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\VA CONCLUSIONES

I EL DERECHO ESCRITO SOBRE LOS JUICIOS DE RESIDENCIA

Los instrumentos legales que contienen disposiciones propias de los juicios de resi-
dencia para la América Hispana son fundamentalmente las pragmaticas para corregidores y
jueces de residencia de 1.500, dictadas por los reyes catélicos Fernando e Isabel el 9 de junio
de 1.500 en Sevilla; la nueva recopilacion de Leyes de Castilla de 1.567 y la recopilacion de
las leyes de en Reinos de Indias de 1680. A exponer sucintamente las disposiciones pertinen-
tes de cada una de ellas no indicaremos de seguidas.

1. Pragméticas para Corregidores y Jueces de Residencia de 1.500

Este cuerpo normativo es sin duda la mas importante fuente de regulacién del juicio
de residencia, tanto para Espafia como para América. Prueba de su transcendencia es su in-
clusién a la Novisima Recopilacion de las Leyes de Espafia de 1.805, es decir, tres siglos
después de su promulgacién: su vigencia habia condicionado todo el procedimiento de estos
juicios durante ese largo periodo.

La Pragmatica de 1.500 es esencialmente una ley procesal. Fija claramente el proce-
dimiento de los juicios de residencia, iter que se mantuvo virtualmente inalterado durante
toda la vigencia del Derecho Indiano. Tal procedimiento es sucintamente el siguiente:
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“El real despacho o provision en donde se nombra al Juez de Residencia y se deter-
minan sus obligaciones como tal; el pregon de la Residencia en donde se hace del co-
nocimiento publico el proceso y se exhorta a los vecinos a exponer las quejas que tu-
vieran contra los residenciados; las pesquisa secreta en donde se citan testigos para
que declaren y asi recabar informacién sobre la actuacion de los funcionarios. Siguen
los cargos que formula el Juez, los descargos que presenta el residenciado para ami-
norar o eliminar la pena, la sentencia en donde se les condena por el incumplimiento
de las obligaciones y la apelacidn a ésta, derecho que tiene el residenciado de recurrir
al Consejo para que se reconsidere el dictamen inicial. Ademas en ellos también se
precisan los elementos que deben tomarse en cuenta para residenciar a un determina-
do funcionario y las obligaciones que tienen los Jueces de Residencia de cumplir ca-
balmente con estos Capitulos” (Ponce Marianela. El Control de 1a Academia Nacional
de la Historia Caracas 1985. Tomo |, p. 54) Gestion Administrativa en el Juicio de
Residencia de Gobernador Torres de Navarro. Ediciones de la Segunda).

Estos pasos se analizara detenidamente en la segunda parte de este trabajo.

2. Nueva recopilacion de las leyes de Castilla de 1.567

La nueva recopilacion incluye en su contenido las disposiciones de la Pragmatica de
1.500 (Leyes VII a la XXI (excluyendo las leyes X1y XIX), titulo VII del Libro Il1) y sobre
esa base disciplina aspectos no tratados por esa Pragmatica.

Si se clasifican por materia se observa que tratan sobre la duracion del juicio, oportu-
nidad en que deben dar Residencia los Asistentes y Corregidores, prohibicion a los residen-
ciados de desempefiar otros oficios mientras no cumplan este requisito y los elementos que
deben tomarse en cuenta para juzgar a un funcionario. Asi mismo, determinan los deberes de
los Jueces de Residencia, su juramentacion en el Consejo y la obligacion de hacer relacion de
la cuentas de propios, Penas de Camara y gastos de justicia, de sisas y repartimientos. Tam-
bién hacen una breve alusion al procedimiento del Juicio.

Por otra parte se indican los Ministros a quienes debe seguirse Residencia. Muy
explicitamente se precisan a los Corregidores y Asistentes, Gobernadores, Alcaldes Mayores,
Tenientes, Alguaciles y Merinos. Provinciales de la Hermandad, Alcaldes de la Hermandad y
los Alcaldes de Cafiadas de Mesta. Del mismo modo, se sefialan como funcionarios actuantes
en el juicio al Juez de Residencia y al Escribano.

3. Recopilacion de Leyes de los Reinos de Indias (1.680)

Constituye el cuerpo legal fundamental en donde se encuentran recogidas las disposi-
ciones sobre jueces se residencia propiamente indianas.

Las disposiciones sobre juicios de residencia que contiene se encuentra en el Libro V
(sobre Gobiernos y justicia ordinaria), y corresponde al Titulo XV (“De la Residencia y jue-
ces que han de tomar”). Ese titulo contiene 49 de leyes.

Un analisis somero de estas normas revela en primer lugar el respeto a la base proce-
dimental estructurada en las Pragmaticas de 1.500. Fuera de la fijacién de la direccion del
proceso (Leyes | y XXIX) y algunas disposiciones de mero tramite (Leyes XXXIV, XXXV,
XXXVI, p. €j.) no innovan nada en relacion con esa ordenacion. La mayoria de las disposi-
ciones constituye un catalogo de funcionarios residenciables, en algin caso incluso con pre-
cisiones territoriales. Asi, por ejemplo, la Ley X ordena que sean residenciados los Correos
Mayores del Perl y Nueva Espafia.
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. EL PROCEDIMIENTO DEL JUICIO DE RESIDENCIA

El analisis de las disposiciones anteriormente citadas, asi como los anales de los jui-
cios de residencia que se llevaron a cabo en Venezuela permite establecer un procedimiento
bastante reiterado para tramitar estos juicios.

De acuerdo con la doctrina consultada el juicio de residencia se divide en tres grandes
etapas. Una inicial, preparatoria, en la cual se designa las autoridades encargadas de llevar ade-
lante el proceso y se sustancia éste, con el examen de los documentos pertinentes. Luego, la
Ilamada residencia secreta, en la cual se examinan en testigos, se formula los residencia publica,
en la cual cualquiera que tuviera alguna demanda contra el cargos y descargos y se dicta senten-
cia. Por Gltimo, la residenciado podia exponerlo en un s6lo proceso.

En mi opinion, esta division esta refiida con la naturaleza misma del juicio de resi-
dencia y con especificas disposiciones del Derecho indiano. En efecto, la residencia publica
constituye dos juicios distintos, con objetos, titulos y sujetos diferentes, por un lado; por otro,
la llamada residencia secreta sélo lo es inicialmente, pero deja de serlo desde el momento de
los cargos.

La residencia secreta y la residencia publica no son dos etapas de un mismo proceso.
En realidad, la residencia secreta es un proceso de oficio sobre la actuacion de un determina-
do funcionario, que concluye, luego de los cargos y descargos, con una sentencia definitiva
previa a la denominada residencia publica. En otras palabras, la llamada residencia secreta
concluye antes de la decision de la residencia publica, de lo que se evidencia su independen-
cia y el caracter separado de ambos juicios. Ello viene corroborado por la Ley XLlI, Titulo 1V,
Libro Il de la Nueva Recopilacion, que ordena al Juez de residencia sentenciar los cargos de
la secreta aunque sobre algunos de ellos se haya puesto demanda publica.

En segundo lugar, la residencia secreta no es en realidad tal, sino que se asemeja
mas bien a nuestro proceso penal, compuesto de una etapa sumarial, cuyo acceso esta
vedado al mismo reo, y una etapa plenaria. En el juicio de residencia, la etapa secreta
consiste en realidad en dos secciones claramente delimitadas, una sumarial, en la cual el juez
de la residencia examina documentos, y testigos a espaldas del residenciado, y una etapa
plenaria, que comienza con la imposicion de los cargos. Desde ese momento el reo actla en
el procedimiento, por lo que es impropio calificar de secreto al proceso desde entonces.

Estas consideraciones tienen una importancia procesal notable, pues revelan que el
Derecho Indiano respetaba celosamente el derecho de defensa, que es el nlcleo del proceso.
No existio pues, un proceso inquisitivo que concluyera con sentencia definitiva inaudita
parte -lo que podria pensarse si se llama a todo el iter hasta sentencia residencia secreta- sino
que el reo tenia una clara oportunidad para alegar y probar lo que considerara oportuno.

Ello asi, las etapas del juicio de residencia serian las siguientes:

1. Residencia Secreta
A. Preparativos
a. Inicio de la residencia: Real Despacho

El juicio de residencia comenzaba con un acto del Rey, conocido como Real Despa-
cho, en el cual se determinaba los funcionarios a residenciarse, el juez de la residencia y el
momento en que debia iniciarse el juicio.
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Al respecto, debe notarse que una costumbre reiterada en estos juicios es la designa-
cioén del sucesor del residenciado como juez de residencia. Ello era poco conveniente, pues
favorecia que los jueces no indagaran y revelaran suficientemente las irregularidades, preci-
samente para continuar con ellas. Incluso en varias ocasiones la Corona intenté solventar esta
situacion (v. Real Cédula de 30-1-1618), pero por razones fiscales no se llevo a la practica.

b. Presentacion de poderes ante el Cabildo

Si el juez de la residencia aceptaba el cargo, era necesaria la aprobacion de su nom-
bramiento por parte del Cabildo para quedar legalmente investido. Si el cabildo aceptaba el
nombramiento, el juez comenzaba sus funciones.

C. Nombramiento de los funcionarios auxiliares

La primera actuacion del juez es el nombramiento de su personal auxiliar. Tal perso-
nal estaba constituido por; los escribanos de residencia, los jueces receptores y comisionados,
el revisor de papeles, el asesor letrado, los alguaciles, pregoneros y chasquis.

d. Determinacion de los funcionarios a residenciarse_

Aunque el derecho preveia con bastante claridad qué funcionarios debian residenciar-
se, era necesario que el juez determinare en concreto quienes debian someterse al proceso.
Esta tarea correspondia normalmente al escribano, quien debia investigar los nombres de los
funcionarios designados por el jerarca residenciado (Gobernador o Capitan General en Vene-
zuela).

e. Auto de auxilio circular

El Gltimo preparativo estaba constituido por el auto de auxilio circular. Se trataba de
un acto del Gobernador en ejercicio, como maxima autoridad administrativa de la jurisdic-
cion, mediante el cual suspendia en el ejercicio de sus cargos a todos aquellos funcionarios a
residenciarse que se hallaren desempefiando sus oficios. Tal suspension viene expresamente
ordenada por la Ley XXX del Titulo XV del Libro V de la Recopilacion de las Leyes de los
Reinos de Indias.

B. Etapa sumarial

Concluidos los preparativos, comienza propiamente el juicio de residencia con activi-
dades que pueden denominarse propiamente judiciales. Las estudiaremos a continuacion:

a. Reconocimientos

Se trata de una actividad de sustanciacion del proceso, asignada por la inmediacion
probatoria, tal y como hoy pretende la mas avanzada doctrina. EIl propia juez de la residencia
examina documentos, edificios publicos y otras circunstancias, como elemento de importan-
cia para la sustanciacion del proceso. Esquematicamente tales documentos son:

Libros de Cabildo, Reales Cédulas, y Ordenanzas. Inventarios de escrituras.
Protocolos de Contratos Publicos, causas civiles y criminales; tutelas y cura-telas
de menores; testamentos.

Medias Annatas.

Deudas a la Real Hacienda, Penas de Camara.

Cuentas de Propios y Pésitos.

Casas Capitulares y Carniceria.

mTmoo ®mp
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b. Edicto y preg6n de residencia

Mediante estos actos se hace publico el inicio de la Residencia. Ademas, se notifica a
quienes estan interesados en la posibilidad de reclamar lo que consideren su derecho contra
los residenciados. El edicto se fija en lugar pablico y debe ser pregonado en los lugares de
la jurisdiccion donde tiene lugar la residencia.

De acuerdo con cierta doctrina, el edicto y su pregén dan inicio a la residencia. Ello es
falso, en mi opinidn. El juicio, o al menos actividad judicial propiamente tal, comenzé con
los reconocimientos. Estos, al tratarse de examen de material probatorio por parte del juez,
son actos de naturaleza jurisdiccional. Mal puede entonces considerarse que el juicio co-
mience después.

Lo que si da inicio con el edicto y pregon de la residencia es la residencia publica.
Con estos actos, es de conocimiento general la existencia del juicio, y comienza el plazo de
sesenta dias para intentar las demandas publicas.

