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En las siguientes paginas se reseflaran las principales y mas recientes tendencias de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia en la aplicacion de la Ley
Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. A tal fin, el andlisis se centr6 en el
examen de los fallos dictados durante el afio 2011 —y algunos previos- mas directamente
vinculados con los aspectos adjetivos regulados en el referido texto legal, prescindiendo del
punto concerniente a las competencias de los tribunales contencioso-administrativos, toda
vez que ese Ultimo ameritaria de un trabajo destinado inicamente a tal fin.

Es de sefalar que, como en toda seleccion, podra considerarse que se omitieron algunos
fallos de relevancia. No obstante, en nuestro criterio los que aqui se examinan resultan ser lo
suficientemente reveladores de las tendencias asumidas por la maxima instancia de la juris-
diccion contencioso-administrativa en la aplicacion del instrumento legal que regula el proce-

so administrativo.

! Garcia Oviedo, Carlos. Derecho Administrativo, Vol. 1, 6° ed., EISA, Madrid, 1957, p. 277.
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Igualmente conviene aclarar que, dado que el proposito que se persigue es el de exponer
esos criterios, los comentarios que siguen prescinden del analisis profundo y detenido de las
implicaciones de cada decision o criterio que se exponga. De alli que mas bien nos limitare-
mos a exponer algunos comentarios que juzgamos indispensables para entender la importan-
cia de los mismos.

Aclarado el objeto de este trabajo, a continuacion pasamos a comentar el criterio juris-
prudencial o decision correspondiente, pues en algunos casos s6lo puede hacerse referencia a
una decision y no propiamente a jurisprudencia.

II. CRITERIOS DE LA SALA POLITICO-ADMINISTRATIVA DEL TRIBUNAL SU-
PREMO DE JUSTICIA EN LA APLICACION DE LA LEY ORGANICA DE LA JU-
RISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

1. Prerrogativas procesales. Hacia su aplicacion indiscriminada y, en algunos casos,
casuistica

Es de todos conocida la regla interpretativa que sefiala que, visto que las prerrogativas
procesales de los entes publicos constituyen una situacion de ventaja en su posicidbn como
parte en juicio, y por consiguiente generan desigualdad procesal, su interpretacion debe ser
restrictiva, por lo que no cabe la extension de éstas, sino s6lo su aplicacién basdndose en
norma legal expresa.

No obstante, prescindiendo de la cuestionable constitucionalidad de algunas de las pre-
rrogativas procesales previstas en el ordenamiento venezolano, dados los actuales criterios
jurisprudenciales de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia?, lo cierto es que
la tendencia de la Sala Politico-Administrativa apunta hacia su aplicacion, no sélo analdgica,
sino indiscriminada y, en otros casos, hasta casuistica’.

Asi por ejemplo, al menos en una ocasion (Sentencia 1236 del 7 de diciembre de 2010),
la referida Sala consideré procedente —en principio-* la notificacion de una Procuraduria
Estadal del inicio de un procedimiento administrativo incoado a instancia de un grupo de
trabajadores ante el Ministerio del Trabajo contra un Instituto Autonomo Estadal, como si se
tratase de una demanda, invocando el articulo 94 de la Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica de 2001°, obviando el hecho de que tal supuesto legal se refiere al
ambito del proceso judicial (el destinatario de la norma son los “funcionarios judiciales”, y la
seccion donde se encuentra el dispositivo se refiere a las actuaciones de la Procuraduria
cuando no es parte en juicio), y no al procedimiento administrativo.

Mas recientemente, el mismo organo judicial ha extendido las prerrogativas procesales
de los entes publicos a algunas empresas del Estado, como es el caso de la Compaiiia Ano-

2 Véase sentencia 1582 del 21 de octubre de 2008.

3 . L . .
La tendencia no es nueva, pero se ha acentuado en los ultimos tiempos. Sobre el reciente trata-

miento de las prerrogativas procesales de los entes piblicos (y estatales) por la jurisprudencia con-
tencioso-administrativa puede verse: Torrealba Sanchez, Miguel Angel: “Las demandas contra los
entes publicos” en: Manual de Prdactica Forense Contencioso-Administrativo. Coleccion Practica
Forense N° 1. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2009, pp. 68-79.

Aunque no acordo la solicitada reposicion del procedimiento administrativo por razones que no
viene al caso traer a colacion.

> Decreto Ley 1.556 13 de noviembre de 2001 publicado en G.O. 5.554 Extraordinario de fecha 13
de noviembre de 2001.
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‘

nima Venezolana de Industrias Militares (CAVIM)®, sefialando como justificacion que “...en
consideracion a los intereses fundamentales que representa (...), cuyos accionistas son solo
la Republica y organismos publicos y que, como se advirtiera en la lineas que anteceden,
ejerce como actividad principal el desarrollo de las industrias militares, expresamente de-
terminada como de utilidad publica, de importancia estratégica para la Nacion y en definiti-
va, rigurosamente relacionada con su seguridad y defensa, estima que en este caso concreto,
deben extenderse a dicha empresa las prerrogativas procesales de la Republica....” (Senten-
cia 977 del 20 de julio de 2011), contrariando expresamente ademas el criterio de la Sala
Constitucional, contenido por ejemplo en la sentencia 1453 del 10 de agosto de 2011. Es
evidente que la invocacion genérica a la importancia estratégica de una entidad, o su vincula-
cion con la seguridad y defensa, resulta impertinente para pretender aplicar analégicamente a
una empresa del Estado las prerrogativas procesales propias de los entes piiblicos’. Ello se
agrava dado que en el caso de otras empresas del Estado el mismo tribunal sigue sosteniendo
la inaplicabilidad de tales prerrogativas, como puede verse por ejemplo en la sentencia 1104
del 10 de agosto de 2011.

Por tltimo, la Sala Politico-Administrativa ha entendido recientemente que le son apli-
cables a los Municipios las prerrogativas procesales de la Republica, y no solamente las
previstas en la Ley Organica del Poder Publico Municipal, como habia sido el criterio tradi-
cional. Tal tendencia puede evidenciarse por ejemplo en la decision 1394 del 26 de octubre
de 2011, y se afirma mas categéricamente en el caso de una demanda contra un instituto
autonomo municipal, a partir de la decision 1403 de la misma fecha de la anterior. Ello, con-
trariando ademads el criterio de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, que
ha sefialado expresamente que: “...las prerrogativas y privilegios establecidos en la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica a favor de la Republica, al ser de
interpretacion restrictiva y excepcional, no son extensibles a los municipios, salvo los que se
les establezca por ley...” (Sentencia 1331 del 17 de diciembre de 2010).

2. Amparo constitucional cautelar. Lo que si es un adelanto de opinion sobre el méri-
to en el examen de procedencia de una medida cautelar

Uno de los asuntos mas deficientemente abordados desde el punto de vista tanto concep-
tual como practico por la reciente jurisprudencia contencioso-administrativa, especialmente
la de la Sala Politico-Administrativa, es el examen de procedencia de las solicitudes de tutela
cautelar. En ese sentido, la invocacion de formulas rituales tales como el supuesto riesgo de
emitir opinion anticipada sobre el fondo de la causa o el peligro de adelantar los efectos del
fallo definitivo, son recurrentemente empleados por el referido 6rgano judicial para negar ese
tipo de pretensiones, lo que en muchos casos constituye una verdadera denegacion de justi-
cia®. Ello toda vez que se soslaya lo que deberia ser la regla, a saber, la necesaria verificacion

Es también el caso de Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA), como puede verse, entre otras, en
decisiones 1083 del 3 de noviembre de 2010 y 1207 del 25 de noviembre de 2010, aunque la Sala
Constitucional mantenga en la actualidad un criterio distinto (sentencia 1506 del 9 de noviembre
de 2009) al invocado por la Sala Politico-Administrativa en tales fallos.

Mas alla de la confusion que en la naturaleza juridica de las empresas del Estado fue introducida
en su definicion legal por el articulo 102 del Decreto-Ley Organica de la Administracion Publica
de 2008 (Decreto 6.217 del 15 de julio de 2008 publicado en G.O. 5.890 Extraordinario del 31 de
junio de 2008).

Esta tendencia no es del todo novedosa, cfr. entre otros: Hernandez Mendible, Victor R.: La tutela
Judicial cautelar en el contencioso administrativo. Editores Vadell Hermanos. Valencia-Caracas,
1998, p. 131. Sobre la misma, luego de la entrada en vigencia del texto constitucional de 1999,
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en todos los casos de los requisitos de procedencia de la cautela, teniendo como Unico limite
general la irreversibilidad de los efectos que produzca la ejecucion de la medida en cuestion.

De ahi que el abismo entre la doctrina nacional’ -plenamente soportada en los estudios
generales sobre las medidas cautelares- y la actual jurisprudencia contencioso-administrativa
es practicamente insalvable. El resultado es que una de las manifestaciones fundamentales
del derecho constitucional a la tutela judicial efectiva, como lo es el ejercicio de la tutela
cautelar —instrumento necesario y a veces hasta indispensable de la providencia definitiva,
como lo ha destacado la doctrina procesal clasica-'’, resulta totalmente inefectivo en nuestro
contencioso-administrativo, sobre todo, a la luz del examen de las estadisticas de la Sala
Politico-Administrativa''.

La anterior afirmacion es valedera en aquellas hipétesis en los que la medida cautelar la
solicita el ciudadano contra la Administracién, mas no viceversa, pues tanto la legislacion
como la jurisprudencia contencioso-administrativa, sobre todo la de la Sala Politico-
Administrativa, si son proclives a acoger las pretensiones cautelares planteadas por los entes
del sector publico™.

puede consultarse, entre otros, nuestros comentarios expuestos en: Torrealba Sénchez, Miguel
Angel: Manual de Contencioso administrativo. Editorial Texto C.A. 2° edicion, Caracas, 2007, pp.
291-297. Mas recientemente, véanse entre otras, las sentencias de la Sala Politico-Administrativa
1001 del 20 de octubre de 2010, 1132 del 11 de noviembre de 2010, 1211 y 1212 del 25 de no-
viembre de 2010, 23 del 13 de enero de 2011, 139 del 2 de febrero de 2011, 170 del 9 de febrero
de 2011, 223 del 17 de febrero de 2011, 447 del 7 de abril de 2011, 715 del 1° de junio de 2011,
1094 del 10 de agosto de 2011, 1238 del 13 de octubre de 2011 y 39 del 13 de octubre de 2011.

