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1. LA PRESCRIPCION EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
VENEZOLANO

1. Breves notas sobre la prescripcion

La prescripcién es una institucién esencialmente de origen y naturaleza civilistica;
pero que en los actuales momentos tiene aplicacidén en otros campos del derecho, tales
como el Derecho Administrativo, Penal, Tributario, etc.; por tal razén sus lineamien-
tos generales cstdn contenidos en ¢l Titulo XXIV del Libro Tercero del Cddigo Civil,
sin que esto signifique que no existan otras disposiciones en leyes especiales que ma-
ticen o modifiquen esos lineamientos cuando regulan casos especificos. El articulo
1952 del mencionado Cédigo pauta “la prescripcién es un medio de adquirir un dere-
cho o liberarse de una obligacién per el tiempo y las demds condiciones determinadas
por la Ley”. Del dispositivo normativo transcrito se deriva la tradicional clasificacion
bipartita de prescripcién adquisitiva o usucapién, y prescripcién extintiva o libera-
toria. Esta tltima constituye el objeto del presente trabajo. La prescripcién extintiva
ha sido definida como “...un medio o recurso mediante e! cual una persona se libera
del cumplimiento de una obligacién recuperando su libertad natural por el transcurso
de un determinado tiempo y bajo las demas circunstancias sefialadas en la Ley; no
supone la posesién de una cosa, sino la inercia, negligencia, inaccion o abandono del
acrecedor en hacer efectivo su crédito durante determinado tiempo” . La definicién
transcrita nos parecc adecuada porque resulta simplemente descriptiva de los clemen-
tos consagrados en el articulo 1952 del Cédigo Civil, para configurar la prescripnién
extintiva.

De conformidad con la regulacidn contenida en et Cédigo Civil también ha sido
clasificada en ordinaria y presuntiva. La primera seria la regla y la segunda la excep-
cidén; puesto que sdlo estd prevista para determinados casos que, seglin la Doctrina y
la Jurisprudencia Venezolanas, siempre se fundamentan en la presuncién de pago; por
consiguiene, confieren la facultad a quienes se les opone este tipo de prescripcidn,
de deferirles ¢l juramento a los opositores para que digan si realmente la deuda se
ha cxtinguido 2, La Doctrina ha sefialado cuatro notas que tipifican la prescripcién
extintiva; a) No opera de derecho: por tanto, debe ser alegada por la parte que quiere
valerse de ella (art. 1.956 CC). Es irrenunciable de antemano. S8lo cuando se ha con-
sumado. la parte que puede favorecerse de la prescripcion puede renunciar a ella (art.
1.954 CC). ¢) no requiere para su consumacion de la buena fe, basta el transcurso
del tiempo, la inercia del acreedor y el cumplimiento de las deméas condiciones (art.
1.952 CC); v d) Comporta una excepcién o medio d= defensa no pudiendo deducirse
por via de accién. En este punto habria que observar que el legislador en el nueve

1. Pérez. Pedrc R. La Prescripcidn Extintiva en el Pagaré. 1982.
2. Cfr. Sentencias de la Corte Suprema de Justicia de fechas 1-6-60 y 15-1-79 respectivamente,
v el articulo 1984 del Cédigo Civil.
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Cddigo de Procedimiento Civil ha establecido en los articulos que van del 690 al 696
el “Juicio declarativo de prescripcién”, pero referido obviamente a la prescripcion
adquisitiva. Finalmente, para concluir estas breves notas, es necesario indicar que
aun no estd dilucidada o terminada la discusidén doctrinaria en torno a la naturaleza
juridica de la prescripcién extintiva, en el sentido de si opera sobre la accidn o sobre
el derecho mismo (obligacidn).

2. La prescripcion en el procedimiento administrativo de primer grado ®

En Derecho Administrativo y, en general, en el Derecho Piblico, se ha discu-
tido bastante acerca de la esfera de aplicacion de la prescripcion; siendo la opinién
dominante que ella concierne s6lo a los derechos y a los derechos potestativos de
contenido patrimonial, sea de la Administracién o de los Administrados.