C. Interrogatorios

El juez de la residencia redacta varios interrogatorios destinados a los testigos que cita
al efecto. Es este el principal acto de sustanciacion del proceso, del cual extraera los cargos
gue impondra a los residenciados.

Esta etapa del juicio sigue siendo sumarial pues los residenciados no tienen acceso a
los interrogatorios y, por ello, carecen de control sobre la prueba.

Desde el punto de vista del Derecho Administrativo, estos interrogatorios son de
enorme importancia, pues permiten elaborar un catalogo de las funciones de los residencia-
dos y del grado de vinculacion al derecho de su actuacion. A este respecto, es notable que los
interrogatorios no sufrian mayores cambios de una residencia a otra, pues era costumbre
emplear los que contenian las obras clésicas de practica forense o los que se habian utilizado
en residencias anteriores. Ello le daba mayor recurrencia a las preguntas, con lo cual los datos
permiten conclusiones mas ciertas y estables sobre el estatuto del funcionario de que se trate.

C. Etapa plenaria

Concluidos los interrogatorios, el juez de la residencia o sus comisionados imponen a
los residenciados de los cargos que se derivan de las pesquisas realizadas. Esta intervencion
del reo en el proceso hace que comience una nueva etapa del juicio, ahora signada por el
contradictorio y por el ejercicio del derecho de defensa de los acusados.

a. Imposicién de cargos y descargos

Con base en las evidencias obtenidas de los reconocimientos e interrogatorios, el juez
elabora una lista de cargos que envia a los residenciados.

Estos presentan sus descargos normalmente en breve plazo. Al parecer, la legislacion
no fijaba ninguno.

b. Sentencia

Concluida la formulacion de cargos, presentados los descargos por el residenciado, el
Juez se ocupaba de dictar las sentencias correspondientes a la residencia secreta. La manera
de efectuarla guardaba relacion con los anteriores. Se elaboraba una sentencia por cada
funcionario con su nombre, oficio desempefiado y fecha en que actud. El procedimiento
seguido fue el de precisar por separado las imputaciones y la pena asignada. Cada cargo
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pronunciado contra el inculpado llevaba su correspondiente condena. Estas eran de distintas
indole. Las hubo de multa; inhabilitacién, temporal o perpetua; destierro o traslado. También
se dio e caso en que se impuso la pena de muerte. En la Provincia de Venezuela con motivo
del juicio seguido a Juan de Carvajal en el afio de 1546, el Juez Juan Pérez de Tolosa dicté y
llevé a efecto esa clase de condena, mas es de advertir que las méas frecuentes fueron las
multas pecuniarias. Como contraparte, en las sentencias se consignaba el buen proceder de
los residenciados, declarandolos, en oportunidades, como buenos ministros del Rey.

La realizacion de esta parte del procedimiento de la Residencia secreta la ejecutaba
exclusivamente el Juez General. En efecto, los Jueces Receptores y comisionados debian
enviar los recaudos evacuados en las localidades del interior de la Provincia hasta el estado
de los cargos y descargos. El Juez Principal dictaba cada una de las sentencias, las cuales eran
regresadas a los citados receptores quienes les daban la debida notificacion (Ibidem, p. 339)

2. Residencia Publica

Esta se ejecuta a instancia de parte. De acuerdo con la normativa indiana, era posible
a cualquier interesado intentar acciones contra los residenciados, en el plazo de 60 dias con-
tados a partir del pregdn de la residencia.

Conocen de estas demandas los mismos jueces de la residencia secreta, y con un pro-
cedimiento contradictorio semejante. Se notifica al funcionario querellado para que alegue lo
que considere conveniente en contra de los cargos que les fueren imputados por el que inten-
ta la accion publica.

1. LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS A LA LUZ DE LOS
JUICIOS DE RESIDENCIA CELEBRADOS EN VENEZUELA

Expuesto suficientemente el procedimiento de los juicios de residencia, precederé a
continuacion al objeto del presente trabajo: cuél era y sobre qué recaia la responsabilidad de
los funcionarios en la época hispana, de acuerdo con las sentencias de los juicios de residen-
cia.

A este respecto, pude consultar los expedientes correspondientes a los juicios de resi-
dencia llevados a cabo a los Gobernadores y Capitanes Generales Welser y Juan Pérez de
Tolosa y Manuel Gonzalez Torres de Navarra. De ese modo, pude obtener informacién sobre
un amplio espacio de la historia hispana en Venezuela, que incluye funcionarios tanto de la
época de los Austriacos (Welser y Pérez de Tolosa) como de la etapa de la reforma borbénica
(Gonzalez Torres de Navarra). En ese orden los estudiaremos.

1. Juicios de residencia a los Welser

A Juicios a Ambrosio Alfinger

De acuerdo con los escritos de cargos que constan en el expediente del juicio de residen-
cia intentado contra Alfinger y sus ministros (Cfr. Juicios de Residencia en la Provincia de
Venezuela. Tomo I, pp. 144 y ss. Publicaciones de la Academia Nacional de la Historia), las
infracciones se imputaban a estos funcionarios pueden catalogarse de la siguiente manera:

1) Excesos en las represiones a sus subalternos

2) Homicidios y maltratos a los indios

3) Incumplimiento de drdenes reales

4) Incompetencia para nombrar jueces de residencia
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De estos cargos, son propiamente administrativos sélo el 3°, y el pues los demas se re-
fieren mas propiamente a infracciones penales. De la sentencia correspondiente (lbidem, pp.
150 y ss.) se deduce que los cargos mas graves fueron remitidos a la Audiencia de la Espafio-
la. Para los cargos mas leves, que son propiamente los administrativos, se imponen sanciones
pecuniarias.

Vale notar aqui como el Derecho Indiano conocia claramente la nocién de competen-
cia de los funcionarios, cuando es acusado Alfinger de carecer de poderes para nombrar un
juez de residencia. Sin embargo, la sancién a esta infraccion fue pecuniaria, y nada se dice
sobre la validez o no del nombramiento.

B. Juicio contra Nicolés Federman (1538) (Ibidem, pp. 197 y ss.)

Los cargos que el juez de la residencia Antonio Navarro, formulé contra este Gober-
nador pueden clasificarse del siguiente modo:

1° Abusos y maltratos para con los indios.
2° Nombramientos efectuados sin tener competencia para ello.
3° Establecimiento de una marca para el oro distinta a la del Rey.

4° Prohibicion de buscar oro, con los subsiguientes dafios a la Real Hacienda y a los
pobladores.

Se repite la precaucién, que es una constante en todos los juicios examinados, por los
indios. Las infracciones a las normas que les protegian se sancionan claramente.

Los demas cargos presentan una naturaleza administrativa mas acentuada que en el
anterior juicio. Sin embargo, y ello es capital para intentar un deslinde entre los administrati-
vo y lo penal en los juicios de residencia, los cargos que propiamente tienen una naturaleza
mas cercana a lo criminal son dejados a la Audiencia de la Espafiola (Ibidem, p. 210). Asi,
los maltratados a los indios, los presuntos homicidios imputados a sus subalternos y las irre-
gularidades en la marca del oro, se remiten a la Espafiola. Solo se dicta sentencia en materia
de nombramientos sin tener competencia para ello, y esta condena pecuniariamente a Feder-
man. Se repite aqui la ausencia de decision sobre la validez o no del nombramiento.

C. Juicio a Enrique Inger, Gerénimo Sayler y Bartolomé y
Antonio Welser (1.546).

Los documentos de este juicio presentan mas riqueza de cargos en materia administra-
tiva. Basicamente, la mayoria de ellos pueden calificarse de incumplimientos a las capitula-
ciones suscritas por estos banqueros alemanes con Carlos V. (Ibidem, p. 310 y ss.). Asi, la
lista seria la siguiente:

1) No traer a las Indias 600 espafioles, como estaba estipulado sino solo 250.
2) No poblar suficientemente la provincia.

3) No construir las fortalezas a que se habian comprometido.

4) Maltrato a los indios.

La sentencia motiva su decision en el dafio experimentando por la Real Hacienda por
tales incumplimientos: la tierra no se habia poblado ni descubierto, y en consecuencia no se
habian causado los impuestos que la nueva actividad hubiere generado.

Las sanciones acordadas por la sentencia son pecuniarias. Sin embargo, la decision
del juez Navarro, de 28 de enero de 1.546, (Ibidem, pp. 353-355) parece apuntar hacia una
condena por dafios y perjuicios, desde que calcula el monto a pagar por los residenciados
sobre la base de las cantidades que la Real Hacienda hubiera obtenido de haber cumplido los
reos sus compromisos capitulares.
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2. Juicio contra Alonso Pérez de Tolosa (1.549)

El expediente del juicio de residencia a Alonso Pérez de Tolosa es de un interés ma-
yor (Cfr. Juicios de Residencia en la Provincia de Venezuela. Tomo Il. Academia Nacional
de la Historia. Caracas 1980, pp. 107 y ss). Aparecen cargos nuevos que permiten conclusio-
nes de enorme importancia y, por otro lado, surge un nuevo tipo de sanciones.

La lista de cargos que, de acuerdo al método que nos hemos fijado, permite un acer-
camiento a las atribuciones de los funcionarios, es la siguiente, esquematizada:

1) Maltrato a los indios

2) Vicios de jugador del Gobernador y promocion del juego en la Ciudad de Coro.
3) Aceptacion de regalos

4) Negligencia en el mantenimiento de las obras publicas: calles puentes.

Aparecen en este juicio dos categorias novedosas y de tipico caracter administrativo:
la corrupcion de los funcionarios y la negligencia en el mantenimiento de los servicios publi-
cos. Sin embargo, con respecto a estos cargos la sentencia del juez de la residencia Alonso
Afiez de Villasinda es de absolucién, por lo que nos es imposible determinar que sancion
hubiera aplicado. En los cargos de sustancia administrativa que considerd ciertos, condeno al
residenciado a penas pecuniarias.

La novedad de este juicio esta es la sancion que aplica a los abusos que el residencia-
do infringid a los indios: la inhabilitacion administrativa por diez afios (lbidem, p. 127 y
128). Se trata del Unico caso de toda la documentacidn relativa a juicios de residencia que he
examinado que contempla una sancion de esta naturaleza, tipica de la responsabilidad disci-
plinaria propia de nuestro derecho funcionarial.

La aplicacion de este tipo de sancién permite concluir que existe una verdadera suje-
cion jerarquica de los residenciados a la Corona, ya que ésta podia, a traves de los jueces de
la residencia, destituir a los funcionarios del cargo de que se trate y, mas aun, impedir su
regreso por la via de esta inhabilitacion.

3. El juicio de residencia a Manuel Gonzalez Torres de Navarro

La consulta del expediente de este juicio se centré fundamentalmente en los cargos
que los respectivos jueces imponian a los residenciados, y de las sentencias correspondientes.

Los escritos de cargos referidos son normalmente lac6nicos, y se limitan a exponer
sucintamente las infracciones a sus deberes de los funcionarios residenciados. Tales cargos
son consecuencia de la indagacion sumaria que realiz6 el juez durante la llamada pesquisa
secreta, descrita anteriormente. Es de notar como estos escritos de cargo no contienen ninguna
motivacion: no hay referencia en ellos a las circunstancias concretas de la indagacion suma-
ria, por lo que es imposible reproducir el proceso mental que llevé al juez a establecer esos
cargos y no otros (Cfr. PONCE Marianela El Control..., cit., Tomo II, pp. 240 y ss).

Concentrandose en los cargos de Gobernadores, sus tenientes y corregidores, Ponce
considera que un examen cruzado de lo dispuesto en la recopilacion de las Leyes de Indias y
en los interrogatorios del mencionado juicio de residencia concluye en que tales funcionarios
debian ejercer las siguientes funciones:

1) Obligacién de vigilar la forma de vivir de los indios, policia, mantenimien-
tos, usos y buenas costumbres.

2)  Abastecimiento de mantenimientos y conservacion de carcel y carniceria en las
ciudades.
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3)  Administracion de justicia en los lugares acostumbrados, excepto en los escrito-
rios de los Escribanos.