Véase entre otros: Ortiz Alvarez, Luis: La proteccién cautelar en el Contencioso-admi-nistrativo.
Coleccion tratados y estudios de Derecho Comparado N° 1. Editorial Sherwood. Caracas, 1999;
Hernandez Mendible, op. cit, in totum. Un resumen de los puntos basicos abordados por la doctri-
na nacional sobre la tutela cautelar en el contencioso-administrativo puede verse en: Torrealba
Sanchez, Manual de Contencioso..., pp. 289-297 y 316-318. Mas recientemente puede consultarse
también: Herrera Orellana, Luis Alfonso: “La prueba en el contencioso-administrativo” en: Ma-
nual de Practica Forense Contencioso-Administrativo. Coleccion Practica Forense N° 1. Editorial
Juridica Venezolana. Caracas, 2009, pp. 139-y 144.

Calamandrei, Piero: Providencias cautelares. Traduccion de Santiago Sentis Melendo. Editorial
Bibliografica Argentina. Buenos Aires, 1984.

Véase al respecto: Canova Gonzalez, Antonio: “Perspectivas del contencioso-adminis-trativo
venezolano” en: El contencioso-administrativo a partir de la Ley Organica del Tribunal Supremo
de Justicia. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2009, pp. 17-60
y del mismo autor: La realidad del contencioso-administrativo venezolano. Un llamado de aten-
cion frente a las desoladoras estadisticas de la Sala Politico-Administrativa en 2007 y primer se-
mestre de 2008. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2009. Mas
recientemente: Hernandez G., José Ignacio: La interpretacion jurisprudencial del primer ario de
aplicacion de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Ponencia presenta-
da en el Seminario sobre la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa organiza-
do por FUNEDA y realizado en la ciudad de Caracas el 10 de junio de 2011; asi como: Urosa M.,
Daniela y José Ignacio Hernandez G.: El estado actual de la justicia administrativa en Venezuela.
Coleccion Estado de Derecho y Justicia. Tomo IV. Justicia Administrativa. Fundacion Estudios de
Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2011 (en prensa).

Véanse los articulos 91 y 92 del Decreto-Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica
de 2008, G.O. 5.892 Extraordinario del 31 de julio de 2008. En el ambito jurisprudencial, pueden
verse entre otras, las recientes decisiones de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo
de Justicia: 587 del 23 de junio de 2010, 1058 del 28 de octubre de 2010, 1157 del 17 de noviem-
bre de 2010, 222 del 13 de enero de 2011, 1060 del 9 de febrero de 2011, 766 del 8 de junio de
2011 y 1059 del 9 de agosto de 2011.
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En todo caso, al contrario de la tendencia jurisprudencial evidenciada, cabe recordar que
-en lineas generales- en el examen de procedencia de una solicitud de medida cautelar mal
puede incurrirse en un indebido adelanto de opinion sobre el fondo de la controversia, toda
vez que una cosa es el analisis preliminar que se realiza en sede cautelar sobre los alegatos y
probanzas del solicitante, y otra muy distinta es el ulterior juicio que se hace, ya disponible
todo el acervo probatorio, para determinar la procedencia de las pretensiones planteadas en el
proceso.

No obstante, en fecha reciente la Sala Politico-Administrativa ha dictado una sentencia
interlocutoria pronunciandose sobre la procedencia de tutela cautelar que, vistos sus inusuales
términos, puede sostenerse sin lugar a dudas que —contrariamente a la regla ya aludida- si
anticipd indebidamente el pronunciamiento sobre el mérito de la causa. Pero en el caso con-
creto, el adelanto no se produjo como consecuencia de haber acordado la medida solicitada,
sino mas bien, en la motivacion para denegarla.

Se trato de la decision 1528 del 22 de noviembre de 2011, dictada con ocasion de pro-
nunciarse sobre la solicitud de medida cautelar en el marco de una pretension anulatoria de
un acto administrativo. En el caso bajo analisis, una emisora de radio pidié como tutela pre-
ventiva frente al acto en cuestion -a través del cual la Administracion modifico los términos
de la habilitacion para la radiodifusion sonora de la misma en lo que se refiere a su zona de
cobertura- el restablecimiento preventivo de su habilitacion en los términos concedidos origi-
nalmente.

Ante tal pedimento, el referido 6rgano judicial, luego de hacer referencia a los requisitos
de procedencia de las medidas cautelares y de resefiar la actividad probatoria llevada a cabo
por la Administracion en el procedimiento que culminé con la emision del acto cuya declara-
toria de nulidad se pide, concluye que, visto que la motivacion del acto se sustenta en la
inejecutabilidad de la concesion originalmente otorgada, dada la existencia de una serie de
condicionamientos facticos y técnicos, ha de negar la medida cautelar solicitada toda vez que:
“...la Administracion debe velar por la optima prestacion del servicio publico de la emisora
de radio, y mal podria esta Sala ordenar en esta fase cautelar del proceso que la radio en
cuestion operase contraviniendo las normas técnicas que regulan la materia... ”. Consecuen-
cia de tal afirmacion, considerd que: “...en principio que en el presente caso no se configura

»

el requisito del fumus boni iuris...”.

Se trata, en esta extrema hipotesis concreta si, de un indebido adelanto de opinion —
totalmente innecesario ademas- habida cuenta de que la Sala Politico-Administrativa sefiala
textualmente que mal podria acordar la tutela cautelar, consistente en la operatividad de la
habilitacion en sus términos originales “... contraviniendo las normas técnicas que regulan
la materia...”. Notese que con ello el organo judicial no sefiala que el accionante no de-
mostro la presuncion de vulneracion a sus derechos, y ni siquiera que aparentemente la Ad-
ministracion no incurrié en contravencion al ordenamiento juridico, sino que palmariamente
afirma que la tutela cautelar no puede acordarse porque seria contravenir a la legislacion
aplicable (dicho sea de paso, sin sefialar a cuales normas técnicas se esta refiriendo).

En términos mas simples pero igualmente precisos, el drgano sefiald que la pretension
cautelar del demandante es ilegal (no simplemente improcedente), no porque no retina los
requisitos procesales requeridos para su acogida favorable, sino porque, visto que la Admi-
nistracion concluyod en el procedimiento administrativo que la habilitacion original resultaba
contraria a una serie de regulaciones, pretender enervar (aunque sea cautelarmente) tal deci-
sion, seria contravenir la regulacion aplicable (se insiste, sin sefialar cual).
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Ante tan categodrica conclusion que declara la ilegalidad del petitorio cautelar ;queda al-
go para decidir en la oportunidad de pronunciarse sobre el mérito de la controversia? Parecie-
ra que la respuesta debe ser negativa, porque ya en el pronunciamiento interlocutorio con
ocasion de decidir la tutela preventiva, claramente se sefialo que cualquier decision que
resultara contraria al criterio de la Administracion seria ilegal. Ante un razonamiento de
esta indole, no sodlo la tutela cautelar, sino en general la tutela judicial en materia contencio-
so-administrativa parece estar demas, asi como también parecen estarlo los articulos 2, 26,
137, 141 y 259 de la Carta Fundamental.

3. Exigencias para la citacion de los Ministros y otros altos funcionarios en el pro-
cedimiento breve

La regulacion de la citacion en el procedimiento breve de la Ley Organica de la Juris-
diccion Contencioso Administrativa genera diversas incertidumbres. Especificamente, la
solicitud del informe sobre la causa del objeto de la pretension interpuesta (actuacion mate-
rial, inactividad o abstencion, o demora, omision o deficiencia en la prestacion del servicio
publico), que debe requerirse conjuntamente con la citacion, y cuya falta de oportuna presen-
tacion es susceptible de sancionarse con la imposicion de una multa, a tenor de lo dispuesto
en el articulo 67.

Frente a ese requerimiento, cabe plantearse si el mismo esta destinado a la representa-
cién judicial del ente demandado, es decir, a aquél 6rgano que por Ley ostenta la legitimidad
para representar a la persona juridica que funge de legitimada pasiva en la relacion procesal,
o0 bien, al titular del 6rgano o ente directamente generador de la actuacion, omision o defec-
tuosa prestacion, toda vez que se esta creando una carga procesal cuyo incumplimiento no se
limita a la posibilidad de que opere la confesion ficta (de muy limitado alcance en la mayoria
de los casos, dadas las prerrogativas procesales previstas en la legislacion venezolana y la
interpretacion que de ellas hace la Sala Politico-Administrativa -véase epigrafe 1-), sino que
implica la potencial imposicion de una sancion personal al “responsable”, de acuerdo con la
letra del precepto.

Ante ello, y aun cuando el dispositivo en cuestion se refiere en su encabezamiento al
“demandado” indicandolo como destinatario tanto de la citacion a los fines de su compare-
cencia a la audiencia oral regulada en el articulo 70 y siguientes, como del requerimiento para
la presentacion del informe a que hacemos referencia, bien podria sugerirse la hipotesis inter-
pretativa referente la admision de ocasiones en las cuales no tendrian por qué coincidir subje-
tivamente ambos destinatarios.

Es decir, que la representacion judicial de la parte demandada la ejerceria en la audien-
cia oral el 6rgano competente para ello conforme a la normativa aplicable", mientras que el
“responsable” de presentar el informe (y por tanto susceptible de ser sancionado con la multa

Para el caso de los entes politico-territoriales, la Procuraduria General de la Republica, las Procu-
radurias Estadales y las Sindicaturas Municipales. Véase, en el contexto de la Ley Organica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa: Pellegrino Pacera, Cosimina G.: “La representacion de
los Poderes Publicos Nacionales en el proceso administrativo y constitucional” en: El Contencioso
Administrativo y los procesos constitucionales. Coleccion Estudios Juridicos N° 92. Editorial Juri-
dica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 249-264.
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ante el incumplimiento de su carga-obligacién procesal) seria directamente el titular del
6rgano o ente demandado'.