En este contexto se considera como principio general que los términos de pres-
cripcidn son los establecidos en el Cddigo Civil, salvo que los mismos sean expresa-
mente establecidos en leyes especiales *. Si trasladamos la tesis expuesta, al Ordena-
miento Juridico venezolano, encontramos que la misma resulta aplicable en su casi
totalidad a la regulacién del procedimiento administrativo que s¢ cumple en los érga-
nos de la Administracién Piblica; en efecto, el articulo 70 de la Ley Orgénica de
Procedimientos Administrativos prescribe: “Las acciones provenientes de los actos
administrativos creadores de obligaciones a cargo de los administrados, prescribiran
en el término de cinco afios, salvo que en leyes especiales se establezcan plazos dife-

3. En doctrina se han utilizado diversos criterios para clasificar et procedimiento administrativo;
asi, se han indicado los siguientes: Con base en el grado del mismo, con base en el efecto
perseguido. con base en el contenido del acto (Rondén de S. H,, Ley Orgdnica de Procedimiento
Administrativos, 1981).

A los fines del presente trabajo nos interesa solamente la clasificacién que se fundamenta
en el grado del procedimiento administrativo. En tal sentido, se sefiala que el procedimiento
puede ser de primer y segundo grado. Se dice que son procedimientos de primer grado aque-
llos destinados a la constitucién o formacién del acto administrativo (procedimientos consti-
tutivos}, o, como expresa Lérez, son aquellos que se encaminan a la forja, constifucidn o
creacion de los actos administrativos. (Larez, Eloy, Derecho Administrativo, 1978).

En definitiva con estos procedimientos la Administracién prepara, organiza y dicta un pro-
nunciamiento constitutivo de un acte administrativo principal o definitivo. Se denominan
procedimientos de segundo grado aquellos que tienen como objeto el examen o revisién del
procedimiento de primer grado, el cual como quedd dicho se concreta en el acto principal
o definitivo. En la LOPA el procedimiento de primer grado estd regulado extensamente en el
Titwlo III, distinguiéndose entre el procedimiento ordinario y el sumario. El primero constituye
la regla aplicable a todos los casos, salvo que exista un procedimiento previsto en una Ley
especial el cual se aplicard preferentemnente; luego, existe un procedimiento general para toda
la Administracién Piblica; pero que admite derogatoria por leyes especiales sélo en las mate-
rias que constituyen su especialidad (Art. 47 LOPA). Esta derogatoria sélo resulta proce-
dente cuando el procedimiento que se aplica de manera preferente estd contenido en una
norma de rango legal, nunca en una de rango sublegal; por consiguiente; a partir de 1982
quedaron derogados todos los procedimientos contenidos en Reglamentos Ejecutivos, Aut6no-
mos o Internos vigentes en el pais. Giannini clasifica los procedimientos de segundo grado en:
Procedimientos de Reexamen: Procedimientos de Revision y Procedimientos de Control; agre-
gando en dicha clasificacién los Recursos Administrativos que en Italia se ejercen ante los
jueces administrativos, (Giannini, M. Dirito Administraiivo 1970). En todo caso sostiene el
mencionado autor que cualquiera de los tres procedimientos mencionados concluyen con una
conformacién, una reforma o una remocién del acto del procedimiento. La Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos permite derivar la siguiente clasificacién: Procedimientos de
Revisién de Oficio y recursos Administrativos. Entre los primeros se cuentan la convalidacién
regulada asi: *La Administracién podrd convalidar en cualquicr momento los actos anulables,
subsanando los vicios de que adolezcan”. (Art. 81), y la declaratoria de nulidad absoluta: “La
Administracién podrd en cualquier momento, de oficio o a solicitud de particulares, reconocer
1a nulidad absoluta de los actos dictados por ella” (articulo 83).

4. Cir. Giannini, M. S. Op. cit., Volume Secondo, 1970.
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rentes. La interrupcidén y suspensién de los plazos se rigen por el Cédigo Civil”. El
dispositivo normativo que se termina de transcribir constituye un singular avance en
el campo de la seguridad juridica; en efecto, antes de la vigencia de dicha norma
existia una grandisima incertidumbre en relacidn a los efectos temporales de los actos
emanados de la Administracién creadores de obligaciones a cargo de los administra-
dos, debido a que se desconocia a ciencia cierta en ausencia de una norma que con-
sagra la prescripcidn en el drea del Derecho Administrativo, si dicha institucién resul-
taba aplicable y, en caso de ser aplicable, si los términos eran los del Cédigo Civil o
los de la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional.