4)  Actuacién en causas civiles y criminales distintas a las correspondientes a los
Alcaldes ordinarios.

5)  Otorgamiento de licencia para los vecinos que necesitasen salir de la Provincia.
6) Cuidar de todo lo relativo a los indios.

7)  Cuidary controlar los juegos prohibidos, amancebamientos, etc.

8)  Ejecutar las penas de Camara

9)  Cumplir el contenido de Reales Cédulas y Cartas.

10) Buen funcionamiento de la carcel.

11) Cuidary llevar las cuentas de los propios de la ciudad.

12) Cobro de la burla de la cruzada.

13) Impedir la construccion de conventos y colegios sin cédulas del Rey.

14) Obligaciones administrativas en lo militar, dotacion de tropas y fortificaciones.

Como puede verse, corresponden al Gobernador, a sus tenientes y Corregidores fun-
ciones de naturaleza eminentemente administrativa, si se exceptian las atribuciones judicia-
les mencionadas. De hecho, buena parte de su labor podrian englobarse hoy en dia en el
Ilamado cometido de policia, como es el caso del cuidado de los indios, licencias para salir
de la provincia, cumplir el contenido de las reales cédulas, visitar y mantener servicios publi-
cos como es el caso de la cércel.

Otro aspecto que merece destacarse es la sujecion jerarquica entre los Tenientes y los
Gobernadores. En al menos un caso, el incumplimiento de las érdenes del Gobernador se
considera una infraccion (Sentencia de 20-9-1.787 contra Antonio Ovalle; y Ponce, Mariane-
la, cit... Tomo I, p. 252).

Por otro lado, una de las potestades mas importantes de los funcionarios en estudio
era la seguridad publica. Multitud de sentencias condenan a los residenciados por falta de
seguridad en la cércel, indolencia en reprimir los delitos, etc. Esta es también tipica atribu-
cién de policia.

Las demas infracciones que representan el grupo de los cargos y sentencias estan
constituidos por inobservancia de deberes formales: no llevar libro donde se asienten las
penas de Camara, omisiones en registros y expedientes judiciales, etc. Se trataba de meras
obligaciones burocraticas, propias de un administrador que empezaba a sentir el influjo de las
reformas de Carlos Il

Sin embargo, ésta prolija descripcién de las funciones de los Gobernadores no viene
aparejada por una correspondiente precision de la responsabilidad por su incumplimiento. Si
se analiza el expediente del juicio de residencia que ahora estudiamos, vemos que la Unica
sancion que aplica el juez es la pecuniaria; multas por cantidades variadas de acuerdo con la
infraccion. Al parecer, monto de la respectiva multa estd dejado a la discrecion del juez:
consta en los documentos examinados que, por ejemplo, en el caso del incumplimiento del
deber de llevar Libro de Penas de Camara, muy comun, se imponen multas entre doscientos y
dos mil maravedies, sin que aparezca de los cargos o del fallo circunstancias que hicieren
mas grave el incumplimiento en uno u otro caso.



14 REVISTA DE DERECHO PUBLICO Nos. 67 — 68 / 1996

IV.  CONCLUSIONES

1. El examen de los expedientes de algunos de los mas representativos juicios de re-
sidencia celebrados en Venezuela durante el periodo hispano permite concluir que existia un
verdadero sistema de responsabilidad funcionarial, que se actuaba con este examen judicial
de la labor del funcionario al terminar su mandato.

2. Desde el punto de vista administrativo, las potestades atribuidas a los funcionarios
correspondia basicamente al cometido de policia (buen orden de las Ciudades, vigilancia de
la inmigracion y emigracion, aspectos de seguridad, carcel y carniceria, obras publicas).

3. Sin embargo, la que parece ser la principal preocupacion del Derecho Indiano y de
su sistema de responsabilidad funcionarial era el bienestar de los indios. A la infraccion de
las reglas establecidas en favor de los indigenas se reservaban las sanciones mas graves,
como la inhabilitacion y el destierro.

4. Los juicios de residencia fueron también, pero especialmente en la etapa de la
Conquista, el foro de la correccién de delitos cometidos por los funcionarios residenciados.

5. Puede afirmarse que el sistema de responsabilidad funcionarial propio de los jui-
cios de residencia era esencialmente administrativo, desde que consiste basicamente en im-
poner sanciones pecuniarias por infracciones a los deberes del cargo que se tratase.

6. Sin embargo, existe también trazos de responsabilidades disciplinarias por incum-
plimiento de 6rdenes e instrucciones, sancionadas por lo tanto con medidas de otro orden,
como la inhabilitacion administrativa.

7. Puede hablarse también especialmente en la etapa correspondiente a la Conquis-
ta, de una responsabilidad civil de los funcionarios residenciados, desde que la motivacion de
las respectivas sentencias se basa en el perjuicio econémico a la Real Hacienda causado pro
el funcionario.

8. La determinacion de las responsabilidades y sanciones estaba dejada al juez, al
menos en buena medida. No puede hablarse -seria anacrénico, ademés-, del principio de
legalidad sancionatoria en el Derecho Indiano.
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INTRODUCCION

Los partidos politicos en Venezuela han jugado un papel decisivo en nuestro desarro-
llo politico, econémico y social. En tal virtud, resulta interesante a los estudiosos del Derecho
Administrativo realizar un analisis evolutivo de los criterios establecidos por la jurispruden-
cia para calificar, en primer lugar, su naturaleza juridica y consecuentemente el tipo de actos
que de éstos emanan, a los fines de determinar si pueden ser objeto del control contencioso
administrativo.

Es preciso destacar que la labor investigativa en esta rea resulta desde todo punto de
vista ardia pues como se vera en el desarrollo del trabajo, son muy pocos los casos en que
los tribunales de esta jurisdiccion (mal llamada jurisdiccién) se han pronunciado expresa-
mente sobre esta materia.

Paralelamente, se considerd importante destacar la posicion de la doctrina respecto al
punto especifico de la naturaleza juridica, para luego indudablemente analizar su criterio en
relacién a los actos administrativos emanados de particulares, perspectiva dentro de la cual
algunos tienden a estudiar los actos de los partidos politicos.

Trabajo presentado en el curso sobre Derecho Administrativo Profundizado, a cargo del Prof.
Allan R. Brewer-Carias, Centro de Estudios de Post-Grado, Especializacion en Derecho Adminis-
trativo, Universidad Central de Venezuela.
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Sin embargo, la materia objeto del presente trabajo ha sido poco analizada en su par-
ticularidad por la doctrina, tanto nacional como extranjera, razén por la cual la importancia
de esta investigacion recobra un mayor valor.

A todo evento, en las hojas que siguen no sélo he plasmado lo que ha sostenido la
doctrina y la jurisprudencia, sino que he querido fijar mi posicién al respecto a la luz de
dichos principios doctrinales y jurisprudenciales, como una forma de hacer un pequefio apor-
te para tratar de vislumbrar un tema tan interesante y polémico.

I ORIGEN DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN VENEZUELA. IMPORTANCIA

El origen contemporaneo del sistema de partidos en Venezuela tuvo lugar en los afios
cuarenta, periodo caracterizado por una fuerte pugna entre los partidos politicos de la época,
la cual se vislumbraba como irreconciliable.

Con la revolucion democrética de 1958, los partidos politicos luego de un largo per-
iodo de clandestinidad, motivada por el régimen imperante y contestes en la necesidad de un
consenso para lograr el establecimiento y mantenimiento de un nuevo régimen democratico,
suscriben el 31 de octubre de 1958 el “Pacto de Punto Fijo”, cuyos ideales inspiraron la
Constitucién de 1961, en lo que a la organizacion politica se refiere. Se establece asi, un
Estado Democratico y Social de Derecho, estructurado en un sistema de representacion de-
mocratica de los partidos politicos, quienes desde ese momento se convierten en los conduc-
tores de la vida politica y sus relaciones se basan en relaciones competitivas de multiparti-
dismo y pluralismo ideolégico®.

De lo expuesto se puede observar la importancia que en Venezuela han tenido los par-
tidos politicos en el desarrollo de la vida politica del pais, al punto que algunos autores cali-
fican nuestro sistema, como una democracia de partidos.

Este planteamiento conduce al anélisis de la naturaleza juridica de los partidos politi-
cos y el tipo de actos que dictan, para lo cual se hara referencia tanto a la posicion doctrina
como a la jurisprudencial.

. REFERENCIAS DOCTRINARIAS SOBRE LA NATURALEZA
JURIDICA DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Existen multiples concepciones acerca de la naturaleza juridica de los partidos politi-
cos. Al respecto, los autores espafioles Garcia Escudero Marquez y Benigno Péndas Garcia?
resumen las diversas posiciones de la siguiente manera:

En primer lugar, quienes consideran los partidos politicos como asociaciones priva-
das, a veces carentes de personalidad juridica. Este es el criterio acogido en Italia y es el mas
aceptado en los paises anglosajones.

Hay otro sector de la doctrina, fundamentalmente la doctrina francesa y alemana, que los
conciben como asociaciones de naturaleza privada que cumplen fines publicos o de interés general.

En la Sentencia del 21 de febrero de 1983, el propio Tribunal Constitucional de Espa-
fia, considerd que los partidos politicos son creaciones libres y producto, como tales, del

Vid. Brewer C.,. Allan R.: “Problemas del Estado de Partidos”, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1988, p.11.

Vid. Piedad Garcia Escudero Marquez y Benigno Péndas Garcia. “Consideraciones sobre la
Naturaleza y Financiacion de los Partidos Politicos” en Revista de Administracion Publica N°
115, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1988, p. 379 y ss.
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ejercicio de la libertad de asociacion que consagra el articulo 22 de la Constitucion Espafiola.
De donde concluye, que los p.p. no son 6rganos del Estado, y el poder que ejercen, les viene
dado de sus estatutos que son libremente aceptados por sus miembros y que sélo puede veri-
ficarse sobre quienes en virtud de una opcién personal y libre forman parte de los mismos.
Sin embargo, destaca el Maximo Tribunal, que aunque no forman parte de los 6rganos del
Estado ni de los poderes publicos, tienen “revelancia constitucional”, pero esta relevancia no
conduce a su publicacién, puesto, que es de la propia esencia del Estado Social de Derecho la
existencia de entes de caracter social, no publico, que cumplan fines de importancia constitu-
cional o de interés general.

Otra tesis, dirigida por una parte de la doctrina italiana siguiendo a Biscaretti, conci-
ben a los partidos politicos como entes auxiliares del Estado. En efecto, consideran que aun
cuando los partidos politicos realizan funciones en interés propio o de sus asociados, son en
cierto sentido, “presupuestos” del ordenamiento estatal, porque muchas de sus actividades
redundan en beneficio del Estado y de la colectividad y pueden por ello, enlazando con la
tesis anterior, ser calificadas como personas publicas. Segun esta posicion los partidos politi-
cos se situarian como sujetos auxiliares del Estado, al lado de los particulares que ejercen en
un momento dado, funciones publicas, como los concesionarios de servicios publicos, entre
otros.

Los autores citados resumen en dos grandes teorias o posiciones las anteriores ten-
dencias, una teoria privatista y una publicista. La primera la denominan concepcion aso-
ciativa y, a su juicio, es la que tiene mayor asidero. En efecto, desde el punto de vista
juridico constitucional, al igual que la Constitucion venezolana, la italiana y la alemana,
ubican a los partidos politicos como expresion de la libertad de asociacion. Sin embargo,
en el caso espafiol tal fundamento no tendria mayor valor por la especial referencia que en
ella se hace de los partidos politicos, de donde el verdadero fundamento se encuentra en el
hecho de que tanto su creacion, como su disolucion, resultan en esencia del libre acuerdo
de los asociados, puesto que el vinculo juridico surge con el acto constitutivo.

