de este trabajo.

1. LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
1. Principios fundamentales

La revocacién es una forma de extincidén de los actos administrativos en la cual
la Administracién Piblica, a través de la misma autoridad o del superior jerirquico,
dicta un nuevo acto contrario al acto revocado. La revocacién de un acto puede ser
efectuada por razones de oportunidad o por razones de ilegatidad.

La revocacidn se diferencia de la anulacién en que esta dltima es dictada por un
6rgano jurisdiccional y sélo por razones de ilegalidad.

. Todo el tema de 1a revocacién de los actos administrativos es delicado por cuanto
enfrenta al principio de la seguridad juridica, el de la certeza de las relacxones juridi-
cas y de las situaciones subjetivas que de ellas nacen.

En cuanto 2 los efectos que acarrea esta forma de extincién, se reconoce que la
revocacién por mérito opera solamente hacia el futuro, mientras que la revocacibén
por ilegalidad produce efectos inclusive hacia el pasado, ya que es la constatacién de
un vicio que afecta al acto administrativo desde su nacimiento.

La potestad revocatoria es la més importante manifestacién de la autotutela de la
Administracién. Esta potestad comporta dos aspectos que la obligan vy facultan al mis-
mo tiempo: por una parte es una potestad y por la otra es una obligacién, ya que la
Administracién estd obligada a revocar el acto para ajustarse a derecho.
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La Administracién esti limitada en cuanto al ejercicio de la potestad revocatoria,
ya que ella va a depender del tipo de acto que se pretende revocar:

a) Los actos administratives gencrales pueden ser revocados en cualquier mo-
mento por ia autoridad competente.

b) El acto administrativo particular no creador de derechos puede ser revocado,
¢n todo momento por la Administracién y por cualquier motivo.

c) Los actos administrativos particulares que sean creadores o declarativos de
derechos a favor de particulares no pueden ser revocados a menos que sean absoluta-
mente nules.

Sobre este punto de la revocacién, la doctrina y jurisprudencia francesa, que
ahora pasamos a explicar, clasifican los actos administrativos en actos no creadores de
derechos (serian los reglamentos y los actos incxistentes o cuasi inexistentes: los actos
nulos y no conocidos y los actos nulos v de ningin efecto), y en actos creadores de
derechos a favor de particulares (en gencral los actos administrativos individuales
crean o atribuyen situaciones juridicas y son, por consiguiente, generadores de dere-
cho). Esta clasificacién tiene su razén en que en los actos administrativos no creado-
res de derechos el principio es que pueden ser revocados en cualquier momento, mien-
tras que en los actos creadores de derechos el principio es que no pueden ser revoca-
dos por la Administracién.

Ahora bien, dentro de los actos creadores de derechos, la doctrina francesa dife-
rencia los actos regulares de los irregulares. Los actos regulares no pueden ser objeto
de revocacién por la Administracidn.

Los actos irregulares, por su parte, pueden v deben ser revocados por la Admi-
nistracién, en razén de esas mismas irregularidades. El fundamento de la revocacién
en la doctrina francesa es que el acto irregular no crea derechos y que la revocacién
es una sancién a la ilegalidad del acto. En este sentido, la revocacién no es mas que
un suceddneo de la anulacién contenciosa: es una manera de obtener de forma mas
sencilla el mismo resultado que tendria la intervencidn del juez.

La revocacién sélo es posible cuando concurran dos condiciones: que la revoca-
cién esté justificada por la necesidad de reparar una ilegalidad y no por simples moti-
vos de oportunidad, y gque la revocacién se efectite dentro del lapso en que todavia
pucda ser efectuada la anulacidn contenciosa.

De acuerdo con la doctrina y jurisprudencia francesa, la tazén por la cual es
nccesario que el acto administrativo no sea firme para poder ser revocado por la
Administracién estriba en que reconccerle a la Administracién la facultad de revocar
actos administrativos firmes, seria reconocerle a la Administracién un poder superior
al poder del juez: la revocacién sélo es posible mientras pueda intentarse un recurso
contencioso. En este sentido, todas las causas que prolongan el plazo de anulacién
contenciosa (recurso jerirquico, recurso gracioso), prolongan, por si mismas, el plazo
de revocacién. Después de transcurrido el plazo de revocacién, la revocacién todavia
es posible cuando un recurso contencioso ha sido efectivamente formulade y durante
toda la duracién de su instancia, pero solamente dentro de los limites de los alegatos
presentados por el recurrente. Ahora bien, més alld de estc limite temporal, la revo-
cacién se vuelve irregular v puede ser anulada. El acto administrativo irregular no
revocado en el plazo permitido, devicne firme, ya que la jurisprudencia francesa ha
considerado que la seguridad juridica es mas importante que la legalidad misma.

Por su parte, en el tema de la revocacién de los actos administrativos, la doctrina
italiana moderna es partidaria y justifica la revocabilidad irrestricta (incluso de los
actos creadores de derecho), fundamentindola en la salvaguarda del interés pitblico.
Ahora bien, dicha revocabilidad irrestricta tiene como contrapartida necesaria la in-
demnizacién total de los derechos del afectado.
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2. Consagracién legal de la potestad revocatoria de la Administracién y
sus limites en la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos

La Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos (LOPA)} recoge los princi-
pios doctrinarios y jurisprudenciales de mayor importancia desarrollados tanto por
nuestros autores como por nuestros tribunales relativos a la actividad sustantiva de la
Administracién Pliblica. Esta ley viene a llenar un vacio legal, regulando las relacio-
nes de la Administracién con los particulares.

En ¢l tema concreto que nos ocupa, la Ley Orgidnica de Procedimientos Adminis-
trativos consagra, sin limite en el tiempo, el principio de la revocacién de los actos
adminisirativos que no originen derechos subjetivos o intereses legitimos, personales
y directos para un particular, hecha de oficio por la misma autoridad administrativa
que lo dictdé o por su superior jerdrquico, en los siguientes términos:

“Art. 82: Los actes administrativos que no originen derechos subjetivos o inte-
reses legitimos, personales y directos para un particular, podran ser revocados
en cualquier momento, en todo o en parte, por la misma autoridad que los dictd,
o por el respectivo superior jerirquico”.