A.  Andlisis del articulo 70 de la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos (LOPA)

a. [Inicio del lapso de prescripcion previsio en el articulo 70
de la LOPA

Desde el punto de vista conceptual, el lapso de prescripcién debe comenzar a
correr desde que el acto emanado de la Administracién cobra eficacia, es decir, cuan-
do es notificado al interesado de conformidad con lo dispuesto en el articulo 73 de
la LOPA; por tanto, la notificacion debc contener el texto integro del acto; indicacién
de los recursos que procedan con expresion de los términos para ejercerlos y de los
organos y tribunales ante los cuales deben interponerse. Debido a la ejecutividad y
ejecutoriedad de los actos administrativos no se requiere que el acto sea firme admi-
nistrativamente, es decir, inimpugnable, ¢ que haya agotado la via administrativa
(causado estado), por haber sido dictado por ¢l méaximo jerarca administrativo (Mi-
nistro, Gobernador de Estado, Concejo Municipal, Fiscal General de 1a Republica y
Contralor General de la Reptblica). No obstante, puede ser considerada como una
causa de suspension de la prescripcién el hecho de que la Administracién, una vez
interpuesto un recurso administrativo contra un acto, ds oficio o a solicitud de parte,
suspenda los efectos con la finalidad de evitar que su ejecucién le cauvse un grave
perjuicio al interesado. El lapso de prescripcion de cinco afios corre contra todo acto
creador de obligaciones de los administrados, emanado de la Administracién Ptiblica
Nacional Central (Ministerios, Oficinas Presidenciales) y Descentralizada (Institutos
Auténomos, Unijversidades, Academias. Servicios Auténomos sin personalidad juri-
dica) y de las Administraciones Estadales y Municipales en cuanto no exista una dis-
posicién especial en las respectivas Ordenanzas o Leyes Estadales. Corre también con-
tra los actos emanados de la Fiscalia General de la Repiblica, 1a Contraloria General
de la Repiblica y el Conseio Supremo Electoral, si sus respectivas leyes no tienen

s

ninguna regulacién al respecto.

En todo caso el articulo 70 de la LOPA contiene una norma de cardcter general;
pero que admite derogatoria por disposiciones que regulan la materia de la prescrip-
cién en leyes especiales.

b. Los actos administrativos prescriptibles

A diferencia de lo que sostiene Giannini cuando expresa que sélo son preseripti-
bles en Derecho Administrativo los actos que crean obligaciones pecuniarias, el Legis-
lador venezolano no establecid ninguna diferencia; por tanto, prescriben los actos
que establezcan obligaciones de cualquier tipo. Asi, por ejemplo, la Ley de Ejercicio
de la Odontologia establece en su articulo 10 dos obligaciones a cargo de las personas
que les sea expedido o revalidado su titulo de odontdlogo en Venezuela: Hacer la
oferta para trabajar en una poblacién menor de diez mil habitantes y en caso de serle
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aceptada dicha oferta, trabajar por lo menos durante un afio en la poblacién que se
le indique; pero no pauta nada en relacién a la prescripcién de esas obligaciones,
luego, si transcurren cinco anos desde el momento en que ¢l Estado le acepta la oferta
al odontdlogo, sin que éste cumpla la obligacién y los drganos del Estado no ejercen
ninguna actividad para legrar ese cumplimiento, es decir, se mantienen inactivos, cuan-
do lo pretendan hacer se habrid consumado la prescripcién, la cual podra ser opuesta
a la Administracién de conformidad con el articulo 71 de la LOPA. En este ejemplo,
tratindose de una obligacidén de hacer, el Estado no puede coactivamente lograr su
cumplimiento; pero podrd aplicar las sanciones previstas en el mismo articulo citado
y en ¢l 60 de la Ley de Ejercicio de la Qdontologia, que consisten en la inhabilitacién
para trabajar en entes piiblicos y en empresas del Estado, asi como en la imposicién
de una multa que va de mil a tres mil bolivares o arresto proporcicnal. Obviamente,
dichas sanciones no las podri imponer después de transcurridos cinco afios de la
aceptacién de la oferta hecha por el odontdlogo. Puede tratarse también de un acto
creador de una obligacién pecuniaria, por ejemplo, el pago de una multa. Trancurrido
cince afios desde la emanacién del acto, operard la prescripeién extintiva prevista en
el articulo 70 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos (LOPA).