La teoria publicista se fundamenta en la importancia decisiva que estas organiza-ciones tie-
nen en las democracias moderna, pero se le critica que su reconocimiento constitucional no obliga a
identificarlas como 6rganos estatales. Los autores comentados citan a Triepel, para quien los parti-
dos politicos no son érganos del Estado, puesto que su voluntad no vale, desde el punto de vista
juridico, como voluntad del éste. Ademas, se destaca el hecho de que si es dificil aceptar el caracter
de o6rganos del Estado de aquellos grandes partidos que tienen una considerable representacion,
cuanto mas dificil serd aceptarla de aquellos que él califica como fantasmagoricos, que no van mas
alla del mero circulo intimo de sus integrantes. De modo que, se afirma que no esta dentro de las
facultades de los particulares el crear, sin méas, 6rganos del Estado, no obstante la importancia y el
reconocimiento constitucional que tienen, pero este reconocimiento les viene dado, segiin Garcia y
Pendas, porgue son constitucionalmente necesarias, puesto que expresan un valor superior, Como es
el pluralismo politico.

Finalmente, concluyen afirmando que los partidos politicos son y deben ser en una
democracia pluralista “mas sociedad que Estado”, es decir, asociaciones privadas, cuya crea-
cion se ampara en el ejercicio de un derecho fundamental de los ciudadanos y no en un acto
del poder publico, son constitucionalmente necesarias como expresion del pluralismo politico
y protagonistas, sin monopolios ni privilegios, del desarrollo de ciertas actividades de interés
general.

Esta posicion pareciera ser la mas aceptada en Venezuela tanto por la doctrina como
por la jurisprudencia (cuya posicion serd plasmada posteriormente) e, incluso, la definicién
que da el articulo 2 de la Ley de Partidos Politicos, Reuniones y Manifestaciones Publicas, es
categorico al respecto, pues los define como agrupaciones de caracter permanente, cuyos
miembros convienen en asociarse para participar, por medios licitos, en la vida politica del
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pais, de acuerdo con programas y estatutos libremente acordados por ellos, de donde se des-
prende al naturaleza eminentemente privada, fundada principalmente en el derecho de aso-
ciacion, tal y como también se desprende del articulo 114 constitucional, al reconocer el
derecho de todos los venezolanos de asociarse en partidos politicos.

De manera que, siguiendo el sistema que el maestro Brewer-Carias acoge para clasifi-
car las personas juridicas en el Derecho Administrativo, partiendo de la interaplicacion del
derecho publico y privado, y abandonando la tesis que propugnaba la clasificacion entre
personas publicas y privadas segun el régimen que le era aplicable, podemos decir que los
partidos politicos son personas no estatales de derecho privado, puesto que la forma juridica
que utilizan para su constitucion es absolutamente propia del derecho privado (articulo 19 del
Cadigo Civil). En efecto, son corporaciones de caracter privado, donde predomina el sustrato
personal y no forman parte de la organizacion general de la administracion del Estado. No
obstante, como ha quedado claro, la importancia y valor constitucional que tienen en las
democracias modernas no implica que se les dé caracter publico.

En el marco del conocido “Pacto para la reforma del Estado”, se han creado dos pro-
yectos de reforma de la Ley de Partidos Politicos, de los cuales tengo conocimiento. En el
primero de ellos, de 1988, se apunta a la tesis publicista y con él se pretendia otorgarles a los
partidos politicos, especificamente, personalidad juridica de derecho publico. En el segundo,
de 1991, se consagra al partido como una organizacion ciudadana con fines publicos y cuyos
objetivos sélo deben alcanzarse utilizando métodos democraticos.

Asi mismo, dentro del Proyecto de Reforma General de la Constitucion de 1992, se
define la funcion de los partidos politicos como de interés publico y, entre otras cosas, se
permite la posibilidad de existencia de grupos de electores con formas de asociacion politica
distinta a los partidos politicos.

1. EVOLUCION JURISPRUDENCIAL SOBRE LA NATURALEZA JURIDICA DE
LOS PARTIDOS POLITICOS Y DE LOS ACTOS QUE DE ELLOS EMANAN

A los fines de iniciar el presente andlisis, se considera prudente partir de una decision
que tuvo lugar seis afios después de la entrada en vigencia de la nueva Constitucion Venezo-
lana de 1961, que como se dijo anteriormente, consolid6 el Estado de Partidos que actual-
mente caracteriza nuestro sistema democratico®.

Se trataba de una demanda de nulidad incoada por el Dr. Luis Beltran Prieto Figueroa,
mediante la cual solicitd a la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia,
declara la nulidad absoluta de las decisiones del Comité Ejecutivo Nacional del Partido Ac-
cién Democrética, del 24 de octubre de 1967 y del Comité Directivo Nacional del mismo
partido, de 29 de octubre del mismo afio, a través de las cuales se le desplazé de la Presiden-
cia de Accion Democratica. Al analizar su competencia para conocer del recurso interpuesto,
la Corte se consider6 incompetente por las razones siguientes:

“En el caso de autos se impugnan acuerdos tomados por un partido politico, y no obs-
tante que éstos son instituciones o asociaciones politicas reconocidas como otras mu-
chas por la propia Constitucion, de tal hecho no se sigue que sean organismos del Po-
der Publico, ni que sus actos puedan o deban ser considerados como dictados por au-
toridad administrativa”.

De esta manera fijo la Corte su incompetencia para conocer de los recursos de nulidad
intentados contra las decisiones de los partidos politicos, por considerar que los mismos no

8, Vid. Sentencia de la C.S.J., SPA Accidental, de 29 de noviembre de 1967, en el caso Luis Beltran
Prieto Figueroa Vs. A.D.
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son organismos del Poder Publico ni sus actos pueden considerarse actos administrativos. El
fundamento de esta posicion estuvo indudablemente en la teoria organica imperante en la
época para definir el acto administrativo, recogida en el articulo 7° ordinal 9° de la derogada
Ley Organica de la Corte Federal, el cual establecia dentro de las atribuciones de la referida
Corte el “Conocer en juicios contenciosos de las acciones y recursos por abusos de poder y
otras ilegalidades de las Resoluciones Ministeriales y en general de los actos de autoridad
administrativas, en cualquiera de sus ramas Nacionales, Estadales y Municipales...”

Sin embargo, el 30 de enero de 1973, la referida Sala Politico Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia* sostuvo una posicion distinta, al conocer del recurso de nulidad
intentado por dirigentes de Partido Politico Cruzada Civica Nacionalista, contra decisiones
del Consejo Supremo Electoral de 29 de enero y 18 de junio de 1970, mediante las cuales, en
virtud de las irregularidades incurridas para la Convocatoria de la Il Convencién Nacional del
referido partido para elegir a sus dirigentes, denunciadas por el ciudadano Abdelkader
Marques, el Consejo Supremo Electoral se abstuvo de reconocer la validez de lo acordado en
esa Convencidn, en lo referente al nombramiento de los miembros de la Jefatura Nacional del
Partido en cuestion. La parte actora alegd que con esas decisiones, el referido Consejo abrid
la posibilidad de la intervencidn de terceros, que no figuran como militantes del mismo, en
asuntos que solo interesan al partido, como ente moral y a sus miembros, como militantes del
mismo y que no tienen ninguna relacién con cuestiones de derecho publico, ni con infraccio-
nes e incumplimiento de la Constitucion, Codigos y Leyes Nacionales.

Frente a estos planteamientos, la Corte hizo suyos los argumentos esgrimidos en el In-
forme de la Comision de Legislacion Electoral y Registro Control de los Partidos Politicos de
22 de enero de 1970, aprobado por el Consejo Supremo Electoral, que cursaba en autos,
donde se examind la naturaleza juridica de los partidos politicos y la posibilidad de que terce-
ras personas, ajenas a la organizacion politica, puedan validamente impugnar sus actos. En el
referido informe se expreso lo que sigue:

“En lineas generales podemos indicar que la casi totalidad de los tratadistas de Dere-
cho Constitucional estan acordes en considerar a los partidos politicos como asocia-
ciones de Derecho Publico que, de una manera u otra, de acuerdo con la orientacion
del Estado, constituyen fuentes del poder.

(omissis)

Un partido politico en Venezuela, es pues, un ente cuyo origen arranca de la propia
Carta Fundamental, pero cuya gestion, no se cumple o se desarrolla en forma arbitra-
ria, sino mas bien sujeta a un conjunto de normas especiales que la regulan. Ese con-
junto de normas evidentemente de orden publico, hacen que su cumplimiento no sélo
se haga obligatorio para todos, sino que ello interesa a toda la comunidad; lo cual, di-
cho en otras palabras, o argumentando a contrario, podriamos sintetizar afirmando
que todo ciudadano esta interesado en que las normas que rigen esas asociaciones se-
an cumplidas, tanto en la porcion en que ellas estan regidas por Leyes y Reglamentos
como en aquellas que se regulan por sus propios estatutos o actas constitutivas.

Como consecuencia de todo lo anteriormente analizado, esta Comision considera que
el partido politico en Venezuela; en tanto en cuanto es un ente de caracter publico por
su origen, por su naturaleza y por su gestion necesariamente genera una serie de actos
que directamente interesan a toda la comunidad”.

4 Vid. Sentencia de la SPA de la CSJ de 30 de enero de 1973, con ponencia del Magistrado Miguel
Angel Landaez, en el Caso Cruzado Civica Nacionalista Vs. C.S.J., en Gaceta Forense, Tercera
Etapa, afio 1973, N° 79 P. 23 y ss.
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Sobre la base de este Informe, la Corte concluye afirmando que el partido politico
constituye un ente juridico de Derecho Publico, cuya existencia y fines estan expresamente
previstos en la Constitucion y la ley y que dada su naturaleza, a cualquier ciudadano le co-
rresponde el derecho de denunciar ante el superior organismo electoral, las infracciones a la
Ley y a sus propios estatutos, en que a su juicio, haya podido incurrir un partido determinado,
debiendo el Consejo Supremo Electoral admitir la denuncia y decidir acerca de ella, pronun-
ciamiento que podra, a su vez, ser apelable para ante la Corte, si la decision del Consejo
afecta la existencia misma del partido a su normal funcionamiento.

De manera que con esta decision, nuestro Supremo Tribunal cambié la posicién que
sostenia en relacién a la naturaleza juridica de los partidos politicos, ya que acept6 su natura-
leza publica ; sin embargo, en relacion a los actos que emanan de éstos no admitié la posibi-
lidad de su impugnacion directa ante la jurisdiccion contenciosa, ya que consagré que en
estos casos, el Consejo Supremo Electoral actia como un 6rgano administrativo contralor de
la actividad de los partidos politicos, en el sentido de que a él le corresponde conocer las
controversias que se susciten en el seno del partido, que pongan en peligro su propia existen-
cia y decidirlas de tal forma que sea esta decision el objeto del control contencioso adminis-
trativo.

Ahora bien, la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, en deci-
sion del 16 de noviembre de 1989, en el caso COPEI®, si bien no se pronunci6 expresamente
sobre la naturaleza juridica de los partidos politicos fijo, en mi opinién, una doctrina muy
importante que mas tarde serviria de base para todas las sentencias en que, como punto pre-
vio, tuvieran que determinarse la competencia del juez contencioso administrativo en materia
de amparo, cuando los derechos y garantias denunciadas como vulnerados son o tienen que
ver con el derecho de asociarse en partidos politicos. En esta oportunidad expresoé la Corte:

“Resulta concluyente, por tanto, que los derechos y garantias constitucionales denun-
ciadas como vulneradas por el presunto agraviante son, fundamentalmente, derechos
politicos que tienen que ver con el derecho de sufragio y el derecho de asociarse en
un partido politico. Igualmente, se denuncian como vulnerados el derecho a la defen-
sa y el derecho de peticion, cuyo contenido, en el caso concreto, es de naturaleza ad-
ministrativa. En efecto, la naturaleza y contenidos de los derechos denunciados en-
cuentra sede jurisdiccional afin con los Tribunales contencioso-administrativos. En
consecuencia, el conocimiento de amparos cuyo objeto tutelado sean derechos de
indole politico administrativa, como en el caso concreto, corresponde a la jurisdiccion
contencioso-administrativo.

Asi se declara.