Igualmente se consagra esta potestad revocatoria hecha a peticién de parte me-
diante la solucidn de un recurso, asi:

“Art. 90: E!l 6rgano competente para decidir el recurso de reconsideracion o el
jerdrquico, podra confirmar, modificar o revocar ¢l acto impugnado, asi como
ordenar la reposicién en caso de vicios en el procedimiento, sin perjuicio de la
facultad de la administracién para convalidar los actos anulables”.

Para el caso de los actos viciados de nulidad absoluta, se consagra la posibilidad
por parte de la Administracién de declararla en cualquier momenio:

“Art. 83: La Administracién podrd en cualquier momento, de oficio o a solici-
tud de particulares, reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados por ella™.

Por otra patre, la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos establece la
nulidad absoluta de los actos dictados en resolucién de casos ya decididos con cardcter
definitivo creadores de dercchos particulares, con la cxcepcidén de que dichos actos
podrin ser dictados siempre y cuando haya una autorizacién expresa de la Ley, asi:

“Art. 19: Los actos de la Administracién serin absolutamente nulos en los si-
guientes casos:

2°) Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con caracter definitivo
y que haya creado derechos particulares, salvo autorizacién expresa de la Ley™.

Por tltimo, el articulo 11 prchibe la aplicacidén de nuevos criterios e interpreta-
ciones a situaciones anteriores salvo que fueren mis favorables para los administrados:

“Art. 11: Los criterios establecidos por los distintos érganos de 1la Administra-
cién Piblica podrin ser modificados, pero la nueva interpretacién no podri
aplicarse a situaciones anteriores, salvo que fueren mas favorables para los ad-
ministrados. En todo caso, la modificacién de los criterios no dard derecho a la
revisién de los actos definitivamente firmes”.

Vemos entonces cémo esta ley acoge algunos de los principios fundamentales
‘desarrollados por la doctrina, relativos a la revocacién de los actos administrativos no
Reconocerla facultad revocatoria de la Administracién en los actos administrativos no
creadores de derechos subjetivos, sin diferenciar que sea por razomes de mérito o de
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ilegalidad, y la posibilidad de revocar en cualguier momento los actos viciados de
nulidad absoluta.

Sin embargo, la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos no admite de
manera expresa la posibilidad de indemnizar al particular por los dafios y perjuicios
causados por la revocacién de actos que hayan creado derechos a su favor, Hemos
visto que la LOPA establece que no son revocables los actos administrativos creadores
de derechos a favor de particulares, siendo nulos (de nulidad absoluta), los actos que
revoquen un acto irrevocable, Los actos irrevocables son los que han resuelto sobre
un caso con cardcter definitivo y han creado derechos particulares. Sin embargo, la
LOPA admite la revocacién en tales casos siempre ¥ cuando haya una autorizacién
expresa de ley que la permita.

- II. EVOLUCION JURISPRUDENCIAL DE LA REVOCACION
DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

En este capitulo iremos exponiendo cronolégicamente a través del andlisis de
diversas sentencias, los principios que nuestra jurisprudencia ha ido consagrando y
desarrollando a través de los afios.

Este capitulo ha sido dividido en dos partes:

a) una primera parte en la cual se exponen y analizan las sentencias dictadas
con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos; y

b). una segunda parte en la cual se analizan las sentencias dictadas por nuestros
tribunales después de la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica de Procedimicntos
Administratives, en la que se expone la interpretacién que de dicha ley han hecho
nuestros tribunales,

Cada una de estas partes ha sido subdividida a su vez, con el fin de ir analizando
una por una cada una de las sentencias, para ir extrayendo los principios que cada
una de ellas consagra y, finalmente, hacer en el siguiente capitulo un pequefio resu-
men de los principios consagrados por estas sentencias.

1. Etapa anterior a la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos

a} Corte Federal y de Casacién, Sala Federal, sentencia de 4 de agosto de
1949 (G.F. N® 2, 1949, pp. 121-125).

En esta sentencia, la Corte Federal reconoce que:

“En la materia de la revocacién de los actos administrativos no existe criterio
uniforme, estando unos por la estabilidad de los actos; y otros por su precarie-
dad, o sea que ellos no deben tener més vida que la que impone las propias, nece-
sidades de la administracién. Se sostiene asimismo que la revocacién no puede
tener por fundamento el reconocimiento de que los actos sean precarios e inmu-
tables sino el cambio de los presupuestos que determinaron ¢l acto juridico ori-
ginal, o sea la transformacién o mutacién superviviente de las exigencias del in-
terés publico, desiderdtum de la actividad administrativa” (p. 122).

Y contintda:

“Es de consiguiente de buena hermenéutica decidirse, porgue un acto adminis-
trativo de tal naturaleza (se refiere a una liquidacién de impuesto sobre sucesio-
nes), no puede ser extinguido, por simple.revocatoria de una de las partes, tanto
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mis cuanto que al examinarse las propias disposiciones (arts. 29 y 52) de la Ley
.de Impuesto sobre Sucesiones aparece sin lugar a dudas que el Legislador tuvo
en mientes la conveniencia de mantener en toda su estabilidad el primitivo acto
_ aprobatorio, no obstante la salvedad introducida en la Ley en vista de los posi-
bles motivos supervivientes apuntados” (p. 123),

para terminar diciendo que:

“por lo que se debe inferir que el Legislador encontré més justo ¥ conveniente
apartarse de los principios generales que admiten la extincién de los actos admi-
nistrativos por revocatoria, para acogerse al mas 1dgico de la permanencia del
acto en tratindose de impuestos sobre sucesiones y otros ramos de la Renta Na-
cional” (p. 124y). '

Analizando esta sentencia, nos enconiramos que la Corte reconoce la inexistencia
de un criterio Gnico sobre la revocabilidad de los actos administrativos, declarando la
improcedencia de la revocabilidad en este caso por expresa prohibicién del Legislador.

b) Corte Federal y de Casacién, Sala Plena, en sentencia de 30 de mayo de
1952 (G.F. N 11, 1952, pp. 16-18).