Nosotros hablamos de Ia prescripeion de los actos administrativos creadores de
obligaciones; sin embargo, ¢l legislador se refiere a la “prescripcién de las accio-
nes...”, lo que replantea el punto relativo a la naturaleza de la prescripcion extintiva,
que no es objeto del presente trabajo; sin embargo, no dejamos de observar que en
este caso el legislador estuvo fuertemente influido por esa discusidn doctrinaria, no
sabemos si consciente ¢ inconscientemente, porque al adoptar esa terminologia pare-
ciera adherirse a la tesis de los autores que postulan que lo que se extingue es la
accién, y no la obligacidn o el derecho. Si sc acepta que el legislador se acogié a la
mencionada tesis doctrinaria, habria que convenir en que inmediatamente se contra-
dijo, o por lo menos no fue coherente en el lenguaje; va que en el articulo siguiente
expresd “cuando el interesado se oponga a la ejecucién de un acto administrativo ale-
gando la prescripcion, ..”, lo que pareciera indicar que por parte del administrado
lo que se alega es la prescripcion del acto, siempre légicamente que sea creador de
obligaciones.

Pero lo mas importante de hacer resaltar en la terminologia del legislador es
que parecié olvidar dos notas que son esenciales al acto administrativo: la ejecutividad
¥ la cjecutoriedad. La primera se define como una condicién de eficacia del acto,
por cuanto, en principio, todo acto, una vez perfeccionado, produce todos sus efec-
tos, sin que deba diferirse su cumplimiento, es decir, sin necesidad de una homologa-
cidén por parte de un drgano extrafio a la Administracién y, la segunda, es la posibi-
lidad que tiene la Administracién de e¢jecutar por si misma el acto administrativo
cuando éste impone cargas a los administrados. En este sentido, la ejecucién puede
ser espontinea, como cuando el destintaric obtiene una ventaja, por ejemplo, el otor-
gamiento de una concesidn, autorizacidn o el acto jubilatorio; pero también puede ser
coactiva, como cuando se ordena la demolicién de un inmueble y el destinatario no
ejecuta la demolicidn, entonces se configura la ejecucion de oficio, o forzosa, por
partc de lJa Administracion, quien se sustituye en el obligado para la ecjecucidn de
la orden incumplida. Dicha actividad ejecutoria puede cumplirla la Administracién
con sus propios medios, o puede ordenar a otra persona piblica o privada que la
rcalice. Siempre los gastos que ocasione esta operacién corren a cargo del obligado.
Lo expuesto hasta aqui acerca de la ejecutividad vy cjecutoriedad de los actos adminis-
trativos encuentra concrecién en los articulos 8 y 71 de la LOPA. El primero pauta
“Los actos administrativos que requieran ser cumplidos mediante actos de ejecucion,
deberdn ser ejecutados por la Administracién en el término establecido. A falta de este
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término, se ejecutardn inmediatamente”. El 71 virtualiza la posibilidad de ejecucion
de los actos administrativos por parte de la Administracién; pues en ese momento
puede el administrado oponer la prescripcidn. Sobre la base de lo expuesto parecicra
no ajustado al marco conceptual del Derecho Administrativo, que lo que prescriban
scan las acciones, como expresa el articulo 70 de la LOPA, salvo que se trate de
las acciones que intente el Fisco para cobrar judicialmente los impuestos a los par-
ticulares; pero tratdndose de otros tipos de actos generadores de obligaciones a cargo
de los administrados, cxiste la posibilidad de que se produzca la ejecucién de oficio
por parte de la Administracién y, en todo caso, consideramos dadas las notas de la
ejecutividad y de la ejecutoriedad que acompafian a los actos administrativos, que la
gran mayoria de ellos no pueden dar origen a acciones ante los drganos jurisdiccio-
nales, porque no tendria sentido, desde el punto de vista practico, solicitar, por ejem-
plo la demolicién de un inmueble o la ejecucion de una orden de cuarentena ante un
Tribunal, si el Ordenamiento Juridico le confiere csa potestad a la Administracion
(art. 80); ademas de que se desnaturalizaria la finalidad misma de la actuacién admi-
nistrativa que no es otra cosa que satisfacer necesidades colectivas, Imaginese sdlo a
manera de ejemplo absurdo, que la Administracion, ante un sismo u otro fendmene
natural, tuviera que acudir a un Tribunal para ordenar la demolicién de una cantidad
de viviendas que, de acuerdo con la opinién técnica, pondrian en peligro la vida de
una cantidad de personas. En csta perspectiva nos atrevemos a postular, cn términos
generales, que no prescriben las acciones sino mas bien los actos o los efectos de los
actos administrativos, lo que conduciria a ubicarse, si fuerc neccsario esa ubicacién,
en la tesis romanista de que, prescriben las obligaciones.