2. Ahora bien, determinado como ha quedado que la competencia corresponde, con-
forme al criterio material de afinidad predominante en la Ley, a la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa, para la Sala a precisar cual es dentro de esa jurisdiccion, el
Tribunal competente para conocer en primera instancia, del presente caso”.

omissis

“Conforme al contenido del articulo 185, numeral 3°, de la Ley Orgénica de la Cor-
te Suprema de Justicia (...) conoceria residualmente esa Corte Primera de lo Con-
tencioso-Administrativo la materia afin con los derechos politicos conectados con

5 Vid. Sentencia de la SPA de 16 de noviembre de 1989, con ponencia del magistrado Luis Henri-
que Farias Mata, en el caso Julios Cesar Moreno, Humberto Calderdn Berti, Agustin Berrios y

Juan José Caldera Vs. COPEI



ESTUDIOS 21

el sufragio y con el de asociacion a un partido politico garantizados plenamente por
la Constitucién, pero s6lo en la medida en que no se trate de la competencia en razén
de la alta jerarquia del Consejo Supremo Electoral (extendidas por razones practicas y
siempre excepcionales a otros organismos electorales); competencia excepcional con-
templada en el numeral 12 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia. Sentada la afinidad por la materia que en el caso concreto tiene la jurisdic-
cién contencioso-administrativo, resulta concluyente la competencia de esta para co-
nocer de todos y cada uno de los aspectos del amparo planteado; asi lo decide la Sala,
por via de regulacion de competencia.”

La referida decision sentd un precedente en la determinacion de la competencia del
juez contencioso administrativo en materia de amparo, ya que abandoné la tendencia que se
habia sentado con sentencias como Colectivos Bripaz e Instituto Pedagdgico de Caracas, con
las cuales se negd la posibilidad de que la jurisdiccion contencioso-administrativa conociera
de recursos de amparos autdnomos en materias cuyo conocimiento corresponde por esencia a
aquélla.

En efecto, mediante esta sentencia la Corte consolido el criterio de la afinidad para
determinar la competencia del juez contencioso-administrativo en materia de amparo vy, al
mismo tiempo, cuando la Corte Suprema utilizé la competencia residual de la Corte Primera
de lo Contencioso Administrativa para atribuirle la competencia de amparos en donde se
denunciaran derechos politicos y especificamente el de la asociacién a partidos politicos,
establecio, aunque no expresamente, que los actos de los partidos politicos se entiende que
son emanados de “autoridades”. En efecto, el ponente alude al articulo 185 ordinal 3°, el cual
transcrito a la letra reza:

“La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, seria competente para conocer:
(omissis)

3° De las acciones o recursos de nulidad que puedan intentarse por razones de ilegali-
dad contra los actos administrativos emanados de autoridades diferentes a las sefia-
ladas en los ordinales 9°, 10, 11 y 12 del articulo 42 de esta Ley, si su conocimiento
no estuviere atribuido a otro Tribunal;... “ (Subrayado Nuestro)

De manera que, con la remision a la norma precedentemente sefialada, la Sala califico
tacitamente como “actos administrativos emanados de autoridades” a los actos de los partidos
politicos, cuyo conocimiento siempre corresponderia en primera instancia a la Corte Primera
de lo Contencioso Administrativo. Sin embargo, como veremos mas adelante, esta no fue la
interpretacion acogida.

En efecto, mediante sentencia del 26 de agosto de 1989°, emanada también de la Sala
Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, el magistrado ponente Dr. José
Agustin Catald, para pronunciarse sobre un recurso contencioso administrativo de anulacion
intentado contra una decision del Tribunal Disciplinario Nacional del Partido Accion De-
mocratica, considerd como punto previo la naturaleza juridica de los partidos politicos a los
fines de determinar si sus actos constituyen actos administrativo susceptibles de impugnar
ante la jurisdiccion contencioso administrativa. A tales fines, hace alusion a los diversos
criterios expuestos por la doctrina para establecer la diferenciacion entre personas juridicas
de derecho publico y personas juridicas de derecho privado, los cuales pueden resumirse de
la siguiente manera:

6 Vid. Revista de Derecho Publico N° 39, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1990, pp. 149 y ss.
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1.- En primer lugar, el criterio que atiende a los fines pdblicos o privados que realiza
la persona juridica. En este sentido, destaca la insuficiencia de este sistema, pues un mismo
fin puede hacer surgir, segun las circunstancias, un organismo paraestatal de naturaleza
publica, o una persona juridica privada.

2.- En segundo lugar, alude al criterio de la existencia de prerrogativas, segun el cual,
toda persona de derecho publico participa del Poder de Imperio propio del Estado, que la
colocan en una posicidn de preeminencia sobre los sujetos privados.

3.- En tercer lugar, hace referencia al sistema de la integracion de la persona juridica a
la estructura del Estado y destaca que el mismo ha sido objeto de criticas, fundadas en la
existencia de personas juridicas de derecho publico que, sin formar parte de la estructura
general del Estado, el legislador expresamente les da ese caracter.

4.- El cuarto criterio esta determinado por la forma juridica de creacion del ente. En
este sentido, se reconoce el caracter pablico solamente a entidades que tienen su origen direc-
tamente en un acto del poder estatal.

5.- Finalmente, hace referencia la Corte al criterio de la forma, segun el cual, son per-
sonas publicas las que adopten una forma propia del Derecho Publico y privadas las que
adopten una forma que corresponda al Derecho Privado, como por ejemplo las asociaciones
civiles, las sociedades civiles y las sociedades mercantiles, las cuales en opinién del senten-
ciador, conservan su naturaleza privada atn cuando formen parte de la Administracion Publi-
ca.

Destaca el magistrado ponente que la doctrina se pronuncia por lo no escogencia de
un criterio Unico, sino por la concurrencia de varios de los citados precedentemente, para
realizar la calificacién juridica del ente de que se trate. Sin embargo, a juicio de la Corte, los
siguientes son los criterios fundamentales:

1.- Su ubicacion dentro de la Administracion Publica.
2.- El disfrute de prerrogativas inherentes al Estado.
3.- Creacion por un acto del Poder Publico.

Luego de hacer un anélisis de la aplicacion de estos criterios a los partidos politicos a
los fines de determinar su naturaleza juridica, concluye afirmando que éstos no son personas
juridicas de derecho publico, pues ni forman parte de la estructura de la Administracion
Publica, ni han sido creados por actos del Poder Publico y ninguna disposicidn legal les ha
acordado el ejercicio de prerrogativas.

En el mismo sentido, descarta la posibilidad de que sus actos puedan ser calificados
como denominados por la doctrina “actos de autoridad”, susceptibles de ser impugnados ante
la jurisdicciéon contencioso administrativa, de modo que cualquier divergencia que surja
como motivo de una decisidn del partido politico que afecte intereses de un particular, debe
someterse a la consideracion del Consejo Supremo Electoral, de conformidad con la Ley de
Partidos Politicos y sera contra esta decision que se intente el recurso correspondiente ante la
Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia.

Finalmente, concluye afirmando lo siguiente:

“Los partidos politicos no son personas juridicas de derecho publico, ni pueden
considerarse que ejercen potestades de poder publico, pues el papel que la Cons-
titucién les asigna a los efectos de canalizar la participacion de los ciudadanos
en la orientacién politica nacional no es susceptible de calificar de prerrogativa
lo que simplemente es una funcion, aunque si, de gran relevancia para el desarro-
llo de la vida publica del pais.
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Por las razones expuestas, al no poder calificarse como actos administrativos los
impugnados ante esta instancia jurisdiccional, por tratarse de un acto emanado
de un partido politico, esta Corte debe declarar improcedente el recurso conten-
cioso administrativo de anulacién intentado ya que so6lo contra los actos adminis-
trativos procede el ejercicio del mencionado recurso, y asi se decide.”

De las sentencias que en esta materia se han dictado, considero que la preceden-
temente citada constituye una de las mas importantes, pues por primera vez, se hace un razo-
namiento l6gico deductivo para expresar categéricamente que los partidos politicos no son
personas juridicas de derecho publico y sus actos no pueden considerarse como actos admi-
nistrativos, ni siquiera como actos dictados por una “autoridad administrativa”. Esta posicion
entra en contradiccion con el criterio sostenido, aunque no expresamente, en el caso COPEI.

Continuando con esté evolucion, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo,
en una decision de 10 de octubre de 1990, ponencia de la Dra. Hildegar Rondén de Sansd’,
en el caso de un amparo constitucional intentado por los ciudadanos Fernando Alvarez Paz y
José Antonio Martinez contra la decision de la Direccion de Politica Nacional del Partido
Politico Movimiento Electoral del Pueblo (MEP), que revoco la decision acordada por la
Comisién Electoral Nacional del 23 de agosto de 1990, de suspender las elecciones internas
del partido en vista de que los listados se encontraban viciados de irregularidades.

De esta sentencia es procedente destacar tres aspectos. En primer lugar, en el auto de
admision, la Corte, acogiendo la doctrina sentada en el caso COPEI, asume la competencia
para decidir el recurso de amparo intentado, de la siguiente forma:

“En consecuencia, puesto que la afinidad de los derechos politicos quedd esta-
blecida por el legislador del Amparo en un érgano de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa, la Sala Politico Administrativa, pero en el caso de la compe-
tencia de la Sala determind expresamente de cuales autoridades debia emanar pa-
ra que le estuviera atribuido su conocimiento ha de pensarse que cuando el acto
emana de una persona juridica, como en este caso, la competencia, al no estar
atribuido expresa-mente a la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia, corresponde a esta Corte Primera de lo Contencioso Administrativo y
asi declara.”

En segundo lugar, si bien la ponente no trata expresamente el tema de la naturaleza
juridica de los partidos politicos, cuando examina el alcance del mandamiento de amparo en
el caso concreto, califica el acto denunciado como un acto administrativo general no norma-
tivo y en consecuencia lo ubica dentro del articulo 5 de la Ley Organica de Amparo sobre
Derechos y Garantias Constitucionales, el cual expresamente consagra que la accion de am-
paro procede contra todo acto administrativo; actuaciones materiales, vias de hecho, absten-
ciones u omisiones que violen o amenacen violar un derecho o una garantia constitucionales,
cuando no exista un medio procesal breve, sumario y eficaz acorde con la proteccion consti-
tucional...” (Subrayado nuestro).

En este sentido expreso:

“Al efecto se observa que, si bien el amparo contra un acto individual recae tan solo
sobre el agraviado, en el caso presente se trata de un acto general, sin ser normativo,
en virtud de lo cual se ubica en el supuesto del articulo 5 de la Ley Organica de
Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales, el cual acarrea, segun los acto-
res, la lesion de sus derechos constitucionales, por haber creado una situacion que
afecta un determinado proceso electoral, en razén de lo anterior, el efecto que se

", Vid. Sentencia de la CPCA, de 10 de octubre de 1990, magistrado ponente Hidelgard Ronddn de
Sans6. Caso Fernando Alvares Paz y José Antonio Martinez vs COPEI.
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obtenga con el amparo no puede limitarse simplemente a los solicitantes sino que se
extiende a la comunidad que abria quedado afectada por el acto que originara la pre-
sunta lesion. De alli que resulte infundado el alegato de la Fiscalia, ya que de ser de-
clarado el amparo y acordada la pretension deducida en el mismo, su consecuencia no
podria ser otra que la paralizacion del proceso electoral; la correccion de los listados y
la fijacion de un nueva fecha para que dicho proceso se realice.”

Por dltimo, es procedente destacar el voto salvado del Dr. Jesis Caballero Ortos en
relacion a la aludida calificacion del acto del M.E.P. como acto general no normativo. En
relacién a esto, sostuvo que los partidos politicos no pueden dictar actos administrativos, ni
desde el punto de vista organico, por no formar parte de la Administracion Pablica, ni desde
el punto de vista material, por no encontrarse habilitados para ello por la Ley. Al mismo
tiempo, en relacion a la doctrina sostenida en el caso COPEI, acogida por el auto de admi-
sion, expuso el siguiente criterio:

“Si esta Corte es competente para conocer de acciones autbnomos de amparo
contra actuaciones que puedan tener lugar en el seno de un partido politico, tal
competencia no deriva de la calificacion de sus actos o actuaciones como admi-
nistrativas, sino -como estimo que ha quedado aclarado en el auto de admisién-
por la afinidad entre los derechos politicos que puedan vulnerarse y la compe-
tencia de un 6rgano de la jurisdiccion contencioso-administrativa, acogiendo asi
la tesis de la afinidad consagrada en el articulo 7° de la Ley Orgéanica de Amparo
sobre Derechos y Garantias Constitucionales y ampliamente desarrollada por la
Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en su sentencia de
16 de noviembre de 1989.”