En este caso se plantea la revocacién de un acto administrativo del Ministro de
Fomento por otro acto del mismo Ministro de Fomento. A pesar de que existia un
dictamen del Procurador General de la Nacidon en el cual declaraba que:

“la resolucién impugnada fue dictada por la autoridad competents en la esfera
administrativa, actuando dentro de sus atribuciones legitimas, sin que pueda cali-
ficarse de arbitraria como resultado de abuso de poder” (p.' 16).

La Corte, por su parfe, declaré que:

“Tal actuacién constituye un hecho anormal, pues con la decision primitiva el
Ministro de Fomento habia agotado su jurisdiccidn, sin que esa resolucién pu-
diera volver a ser reconsiderada y juzgada por él, ya que la cuestion debatida no
versa sobre actos de cardcter general en que si le es reconocida la facultad de
revocar a la Administracién Pdblica. En el caso de haber surgido un nuevo mo-
tivo capaz de modificar la situacién primitiva, el interesado ha debido ocurrir
_a la autoridad a quien corresponde conocer del asunto en primer término, o sea
la Comisién Nacional de Abastecimiento, a fin de dejar incélume el recurso de
apelacion a que hubiere lugar.

El referido Despacho ha procedido en el caso de que se frata sin fener para ello
ninguna facultad legal y, por tanto, su actuacidn estd al margen de la Ley, con
la circunstancia de que en vez de crear la estabilidad que es uno de los fines
superiores en la organizacién del Estado de derecho, su determinacién revocato-
ria acarrea incertidumbre en el piiblico, en contra de aquel principic cardinal,
base de la institucién politica” (p. 17).

Podemos observar que la Corte, por interpretacién a contrario, no le reconoce a
la Administracién Piblica la facultad de revocar actos administrativos de caracter
particular, toda vez que declara que en este caso no se estd debatiendo sobre un acto
 de caricter general en el cual a la Administracién si le es reconocida la facultad de
revocar.

Por otra parte, la Corte reconoce como principio superlor al de la facultad revo-
catoria, el principio de la seguridad juridica, que sirve para lograr la estabilidad, Ia
cual es uno de los fines superiores en la organizacién del Estado.

¢) Corte Federal, en sentencia de 17 de julio de 1953 (G.F. N® 14, 2% et.,, 1953,
pp. 146-155). ‘
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En el presente caso, la Corte, después de hacer un anilisis clasificando a los actos
administrativos en. dos categorias: actos administrativos discrecionales y actos admi-
nistrativos reglados, declara que:

“es de principio de los actos administratives, aun cuando no sean de la categoria
de los llamados discrecionales, puedén ser revisados por el propio drgano que
los expide, sobre todo cuando no lesionan derechos legitimamente adquiridos.
En ello esti comprometido el buen nombre de la Administracién, pues una de
las peculiaridades, precisamente, del acto administrativo es su subordinacion a la
equidad y a la oportunidad. Advertido el funcionario de que su determinacidn
no corresponde a las exigencias de la equidad, bien por haberse cometido error

. de derecho, bien porque no se apreciaron cabalmente circunstancias de hecho,
la sana légica y el buen sentido han de inducirlo a la consiguiente rectificacion,
tanto mas si, como en el caso concreto, no se ha lastimado ningdin derecho ad-
quirido” (pp. 152-153).

Ya en esta sentencia, comienza a observarse que la Corte reconoce la facultad de
la Administracién de revocar los actos administrativos (aun los reglados) por el pro-
pio érgano que los expide, siempre y cuando dichos actos no lesionen derechos adqui-
ridos de los particulares, siendo, ademds, necesario que el acto revocado haya sido
dictado incurriendo en error de heche o de derecho.

d) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 2
de noviembre de 1967 (G.F. N*® 58, 1967, pp. 41-46).

En esta sentencia, la Corte declara que: '

“la facultad de la autoridad administrativa para actuar en tal sentido (se refiere
a un Acuerdo dictado por el Consejo Universitario disponiendo la revisién de
ciertos actos administrativos de suspensién de profesores), estd contenida en el
principio de Ia autotutela de la administracién piblica, que da a ésta poderes
para revocar o modificar los actos administrativos que a su juicio afecten el mé-
rito o la legalidad de los casos por ellos contemplados™.

Podemos observar ¢cémo ya en esta sentencia la Corte reconoce plenamente la
facultad de la administracién de revocar sus propios actos en virtud del principio de
autotutela. Dicha facultad revocatoria es discrecional, y puede ser ejercida por razones
de legalidad o de mérito.

e) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa en sentencia de 18
de marzo de 1969 (G.F. N? 63, 1969, pp. 228-235).

En este caso se trataba de determinar si el Ministro de Fomento podia reconside-
rar su decisién de revocar una Resolucién dictada por el Registrador de la Propiedad
Industrial vy, ademds, revocarla por considerarla contraria a derecho, de conformidad
con el procedimiento que rige la materia.

En esta sentencia, la Corte declara:

“En el derecho positivo venezolano, la revision de las decisiones definitivas o
que causen gravamen irreparable no se confia a los mismos drganos o funciona-
rios que las hayan dictado sino a otras autoridades superiores, que pueden refor-
marlas, confirmarlas, o revocarlas”.

Y continga diciendo:

“Siguiendo esta orientacién, las leyes que rigen la organizacién y funcionamiento
de la administracién piblica nacional en sus diversas ramas, generalmente, no
conceden a los agraviados por um acto administrativo, otro recurso gue el de
apelacién ante el funcionario u organismo que designe la Ley respectiva. La de-
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cisién que dicte este Gltimo funcionario u organismo causa estado, es decir,
agota la via administrativa, y contra ella sélo puede proponerse el recurso de
nulidad previsto en el ordinal 97 del articulo 7 de la Ley Orgénica que rige las
funciones de esta Sala. Sin embargo, en algunos casos ¢! Legislador dispone que
contra dicha decisién no se oird recurso alguno y en otros permite recurrir con-
tra ella, por via de apelacién para ante este Alto Tribunal.