Una segunda opcion seria entender que, dada la propia naturaleza del procedimiento
breve, la actuacion en juicio de la parte demandada seria ejercida personalmente (por supues-
to a través de representacion o asistencia profesional en el juicio) por el titular del érgano o
ente demandado, en forma andloga a como opera la citacion en el proceso de amparo consti-
tucional, dados los principios de celeridad e informalidad que lo informan, omitiendo en tal
caso la citacion de quien formalmente tiene la representacién judicial en tales supuestos®.
Esta segunda posicion es quiza la que lleva a resolver el asunto de forma mas expedita y
simple, pero no da estricto cumplimiento a los requisitos formales de la citacion, los cuales
no son un formalismo susceptible de prescindirse sino una condicién esencial para el cabal
ejercicio de la garantia del debido proceso. Tan es asi que para alguna doctrina, la adecuada
citacion del demandado se erige como un tipo de presupuesto procesal’’.

La tercera posibilidad es entender que tanto en la hipotesis de la citacion para la compa-
recencia a la audiencia oral como en lo que respecta al requerimiento del informe, el destina-
tario sera siempre la representacion judicial del demandado de acuerdo con la legislacion
aplicable, y que sera obligacion de éste (v.g. Procuraduria General, Procuradurias Estadales o
Sindicaturas) coordinar con el titular del érgano del cual emano la actuacion o inactividad
objeto de la pretension interpuesta por la parte demandante, en caso de que no haya identidad
subjetiva entre ambos que seré el supuesto mas comun'’, el cumplimiento de todas las cargas

A tal solucion parece apuntar el siguiente extracto, aunque su redaccion no es del todo concluyen-
te: “En lo que respecta al procedimiento breve previsto en la ley aprobada, el auto de admision
debera ordenar la citacion del demandado con el requerimiento de presentar un informe en el
lapso de cinco dias habiles. A lo que habra que afiadirse la citacion del Procurador General de la
Republica prevista en las disposiciones comunes” (Guevara Martinez, Ronarcy: “Entre la citacion
y notificacion Recordatorio” en: El Contencioso Administrativo y los procesos constitucionales.
Coleccion Estudios Juridicos N° 92, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2011, pp. 333-334).
No obstante, en el parrafo siguiente se sefiala que debe advertirse en la propia citacion la posibili-
dad de que opere la confesion ficta o de que se le sancione con multa (no queda claro a cual de
ambas hipotesis se refiere), con lo que implicitamente parece aceptarse que se produce una sola ci-
tacion y no dos.

De tal manera que no se citaria a la Procuraduria General de la Republica, por ejemplo, aun cuan-
do la parte demandada sea un 6rgano de la Republica. Esa solucion parece ser la propuesta por Ki-
riakidis, Jorge: “Notas en torno al procedimiento breve de la Ley Organica de la Jurisdiccion Con-
tencioso Administrativa” en: Comentarios a la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Ad-
ministrativa. Vol. II. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2011,
p- 187. Véase en similar sentido del mismo autor: El contencioso administrativo venezolano a la
luz de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, Fundacion Estudios de De-
recho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2012, p. 100.

Son los llamados “presupuestos del procedimiento”, por Devis Echandia, Hernando: Teoria
General del Proceso. Editorial Universidad. 3° edicion (reimpresion). Buenos Aires, 2004, p. 276;
“presupuestos de validez del procedimiento”, por Couture, Eduardo J. Fundamentos del Derecho
Procesal Civil. Ediciones Depalma. Buenos Aires, 1981, pp. 106-107; y “presupuestos relativos al
proceso” por Véscovi, Enrique, Teoria General del Proceso, Editorial Temis, Bogota, 1984, pp. 94.

Esta afirmacion debe matizarse al menos en el supuesto de los organos de la Administracion
Publica Nacional Central (Ministerios), ante la practica de que los Consultores Juridicos sean de-
legatarios de las funciones de la Procuraduria General de la Reptblica. No obstante, aun aqui per-
siste el problema, pues en la mayoria de los supuestos tampoco habra identidad subjetiva con el
titular del 6rgano concreto del cual emand la actuacion u omision objeto de la pretension inter-
puesta.
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y obligaciones procesales que dimanan del contenido del articulo 67 de la Ley Orgénica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Esa nos parece la solucion mas adecuada a la con-
cepcion del proceso conforme a los lineamientos constitucionales, aunque reconocemos que
puede generar dificultades practicas en lo que se refiere a determinar quién es el funcionario
susceptible de ser sancionado en caso de la falta de presentacién oportuna del informe'®, y
que no se aviene a la “brevedad” de este procedimiento.

Al respecto la Sala Politico-Administrativa ya ha adoptado criterio sobre el particular,
aparentemente optando por la segunda hipotesis aqui enunciada, es decir, por entender que en
el procedimiento breve la citacion debe hacerse al titular del 6rgano demandado a los fines
de su comparecencia a la audiencia oral, asi como a la vez se le requeriré la presentacion del
informe correspondiente sobre las causas de la actuacion material, inactividad o deficiente
prestacion del servicio publico (Sentencias 1205 del 5 de octubre, 1379 del 20 de octubre y
1770 del 15 de diciembre, todas de 2011).

En efecto, aunque las interrogantes aqui planteadas no ha sido abordadas de forma am-
plia, lo cierto es que en tales decisiones el maximo tribunal de la jurisdiccién contencioso-
administrativa ha ordenado la citacion del Ministro correspondiente, con la mencion de que
en caso del procedimiento breve, la citacion debe hacerse a “...los funcionarios responsables
de los organos superiores de direccion de la Administracion Publica Central (Presidente o
Presidenta de la Republica, Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva, Ministros o
Ministras y Viceministros o Viceministras), asi como a las maximas autoridades de los de-
mas organos de rango constitucional, o a los Gobernadores y a los Alcaldes... ”. No obstan-
te, aclara la Sala que el lapso para la presentacion del informe transcurre una vez operada la
notificacion de la Procuraduria General de la Republica (realizada conforme al articulo 86 del
Decreto-Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica)" y consignadas las res-
pectivas resultas en autos, lo cual no deja de resultar paraddjico, pues se supedita el efecto
principal de la citacion del demandado a que opere una notificacion adicional prevista para
un supuesto distinto, a saber, poner en conocimiento de la Republica las sentencias interlocu-
torias o definitivas®.

Esta dificultad, que obedece a la escasa precision del término “responsable”, sin mayores afiadi-
dos, ya fue advertida por Hernandez Mendible, Victor Rafael: “El proceso administrativo por au-
diencias” en: Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Coleccion textos legis-
lativos N° 47, 1° Edicion, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2010, pp. 208-209.

No deja de llamar la atencion que la norma invocada regula las notificaciones en los procesos
judiciales en los que la Republica sea parte una vez que ésta ha sido citada para la contestacion de
la demanda, siendo que si tal entidad politico-territorial es parte, antes que notificarla habria mas
bien que citarla para el caso de la comparecencia a la audiencia oral del procedimiento breve
(véanse los articulos 63 y 81 del Decreto Ley Organica de la Procuraduria General de la Republi-
ca). Sin embargo, en el caso del procedimiento breve, la Sala Politico-Administrativa o cita a la
Procuraduria General de la Republica sino al 6rgano del cual emana la actuacion u omision objeto
de la pretension procesal interpuesta.

20 . ey . ~ - . .
La contradiccion viene dada a nuestro entender por lo sefialado en la previa nota al pie. ;Como

puede considerarse parte a la Republica, y a la vez citarse para la comparecencia a la audiencia
oral a un organo de ésta (un Ministerio) o a su titular (un Ministro) y no a su representacion legal y
judicial, a saber, la Procuraduria General de la Republica? S6lo una delegacion previa podria justi-
ficar tal proceder a la luz de la regulacion de la actuacion judicial de la Republica (Capitulo II del
Titulo IV, de la actuacion de la Procuraduria General de la Republica en juicio, del referido Decre-
to Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica).
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En todo caso, agrega la decisién en cuestion, que la citacion de los titulares de tales
6rganos debe hacerse de forma personal®’, en atencién a las disposiciones del Cédigo de
Procedimiento Civil, sin tomar en consideracion las obvias diferencias entre la practica de la
citacién de un particular y la que se destina a un funcionario publico de alta jerarquia®. El
resultado es que, de acuerdo con tal criterio, la citacion en tales casos debe ser entregada
directamente al titular del organo correspondiente, o bien a”... la persona que se desemperie
como él o la asistente, el adjunto o la adjunta o la secretaria o secretario de dichos funcio-
narios, en la oficina del Despacho de los mismos, el cual debera ser identificado debidamen-
te por el Alguacil, con su nombre y apellido, numero de cédula de identidad y cargo que
ocupa, asi como el lugar, fecha y hora de la citacion...”

De forma casi irénica, podria decirse, ante una exigencia de tan dificil cumplimiento
practico”, la Sala Politico-Administrativa concluye sefialando que el “flexibilizar” las exi-
gencias de la citacion personal “...se justifica dado el conocimiento que posee este Mdaximo
Tribunal de la dificultad a la que cotidianamente se enfrentan sus Alguaciles para obtener
acceso a los Despachos de los altos funcionarios del Estado, dadas las altas responsabilida-
des y funciones que éstos cumplen, lo cual muchas veces imposibilita la prdctica de sus cita-
ciones personales”.

4.  jRegreso a la obligatoriedad de agotar gestiones en via administrativa en el pro-
cedimiento breve respecto a pretensiones frente a la inactividad o de reclamo por
servicios publicos?

El articulo 66 de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa agrega
a los requisitos formales que debe contener todo libelo de demanda contentivo de una preten-
sion procesal administrativa, para el caso de aquellas caracterizadas como de “reclamo por la
prestacion de servicios publicos” o “por abstencion” (entiéndase pretension de condena a
actuacion frente a la inactividad administrativa)®, la consignacién por parte del demandante

2 En el supuesto concreto de la sentencia 1205 del 5 de octubre de 2011, se desestimo la peticion de

la parte demandante de que se sancionara al ciudadano Ministro de la Defensa conforme al articulo
67 de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa dada la falta de presentacion
oportuna del informe correspondiente, bajo el argumento atinente a que la entrega de la compulsa
se habia realizado ante la Oficina de Correspondencia y no personalmente al Ministro respectivo,
por lo que faltaba dar cumplimiento a la notificacion adicional a que se refiere el articulo 218 del

Codigo de Procedimiento Civil.