Sin embargo, la referida sentencia fue apelada por Adelso Gonzalez Urdaneta, repre-
sentante del M.E.P, y el 21 de mayo de 1991, la Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, la revoco en todas sus partes®. En relacion al punto de la sentencia ape-
lada que se ha traido a colocacion, la Corte destaco el caracter personalisimo de la accion de
amparo y expres6 que en tal virtud, no podria, como lo pretendié la sentencia apelada, por
solo mandato del tribunal en su decision, que cuando el acto es general, sin ser normativo,
por cuanto afecta un proceso electoral, el efecto que se obtenga del amparo no se limite sim-
plemente a los solicitantes, pues el articulo 5 de la Ley de Amparo, fundamento de tal afir-
macién, no permite ni regula tal supuesto.

En este punto es conveniente analizar la sentencia del 12 de septiembre de 1990 de la
Corte Primera de los Contencioso-Administrativa Accidental®, que decidi6 el recurso conten-
cioso-administrativo de anulacion interpuesto por los ciudadanos Jorge Enrique Ledn y Al-
fredo Duarte, conjuntamente con accion de amparo constitucional contra la decision de la
Junta Directiva Nacional del Partido Organizacion Renovadora Autentica (O.R.A.), que
acordd su expulsion del mencionado partido.

En esta oportunidad la Corte examind nuevamente, como punto previo, la cuestion de
la competencia, ya que, a su juicio, el auto de admision se baso exclusivamente en la aplica-
cion de la sentencia de la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 16
de noviembre de 1989 y tal sentencia fue dictada para el caso de un amparo auténomo y en el
presente caso se trataba de una accion de amparo interpuesta conjuntamente con el recurso de
nulidad, supuesto diferente y que no se analiz6 en su oportunidad, ya que tal como
tiene establecido la Corte Primera, cuando se plantea la referida acumulacion, la accion de

Vid. Sentencia de la SPA CSJ, de 21 de mayo de 1991, ponencia de la magistrado Cecilia Sosa
Gomez, en el caso citado.

Vid. Sentencia de la CPCA, de 12 de septiembre de 1990, magistrado ponente la Dra. Belén Rami-
rez, fundada en el caso Jorge Enrique Ledn Vs. O.R.A.
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amparo tiene caracter accesorio con respecto al de anulacion, de manera que, siendo inadmi-
sible la accién principal, la accion de amparo no puede ser admitida. En el auto de admision
se procedi6 a la inversa, es decir, se determind primero si la accién de amparo era admisible,
para luego concluir que el recurso de anulacion también lo era.

Para examinar su competencia en relacién con el recurso contencioso administrativo
de anulacidn propuesto, la Corte analiza en primer lugar, si puede considerarse el referido
acto interno del partido O.RA. un acto administrativo, de tal manera que el conocimiento del
mismo corresponda a esa Corte, de conformidad con el articulo 185 ordinal 3° de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia. A tal efecto, luego de analizar la Constitucion y la
Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones, expresa lo siguiente:

“...Es decir, los miembros de un partido politico, ingresan o se asocian a ¢l por un
convenio libre y privado con otros miembros de ese partido, sin que tengan ninguna
obligacion de hacerlo y sin que se vean en la necesidad de pertenecer a ellos para
ejercer sus derechos politicos. Es méas bien ejercitando su derecho a asociarse libre-
mente que deciden formar parte del mismo. Y, lo que es mas importante adin, esta
asociacion, para participar por métodos licitos, en la vida politica del pais, se hace de
acuerdo con programas y estatutos libremente acordados por los propios miembros
del partido.

En consecuencia, es el estatuto el que va a regir el funcionamiento interno del partido,
al cual se someten voluntariamente los miembros del mismo y de acuerdo con pro-
gramas también acordados libremente por los miembros del partido.

(omissis)

Los estatutos del partido son producto de la voluntad asociativa de sus componentes y
a ellos quedan sometidos en virtud de su decisién de permanecer al mismo.

No puede pensarse por tanto, que la decision en contra de la cual se acciona, en eje-
cucion de sus estatutos, pueda considerarse como un acto administrativo sometido al
control de la jurisdiccion contencioso-administrativa”.

Concluye por tanto la Corte, declarando que no estando sometido el acto cuya nulidad
se pide al control de esta jurisdiccion, considera inadmisible tanto el recurso contencioso-
administrativo de anulacién, como el recurso de amparo, este Gltimo en virtud del caracter
accesorio que tiene en estos casos.

Esta decision fue apelada para ante la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Admi-
nistrativa y ésta en decision del 11 de julio de 1991 hizo suyos los argumentos sostenidos
por el a-quo y expresé que el acto amado de la organizacion O.R.A no constituye el ejercicio
de una potestad publica y la obligacidn para sus miembros deriva de un sometimiento volun-
tario a un convenio asociativo, tal como lo sostuvo la Corte en el caso Prieto Figueroa referi-
do supra. Sin embargo, acotd que no desconoce esa Sala la tendencia jurisprudencial de
catalogar como actos administrativo las actuaciones de sujetos juridicos que no integran la
organizacion del Poder Publico pero que, por virtud de la Ley que rige su funcionamiento,
pueden dictar actos que por su contenido material tienen la misma naturaleza de los adminis-
trativos. Al mismo tiempo, dejo claro que los actos internos de los partidos politicos sé es-
taran sujetos al control de esta jurisdiccion, pero sdlo en el caso de que interpusiera una
accion de amparo auténoma, donde los Tribunales Contencioso-Administrativo si serian
competentes siempre que la indole de los derechos denunciados sea “politico administrativa”.

0 Vid. Sentencia de la SPA de la CSJ de 11 de julio de 1991, ponencia de la Dra. Cecilia Sosa
Gomez, en el caso citado.
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En este orden de ideas, resulta preciso comentar una decision de la Corte Primera de
los Contencioso Administrativo de 11 de noviembre de 1993, con ponencia del Dr. Gustavo
Urdaneta Troconis, en la cual se decidi la accion de amparo constitucional interpuesta por la
abogada Aura Loreto de Rangel contra el partido politico Accién Democrética (A.D). En esta
oportunidad expreso la Corte lo siguiente:

“En el presente caso se esta en presencia de las autoridades de un partido politico, es
decir de una de esas organizaciones politicas que detentan, junto con los llamados
grupos electorales, la facultad exclusiva, otorgada por ley, de postular candidatos a las
elecciones destinadas a proveer los cargos de representacion popular. En el caso es-
pecifico, tal facultad exclusiva les viene atribuida en el articulo 99 de la Ley Orgé-
nica del Sufragio, referida a la postulacion de candidatos a Senadores y Diputados
al Congreso, a Gobernadores y a Diputados a las Asambleas Legislativas estadales
(sic). De tal modo que, en el ejercicio de dicha facultad, pueden tomar decisiones
de caracter unilateral, susceptibles de afectar situaciones juridicas subjetivas de las
personas involucradas que trascienden a la esfera interna del partido.*

Finalmente la Corte al declarar con lugar la solicitud de amparo, establecié que como
en el presente caso la accion obra contra 6rganos de una persona que, a pesar de estar dotada
por la ley de ciertas potestades, en atencién a la funcién que cumplen, las organizaciones
partidistas tienen forma juridica privada y, en consecuencia, procedié en ese caso la imposi-
cién de las costas procesales a los accionados por haber resultado vencidos.

Con esta decision la Corte, por un lado, define los actos de los partidos politicos co-
mo actos de carécter unilateral, susceptibles de afectar situaciones juridicas subjetivas de las
personas involucradas y, por otro lado, los califica como entes de naturaleza privada. De lo
anterior se deduce que la Corte pareciera asimilar sus actos a los Ilamados por la doctrina
“actos de autoridad”, cuya teoria sera objeto de posterior analisis.

Sin embargo, esta decision contd con dos votos salvados, el primero de los cuales es
del Dr. Jesus Caballero Ortiz, quien siendo consecuente con su posicion de negarle la natura-
leza publica a los partidos politicos, realiz6 un interesante comentario de las decisiones que
en esta materia se han dictado ya que apoyan su posicién, para concluir finalmente afirman-
do:

“todo lo relacionado con la designacion de los candidatos de un partido politico -en
este caso, Accion Democrética- para optar a cargos de Diputados al Congreso de la
Republica, es materia que concierne a la vida interna de esa organizacion, la cual se
rige por programas y estatutos libremente acordados por sus miembros. Tanto es asi
que el Reglamento para la seleccion de los Candidatos a Cuerpos Deliberantes apro-
bado por el Comité Ejecutivo Nacional del partido (...) regula todo lo concerniente a
las facultades del Consejo Electoral Interno Nacional, Consejos Electorales Internos
Seccionales y Consejos Electorales Internos Municipales.

(omissis)

Lo anterior demuestra que las postulaciones para candidatos al Congreso de la Re-
publica constituyen una actividad interna del partido que no puede ser controlada por
esta Corte por la via del amparo constitucional.

Por las mismas razones, y no siendo los partidos politicos entes pertenecientes al Po-
der Publico, ni personas juridicas de derecho publico, de ninglin modo puede soste-
nerse que a la actora la haya sido violado el derecho a la defensa”.

1 Vid. Sentencia de la CPCA, de 11 de noviembre de 1993, ponencia del Dr. Gustavo Urdaneta
Troconis, en el caso Aura Loreto de Rangel vs. A.D.
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En el mismo sentido se pronuncié el Dr. José Agustin Catala al salvar su voto en la
prenombrada sentencia, donde hizo suyos los argumentos precedentemente transcritos, es-
grimidos por el Dr. Caballero Ortiz en relacion a la naturaleza juridica de los partidos politi-
cos. Particularmente en lo referente a los estatutos que rigen el funcionamiento de los parti-
dos politicos, expreso:

“Tales disposiciones las aceptan los militantes desde luego que forman parte integran-
te de esa organizacidn politica.

Las postulaciones para candidatos al Congreso de la Republica conforman una activi-
dad interna del Partido Accion Democratica que escapa al control de esta Corte”.

La referida sentencia fue apelada para ante la Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, la cual el 1° de diciembre de 1993, declar6 con lugar la apelacion y
sostuvo en relacién al caso objeto de estudio, acogiendo la tesis sostenida por el Dr. JesUs
Caballero Ortiz, que los actos de los partidos politicos no podian reputarse como actos admi-
nistrativos ni desde el punto de vista organico, ni material'2. En este sentido, acoté lo que se
transcribe a continuacion:

“Ahora bien, debe tenerse presente que las obligaciones impuestas a los militantes de
un partido politico son entonces las consecuencia de un libre pacto de asociacion y en
consecuencia debe entenderse que los partidos politicos no son organismos del Poder
Puablico, ni que sus actos puedan o deban ser considerados como dictados por autori-
dad administrativa, aun cuando éstos sean instituciones o asociaciones politicas reco-
nocidas como otras muchas por la Constitucion”

Sobre la base de esta afirmacion, consider6 que la designacion de sus candidatos para
optar a los cargos de Diputados al Congreso de la Republica es un problema que incumbe a
la vida interna de los partidos y ello se rige por programas y estatutos libremente acordados
por sus asociados. De manera que, de acuerdo la criterio expuesto por la Sala, el derecho a
ser postulado ante los drganos electorales, es materia que debe dilucidarse en el seno de la
organizacion politica a la cual se pertenece.

En la referida decisidn, la Dra. Hildegard Rondon de Sansé salvo su voto por disentir
el criterio sustentado por la mayoria sentenciadora, en relacion a la posibilidad de que los
actos de los partidos politicos sean susceptibles del control contencioso administrativo. A
este respecto sustent6 lo que sigue:

“En criterio de la disidente la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Admi-
nistrativo sent6 un precedente que ha debido confirmarse y es el de la posibilidad del
ejercicio del control sobre los partidos politicos en una esfera que no puede conside-
rarse interna (interna como tal) porque esté vinculada a los principios sobre los cuales
se funda la democracia. Ya con anterioridad el mismo organismo jurisdiccional habia
trazado tales lineamientos en el fallo conocido como la sentencia del M.E.P.