El recurso de revision, es, por lo tanto, de caricter excepcional en la Ieglslacmn
patria y no es admisible sino en los casos en que expresamente lo consagra la
Ley".

Sobre la revocacién de los actos administrativos, esta sentencia pareciera que
constituye un retroceso por cuanto declara que el recurso de revisién es de cardcter
excepcional en nuestra legislacién y sélo es admisible cuando expresamente lo consa-
gra la Ley. Es decir, aplicando este principio a la Administracién Piblica, la facultad
de revocacién de los actos administrativos por el mismo érgano que los dicté sélo es
admisible cuando la Ley asi lo permita.

f) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 26
de octubre de 1971 (G.F. N° 74, 1971, pp. 41-51).

En esta sentencia la Corte acoge el criterio sustentado por la doctrina para los
casos de la revocacién ticita de los actos administrativos. En estc sentido declara:

“La revocacidén ticita debe ser de interpretacién restringida, ya que la Admi-
nistracién debe manifestarse en forma clara. Si se trata de revocar un acto ante-
rior, la manifestacién de voluntad de la Administracién no puede ser ambigua
y, en caso de duda, habrd que mantener el acto anterior” (p. 49).

Es decir, la revocacidn ticita de los actos administrativos sélo es admitida cuando
1a voluntad de la Administracién de revocar ciertos actos administrativos ha sido ex-
presada de manera clara,

g) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 11
de dicicmbre dc 1974 (G.F. N° 90, 1974, pp. 215-235).

Dentro del tema que estamos tratando, esta sentencia constituye un gran aporte
de Ja jurisprudencia por diversos motivos: por la complejidad del asunto y por la for-
ma tan detallada en que es analizado el caso. Por otra parte, esta sentcncia no contd
con el consenso de todos los magistrados y, al respecto, hay un voto salvado, el cual
también trae una serie de consideraciones que consideramos.conveniente destacar.

En este caso se demandaba la nulidad de un acto dictade por el Concejo Munici-
pal del Distrito Sucre el cual revocaba otro anterior-dictado por el mismo Concgjo.

A continuacidn pasamos a citar el andlisis que hace la Corte:

‘

“Es cierto que, en principio, el acto administrativo no es revocable por la
misma autoridad que lo dictd, pero este principio tiene sus excepciones en aque-
llos casos en que por razones de mérito u oportunidad, o por las de ilegalidad,
procede la revocatoria. Especialmentc cobra vigencia la excepcién cuando con
el acto administrativo no se lesionan derechos legitimamente adquiridos. Pero
cuando el funcionaric advierte que su decisidn no corresponde a las exigencias
de la equidad, por haberse incurrido en error de hecho o de derecho, el buen
sentido sefiala que debe efectuarse la rectificacién correspondiente. Es decir,
que si la autoridad administrativa de donde emand un determinado acto admi-
nistrativo, no estuvo en posesién o conocimiento de todos los supuestos de hecho
o de derecho pertinentes al caso, o si fueron falsos los datos suministrados, sobre
los cuales basé su decisidn, es obvio que no decidid cabalmente sobre el asunto
sometido a su consideracién, sino sobre otro diferente, basado en falsos supues-
tos de hecho no aplicables al caso en cuestion. Tal es el caso de autos, en el
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cual Ios presupuestos de hecho, conforme a los datos que fueron suministrados,
y que constan en ¢l expediente, resultaron falsos y en tal situacién cabia en de-
recho la revocatoria del acto administrativo que fue dictado con anterioridad,
cayendo por su propio peso, y como consecuencia de la revocatoria, la firmeza
de "dicha decisiéon administrativa” (p. 223).

Finalmente, la Corte declara:

“Por lo tanto, la revocatoria de este acto administrativo que hizo el Concejo
Municipal, de cuyo contenido se solicité reconsideracién y fue ratificado, estd
ajustada a los principios que para su formacién deben regir a los actos adminis-
trativos, pues el acto anterior que ella revoca no pudo causar estade ya que cs-
tuvo dictado sobre bases falsas, siendo por consiguiente, nulo; y es de doctrina
y reiterada jurisprudencia que «la revocacidén de los actos administrativos nulos,
de nulidad absoluta, puede ser pronunciada en cualquier momento por la admi-
nistracién, pues dichos actos, como hemos visto, no son susceptibles de producir
legitimamente algin derecho, por lo cual los administrados no podrian deducir
de ellos derechos legitimamente adquiridos»” (p. 224).

Como podemos observar, en esta sentencia ¥ a diferencia de criterios anteriores,
la Corte Suprema de Justicia establece como principio la irrevocabilidad de los actos
administrativos por la misma autoridad que los dicta, pero reconoce excepciones a
este principio por razones de mérito o de oportunidad. Reconoce, igualmente, que es-
tas excepciones tienen mayor vigencia cuando el acto administrativo no lesiona dere-
chos legitimamente adquiridos. Por otra parte, declara que cuando el funcionario reco-
noce haber incurrido en error de hecho o de derechos, puede rectificar el acto dictado,
¢ incluso reconoce que un acto administrativo dictado sobre bases falsas es nulo y, por
consiguiente, no puede causar estado.

Ahora bien, el Magistrado Martin Pérez Guevara disiente de este criterio y salva
su voto haciendo una serie de consideraciones doctrinarias importantes. He aqui algu-
nas citas del voto salvado:

“El principio general que rige en materia de extincién de los actos administra-
tivos es que la Administracién puede privar de efectos a los actos administra-
tives, bien sea de oficio o a instancia de parte. La posibilidad para la Admi-
nistracion de anular o modificar los efectos juridicos producidos por un acto
administrativo, siempre que no haya transcurrido el plazo sefialado al efecto por
las leyes, obedece a razones de legitimidad en aquellos casos en que el acto
adolece de algilin vicio o defecto que le impide tener plena validez y eficacia, y
por 1o que respecta a los actos administrativos regulares, son razones de opor-
tunidad las que sirven de fundamento a la revocabilidad de los mismos, pues es
légico y conveniente que la administracidn pueda amcldar su actividad a las
transformaciones y mutaciones de la realidad, adoptando en un determinado
moemento las medidas que estime més apropiadas para el interés piblico.