c. La remision al Cddigo Civil

El articulo en comento establece que los plazos de interrupcién v suspensién se
rigen por el Cédigo Civil. Por interrupcién de la prescripcidn se entiende todo acto
conservatorio o ejecutorio emanado del acreedor, que consta de dos elementos funda-
mentales: la manifestacién de veluntad de conservar el derecho de crédito y 12 noti-
ficacién al deudor de esa voluntad... 5. Se produce la suspensién de la prescripcion
cuando se configuran razenes de orden pablico o de orden natural establecidas taxa-
tivamente por ¢l legislador, que impiden que ésta continiie corriendo mientras existan
esas razones (supuestos de hechos); pero el lapso corrido antes de la configuracién de
esos supuestos de hechos se toma en cuenta a los efectos del computo de la prescrip-
cién, es decir, que a diferencia de lo que ocurre con la interrupcién, no se suprime
dicho Tapso. Las causas de interrupcién estidn contenidas en los articulos que van del
1.967 al 1.974 del Cédigo Civil v las de suspensidén en los articulos 1.964 y 1.965,

El reenvio automdtico en materia de interrupcién y suspensién de los plazos de
prescripeidn contenide en el aparte tnico del articulo 70 de la LOPA, hace casi
inaplicable ese dispositivo normativo; en efecto, cuando se leen cada uno de los ar-
ticulos que regulan estas materias en el Cdédiro Civil se llega a 1a conclusién de que
resulta dudosa o imposible su aplicabilidad. Escapa a los objetivos del presente tra-
baio hacer un andlisis pormenorizado de cada uno de esos esquemas normativos para
demostrar su inaplicabilidad cn el campo del procedimiento administrativo; pero
basta aludir a la naturaleza ejecutiva o ejecutoria de los actos administrativos para
comprender que el legislador estaba obligado a establecer unas causales de interrup-
cién y. si hubiera considerado necesario alguna de suspensidn, especificas para las
obliraciones a cargo de los administrados, derivadas de actos administrativos.

En este orden de ideas, el legislador resulté mis consecuente v coherente concep-
tvalmente cuando sancioné el Cédizo Orgédnico Tributario, porque establecié un con-

5. Ctr. Pérez, P. R.: Op. cit.
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junto de causales de interrupcidn de la prescripcién totalmente ajustadas a la materia
regulada en ese instrumento juridico, fue asi como en el articulo 55 enumerd seis
causales de interrupcion totalmente diferenciadas de las del Cdédigo Civil. También
en este mismo sentido fij6 dos causales de suspension en el articulo 56 del Cédigo
Organico Tributario.

En el contexto de la formalidad juridica que domina el campo de la aplicacién y
la interpretacién del Derecho en Venezuela, consideramos que no seria posible aplicar
analégicamente las disposiciones del Cédigo Orginico Tributario en materia de inte-
rrupcién y suspension de la prescripeidn de los actos administratives, en primer lugar,
porque el articulo 70 hace un reenvio categérico al Cédigo Civil v, en scgundo lugar,
porque el propio Cddigo Orgénico Tributario establece en su articulo 1° que sus dis-
posiciones son aplicables a los tributos nacionales ¥ a las relaciones juridicas deriva-
das de ellas, asi como a las obligaciones de indole pecuniaria establecidas a favor de
personas de derecho pitblico no estatales... (subrayado nuestro). En suma, existen
impedimentos formales desde el punto de vista juridico que atentan contra la posibi-
lidad de aplicar el Cédigo QOrganico Tributario antes que el Cddigo Civil, en materia
de interrupcién y suspensién de la prescripcion de los actos administrativos.