2 También en este caso los efectos de tal criterio obedecen a haber prescindido de sujetar la compa-

recencia de la Republica al régimen procesal previsto al efecto, a saber, el destinado a la citacion
de la Procuraduria General de la Republica. De hecho, el asunto le fue planteado expresamente a la
Sala Politico-Administrativa por la representacion de la Procuraduria General de la Republica
(véase sentencia 1379 del 20 de octubre de 2011), aunque entendemos de manera errada, puesto
que el alegato se referia unicamente a la aplicacion del plazo previsto en el articulo 82 del Decre-
to-Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica para la contestacion de la demanda
por parte del Ministro correspondiente, siendo que tal plazo se refiere a la contestacion que co-
rresponde hacer a la Procuraduria General de la Repuiblica, en atencién a lo dispuesto en los arti-
culos 81 al 85 del referido instrumento legal.

23 . . . .
Cualquier ciudadano venezolano conoce perfectamente la enorme dificultad para acceder fisica-

mente, no s6lo a la presencia de un Ministro u otro alto funcionario de cualquiera de los 6rganos
del Estado, especialmente en el ambito nacional, sino siquiera para llegar a la antesala del Despa-
cho del mismo. Incluso a los propios funcionarios ptiblicos que prestan sus servicios en tales 6rga-

nos no les resulta facil tal acceso, dadas las multiples “alcabalas” que hay que sortear.

2 Cf. Urosa Maggi, Daniela: Tutela judicial frente a la inactividad administrativa en el Derecho

Espariol y Venezolano. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo. Caracas, 2003. Mas re-
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de “los documentos que acrediten los tramites efectuados”. Si bien esta norma en principio
puede verse como una exigencia logica en tales casos, a los fines de evidenciar que antes de
acudir a la via jurisdiccional el interesado ha realizado las actuaciones minimas destinadas a
lograr el restablecimiento de su situacion juridica ante la propia Administracion (o ente pres-
tador del servicio publico de que se trate)”, un sector de la doctrina tempranamente advirti6
los riesgos de que tal disposicion fuera considerada como la reinstauracion de la obligatorie-
dad de agotar una suerte de procedimiento administrativo previo en el caso de este tipo de
pretensiones, de forma andloga a como se habia planteado durante la vigencia de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia con los recursos administrativos™.

En ese sentido, consideramos innecesaria la inclusion de tal exigencia como requisito
expreso adicional en el caso de la pretension de condena frente a la inactividad administrativa
(tradicionalmente el 1llamado recurso por abstencion o carencia), toda vez que tal inactividad
se produce justamente ante la falta de respuesta oportuna (y esa tempestividad de la respuesta
se determinard conforme a los plazos que a tal efecto establezca el ordenamiento juridico
para cada caso concreto, salvo que éste disponga otra cosa). Por lo tanto, parece logico con-
cluir que en la relacion de los hechos que se hagan en el escrito libelar (articulo 33.4 de la
Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa), el demandante habra de sefia-
lar como oper? la inactividad o falta de respuesta en el caso particular, lo que implica que el
legitimado activo habra de detallar la forma en que solicit6 la actuacion de la Administracion
conforme a los requisitos de Ley a los fines de evidenciar la ocurrencia del supuesto factico
exigible para que pueda considerarse consumada (ope legis) la inactividad material o formal
de que se trate. El tema de la prueba de tales supuestos, por tanto, luce mas como un asunto
de procedencia de la pretension, y por tanto atinente al examen de mérito del asunto, y no
como un requisito exigible para la admision de la demanda.

En el supuesto del reclamo por la prestacion de los servicios publicos, el asunto de la
acreditacion de las gestiones previas no luce tan innecesario, aunque es obvio que para de-
mostrar la procedencia de la pretension de que se trate (constitutiva o de condena, esta ultima
en la mayoria de los casos), el demandante habra de demostrar de qué manera la Administra-
cion o el ente prestador del servicio publico no realiza su actividad conforme a las exigencias
legales correspondientes, lo que implicara que antes de acudir a la via jurisdiccional, el re-
clamante seguramente habra tratado primero de obtener respuesta favorable frente a su peti-
cion ante el ente demandado. Asi por ejemplo, si hay una inexistente prestacion del servicio
publico, es 16gico que el demandante tendra que acreditar que exigio la prestacion del mismo,
o su restablecimiento o mejora de ser el caso. En la hipotesis contraria, la parte demandada
podria alegar como defensa la falta de interés procesal entendida como “...la necesidad del
proceso como unico medio para obtener la satisfaccion de la pretension hecha valer en la
demanda y que se supone incumplida por aquel contra el cual aquella es planteada...”
(Véase entre otras, sentencia de la Sala Politico-Administrativa 840 del 29 de junio de 2011).

cientemente de la misma autora, puede verse entre otros: Breves comentarios al proyecto de Ley
Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. En: Anuario de Derecho Publico N° 3.
Centro de Estudios de Derecho Publico de la Universidad Monteavila. Caracas, 2011, pp. 191-193.

Asi lo entiende Kiriakidis Longhi, Jorge: El contencioso administrativo venezolano ..., pp. 85-86,
al calificar de razonable tal exigencia adicional para poner en mora a la Administracion en el caso
de la pretension frente a la inactividad, mas no asi en el supuesto del reclamo frente a la defectuosa
prestacion del servicio publico, en cuya hipdtesis debe bastar la acreditacion de una simple solici-
tud o reclamo.

25

% Hernandez G., La interpretacion jurisprudencial... (ponencia).



JURISPRUDENCIA 215

Ahora bien, la Sala Politico-Administrativa ha interpretado tal dispositivo legal como si
se tratase de una causal de inadmisibilidad adicional, con el agravante de que ha entendido
que ello implica, por ejemplo, que no basta el transcurso del plazo establecido por la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos para la resolucion de un recurso jerarquico a los
fines de considerar demostrada la inactividad u omisidn, sino que adicionalmente el deman-
dante debe acompaiiar al libelo el medio de prueba que acredite “...los tramites realizados
ante la autoridad competente”, en este caso “...las gestiones que haya realizado ante la
Administracion para obtener respuesta” (Sentencia 640 del 18 de mayo de 2011). Ante tal
criterio la interrogante obvia que surge es si no es precisamente la interposicion del corres-
pondiente recurso jerarquico e/ unico tramite que tenia que cumplir el demandante para que
en caso de falta de oportuna respuesta operara la omision o inactividad. De la lectura del
fallo parece que la Sala Politico-Administrativa condiciona la consumacion de tal omision a
un requisito adicional legalmente no previsto, a saber, que el demandante haga saber a la
Administracion, transcurrido el plazo para decidir, que estaba —y sigue estando- en la obliga-
cion de darle respuesta, lo cual ademas de ilegal es manifiestamente absurdo en el caso de
nuestro ordenamiento.

Esa misma orientacion jurisprudencial se evidencia en las sentencias 1311 y 1353 del 19
de octubre de 2011, en las cuales, ante la acreditacion de haber interpuesto la parte deman-
dante un recurso administrativo de revision, el érgano judicial considera inadmisible la pre-
tension contra la inactividad administrativa consistente en no pronunciarse respecto a tal
medio de impugnacion, en virtud de que no se acompaifi6 al escrito libelar “... prueba alguna
que acredite las gestiones realizadas ante la Administracion para obtener respuesta al aludi-
do recurso”. En otros términos, el 6rgano judicial considerd que no basta la interposicion de
un recurso administrativo y el consiguiente vencimiento del correspondiente plazo para su
decision a los fines de que se entienda consumada la inactividad en lo atinente a los efectos
de su tutela jurisdiccional, sino que, —adicionalmente a lo previsto en la Ley- el recurrente
debe instar la Administracion para obtener respuesta.

Huelgan mayores comentarios sobre esta cuestionable conclusion que no parte de pre-
misa alguna que la sustente, y que por el contrario, atenta contra la regla general que postula
que todo 6rgano del Poder Publico, en ejercicio de sus competencias debe dar adecuada y
oportuna respuesta a cualquier solicitud, mucho mas, tratandose de un recurso administrativo
cuya resolucion a dictarse dentro de plazos preclusivos previstos en la Ley, sin que ello obste
para la emanacion de decisiones tardias pero igualmente validas. Valga simplemente acotar
que con tal posicion la Sala Politico-Administrativa tiende a desvirtuar la ampliacion juris-
prudencial de la tutela judicial contra la inactividad administrativa en el proceso administrati-
vo que habia establecido la Sala Constitucional, colocando trabas innecesarias e injustificadas
—y por ello inconstitucionales-, para la admisiéon de pretensiones de condena a actuaciéon
respecto a los diversos tipos de inactividad administrativa®’.