“Este principio tieme aplicacién absoluta en materia de actos administrativos
generales. Nadie discute, en efecto, el derecho de la Administracién de revisar,
en cualquier tiempo, por las razones apuntadas, sus actos de cardcter general”.

Pero, por otra parte, declara que:

“No sucede lo mismo, sin embargo, cuando se trata de actos admijnistrativos in-
dividuales. En lo que atafie a éstos, el principio general de revocabilidad tiene
limitaciones o excepciones de bastante importancia, en cuya virtud el acto admi-
nistrativo es drrevocable, no solamente en el supuesto de que sea vilido, sine
aun cuando se dé la circunstancia de que el acto haya nacido viciado.

.
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“La doctrina administrativa es uninime en reconocer que la Administracién no
puede volver sobre sus pasos y revocar sus propios actos cuando éstos hubicren
establecido algin derecho a favor de particulares. De acuerdo con la doctrina,
la revocacién de los actos administrativos creadores de derechos subjetivos pug-
naria con la'intangibilidad de las situaciones juridicas individuales.

“El limite impuesto por el respeto a los derechos adquiridos afecta tanto a los
actos legales como a los ilegales” (pp. 236-237). ‘

Continda diciendo que:

“Otra limitacién a] principio general de la revocabilidad se encuentra en la lla-
mada cosa juzgada administrativa que se produce cuando la decisiéon adminis-
trativa ha causado estado. )

“En efecto, cuando los recursos que se permitian no han sido cjercidos o cuando
la Ley no admite ¢l ejercicio de ningiin recurso, la Administracién no puede
revocar de oficio sus actos creadores de derechos a favor de los particulares,
pues, de lo contrario, se quebrantaria ¢l principio de la cosa juzgada adminis-
trativa. .. .

“...La consecuencia fundamental de la firmeza del acio administrativo es el
principio de la cosa juzgada administrativa, segin el cual la Administracién no
puede revisar sus decisiones administrativas creadoras de derechos a favor de
particulares, si la Ley niega todo recurso contra ellas o cuando el recurso con-
cedido haya caducado, no quedando, por tanto, ninguna via para impugnarlas”
(p- 228).

“Se sefiala, por iltimo, como otro supuesto de irrevocabilidad- del acto adminis-
trativo las normas de rango legal y las sentencias de los Tribunales.

“En efecto, si la Ley reguladora de un acto administrativo impone la irrevoca-
bilidad, o si el acto confirmado por una sentencia firme, no puede la Adminis-
tracién contrariar normas de rango superior ni sentencias investidas de la auto-
ridad de cosa juzgada” (p. 230).

Y finaliza diciendo que:

“En el sistema juridico venezolano, acorde con reconccida doctrina administra-
tiva, los principios de certeza, seguridad vy estabilidad de las situaciones v rela-
ciones juridicas que inspiran la norma bis de re ne sit actio ticnen un valor mas
estimable afin que el de la legalidad. Ello explica que existen los lapsos de cadu-
cidad o preclusién que permiten conciliar el derecho a la accién con la necesidad
de que los actos administrativos no sean causa permanente de conflictos y los
favorecidos por ellos puedan descansar en la seguridad de que los efectos juridi-
cos de los mismos son firmes y perdurables.

" “Ahora bien, haciendo abstraccién de si el acto primario del Concejo Municipal
—Ila Resolucién del 13 de marzo de 1972— adolecia de alglin vicio dc ilega-
lidad {(v.gr. falso supuesto de hecho), es lo cierto que contra ese acto adminis-
trativo no podia ejercerse ningilin recurso administrativo. La vinica via para ata-
car ese acto por parte del particular que se considere afectado, era la via juris-
diccional ante la Corte Suprema de Justicia, mediante el recurso contencioso-
administrativo de anulacién (articulo 37, Ley Orgédnica del Poder Municipal).
Al no haberse ejercido- oportunamente la via contenciosa, el acto administrativo
municipal del 13 de marzo de 1972 es un acto definitivo, que causé estado a
favor del particular impugnante y quedd firme” (p. 234).

Vemos c6mo para el Magistrado Martin Pérez Guevara, los principios de la pro-
teccién de los derechos adquiridos por los particulares y la.cosa juzgada administra-
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tiva tienen preeminencia por sobre la revocabilidad de los actos administrativos dic-
tados sobre bases falsas.

h) Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en sentencia de 21 de
abril de 1980 (Ramirez & Garay. Tomo LXIX, pp. 302-304).

En esta sentencia la Corte Primera reconoce que ia doctrina y la jurisprudencia
consideran que cuando el acto crea derechos en favor de particulares, la Administra-
cién sélo puede ejercer el poder de revocacion durante el plazo para interponer el
recurso contenciocso de anulacién, pero, por otra parte, considera la Corte que:

“en nuestro ordenamiento juridico el acto administrativo afectado de irregulari-
dades que producen invalidez, puede ser revocado de oficio o a peticién de parte
en cualquier momento™ (p. 303).

Por otra parte, la Corte Primera admite el principio de que ¢l acto administra-
tivo es, en general, revocable por razones de oportunidad o conveniencia, con ciertas
excepeiones, las cuales vienen dadas de acuerdo con la categoria del acto que se pre-
tenda revocar. En este sentido hace el siguiente anilisis:

“Tratandose de actos reglados, la Administracion debc limitarse a proceder con-
forme a las reglas legales. Dicha revocacién se concibe uUnicamente donde la
Administracién tiene discrecionalidad, es decir, libertad para apreciar !a opor-
tunidad o conveniencia de decidir. En general, puede establecerse quc por el
principio de la autotutela la Administracién puede revocar sus propios actos,
salvo que afecte derechos adquiridos de particilares. Si el acto no cred tales
derechos o las situaciones constltmdas tenian precariedad, la revocacion es siem-
pre posible.