d. Procedimientos para alegar la prescripcion por parte
del administrado

El articulo 71 de la LOPA establece: “Cuando el interesado se oponga a la eje-
cucién de un acto administrativo alegando la prescripcién, la autoridad administra-
tiva a la que corresponda el conocimiento del asunto, procederi, en el término de
treinta dias, a verificar el tiempo transcurrido y las interrupciones o suspensiones
habidas, si fuere el caso, y a decidir lo pertinente”. El legislador cre6 un procedi-
miento especialisimo para resolver la situacién que se presenta cuando la Adminis-
tracién pretende ejecutar un acto administrativo creador de obligaciones y el admi-
nistrado alega la prescripcién del mismo. Dicho alegato parcciera procedente solo
al momento de la ejecucidn del acto administrativo, es decir, que los administrados
no podrian lograr de la Administracién, una vez que ha transcurrido el término con-
templado en el articulo 70, un proceso declarativo de prescripcién, con la finalidad de
liberarse de obligacién derivada de un acto administrativo, y de este modo cvitar
cualquier intento de ejecucidén por parte de la Administracidn.

El lapso para resolver el alegato de prescripcidn es de treinta dias habiles, por
parte del 6rgano competente, pese a que la Ley no lo dice es de suponer que en este
procedimiento especial el administrado tienc derecho a promover y evacuar las prue-
bas que considere convenientes, asi como a tener acceso al expediente. En caso de
que le resulte desfavorable, podra hacer uso de los recursos administrativos y, de con-
siderarlo necesario, de los contencioso-administrativos. La forma como esti redactada
la norma pareciera contener implicitamente una orden de suspensién de la ejecucidén
del acto administrativo, por lo menos por un lapse méiximo de treinta dias hibiles,
que es el término fijado por el legislador para que la Administracién decida lo per-
tinente. Entendemos que no se trata de una interpretacidn ortodoxa juridicamente,
porque la suspensién de los efectos sélo estd prevista en el articulo 87 de 1la LOPA,
cuando se interpone un recurso administrative, con la finalidad de evitar que la eje-
cucién del acto le cause grave perjuicio al interesade y 16gicamente constituye una
norma de excepcién que deroga el principio de la ejecutividad y ejecutoriedad, pero no
tendria mucho sentido que debido a la inaccidén de la Administracién durante bastan-
te tiempo para ejecutar un acto administrativo, y cuando pretenda hacerlo, el admi-
nistrado alegue la prescripcién extintiva, que de todos modos se produzca dicha ejecu-
cién, maxime cuando el propio legislador instituyé un procedimiento especial, distinto al
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ordinario y al sumario para dilucidar el problema de Ia oposicién de la prescripcion
por parte de los administrados, y le impuso a la Administracién un término peren-
torio de treinta dias habiles —igual al procedimiento sumario— para emanar una
decision.
e. Efectos del desistimiento ¥ la perencidn del procedimiento sobre
la prescripcién contemplada en el articulo 70 de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos (LOPA)

El articulo 63 de la LOPA prescribe que el procedimiento administrativo ini-
ciado a instancia de parte, de primer ¢ segundo grado, puede terminar por el desis-
timiento del interesado el cual deberd ser formulado por escrito; pero en caso de que
sean varios los interesados el desistimiento de uno de ellos no afectard a los restantes.
Corresponderd al funcionario competente formalizar dicho desistimiento mediante un
auto en el expediente. Igualmente estd regulada la perencién del procedimiento en el
articulo 64 de la LOPA, cuando el procedimiento se paraliza por mis de dos meses
por causas imputables al interesado. Este término deberd contarse a partir de que la
Administracién notifique dicha situacidén al interesado. Vencido ese plazo el funciona-
rio procederd a declarar la perencidn, pero cuando razones de interés publico lo jus-
tifiquen la Administracién podrd continuar el procedimiento pese a que haya decla-
rado el desistimiento o la perencidn. Esta es la terminologia utilizada por el legislador;
sin embargo resulta mds coherente que antes de declarar terminado el procedimiento
por desistimiento o perencién, que el funcionario competente se cerciore que no estin
presentes razones de interés piblice. En todo caso, la norma tal como estd redactada
permite un control por parte de¢ los superiores jerdrquicos sobre los inferiores, cuando
éstos formalizan las antes mencionadas figuras finalizadoras del procedimiento.