27 e . , )
Comentamos esa ampliacion jurisprudencial en: Torrealba Sanchez, Manual de Contencioso...,

pp. 348-257. Con mayor detalle, puede verse, entre otros, de Urosa Maggi, Daniela: “El recurso
por abstencion o carencia” en: Manual de Practica Forense. Contencioso-administrativo. Colec-
cion Practica Forense N° 1. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2009, pp. 88-91; y de la misma
autora: “Avances recientes y situacion actual de la tutela judicial frente a la inactividad administra-
tiva en Venezuela” en: El contencioso-administrativo a partir de la Ley Organica del Tribunal
Supremo de Justicia. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2009,
pp. 199-212; pp. 733-741; de Urosa Maggi, Daniela y José¢ Ignacio Hernandez G. “Vicisitudes del
silencio administrativo de efectos negativos en el Derecho Venezolano” en: Temas de Derecho
Constitucional y Administrativo. Libro Homenaje a Josefina Calcario de Temeltas. Fundacion Es-
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Por otra parte, cabe preguntarse cuantas veces habra que instar a la Administracion para
que ejerza sus competencias (lo cual es de por si contradictorio dada la naturaleza irrenuncia-
ble de éstas) y a la vez satisfaga el derecho constitucional de peticién y oportuna respuesta,
con el fin de que pueda considerarse cumplida la exigencia ya referida en criterio del maximo
organo de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Mas recientemente, la Sala Politico-Administrativa parece responder alguna de las inter-
rogantes planteadas en el parrafo anterior, en el sentido de que ha entendido como no cum-
plida la exigencia ya referida inclusive mediando tanto una solicitud original planteada en
fecha 22 de junio de 2009 ante un 6rgano Ministerial por quien presuntamente actia en re-
presentacion del demandante (se trata también en este caso de un “recurso por abstencion “,
motivado a la falta de respuesta por parte del Ministerio correspondiente frente a la solicitud
de realizacion del traslado de un recluso al territorio nacional), como una solicitud emitida
por el propio accionante y dirigida a la representacion oficial del Estado Venezolano en el
territorio extranjero donde éste cumple su pena corporal. En ese sentido, aun cuando cursan
en autos dos (2) solicitudes, concluye el d6rgano judicial que, al no apreciarse diligencias
posteriores dirigidas a obtener respuesta frente a tal peticién, no constan “...las actuaciones
presuntamente practicadas por el recurrente, tendientes a obtener de la Administracion
respuesta a su solicitud de traslado al pais para el cumplimiento de la pena...”, con la con-
siguiente declaratoria de inadmisibilidad de la demanda (Sentencia 1504 del 16 de noviembre
de 2011)*. De tal forma que, al menos en ese caso, dos (2) requetimientos no fueron conside-
rados suficientes gestiones a los efectos de dar por cumplida la exigencia ya referida. Quiza
con tres haya mejor suerte en una proxima oportunidad.

5. De como segun la Sala Politico-Administrativa el Presidente de la Republica esta
por encima del articulo 51 de la Constitucion. Hacia la eliminacion virtual de la
garantia judicial del derecho de peticion

Tramitada una pretension de condena a actuacion frente a la inactividad del Jefe de Es-
tado en dar respuesta a una solicitud presentada por una organizacion de defensa de los Dere-
chos Humanos, mediante la cual se planteaban interrogantes respecto a las politicas del ejecu-
tivo nacional en materia de vivienda y los efectos de los continuos cambios en el Ministro
competente en tal materia, la Sala Politico-Administrativa, aunque constatada la existencia de

tudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas 2010, pp. 736-741; de Hernandez G., José¢
Ignacio: Pasado, presente y futuro de la nueva Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Ad-
ministrativa en: Comentarios a la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
Volumen I. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2010, pp. 104-
105; y del mismo autor: “El cambio de paradigma: Las pretensiones procesales administrativas”
en: El Contencioso Administrativo y los procesos constitucionales. Coleccion Estudios Juridicos
N°92. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, p. 127.

Paraddjicamente, en ese caso el organo judicial declara también inadmisible la pretension de
condena a actuacidn invocando otra causal de inadmisibilidad, a saber, la caducidad de la accion
(articulo 33.2), siendo que el plazo de ésta inicia, en el caso del “recurso por abstencion”, desde
el momento en el cual la Administracion incurri6 en ésta, con lo cual, aunque constata la falta de
respuesta de la Administracion dentro de la oportunidad legalmente prevista (aunque no cita el
plazo ni tampoco explicita el computo del mismo), expresa a su vez que el demandante debid in-
sistir en su solicitud. Esta misma contradiccion (declarar inadmisible una demanda contentiva de
una pretension de condena a actuacion frente a la inactividad invocando tanto la caducidad como
la falta de demostracion de las gestiones destinadas a obtener respuesta a la solicitud correspon-
diente), se evidencia en la sentencia de la Sala Politico-Administrativa 1601 del 29 de noviembre
de 2011.

28
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la solicitud y su falta de respuesta adecuada y oportuna, es decir, verificada la violacion del
derecho constitucional consagrado en el articulo 51 de la Carta Fundamental, declar6 Sin
Lugar el “recurso por abstencién o carencia”, sobre la base de que “...someter a los altos
funcionarios a contestar peticiones de este estilo (en las que tenga que justificar y explicar
las razones por las que toma cada decision y si ha medido o no las consecuencias de sus
actos) los distrae de lo verdaderamente importante que es dirigir las politicas publicas pro-
tegiendo los intereses del colectivo, lo cual atenta contra el principio de eficiencia que es
uno de los principios rectores de la Administracion Publica...”, asi como que: “... en aplica-
cion del principio de igualdad, al que tanto alude la accionante en su escrito recursivo, no
puede tratarse igual a los desiguales. En este sentido, se observa que las multiples atribucio-
nes asignadas al ciudadano Presidente de la Republica y la envergadura de éstas, impide
que a dicho funcionario publico se le dé un tratamiento igual al de cualquier otro funciona-
rio que no dé respuesta —dentro de los lapsos establecidos- a las peticiones que se le reali-
cen” (Sentencia 393 del 31 de marzo de 2011).

La conclusion de la lectura de los dos parrafos es obligada. El Tribunal de mas alta je-
rarquia del orden competencial que ostenta como atribucion constitucional la de proteger los
derechos e intereses del ciudadano frente a la actividad —o inactividad- de la Administracion,
considera que al Presidente de la Republica no lo obliga el articulo 51 de la Constitucion a
dar adecuada y oportuna respuesta al ciudadano, toda vez que ello lo distraeria del ejercicio
de sus verdaderamente importantes competencias constitucionales, amén de que al referido
funcionario ptblico debe tratarsele de forma distinta al resto de los servidores publicos, dadas
sus multiples e importantes atribuciones.

Al margen de lo juridicamente dificil que resulta sostener que un funcionario publico,
aun de la mayorl jerarquia y con las mas trascendentes funciones, no estd sometido a la
Constitucion en cuanto a que no esta obligado a dar cumplimiento a una obligacion que deri-
va directamente del ejercicio de un derecho constitucional, toda vez que tal afirmacion resulta
palmariamente contraria —entre otros muchos principios juridicos- a la supremacia constitu-
cional establecida en el articulo 7 de la Carta Magna, hay una consecuencia procesal ineludi-
ble: Con esta decision la méaxima instancia de la jurisdiccion contencioso-administrativa
elimina la garantia judicial del derecho constitucional de peticion en el caso de que el obliga-
do a dar respuesta sea el Jefe del Estado. De trasladarse tal criterio a otros supuestos —lo cual
no luce tan descabellado si se considera la indole genérica de la motivacion de la sentencia,
habida cuenta de que todas las atribuciones que ejercen los funcionarios publicos son tras-
cendentes y que dar adecuada y oportuna respuesta a las solicitudes de los ciudadanos siem-
pre les restara tiempo para dedicase a otros menesteres-, el resultado seria entonces la elimi-
nacion de esta garantia judicial en otros ambitos. Consideramos que abundar en considera-
ciones sobre la gravedad de este desafortunado fallo resulta innecesario®.

29 . ~ . I . .
La sentencia afiade otros razonamientos (;,?), a saber: 1) “...los cambios efectuados en la maxima

Jefatura del Ministerio del Poder Popular de Vivienda y Habitat, lejos de perseguir retrasar la ac-
tividad desplegada por ese despacho, ha (sic) buscado optimizar la politica integral del Estado en
materia de vivienda y habitat, tratando de encontrar titulares cada vez mas idoneos para el cargo
y aplicando -cuando ha sido necesario- los correctivos correspondientes”, afirmacion mediante la
cual Sala Politico-Administrativa abandona su rol de juez (tercero imparcial) y asume la defensa
juridica (y también politica) de la Administracion, usurpando funciones constitucionales que le co-
rresponden, en el primer caso, a la Procuraduria General de la Republica, y en el segundo, al Eje-
cutivo Nacional o en todo caso a los partidos politicos; y 2) “... el hecho de que la redaccion de la
comunicacion del 13 de agosto de 2008 denote que mas que perseguir la obtencion de una infor-
macion la recurrente pretende cuestionar las politicas del gobierno, cuestion que no se puede di-
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6.  El lapso probatorio en las demandas de contenido patrimonial

Uno de los aspectos que genera mas incertidumbre en el disefio del procedimiento de las
demandas de contenido patrimonial es la reiterada superposicion de lapsos que establecen los
articulos 57 al 62 de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. El asun-
to adquiere mayor trascendencia si se considera que es éste el procedimiento ordinario de la
Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, por lo que es propicio reiterar
esta afirmacién que hicimos en anterior oportunidad®, para dar respuesta a una reciente obje-
cidn a nuestra tesis contenida en una obra que habra de constituirse en una referencia obliga-
da para el estudio del referido texto legal, no s6lo por el valor tedrico y practico de los co-
mentarios alli contenidos, sino porque el autor tiene el mérito adicional de contrastar sus
opiniones con las de otros, asunto que lamentablemente no es tan comiin —como debiera - en
nuestra doctrina®'.

El desacuerdo de KIRIAKIDIS LONGHI, quien afirma que el procedimiento comun a
las demandas de nulidad, interpretacion de textos legales y controversias administrativas es el
procedimiento ordinario del contencioso-administrativo (y no el de las demandas de conteni-
do patrimonial), luego de entender que la base de mi razonamiento para sostener otra opinion
se funda en la amplitud de las pretensiones que pueden encauzarse mediante el primer proce-
dimiento que regula la Ley, dada la ambigiiedad del término “contenido patrimonial”, se
sostiene en tres argumentos, a saber: Primero: Que la referencia a “contenido patrimonial”
se refiere a pretensiones de condena al pago de cantidades de dinero; Segundo: Que este
procedimiento es el menos felizmente regulado y por tanto el mas inviable; y Tercero: La
tradicion en el contencioso-administrativo venezolano en cuanto a entender que es el conten-
cioso de las nulidades el procedimiento ordinario™.