“El acto de revocacidn puede dictarlo el mismo 6rgano que formuld el acto
originario o su superior jerdrquico, sea de oficio o al resolver los recursos que
se hubjeran interpuesto” (p. 304).

Del andlisis de esta sentencia podemos conciuir que la revocacién de un acto
administrativo puede ser dictada por el mismo érgano que dictd el acto o por su supe-
rior jerdrquico; s6lo pueden revocarse actos dictados en cjercicio de facultades dis-
crecionales, ¥ solo cuando no afecten derechos adquiridos por particularcs.

i) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 4 de
marzo de 1982 (G.F. N® 115, Vol 1, pp. 534-540).

Esta sentencia reconoce como regla general el principio de la revocabilidad de
los actos administrativos de oficio o a instancia de parte, pero seftala dos limitaciones
a este principio: a) cuando dichos actos son declarativos de derechos; vy b) cuando
aquellos actos hubieren causado estado, por cuanto en esta situacién sdlo son suscep-
tibles de recurso ante la via contencioso-administrativa.

A tal respecto acoge el criterio consagrado en la LOPA y lo cita en los siguientes
términos:

“Recientemente, ademas, la doctrina fue incorporada claramente, en texto legal
expreso, a la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, cuyos articulos
82 y 11, respectivamente, rezan:

«Los actos administrativos que no. orxgmen derechos subjetivos o intereses legi-
timos, personales y directos para un particular, podrian ser revocados en cual-
quier momento, en todo o en parte, por la misma autoridad que los dictés.

«Los criterios establecidos por los distintos drganos de la Administracién Piibli-
ca podrin ser modificados, pero la nueva interpretacién no podrd aplicarse a
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situaciones anteriores, salvo que fuere mas favorable a los administrados. En
todo caso, la modificacién de los criterios no dara derecho a la revisidn de los
actos definitivamente firmes»” (pp. 538-539}.

i) Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en sentencia de 31 de marzo
de 1982 (Revista de Derecho Pitblico, N° 10, pp. 147-150).

Esta sentencia fue dictada pocos meses después de la entrada en vigencia de la
Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos, si bien se trataba de un recurso de
nulidad intentado antes de la entrada en vigencia de la LOPA. Como antes se expli-
c6, la LOPA recoge y conagra legalmente los principios decl derecho administrativo
desarrollados por nuestra doctrina y jurisprudencia en materia administrativa. Es por
cllo que en esta sentencia se exponen principios y se citan articulos de la LOPA, aun
cuando dicha Ley adn no era aplicable al caso.

En el presente caso estaba planteada la validez o no de la revocatoria de un acto
administrativo (permiso de construccion) dictada por un Concejo Municipal. La Corte
hace consideraciones generales sobre la competencia de un érgano administrativo para
revocar en cralquier momenro su acto administrativo y, al efecto, establece:

“Es necesario distinguir, a tal cfecto, dos situaciones: la primera, que el acto no
haya conferido derechos, conforme a la teoria de los derechos adquiridos. A tal
punto que la vigente Ley Orginica de Procedimientos Administrativos (aun
cuando no vigente sino desde el 1-1-1982) en los casos de nulidad de pleno de-
recho de los actos administrativos, sefiala que son absolutamente nulos los actos
administrativos cuando resuelvan un caso va decidide con caricter definitivo y
que haya creado derechos particulares (articulo 19,2)” (p. 148).

La Corte vuelve a reconocer la preeminencia de los derechos adquiridos por sobre
la facultad revocatoria de la Administracidn, criterio éste ya consagrado cn la LOPA.
Sin embargo, la Corte establece una excepcidn a ese principio relativa a Ia ilegalidad
del acto revocado y, por otra parte, acogiendo parcialmente la doctrina francesa, de-
clara que la posibilidad ‘de revocar dctos administrativos por el mismo 6rgano que los
dicté esta limitada en el tiempo, por cuanto sélo puede ser revocado un acto adminis-
trativo dentro del mismo lapso en el cual puede ser impugnado en via jurisdiccional.
Los términos dc la sentencia son los siguientes:

“Cuando el acto ha conferido derechos debe tenerse en cuenta que esté justifi-
cada la revocacién para subsanar una ilegalidad y que sea posible revocar por el
6rgano administrativo porque el lazo limitado de impugnacién en viz jurisdiccio-
nal no ha transcurrido.

“Debe la Corte subrayar que la estabilidad de los actos administrativos es una
necesidad de esencia finalista para el Ordenamiento Juridico, tanto para la efi-
cacia del acto (principio del favor acti) como para la seguridad juridica y es
por ello que se ha establecido un lapso preclusivo de seis meses para la impug-
nacién de los actos administrativos; transcurridos éstos el acto deviene firme y
no es impugnable en via jurisdiccicnal, altime y definitivo control para éstos
conforme a nuestra Constitucion, Este lapso preclusivo de caducidad para la im-
pugnacion en via jurisdiccional (gue de acuerdo a la teoria del acto consentido
lo hace inatacable por el particular destinatario del mismo) hace quc también
su revocacion —como principio general— sblo pueda serlo en momentos c¢n los
cuales sea todavia posible la anulacién contencioso-administrativa de la decisidn
que la Administracién pretende revocar: es decir, los scis meses a partir de la
notificacién del mismo (articulo 134 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia). Lo contrario —que la Administracién pudiera anular sin més las
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decisiones que hubiera adoptado— seria reconocer a los drganos administrativos
poderes mas amplios que los del juez constitucionalmente encargado de velar
por el respecto al principio de legalidad.