(omissis)
El haber regresado sobre posiciones anteriores por parte de la jurisprudencia es lo

que permitié se acentuara la crisis de los partidos politicos en Venezuela que, funda-
dos en una rigida estructura autoritaria, desconocen los intereses de las bases que lo

2. Vid. Sentencia SPA CSJ de 1° de diciembre de 1993, ponencia de la Dra. Cecilia Sosa Gémez, en
el caso citado.
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sustentan, avalados por imposibilidad que consagra, de la falta de control de las deci-
siones de las cupulas que los dirigen.”

Con esta decision culmina la evolucién jurisprudencial objeto del presente trabajo de
investigacion, ya que desde el afio 1993 hasta la fecha de esta investigacion, no se encontra-
ron decisiones que expresa 0 tacitamente se pronunciaran en torno a la naturaleza juridica de
los partidos politicos y el tipo de actos que ellos emanan, con argumentos distintos a los
precedentemente expuestos. De modo que, en torno a este problema, si bien la jurisprudencia
no ha sido uniforme, el criterio mayoritario es en primer lugar, negarle la naturaleza publica a
los partidos politicos y afirmar que constituyen asociaciones de caracter eminentemente
privado; en segundo lugar, negar la posibilidad de que sus actos puedan ser considerados
como administrativos y, en consecuencia, se les excluye de la aplicacién de la doctrina de los
actos de autoridad, por considerar que los mismos no estan investidos por Ley de prerrogati-
vas 0 potestades publicas.

Sin embargo y dada la frecuencia con que los militantes de los partidos politicos de-
nuncian ante los 6rganos contencioso administrativos, la violacion de los métodos democra-
ticos en los procesos electorales internos y en razén de lo cual alegan la violacién de los
articulos 113 y 114 de la Constitucion por via de amparo constitucional, considero oportuno
hacer referencia a una serie de fallos en los cuales la Corte fija su posicion al respecto.

En sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo y de la Sala Poli-
tico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de 12 de septiembre de 1990 y 11 de
julio de 1991, respectivamente, citados precedentemente, se establecio que el articulo 114 de
la Constitucion se refiere exclusivamente a los métodos democréaticos que deben emplear los
partidos politicos en la orientacién de la vida politica nacional y no pretende regular el fun-
cionamiento interno de los partidos politicos, actividad que remite al legislador. En esta
oportunidad sostuvo el siguiente criterio:

“Senalaba el constitucionalista patrio Ambrosio Oropeza que: El articulo 114 de la
Constitucion, dice, en efecto, que todos los venezolanos aptos para el voto tienen el
derecho de asociarse en partidos politicos para participar por métodos democraticos
en la orientacion de la politica nacional.

En conformidad con ese texto, ni el poder legislativo ni el poder judicial pueden pro-
nunciar prohibiciones ni exclusiones de partidos atendiendo a sus doctrinas o progra-
mas... “(La nueva Constitucion Venezolana. Caracas 1992 p 358) y continGa expli-
cando que en su actuacion interna, los partidos politicos pueden establecer con liber-
tades los procedimientos a seguir, siempre que en su actuacion externa, utilicen méto-
dos democraticos en la orientacion de la politica nacional. Sefialaba més adelante el
mismo autor que en cambio, si un partido por descontento con los resultados electora-
les, por impaciencia u otras razones, emplea métodos antidemocréaticos para satisfacer
apetencias de mando, dado ese caracter antidemocréaticos para satisfacer apetencias de
mando, dado ese caracter antidemocratico de los medios empleados, coloca al poder
ejecutivo en la necesidad de hacerle frente para impedir, en conformidad con el arti-
culo 114 de la Constitucion la violacion del orden legal (vid. Ibidem)

Luego al analizar el mismo Oropeza la “Ley de Partidos Politicos Reuniones PUblicas
y Manifestaciones dictada en ejecucion de los articulos 114 y 71 de la Constitucion,
llega a las conclusiones anteriores. Y no podria ser de otra forma, en tanto que los
partidos politicos gozan de libertad para su organizacién interna, distinto es el caso de
la actividad externa de los partidos, acerca de la cual tanto la Constituciéon como la
‘Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones’ prevén la
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obligacion para los partidos politicos de garantizar en sus estatutos métodos de-
mocraticos en su orientacion y accion politica”.

Sin embargo, en un fallo del 10 de octubre de 1990, dictado por la Corte Primera de
lo Contencioso Administrativo, citada supra, se sostuvo una posicion distinta y se declaré
con lugar el amparo intentado, por considerar que se habia infringido la garantia constitucio-
nal del articulo 114 de la Constitucién, en virtud de que la decision objeto del amparo habia
ordenado la realizacion de elecciones internas cuya fase preparatoria adolecia de vicios que
afectaban la democracia interna del partido, pues se ignor6 la voluntad del érgano competen-
te en la materia electoral, ademas de que se forz6 la asuncién de decisiones en base a una
representacién numeérica que no llenaba el quérum reglamentario y por que se sustituyo la
voluntad del érgano de control electoral por la del 6rgano de decision politica. Para tomar
esta decision expuso lo siguiente:

“No puede hablarse del derecho de asociacion en partidos politicos, sin que ello im-
plique la exigencia de que tales organizaciones se estructuren y operen mediante los
métodos democraticos, esto es. La ausencia del autoritarismo, el sometimiento a la
Ley, el predominio de la voluntad mayoritaria.”

Esta sentencia cont6 con el voto salvado del magistrado Jests Caballero Ortiz, quien
acotd que los hechos que se aceptan como violatorios del articulo 114 afectan la democracia
interna del partido y la legalidad interna en un proceso electoral que tiene lugar en el interior
de un partido politico, cuando, de conformidad con la primera parte del articulo 114 de la
Constitucién, el derecho de asociacién en partidos politicos tiene por objeto participar, por
métodos democraticos, en la orientacion de la politica nacional. De donde afirma que estos
métodos democraticos tienen una relevancia externa, mas o no interna, y solo puede admitir-
se la violacion del articulo 114 cuando se vulneren los métodos democraticos que afecten la
orientacion de la politica nacional, es decir que tengan relevancia externa. Al mismo tiempo,
distingue estos métodos democraticos del caracter democratico que segun el segundo parrafo
del articulo 114 deben tener los partidos politicos y que debe asegurar la ley que regule su
actividad y constitucion, por eso el articulo 5° de la Ley de Partidos Politicos obliga a éstos a
asegurar a sus afiliados la participacion directa o representativa en el gobierno del partido.

Sin embargo, como también sefialaramos antes, esta decision fue apelada y en esta
oportunidad, en decision del 21 de mayo de 1991, la Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, sostuvo:

“No existe correspondencia entre la norma constitucional 114, el derecho que ella ga-
rantiza y las conclusiones de la sentencia para entrar a examinar asuntos que corres-
ponde a la esfera estatutaria del partido MOVIMIENTO ELECTORAL DEL PUE-
BLO, y concluir que ha sido violado el derecho de asociacion en partidos politicos,
més cuando los mismos solicitantes del amparo, consideran que la actuacion de los
organos del partido constituyen una violacion de normas de caracter estatutario.”

Seguidamente la Corte hace suyos los argumentos sustentados por el magistrado disi-
dente del fallo apelado, Dr. Jesus Caballero Ortiz, en el sentido siguiente:

“..en el articulo 114 de la Constitucion, pueden distinguirse dos supuestos bien
diferenciados. Asi la primera parte protege constitucionalmente el derecho de aso-
ciarse en partidos politicos por parte de los venezolanos aptos para el voto. En mo-
do alguno se ha vulnerado a los presuntos agraviados el derecho de asociarse en
partidos politicos. El segundo parrafo del articulo 114..., ser reserva al ambito de la
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ley, la constitucién y actividad de los partidos politicos con el fin de asegurar su
caracter democratico. Si conforme al primer parrafo el partido debe participar
por métodos democraticos en la orientacion de la politica nacional, so pena de
violacion de la Constitucion, en el segundo se reserva a la Ley aquellas activida-
des que aseguren su caracter democratico. Entre tales actividades se encuentra
obviamente, la eleccion de sus autoridades internas. No puede entonces confun-
dirse “los métodos democraticos”, con el caricter democratico” de los partidos
politicos y por ello el articulo 5 de la Ley de Partidos Politicos, Reuniones
Publicas y Manifestaciones obliga a estos organismos a asegurar a sus afiliados
la participacién directa o representativa en el gobierno del partido.”

En este caso concluy6 afirmando que la procedencia del amparo se encuentra condi-
cionada por la exigencia de violacion directa e inmediata de la normativa constitu-cional,
ocasionada por el acto lesivo, infraccion que no se aprecia ni se deduce en la presente accion
de amparo y, en consecuencia, declara con lugar la apelacion.

Las primeras decisiones aludidas y esta dltima en particular, han servido de base a las
ulteriores sentencias que en esta materia se han dictado para establecer como criterio juris-
prudencial, que no se pueden atacar por via de amparo constitucional las decisiones de los
organos de los partidos politicos que violen los métodos democraticos internos, o lo que la
jurisprudencia denomina “caracter democratico” de los partidos politicos, pues al atender de
ésta el articulo 114 solo protege los “métodos democraticos externos” o lo que es lo mismo
los que estas organizaciones emplean para orientar la vida politica nacional. En este sentido,
podemos citar las decisiones del 23 de agosto de 1991 de la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, en los casos Raul Castillo Mendible vs. AD y Jests Rios Bonilla también
contra Accion Democrética; igualmente, la decision del 28 del mismo mes y afio, también de
la Corte Primera en el caso Rodolfo Anibal Marquez vs. A.D.; y, finalmente, el caso Pablo
Piermattei contra decisién de COPEL*

En la mayoria de estos fallos la Dra. Hildegard Rondon de Sansé salvo su voto por
disentir del criterio sustentado por la mayoria y en tal sentido dispuso que, siendo los partidos
politicos la base del sistema legislativo y de gobierno, en los mismos debe preservarse los
principios consagrados como absolutos en la Constitucion y especificamente de la democra-
cia interna va a depender la afirmacion o negativa de la democracia de las estructuras politi-
cas que conforman el Estado y de acuerdo a ella se incrementa o impide que los vicios que
afectan a las cédulas originarias se incorporen a los 6rganos deliberantes y de gobierno. Ob-
serva que no puede darse una interpretacion restringida a los articulos 113 y 114 de la Consti-
tucién, limitando su alcance a las elecciones que se celebren en la Republica mediante el
sufragio universal directo y secreto y a la actuacion externa de los partidos, por cuanto ello
desvirtuaria el espiritu y sentido de tales normas y un desconocimiento de nuestra realidad en
el sistema politico, el cual se basa en el gobierno de los partidos. En razon de lo cual propug-
na la obediencia de los principios constitucionales en el seno de los partidos politicos, cuya
conducta democratica fue el desideratum del constituyente, que dejé plasmado en una norma
clara, que no admite otra interpretacion diferente a la de su apelacidn, en lo que atafie a la
estructura y actuacion interna de los partidos politicos.

18 Vid. Sentencia de la CPCA, de 23 de agosto de 1991, ponencia de la Dra. Bélen Ramirez de Lan-
daeta en el caso Raul Castillo Mendeble vs. A.D.
Vid. Sentencia de la CPCA, de 23 de agosto de 1991, en el caso Jesus Rios Bonilla vs. A.D.,
ponencia de la Dra. Belén Ramirez Landaeta.
Vid. Sentencia de la CPCA, de 28 de agosto de 1991, en el caso Rodolfo Anibal Marquez vs. A.D.
ponencia de la Dra. Belen Ramirez Landaeta.
Vid. Sentencia CPCA, de 16 de septiembre de 1992, ponencia de José Pefia Solis, caso Pablo
Piermattei VVs. COPEI
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En este sentido, estoy totalmente de acuerdo con la doctora Sans6, pues en las demo-
cracias modernas actualmente en crisis, por la politizacion de sus instituciones, conviene
imponer controles a la actividad interna de los partidos politicos, cuya organizacién y buro-
cracia, en lugar de representar la voluntad de sus miembros, representan los intereses de una
oligarquia que los controla y los dirige™.