Al respecto debo sefialar, en primer lugar, que no creo haber sostenido que el procedi-
miento de las demandas de contenido patrimonial deba ser el procedimiento ordinario basan-
dome en la amplitud de las pretensiones susceptibles de tramitacion por el mismo dada la
vaguedad o amplitud del término “contenido patrimonial”. Al contrario, luego de cuestionar
la escasa precision del mismo, sostengo (de forma similar a como hace KIRIAKIDIS
LONGHI), en que

lucidar a través de esta especial accion contencioso administrativa por lo que esta Sala estima
que en el presente caso, no puede prosperar el recurso por abstencion o carencia presentado...”.
Esta ultima afirmacion es quiza la unica que medianamente pudiera considerarse un razonamiento
pertinente para desestimar la pretension, quiza acudiendo a la tesis de la distincion entre peticiones
politicas y administrativas, pero al margen de que ello sea discutible, queda totalmente invalidada
con la respuesta previa de la sentencia mediante la cual justamente se asumio la defensa de las
politicas gubernamentales. En todo caso, ya la doctrina ha comentado este insélito fallo. Véase:
Silva Aranguren, Antonio: Los ciudadanos no tienen quien les escriba (sobre la obligacion de
respuesta a cargo del Presidente de la Republica y el control judicial a la omision). En: Revista de
Derecho Piiblico N° 125. Enero-marzo 201 1. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011.

Cfi~. Torrealba Sanchez, Miguel Angel: “Las demandas de contenido patrimonial en la Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa” en: Comentarios a la Ley Organica de la Ju-
risdiccion Contencioso Administrativa. Volumen II. Fundacion Estudios de Derecho Administrati-
vo (FUNEDA). Caracas, 2011, pp. 305-306.

Kiriakidis Longhi, Jorge C.: El contencioso administrativo venezolano..., in totum.
2 Cfr. Ibidem, pp. 49-50.
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“...hay que concluir entonces que las “demandas de contenido patrimonial” a que se refiere
la LOJCA, comprenden aquellas contentivas de pretensiones de condena al pago de canti-
dades de dinero, por responsabilidad patrimonial, contractual o extracontractual...”.

Los argumentos en que baso mi posicién son otros*, a saber:

En primer lugar: Que el procedimiento de las demandas de contenido patrimonial es el
que tiene el mas completo diserio procesal de toda la Ley. Basta compararlo con el iter pro-
cesal del procedimiento breve, similar este Gltimo al tramite jurisprudencial del amparo cons-
titucional y que hasta por su propio nombre es evidente que no puede tomarse como proce-
dimiento ordinario (sobre el tercer procedimiento de la Ley, el comun, haremos referencia
mas adelante).

Insistimos en tal afirmacion, con independencia de las deficiencias técnicas que presenta
la regulacion del procedimiento de las demandas de contenido patrimonial y que ya habiamos
advertido, por lo que no nos parece que la objecion sea pertinente. De hecho, con la interpre-
tacion jurisprudencial a que haremos referencia mas adelante se evidencia que el procedi-
miento de las demandas de contenido patrimonial resulta en su aplicacion bastante similar a
la estructura al juicio ordinario contenido en los articulos 338 y siguientes del Codigo de
Procedimiento Civil, salvo en lo que respecta a la audiencia preliminar que se constituye en
una suerte de incidencia oral de las cuestiones previas. De modo que no negamos que el
procedimiento sea deficiente, lo que afirmamos es que es el mds completo.

En segundo lugar: Conforme al articulo 56, inico aparte, de la Ley Organica de la Ju-
risdiccion Contencioso Administrativa, la regulacion del procedimiento de las demandas de
contenido patrimonial es supletorio de los otros dos, lo cual es una caracteristica tipica de
todo procedimiento ordinario con relacion a los especiales.

A estas dos argumentaciones afiado ahora a continuacioén dos mas:

En tercer lugar: uno de tipo topografico o de localizacion. El procedimiento de las de-
mandas de contenido patrimonial es el primero de los tres procedimientos contenidos en la
Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, por lo que su ubicacién eviden-
cia también su naturaleza de procedimiento ordinario.

Y en cuarto y ultimo lugar: Si el procedimiento comun (a las pretensiones de nulidad de
actos administrativos, interpretacion de textos legales de contenido administrativo y de con-
troversias administrativas), dada su inspiracion en el disefio procedimental del recurso con-
tencioso-administrativo de nulidad de actos administrativos regulado en la Ley Orgénica de
la Corte Suprema de Justicia y en su lamentable continuacion, la Ley Orgénica del Tribunal
Supremo de Justicia de 2004, es un proceso con marcados rasgos “objetivos”, anclado en la
superada concepcion impugnatoria y revisora del contencioso-administrativo (lo cual es
admitido expresamente por KIRIAKIDIS LONGHI*®), en el cual, no hay ni citacién propia-
mente dicha ni emplazamiento para la contestacion de la demanda. ;Como puede ser este
procedimiento comun entonces, el procedimiento ordinario de una Ley que, pese a todas sus
deficiencias, pretende superar tales esquemas? ;Tiene sentido continuar con las nociones
superadas, simplemente porque sean las mas usuales o las mas conocidas?

3 Cfr. Torrealba Sanchez, Las demandas de contenido patrimonial..., p. 304.

3 Cfr. Ibidem, pp. 304-305.

3 Cfr. El contencioso administrativo venezolano..., p. 48.
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De ser asi, poco se habra avanzado en los postulados generales del contencioso-adminis-
trativo venezolano desde la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia®.

En todo caso, la incertidumbre respecto a la determinacion de los lapsos, y especialmen-
te de la fase probatoria en las demandas de contenido patrimonial obedece a la deficiente
regulacion de la oralidad en este procedimiento, al haberse incluido primeramente una au-
diencia preliminar o previa, propia de los procesos predominantemente orales, asi como
luego otras fases mas consonas con los procesos prevalentemente escritos, a saber: una con-
testacion de la demanda con posterior fase escrita de pruebas.

Resultado de tan incongruente mixtura es que de la redaccion literal de los correspon-
dientes preceptos parece que debe interpretarse que existen dos oportunidades para plantear
alegatos sobre el mérito de la controversia (una en la audiencia preliminar y otra en la contes-
tacion de la demanda) y tres fases de pruebas (la primera en la audiencia preliminar, la se-
gunda limitada a las documentales con la contestacion de la demanda y la tercera en la fase
estrictamente probatoria)®’.

Ante la poca fortuna del disefio procedimental en cuestion, en anterior oportunidad se-
flalamos que la jurisprudencia habria de solucionar tales contradicciones, bien dando preemi-
nencia a la audiencia preliminar (acogiendo en todo su alcance el modelo oral) y obviando la
referencia a la contestacion de la demanda por escrito, o bien limitando el alcance que la
propia Ley le otorga a la audiencia preliminar y manteniendo la significacion de la contesta-
cion de la demanda y la ulterior fase probatoria®™. De forma similar, seria la jurisprudencia la
que en ultima instancia tendria que aclarar cual era el lapso probatorio aplicable en el proce-

6 Hay que sefialar que la posicién de Kiriakidis Longhi en cuanto a que el procedimiento comiin a

las demandas de nulidad de actos administrativos, interpretacion de textos legales y controversias
administrativas es el procedimiento ordinario de la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa parecen compartirla otros autores, aunque se trata de afirmaciones meramente inci-
dentales (Cfr. Urosa Maggi, “Las pretensiones procesales en la nueva Ley Organica de la Jurisdic-
cion Contencioso Administrativa” en: Comentarios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Conten-
cioso Administrativa. Vol. 1. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas,
2010, p. 222; o de forma mas bien implicita, al acotarse que a falta de otro procedimiento para la
tramitacion de una pretension se aplica éste: Cfi. Brewer Carias, Allan R.: “Introduccion general al
régimen de la jurisdiccion contencioso-administrativa” en: Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa, Coleccion textos legislativos N° 47, 1° Edicion, Editorial Juridica Vene-
zolana. Caracas, 2010, pp. 139-1140). En todo caso, este debate doctrinario se esta dando con in-
dependencia de la realidad jurisprudencial actual, de la cual no cabe esperar una solucion respecto
al punto aqui controvertido, mas alla de que la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo
de Justicia y su Juzgado de Sustanciacion estén admitiendo pretensiones acumuladas de nulidad de
actos administrativos y de condena al pago de sumas de dinero en un mismo libelo por el procedi-
miento comun, sobre todo en materia de demandas intentadas por jueces suspendidos, removidos o
destituidos, mas por inercia que producto de un necesario razonamiento al respecto. Cabe pregun-
tarse qué pasara respecto a la acumulacion de pretensiones de condena a hacer o dejar de hacer
acumuladas a otra de condena al pago de cantidades de dinero por indemnizacion frente a la inac-
tividad o actividad material de la Administracion, en cuya hipotesis —insisto- la solucion mas plau-
sible y acorde con la Ley vigente es su tramitacion por el procedimiento de las demandas de con-
tenido patrimonial, a reserva del eventual control de constitucionalidad que corresponde respecto a
la limitacion contenida en el articulo 65 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencioso Admi-
nistrativa.

37 : . . . . . .
Recientemente, la doctrina ha puesto especial atencion a tales incongruencias, calificando al pro-

ceso de las demandas de contenido patrimonial como un “proceso desastre” (Ibidem, p. 135). Se
trata de una calificacion dura pero que no deja de tener cierta verdad.

¥ Torrealba Sanchez: Las demandas de contenido patrimonial..., pp. 324-326.
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dimiento de las demandas de contenido patrimonial. Se trataria en todo caso de soluciones
discutibles, pues habrian de ser contra legem, dadas las insuperables contradicciones de los
respectivos dispositivos legales.

Pues bien, parece que la solucion que hasta ahora ha acogido la Sala Politico-
Administrativa ha sido preferir al modelo escrito, con lo que la audiencia preliminar que
regula el articulo 57 de la Ley Orgéanica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa pierde
buena parte de la significacion y objetivos que le otorga la Ley (y que son propios de las
audiencias previas en los procesos orales) y se limita a ser la oportunidad para dar cumpli-
miento a los fines de conciliacion o mediacion y saneamiento del proceso. Evidencia de ello
lo es que ese oOrgano judicial se ha referido a la finalidad de la audiencia preliminar como
saneadora (sentencia 7 del 12 de enero de 2011), obviando todas las demas. De forma mas
categoérica, mas recientemente, el mismo tribunal ha sefialado que “...el lapso de promocion
de pruebas aplicable al presente procedimiento (demandas de contenido patrimonial), es de
cinco (5) dias de despacho contados a partir de la contestacion de la demanda...” (texto
entre paréntesis anadido), en decision 1618 del 29 de noviembre de 2011.