“Alin mas, los poderes que atribuye la novisima Ley Orgédnica de Procedimien-
tos Administrativos a la Administracién Piblica en relacién a la revisién de
oficio de los actos administrativos y su revocacién en el articulo 82 estd sujeta
a dos condiciones: la primera, que no hayan originado tales actos derechos sub-
jetivos o intereses legitimos, personales y directos para un particular (justamente
condiciones de recurribilidad de los actos administrativos) incluso en los casos
absolutamente nulos (articulo 19,2 ejusdem); y, en segunde lugar, que ese acto
revocatorio es controlable jurisdiccionalmente por los tribunales de lo conten-
cioso-administrativo. (Constitucién, articulo 206)” (pp. 148-149).

_ Por otra parte, la Corte declara que una vez que el acto administrativo ha confe-
rido derechos al destinatario, la revocatoria de dicho acto conlleva la reparacién de
los dafios y perjuicios causados por la actuacién de la Administracidn:

“De ello se desprende que el lapso de seis meses que tenfa el Concejo para revo-
car dicho acto habia precluido y que, por otra parte, el acto permisivo de cons-
truccién habfa conferido derechos al destinatario, lo cual impedia su simple re-
vocacién; esto quiere decir quc la Administracién Pdblica —en este case la Ad-
ministracidén municipal— puede revocar el acto administrative creador de dere-
chos a particulares pero dicha revocacién estd sujeta a la reparacién de los dafios
y perjuicios causados por la actuacién de la Administracion en detrimento de
los particulares (articulos 206 y 47 de la Constitucién), o bien actuando. incluso
de manera licita pero lesiva al patrimonio del administrado, como, por ejemplo,
expropiando pero indemnizando previamente el valor de lo expropiado, pues el
particular no tiene el deber juridico de soportar esa lesidn, y asi se declara”
(p. 149).

Esta sentencia tiene dos aspectos que es necesario destacar:

i) Por una parte, acogiendo la tesis francesa, reconoce la posibilidad por parte
de la Administracién, de revocar los actos administrativos ilegales que hayan confe-
rido derechos a favor de particulares, siempre y cuando dicha revocacién tenga lugar
antes del transcurso del Iapso de impugnacién del acto revocado en via jurisdiccional.

Esta interpretacién todavia no tiene asidero legal en nuestro crdenamiento jurt-
dico, toda vez que la LOPA (aun cuando no era aplicable al caso analizado), establece
la nulidad absoluta de los actos que revoquen actos definitivos creadores de derechos
a favor de particulares, salvo que haya una auterizacién expresa de Ley.

ii) Por otra parte, acogiendo la moderna doctrina italiana, reconoce igualmente
la posibilidad de revocar los actos administrativas creadores de derechos a favor de
particulares, siempre y cuando se indemnice al titular de dichos derechos por los dafios
- que le pueda causar dicha revocacién. Hemos visto, al comentar la consagracién legal
establecida en la LOPA de los principios sobre la revocacién de los actos administra-
tivos, la dificultad de aplicar este criterio.

2. Etapa posterior a la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos

a) Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en sentencia de 1? de ene-
ro de 1983 (Revista de Derecho Pitblico , N° 17, pp. 180-181).
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Esta sentencia, después de reconocer la existencia de lapsos de caducidad de las
acciones intentadas contra los actos administrativos (30 dias para los de efectos tem-
porales, 6 meses para les actos particulares, y ningiin limite para los de efectos gene-
rales), declara que “este lapso™ para impugnar los actos administrativos no es aplica-
ble a la Administracién, la cual puede en todo tiempo utilizar su potestad revocatoria,
siempre que no lesione derechos adquiridos, expresandolo en los siguientes términos:

“De alli que sea impropio e infundado hablar de <cosa juzgada administrativas
en relacién con un acto de la Administracién frente al organismo que lo dictara.
No existe cosa juzgada administrativa, ni estdn sometidas sus potestades a los
lapsos que para ¢l cjercicio de los recursos establece la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia” (pp. 180-181).

Consideramos gque esta sentencia, si bien reconoce el limite de los derechos adqui-
ridos a la facultad revocatoria de la Administracién, hace una declaracién que atenta
contra la seguridad juridica del administrado v la firmeza de los actos administrativos
al no reconocerle limite en el tiempo a dicha revocatoria. Esperemos que esa interpre-
tacién so6lo se refiera, como en el caso que se analiza, a los actos generales.

b) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 26
de julio de 1984. (Revista de Derecho Piblico, N° 19, pp. 121-130).

Esta sentencia declara la nulidad de un acto revocatorio dictado por el Consultor
Juridico del Ministeric de Fomento una vez agotada la via administrativa. La Corte
hace consideraciones sobre el limite del poder revocatorio de los actos administrativos,
y al efecto establece:

“Si bien los autores coinciden en que la Administracién, en principio, se encuen-
tra siempre investida de la potestad de revisar sus actos por razones de ilegali-
dad o de oportunidad, ya sea de oficio o a instancia d¢ parte, forzoso es reco-
nocer que tal poder queda circunscrito a aquellos casos en los cuales la revoca-
toria no afecte derechos adquiridos. En este sentido puede afirmarse, en perfecta
concordancia con la doctrina, que el limite de la Administracién en esta materia
es el de no alterar la seguridad juridica del administrado mediante el ejercicio
de tal potestad. Lo contrario conducirfa al absurdo de un poder pablico capaz
de dafiar de forma tal al beneficiario del acto-revocado que mal pudiera conce-
birse la justicia en la accidén de resarcimiento.

“Los anteriores principics doctrinarios informan asimismo la hoy vigente —a par-
tir del 19 de enero de 1982— Ley Orginica de Procedimientos Administrativos,
la cual establece en su articulo 82: <Los actos administrativos que no originen
derechos subjetivos o intereses legitimos, personales y directos para un particular,
podrdn ser revocados en cualquier momento, en todo o en parte, por la misma
autoridad que los dictd, o por el respectivo superior jerdrquicos, y se han inte-
grado también en el patrimonio jurisprudencial de este Supremo Tribunal. ..
Ademis, la referida Ley consagra, asimismo, el principio de inviolabilidad de
la cosa juzgada administrativa al castigar con nulidad absoluta (articulo 19, nu-
meral 2) el pronunciamiento administrativo que osare quebrantarla, salvo pre-
visién en contrario de rango legal.