En el marco de estos razonamientos jurisprudenciales conviene analizar la posicién de
la doctrina, especificamente, en relacién al tipo de actos que dictan los partidos politicos,
para lo cual se estudiara en primer lugar, la teoria de los actos de autoridad, para luego anali-
zar a la luz de esos planteamientos, si los actos de estas organizaciones constituyen verdade-
ros actos administrativos de origen privado.

IV.  TEORIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
EMANADOS DE PARTICULARES

1. Origen y Evolucion Jurisprudencial en Francia

La posibilidad de aceptar que los particulares pudieran dictar actos administrativos
susceptibles de ser controlados por el juez contencioso administrativo, comenzo a gestarse
con el abandon6 del criterio organico como criterio Unico para definir el acto administrati-
vo. En efecto, segun el mencionado criterio, la Administracion pablica es el Unico ente
capaz de producir actos administrativos, con lo cual se dejaba fuera los actos dictados por
otros 6rganos del Poder Publico e incluso por particulares en ejercicio de la funcion admi-
nistrativa.

Cuando se supera el criterio organico y la doctrina y la jurisprudencia conceptuali-
zan el criterio material, en donde se prescinde de la naturaleza del ente del cual emana el
acto y se atiende a la funcion que ejecuta o al régimen de derecho al que se encuentra
sometido el ente para calificar de administrativo o no un acto®, comienza a perfilarse la
posibilidad de que particulares en virtud de delegacion legal actuando investidos de pre-
rrogativas publicas, puedan dictar manifestaciones unilaterales de voluntad, de caracter
obligatorio, susceptibles de ser controladas por la jurisdiccion contencioso administrativa.

En efecto, la teoria de los actos de autoridad nace en Francia cuando a raiz de la
Primera Guerra Mundial los particulares comenzaron a ejecutar actividades propias del
Estado como una forma de colaborar ante las circunstancias coyunturales que se estaban
viviendo, cuestion que se realizaba o bien mediante el contrato de concesion o bien me-
diante la prestacion directa de servicios pablicos confiada a estos por la propia Ley*.

Algunos autores como Frank Moderne, ubican el origen de esta concepcion en la
decision del Consejo de Estado Francés de 13 de mayo de 1938, en el caso de la “Caisse
primaire Aide et Protection”, donde precisamente se reconoce la gestion directa de servicios

14 Naranjo Mesa, Vladirmiro: “Teoria Constitucional e Instituciones Politicas”, Editorial Temis,

Bogota, Colombia, 1991, p. 393 y ss. En relacion al enfoque sociolégico de las crisis de los parti-
dos politicos y la necesidad de que se establezca una democracia de participacion en donde el
elector ordinario pueda participar mas intensa y frecuentemente en la teoria de decisiones para
contrarrestar y compensar las fallas que se presentan en nuestra democracia, a causa de la manipu-
lacion de los elegidos por parte de los directores politicos.

Vid. Chavero Rafael: “Los Actos de Autoridad”, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1996, p.
45,

% Ibidem
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publicos confiada a los particulares por los textos legales y no a titulo de concesién (con-
trato).

Sin embargo, es con el arret Monpeurt cuando se marca el inicio de esta doctrina.
En el caso se trataba de un acto del Director del Comité de Organizacion de la Industria
del vidrio (estos Comités fueron creados por Ley para regular la produccién industrial)
mediante el cual impuso la obligacion a dos empresas productoras de vidrio de suminis-
trarle a otra, una determinada cantidad de su producto final al 20% de descuento: El Sr.
Monpeurt, afectado con la medida recurri6 del acto ante el Consejo de Estado Francés, el
cual expreso lo siguiente:

“..los Comités de organizacion, si bien el legislador no los credé como estableci-
mientos publicos, estan encargados de participar en la ejecucion de un servicio publi-
co, y las decisiones que tomen dentro de la esfera de sus atribuciones, sean de caracter
general o particular, son actos administrativos, siendo el Consejo de Estado, en con-
secuencia, competente para conocer de los recursos que se interpongan”®

En el mismo sentido se pronuncié el Consejo de Estado Francés, pero en relacion a
los actos dictados por Colegios Profesionales (denominados en Francia “Ordenes”) en el caso
Bouguen, se trataba de una decision del Consejo Superior de la Orden de Médicos. En esta
oportunidad, no obstante que el Comisario de Gobierno Legrange admitio que el legislador
habia adquirido hacer de esas organizaciones y del control de las profesiones un servicio
publico, que confiriera a las decisiones de ellos emanadas en ejecucion del servicio publico,
el caracter de actos administrativos. El consejo de Estado simplemente se limit6 a decir que
dichas organizaciones no eran establecimientos publicos. La doctrina de la época aferrada al
criterio orgéanico del acto administrativo, interpretd las referidas decisiones, en el sentido que
los Colegios Profesionales no eran personas de derecho privado, sino personas de derecho
publico distintas a los establecimientos publicos?®

De manera que, la teoria de los actos administrativos emanados de particulares, no era
todavia del todo aceptada. No es sino con las sentencias Morand y fundamentalmente con la
Magnier cuando se consolida verdaderamente esta teoria. En el caso Moran se trataba de un
acto emanados de unas organizaciones agricola creada por Ley, pero constituida por los
propios agricultores. En esta oportunidad el Consejo, luego de admitir expresamente la natu-
raleza privada del ente expresd:

“...que el legislador les habia encargado la ejecucion de un servicio publico concer-
niente a la organizacion y el control de la profesion agricola y que las decisiones que
estos organismos dictaban con el fin de cumplir esa mision constituyen actos adminis-
trativos”.

En la sentencia Magnier del 13 de enero de 1961, la totalidad de los autores sitlan
la consolidacién de dicha teoria. Se trataba de un acto emanado de una agrupacion privada
creada por Ley a la cual se le habia confiado “la lucha contra los enemigos del cultivo”,
para lo cual adoptaban medidas de proteccidn; a tal efecto se decidid, para combatir a un
determinado parasito, realizar una fuere fumigacién en los cultivos de la zona de L’Aisne
a costa de los respectivos propietarios. Algunos de estos propietarios se negaron a pagar y en
tal sentido la Federacion acudio ante el Prefecto, quien libré ordenes compulsivas de pago,

17 Vid. Moderne Frank: “Decadencia del punto de vista organico en la definicion del acto administra-

tivo en derecho francés: los actos administrativos de origen privado”. En Revista Espafiola de De-
recho Administrativo N° 4, Civitas, 1975 pag. 6.

Vid. Pérez Gomez Augusto: “Los Actos Administrativos de Origen Privado. Analisis Critico de la
jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo a la Juez del Derecho Admi-
nistrativo Clasico” y Revista de la Fundacion P.-G.R., N° 13, Caracas, 1995, p. 29.

¥ Ibidem pp. 38
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las cuales a su vez fueron recurridas. En este caso, el Consejo de Estado, a los fines de decla-
rar su competencia, puntualizé:

“..que resulta del conjunto de esas disposiciones que el legislador ha instituido un
servicio publico administrativo cuya gestion es confiada, bajo el control de la Admi-
nistracion, a organismos de derecho privado; que, en el caso en que dichos organis-
mos tomen decisiones unilaterales individuales que se impongan a los propietarios 0 a
los usuarios interesados, éstos presentan el caracter de actos administrativos sujetos a
la competencia de la jurisdiccion administrativa”.

De manera que, con las decisiones precedentemente citadas y toda una serie de sen-
tencias dictadas en este sentido posteriormente, se afianzé la teoria de los actos de autoridad
en la jurisprudencia francesa segun la cual constituyen “actos administrativos de origen pri-
vado, aquellos actos tanto de efectos particulares como de efectos generales (arret Monpeurt,
Bougen y Magnier), siempre que se trate de actos relativos a la gestion de un servicio puablico
administrativo, pues cuando se trate de servicios publicos industriales y comerciales, s6lo son
administrativos aquellos de efectos generales (epoux Barbier) que se refieren muy especial-
mente a la creacion, organizacién interna o supresion del servicio (arrét Rolland y epoux
Barbier) y que la calificacién administrativa no se extiende a los actos de gestién ordinaria de
aquellos organismos privados gestores de un servicio publico administrativo como serian las
relaciones con su personal, ya que éstos no son funcionarios publicos”.

2. Posicidn de la Doctrina en relacion a los actos
administrativos emanados de particulares

En relacion a esta teoria de los actos emanados de particulares, la doctrina moderna es
conteste en aceptar su existencia, condicionada por supuesto a ciertos requisitos o condicio-
nes. En efecto, el autor George Vedel %, al tratar el tema de las estructuras administrativas,
incluye a las personas privadas en le gestion de servicios pablicos, en este caso considera que
los actos unilaterales realizados por estas tienen caracter administrativo y por tanto, depende
del control del juez del “exceso de poder” a diferencia del régimen de las personas privadas
que no administran un servicio publico, pero que tienen una mision de interés general o que
colaboran con la Administracidn, el cual es eminentemente de derecho privado y no supone
actos administrativos. Ademas, destaca que el servicio publico puede serle confiado bien a
través de un contrato o por disposicién legal, sin necesidad de hacer de ellos personas publi-
cas y cita como ejemplo caracteristico de ello a los Colegios Profesionales.

Por su parte, el autor colombiano Gustavo Penagos? sostiene que una definiciéon mas
conforme con la realidad juridica seria definir al acto administrativo como el acto juridico de
ejercicio de la funcién administrativa. Funcion administrativa que a su juicio puede ser
ejercida directamente por el Estado o también directamente por los particulares y que a su
vez puede ser ejercida dentro del Estado, no solamente por los érganos administrativos sino
también por el conjunto de organismos, de autoridades, que integran otras ramas del Poder
Publico. Comentando su definicién puntualiza que la misma se anticipa a la modernas
concepciones del derecho administrativo, pues de su estudio se deduce que el acto
administrativo puede ser dictado por cualquier “administrador calificado por la Ley” para

2 Vedel, Georges: “Derechos Administrativo”. Traduccion de la 6ta Edicién Francesa por Juan

Rincén Jurado, Madrid, 1980, pp. 642 y ss.
Penagos, Gustavo: “El Acto Administrativo”, Tomo I, Cuarta, Libreria del Profesional, Bogota
1987, pag. 37
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emitirlo y cita como ejemplo el caso de entidades privadas autorizadas por el legislador para
ejercer funciones administrativas.

Garcia Truvijano Fos? considera que si bien es cierto que en principio los particulares
no pueden dictar actos administrativos, también es cierto que en determinados casos, debido
a la especial relacién que los particulares tienen con la Administracién, adquieren capacidad
dentro del Derecho Publico, para emanar actos administrativos en sentido técnico juridico.
Acota ademas que esta relacion surge normalmente aunque no necesariamente, de una conce-
sion de funciones o de servicios, pero coincide con el resto de los autores en afirmar que no
toda la actividad del concesionario permite la posibilidad de que en su ejecucion se dicten
actos administrativos, puesto que sélo se incluyen las que ejercita como 6rgano indirecto de
la Administracion.

El Dr. Brewer-Carias sobre la base del articulo 206 de la Constitucion, promueve la
tesis de la universidad del control contencioso administrativo? que trae consigo una amplia-
cion del catdlogo de actos susceptibles de control por el juez contencioso administrativo, asi
admite su control sobre los actos administrativos emanados de los érganos del Poder Judicial
y Legislativo, en ejercicio de la funcion administrativa e incluso de los actos administrativos
emanados de particulares o entidades privadas en ejercicio de autoridad en virtud de ley
(criterio material de definicion del acto administrativo).

Acogiendo esta tesis, la Dra. Sanso define los actos de autoridad como aquellos dic-
tados por “sujetos que, si bien no constituyen administraciones publicas tradicionales, tienen
por ley el poder de incidir sobre la esfera juridica de otros, afectando sus situaciones juridicas
tanto en sentido positivo como negativo, esto es, extinguiendo o degradando los derechos
subjetivos a simples intereses, modificando su contenido, o creando cargas respecto a los
mismos en forma autoritaria, es decir, con la coerci