La resolucion de tales casos, de llegar a convertirse en jurisprudencia, acentiia mas la
preeminencia del modelo escrito en el proceso de las demandas de contenido patrimonial,
limitando las audiencias a ser actos formalmente orales pero con finalidades similares a las
fases del proceso escrito®. No obstante, dadas las antinomias legales que presenta la regula-
cion del procedimiento de las demandas de contenido patrimonial, en nuestro criterio cual-
quier solucion jurisprudencial sobre esos aspectos tendria sus ventajas y defectos. En todo
caso, algo de seguridad juridica aporta este criterio a un asunto tan problematico debido al
descuido legislativo y con tantas implicaciones practicas.

7. Limitaciones a la intervencion de terceros en pretensiones de nulidad de actos
administrativos y de interpretacion de leyes

En lineas generales, a pesar de los sucesivos cambios legislativos (que han ido elimi-
nando ciertos dispositivos especificos en la materia), poco ha cambiado el tratamiento juris-
prudencial de la intervencion de los terceros en el contencioso-administrativo en los tltimos
veinte afios, por lo que se mantienen los criterios tradicionales asentados a partir de la deci-
sion de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 26 de septiembre
de 1991 en el caso Rémulo Villavicencio®. Ejemplo de ello, es la decision de la Sala Politi-
co-Administrativa 1097 del 10 de agosto de 2011.

Sin embargo, también se han producido algunos fallos aislados que se apartan de los cri-
terios tradicionales, en el sentido de negar de plano la intervencion de terceros en ciertas
causas, sobre la base de argumentos mas que discutibles. Un ejemplo es la decision 1113 del
10 de agosto de 2011, en la cual la mixima instancia de la jurisdiccidon contencioso-
administrativa declar6 inadmisible la intervencion de terceros en una pretension de nulidad

39 L o S .
Se trata del proceso con audiencias y no por audiencias, como acertadamente sefiald Hernandez

Mendible, El proceso administrativo..., p. 219.

% El texto de la decision puede verse en Brewer Carfas, Allan R. y Luis Ortiz Alvarez: Las grandes

decisiones de la jurisprudencia contencioso-administrativa (1961-1996). Editorial Juridica Vene-
zolana. Caracas, 1996, pp. 696-699. Véase también Torrealba Sanchez, Manual de Contencioso...,
pp. 149-166, asi como la bibliografia alli citada. Mas recientemente véase entre otros: Duque Co-
rredor, Roman: “Los sujetos procesales del contencioso administrativo” en: Comentarios a la Ley
Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Vol. 1. Fundacion Estudios de Derecho
Administrativo (FUNEDA), Caracas, 2011, pp. 160-166.
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de un acto administrativo por la supuesta incompatibilidad de la naturaleza del procedimiento
destinado a la tramitacion de este tipo de pretensiones (la Sala insiste en emplear la tradicio-
nal denominacién “recurso contencioso-administrativo de nulidad”) con la pretension plan-
teada por los terceros. En el caso concreto, se trataba de que estos ultimos no perseguian
coadyuvar con las pretensiones de las partes, sino que planteaban una verdadera terceria de
dominio respecto a los bienes objeto de comiso por parte de la Comision Nacional de Tele-
comunicaciones.

Para llegar a tal conclusion, la Sala Politico-Administrativa parte de una serie de consi-
deraciones sobre la naturaleza objetiva del “contencioso administrativo de nulidad de actos
administrativos” (respecto de las cuales algunos comentarios se haran en la segunda parte de
este trabajo), por lo que cualquier discusion sobre la propiedad de los bienes objeto de la
medida administrativa impugnada (no sobre la procedencia de la medida en si, sino en cuanto
a su materializacion sobre bienes de supuestos terceros), determina la interposicion de una
pretension cuya naturaleza es incompatible con la indole “revisora” de la demanda de nuli-
dad.

De tal premisa se partid para concluir que no es la intervencion por via de terceria de
dominio en el proceso administrativo, sino la accion reivindicatoria auténoma, el medio
idoneo para la tramitacion de las pretensiones de los terceros destinadas a lograr la devolu-
cion de los bienes objeto de una sancion administrativa previo el reconocimiento de su pro-
piedad sobre los mismos.

Con este fallo, el referido 6rgano judicial limita injustificadamente el derecho a la tutela
judicial efectiva de los terceros, obligandolos a interponer una pretension por demanda auto-
noma, en lugar de aceptar una terceria de dominio (terceria excluyente) sobre los bienes
incautados por la Administracion demandada, aplicando analdgicamente las previsiones que
respecto a la terceria de dominio prevén los ordinales primero y segundo del articulo 370 del
Codigo de Procedimiento Civil, o bien, de considerar improcedente la analogia, aceptar
igualmente la pretension sobrevenida acumulada valiéndose del principio general atinente a
que sélo la incompatibilidad real de las pretensiones determina su improcedente acumulacion
inicial o sucesiva.

Y es que, mas alla de la genérica invocacion de la naturaleza objetiva y revisora de la
pretension de nulidad de un acto administrativo (plenamente discutible, como veremos), la
sentencia no fundamenta por qué razén la Sala Politico-Administrativa no puede pronunciar-
se en esa misma causa sobre la procedencia de las peticiones de los terceros, incluso siendo
contrapuestas a las de las partes originales (lo cual no parecia ser asi en el caso concreto
segun se evidencia de los alegatos de los demandantes y de los terceros), en lo atinente a su
titularidad sobre los bienes objeto de comiso y su consiguiente devolucion, de ser el caso,
dada la evidente conexidad entre la causa principal y la planteada por los terceros*'.

41

«

La sentencia sefala que “...el hecho que la recurrente y los terceros en el presente procedimiento
afirmen de manera individual un derecho de propiedad sobre los bienes objeto de comiso, plantea
en el plano juridico y desde una perspectiva objetiva, un contradictorio acerca de a quien corres-
ponde la titularidad de tal derecho sobre dichos bienes, lo que eventualmente pudiera dar lugar a
una accion reivindicatoria de naturaleza civil (Art. 548 del Codigo Civil), entendida ésta como la
defensa mas eficaz del derecho de propiedad, a objeto de determinar cudl de las partes en conflic-
to presente mejor titulo, lo que por otra parte, supone una prueba documental importante, amén
de otras circunstancias que pudiesen ser traidas a juicio a los fines de probar dicha titulari-
dad...”. Cabe preguntarse si el juez contencioso-administrativo no tiene competencia para pronun-
ciarse sobre la titularidad de un derecho real controvertido, de ser necesario para la resolucion de
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No es ésta —pensamos- la concepcion del derecho de acceso a la jurisdiccion y del pro-
ceso judicial que se deriva de los articulos 26 y 257 constitucionales, ni la que mejor se aco-
moda con las garantias y principios de todo proceso.

Un segundo ejemplo de limitacion a la intervencion de terceros se evidencia del conte-
nido de la decision de la Sala Politico-Administrativa 796 del 8 de julio de 2011. En este
caso, la decision, que se planted en una causa contentiva de una pretension de interpretacion
de un texto legal, es de una gravedad mucho mayor, ya que la inadmision de la intervencion
del tercero no se derivo del andlisis del caso concreto, sino de sostener como premisa que la
misma no puede plantearse en este tipo de causas, habida cuenta de su naturaleza no conten-
ciosa. En otros términos, el aludido 6rgano judicial afirma que en este tipo de pretensiones
(de interpretacion de normas), no hay proceso propiamente dicho, y por lo tanto, al no haber
controversia ni conflicto de intereses, no es admisible ninguna modalidad de intervencion de
terceros®.

No viene al caso referir la controversia acerca de la naturaleza de los llamados procedi-
mientos de jurisdiccion voluntaria en esta oportunidad. En cambio, si parece necesario cues-
tionar que una pretension de interpretacion de un texto legal para determinar el sentido y
alcance de uno o varios preceptos de éste, pretension vinculada con un caso concreto™, no

las pretensiones planteadas en una causa principal que tiene competencia para conocer, o si el
mismo ostenta limitaciones para la valoracion de pruebas documentales que solo corresponde
hacer al juez civil. La respuesta a ambas interrogantes evidencia en nuestro criterio la falta de jus-
tificacion del razonamiento de la Sala Politico-Administrativa.

42

‘

Sefiala textualmente el fallo: “...no es consono con la naturaleza juridica del recurso de interpre-
tacion, la intervencion de terceros en ninguna de sus modalidades previstas en el articulo 370 del
Codigo de Procedimiento Civil (adhesivo, opositor etc.), puesto que como ha indicado también la
Sala Constitucional de este Mdximo Tribunal: “...la intervencion adhesiva solo es posible en los
procesos litigiosos, los cuales, tienen como finalidad el componer una litis, un conflicto de inter-
eses entre particulares, donde el tercero adhesivo debe tomar posicion con respecto a la parte a
quien coadyuva a vencer en el juicio, por lo que éste se convierte en un litisconsorte auxiliar, que
la contraparte debe aceptar como contradictor agregado. Situacion juridica procesal que no es
dable en los casos de procesos judiciales no contenciosos, tales como aquellos en los que se pre-
tende procurar la determinacion del contenido y alcance de un precepto legal o constitucional del
que se desprende dudas interpretativas...”. Para mas adelante agregar que: “...Por consiguiente,
siendo que como se ha indicado, al conocer y decidir el organo jurisdiccional sobre una preten-
sion de interpretacion, la finalidad no es la de componer un conflicto de intereses entre partes,
pues no existe una controversia sino la necesidad de que se declare el contenido y alcance de la
norma objeto de interpretacion, no es posible en este proceso, la participacion de terceros en los
términos previstos en el articulo 370 del Codigo Adjetivo, tal y como fue solicitado en el presente
caso, toda vez que cualquier interesado puede intervenir en el curso de la causa en virtud que los
efectos de la sentencia acerca del contenido y alcance de la norma objeto de interpretacion serd
erga omnes. Asi se declara”.