“Parte 'de la doctrina italiana sostiene, sin embargo, una posicién menos rigu-
rosa, buscando con ello salvaguardar el interés piblico, con base en el cual jus-
tifica la revocabilidad irrestricta, a cambio, por supuesto, de una indemnizacién
total de los derechos del afectado.

“Pero, aun admitiendo una tal apertura doctrinaria, se mantendria una limita-
cién al poder de la revocabilidad absoluta —por respeto al principio de la “cosa
juzgada administrativa”— cuando la motivacién de la revocatoria no provenga
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de un interés superior o colectivo que se haga prevalccer por sobre ‘el interés
particular, principio este dltimo complementario del anterior también recogido
por nuestra jurisprudencia” (pp. 129-130).

De las consideraciones anteriores podemos destacar que la Corte, una vez més,
establece como limite de la potestad revocatoria de la Administracién, la existencia
de dercchos adquiridos y el principio de inviolabilidad de la cosa juzgada adminis-
trativa.

Por otra parte, vemos como ya la Corte empieza a abrir un poco mis los limites
de la potestad revocatoria anunciando los principios de la doctrina italiana, la cual
justifica la irrevocabilidad irrestricta, indemnizande al titular de los derechos afecta-
dos, buscando con ello salvaguardar el interés publico.

¢) Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa en sentencia de 2
de julio de 1984 (Revista de Derecho Piblico, N* 19, pp. 130-132). :

En esta sentencia la Corte ratifica e! criterio sustentado en anteriores ocuasiones,
relativo a la posibilidad de revocar actos administrativos particulares creadores de
derecho’ aun después de haber transcurrido el lapso de impugnacién, si dichos actos
estaban viciados de nulidad absoluta.

Esta revocacién est4 sustentada en la potestad de autotutela de la Administracion,
siendo esta revocacién un imperativo del interés general.

La Corte hace estas consideraciones en los siguientes términos:

“Asi también, desde hace bastante tiempo reconocié la jurisprudencia de esta
Corte la existencia de la llamada potestad de autotutcla de la Administracién
Publica, segiin la cual pueden y deben los érganos competentes que la integran
revocar de oficio, en cualquier momento, aquellos actos suyos contrarios & de-
recho y que se encuentren afectados de nulidad absoluta; sin petjuicio de que
también pueden hacerlo con respecto a aquellos actos suyos viciados de nulidad
relativa que no hayan dado lugar a derechos adquiridos. Tul potestad ha sido
reconocida come un atribute inherente a la Administracién y no como un “suce-
daneo™ de la potestad jurisdiccional. En tal sentido, merece ser citada sentencia
de esta Sala del 2-11-67, en la cual se dictamind que *...la facultad de la auto-
ridad administrativa para actuar en tal sentido estd contenida en cl principio de
la autotutela de la Administracién Piblica, que da a ésta poderes de revocar
y modificar los actos administrativos que a su juicio afecten el mérito o legali-
dad de los casos por ellos contemplados. ..” (pp. 131-132}.

“Frente a una situacién como ésta, no cabe admitir la presunta existencia de de-
rechos adquiridos ni el hecho de que hubiera habido errores en la conducta del
6érgano concedente del permiso como argumentos vélidos para impedir la revo-
catoria del mismo. En este case. la revocacién del acto nulo era un imperativo
del interés general” (p. 132).

III. PRINCIPIOS CONSAGRADOS POR LA JURISPRUDENCIA, RELATIVOS
A LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Como conclusién y con base cn el anélisis de las sentencias citadas en el capitulo
anterior, ahora se pretende hacer una construccién doctrinaria relativa a la revocacién
de los actos administrativos.

A 1o largo de este estudio hemos visto cémo nuestros tribunales ban ido recono-
ciendo la potestad revocatoria de la Administracién, y cémo han ido estableciendo los
limites y alcances de esta potestad.
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Al respecto podemos cstablecer que nuestra jurisprudencia ha reconocido y con-
sagrado los siguientes principios:

a) La autoridad competente de la Administraciéon puede revocar en cualquier
momento actos de cardcter general.

b) El propio drgano que emite un acto administrativo particular o su superior
jerarquico puede revocarlo si no ha creado o declarado derechos a favor de particula-
res, es decir, st no sc lesionan derechos adquiridos. Esta revocacién puede ser pronun-
ciada de oficio, o al resolver recursos interpuestos.

¢) La revocacién de los actos administrativos particulares puede ser hecha por
razones de mérito o de lezalidad.

d) La revocacién de los actos viciados de nulidad absoluta, aun siendo actos
particulares, puede ser pronunciada en cualquier momento por la Administracién, bien
sea de oficio o a peticién de parte.

¢) Cuando el acto administrativo particular es ilegal pero crea dercchos a favor
de particulares, sélo puede ser revocade por la Administracién durante el plazo pre-
visto para interponer el recurso contencioso de anulacién. Hemos comentado csla in-
terpretacion al analizar la sentencia dictada por la CPCA c] 31-1-82.

f) Recientemente, pero atin antes de la entrada en vigencia de la LOPA, nues-
tros tribunales han dictado sentencias en las cuales se le reconoce a la Administracion
Publica la posibilidad de revocar actos administrativos particulares creadores de dere-
chos a favor de particulares, siempre y cuando dicha revocacién esté sujeta a la repa-
racién por parte de la Administracién de los dafios y perjuicios que cause dicha revo-
catoria. Este principio sélo ha sido anunciado por la jurisprudencia, pero todavia no
ha sido aplicado. Por otra parte, la LOPA no ha consagrado este criterio, lo cual hace
dificil su aplicacidn, tal y como lo hemos sostenido al analizar la sentencia de la CPCA
de fecha 31-3-83 y al comentar los principios establecidos en la LOPA.
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