# Requisito delineado por la jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema

de Justicia como limite frente a la interposicion de pretensiones meramente tedricas e innecesarias
(véanse las consideraciones que formulamos al respecto en nuestro Manual de Contencioso..., pp.
513-518, asi como la bibliografia alli citada), y recogido en el Derecho Positivo a partir del articu-
lo 5.52 de la Ley Orgéanica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004, y actualmente en el articulo
31.5 de la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia de 2010, precepto que establece que la
demanda de interpretacion no debe significar una sustitucion del mecanismo, medio o recurso le-
galmente previsto para dirimir la situacion de que se trate (véase sentencia de la Sala Politico-
Administrativa 1126 del 11 de agosto de 2011, mediante la cual se entiende que este requisito es
una causal de inadmisibilidad adicional a las previstas en el articulo 35 de la Ley Orgéanica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa).
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sea un asunto contencioso, mas alla de la ciertamente discutible naturaleza, limites y fines de
este medio procesal, a lo cual nos hemos referido brevemente en anterior oportunidad*. De
alli que, en nuestro criterio, a lo que mas se asemeja esta via adjetiva es a una pretension
mero-declarativa (sobre todo a la luz del tratamiento procesal que se le da a este medio en el
Derecho Positivo a partir de 2010)*, aunque con una serie de peculiaridades, pretension que
la doctrina procesal encuadra dentro de aquellas plenamente contenciosas, en las que hay
partes y controversia®.

*  Véase Torrealba Sanchez, Manual de Contencioso..., pp. 505-512, y la bibliografia alli citada.

Mas recientemente, cuestionando el recurso de interpretacion constitucional pero con considera-
ciones aplicables a la demanda de interpretacion de textos legales, véase: Herrera Orellana, Luis
Alfonso: “El “recurso” de interpretacién de la Constitucion: reflexiones criticas desde la argumenta-
cion juridica y la teoria del discurso” en: Revista de Derecho Publico N° 113. Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2008.

* En similar sentido véase entre otros Urosa Maggi, Las pretensiones procesales..., p. 222. Por su

parte, en igual orientacion parece pronunciarse Rondon De Sanso, Hildegard: Ab imis fundamentis
(I). Garantias y deberes en la Constitucion Venezolana de 1999. Graficas Lauki. Caracas, 2011,
p- 522-524, al caracterizar, sobre la base de la doctrina jurisprudencial de la Sala Constitucional, a
la decision del “recurso de interpretacion constitucional”, como una sentencia mero declarativa
capaz de producir cosa juzgada.

Por ello discrepamos del criterio de la Sala Constitucional, invocado ahora por la Sala Politico-
Administrativa, respecto de la siguiente afirmacion: “... la solicitud de interpretacion no pretende
que se declare un derecho a favor del peticionante, sino que se dicte una sentencia mero declara-
tiva, en la cual se dilucide la duda planteada mediante la determinacion del verdadero sentido y
alcance de la disposicion objeto del ejercicio hermenéutico. Ello asi, la funcion jurisdiccional que
esta Sala ejerce cuando conoce y decide sobre una pretension de interpretacion, constituye un
proceso de mera declaracion, por lo que su fin no es el de componer un conflicto de intereses en-
tre partes, en virtud de que en éstos no existe una pretension controvertida. De esta manera,
cuando la Sala resuelve la duda planteada, no provee frente a dos partes cuyos intereses se hallan
en pugna para obtener la composicion de los mismos, sino, por el contrario, actua frente al in-
terés general, cuya tutela reclama la labor interpretativa de la Sala” (Sentencia de la Sala Consti-
tucional 723 del 23 de abril de 2007). (Es posible sostener que una pretension mero declarativa en
la cual se solicita al 6rgano judicial la declaracion o reconocimiento de un derecho o situacion
juridica individualizada constituye una “pretension no controvertida™? De ser asi no seria una ver-
dadera pretension procesal. (Cfi. Guasp Delgado, Jaime: La pretension procesal. Cuadernos Civi-
tas. Segunda Edicion. 1985, Madrid, pp. 77-78 y 100-101, véase también en la doctrina venezola-
na, entre otros: Rengel Romberg, Aristides: Tratado de Derecho Procesal Civil Venezolano (segun
el nuevo Codigo de Procedimiento Civil de 1987). Volumen 1. Teoria general del proceso. Edito-
rial Arte, Caracas, 1992, pp. 114-121 —en lo atinente a la jurisdiccion voluntaria- y Volumen II,
pp- 115-119 —en lo atinente a las clases de pretensiones procesales). De alli que, o bien la Sala
Constitucional yerra al sostener que la solicitud de interpretacion es una pretension mero declara-
tiva no contenciosa, pues ello es una contradictio in terminis, o bien ese tipo de pretensiones no lo
son en realidad, sino mas bien solicitudes no contenciosas, lo cual no se aviene ni con la caracteri-
zacion como demandas ni con el tramite procesal que les asignan la Ley Organica de la Jurisdic-
cion Contencioso Administrativa y la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia de 2010, asi
como tampoco con los efectos que se les da a las sentencias que se dictan en tales procedimientos.
Por su parte, Rondon De Sanso, op. cit., p. 517, aunque de forma no demasiado diafana comienza
sefialando que el “recurso de interpretacion legislativa” *...no implica un contencioso verdadero
y propio, sino que se refiere al contenido y alcance de los textos legales...”, afirma mas adelante
respecto al “recurso de interpretacion constitucional” que: “Es posible que no haya formalmente
demandado, lo cual hace que se ponga en duda el cardcter contencioso del recurso. A pesar de lo
anterior, la formacion de nuevas situaciones juridicas y el desarrollo de las existentes no son de
Jurisdiccion voluntaria, porque se trata de procesos que implican potencialmente una controver-
sia entre el actor y los otros integrantes de la sociedad. La jurisdiccion constitucional no excluye
sentencias con efecto de cosa juzgada, cuyos efectos pueden ser absolutos o relativos. Los orga-
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Adicionalmente, la tesis interpretativa de la Sala Politico-Administrativa respecto a la
naturaleza no contenciosa del “recurso de interpretacion”, en la actualidad resulta manifies-
tamente contra legem, toda vez la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso Administrati-
va le asigna a este medio procesal el tramite del procedimiento comun a las demandas de
nulidad, interpretacion y controversias administrativas (Seccion Tercera, Capitulo II, Titulo
IV) en el cual hay partes, notificaciones y controversia, con audiencia de juicio y pruebas®’.
De hecho, el articulo 80 ordena la publicacion de un cartel destinado a la notificacion de los
interesados, asi como el articulo 82 se refiere a la comparecencia a la audiencia de juicio,
tanto de las partes como de los interesados, al igual que el articulo 83 eiusdem.

Visto el empleo de tal vocablo, que no puede ser interpretado de forma distinta a que se
trata de la comparecencia de las partes y de los terceros adhesivos o terceros propiamente
dichos, no luce posible sostener, ateniéndose a una interpretacion meramente gramatical de la
Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, que en las demandas de inter-
pretacion de textos legales solo se admiten partes principales y no terceros (de hecho, la
referencia a las partes confirma que no se puede concebir ese tramite para una procedimiento
de jurisdiccion voluntaria).

El resultado de tal criterio tiende, una vez mas, a limitar injustificadamente la garantia
del debido proceso de las partes, asi como el ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva.

8. La jurisprudencia jes un medio de prueba?

Esta interrogante parece absurda, pues su respuesta en sentido negativo es unanime en la
doctrina procesal y en la propia jurisprudencia, y de hecho, luce como una malintencionada
pregunta de un examen de pregrado de Derecho Procesal.

No obstante, en reciente ocasion la Sala Politico-Administrativa ha sostenido que la ju-
risprudencia es un medio de prueba admisible a tenor de la libertad de medios probatorios
establecida en el Derecho Adjetivo venezolano. Ello se produjo al desestimar la apelacion
planteada en un caso en el cual el Juzgado de Sustanciacion de la misma —de forma errada-
habia admitido la promocién (pretendiendo hacerlas valer a titulo de “jurisprudencia”) como
documentales, de sentencias dictadas por la Sala Constitucional, por parte de la Procuraduria
General de la Republica (Sentencia de la Sala Politico-Administrativa 1122 del 11 de agosto
de 2011)*.

A nuestro modo de ver, mas que de un criterio jurisprudencial, se trata de una manifes-
tacion adicional de la denodada tendencia de la maxima instancia de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa en dar la razon a la Administracion, incluso a costa de contrariar reglas

nos constitucionales (sic) pueden dictar sentencias declarativas de certeza (merodeclarativas) ca-
paces de producir cosa juzgada” (Ibidem, p. 522).

47 Prescindiendo de que este procedimiento es bastante similar en su tramite al que prevefan la Ley

Organica de la Corte Suprema de Justicia y la Ley Orgénica del Tribunal Supremo de Justicia de
2004 para el “recurso contencioso-administrativo de nulidad”, por lo que ciertamente hay vestigios
en el procedimiento comin actual de la concepcion objetiva y revisora del contencioso-
administrativo en el disefio procesal que oriento la elaboracion de la primera de esas leyes y que
por mera inercia continu6 la segunda. No obstante, eso no justifica afirmar que se trata de un pro-
cedimiento de jurisdiccion voluntaria. Véase también la anterior nota al pie.

% Como dato anecddtico, el error dificilmente podia pasar inadvertido dado que los apoderados de

las contrapartes de la Republica fueron dos Profesores de Derecho Procesal Civil de la Escuela de
Derecho de la Universidad Central de Venezuela.
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elementales del Derecho Procesal y sin considerar que, en casos como el aqui resefiado, el
efecto resulta marcadamente inocuo (mas alla del desafortunado tratamiento juridico del
punto), pues con tal admision, salvo por el hecho de haberse dado formalmente la razén a la
representacion judicial de la Republica, nada puede probarse, toda vez que, como es bien
sabido, el objeto de la prueba lo son los hechos afirmados o debatidos y no los criterios judi-
ciales de interpretacion de normas.

En proxima oportunidad continuaremos el tema aqui tratado.