En realidad los efectos de la declaratoria de perencién sobre la prescripeién
cstdn expresamente regulados en el articulo 65 de la LOPA, cuando pauta “La decla-
ratoria de perencidn de un procedimiento no extingue los derechos ¥y acciones del
interesado y tampoco interrumpe el término de la prescripcién de aquéllos”. Sin em-
bargo, nada dice al respecto en torno a los efectos del desistimiento, a diferencia de
lo que sucede en el proceso civil, en el cual el desistimiento del procedimiento deja
viva la accién, y obviamente no interrumpe el término de prescripcidn. El legislador
al no contemplar expresamente los efectos del desistimiento del procedimiento sobre
la prescripeidén, como si lo hace con la perencidn, establece tdcitamente que dicho
acto por parte del interesado impide acudir ante la Administracién a reproponer la
iniciacién del mismo procedimiento, y por consiguicente, resulta innnecesario que se
establezca alguna regulacién sobre la prescripeion.

3. La caducidad de los procedimientos administrativos de segundo grado

A. Breves notas sobre la caducidad

Al igual que la prescripcidn la caducidad es una institucion de origen civilistico
pero que desborda ese campo del Derecho para ir a asentarse cn otros, tales como el
procesal civil y el puablico. Por otro lado, a diferencia de la prescripcidon que encuen-
tra una regulacién general en el Cddigo Civil, la caducidad no estd regulada sino
saltuariamente en algunos textos legales, lo que en algunas oportunidades plantea se-
veros problemas interpretativos porque el legislador utiliza dicho término; pero esa
regulacion pareciera referirse mis bien a la prescripcién. A esto debe agregarse que
en nuestro pais la Corte Suprema de Justicia no ha dictado ninguna sentencia que abor-
de la problemitica de la teoria general sobre la caducidad. Por otro lado la Doctrina
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Nacional siempre ha estudiado esta institucién sobre la base dc la comparacién con la
prescripcion; sin embargo, Aguilar ha construido una definicién sobre la base de los
estudios doctrinarios y jurisprudenciales venezolanos en los siguientes términos:

“La caducidad es la extincién del derecho de ejercer una accién o de realizar
otro acto en razén de que se ha vencido sin ejercerse aquella o realizarse éste,
un lapso que por disposicidon de la ley o voluntad de las partes constituye el
Unico periodo dentro del cual podria hacerse una u otra cosa” .

Pese a que la definicién de Aguilar se refiere a la extincién de un derecho a
ejercer una accidon o de realizar otre acto, la mayoria de la Doctrina habla de un plazo
para el ejercicio de un derecho Unicamente; por esa razon el fundamento de esta ins-
titucién radica en la necesidad objetiva de que el ejercicio del derecho sea cumplido
en un término perentorio, sin tomar en consideracién las circunstancias subjetivas que
determinen el agotamiento indtil del término; por consiguiente, la caducidad impone
la carga de ejercer el derecho en el tiempo establecido en la Ley. La doctrina mas
reciente sostiene que ella se refiere a derechos potestativos. Sobre la base de este fun-
damento se construye la formulacidon doctrinaria y legislativa dec que a ella no son
aplicables los lapsos de interrupcién y suspensidn concernientes a la prescripcidn,
salvo disposicion expresa de la Ley. Asimismo puede ser establecida no solamente
por disposicién de la ley (caducidad legal). sino también por las partes en un con-
trato (caducidad convencional). En la Doctrina italiana sc¢ discutia antes de la vigen-
cia del Cddigo Civil de 1942 la existencia de caducidades legalcs de orden piblico
y caducidades legales que no lo eran. Después de la entrada en vigencia del referido
instrumento juridico dicha clasificactén resulta admitida 7.

En Venezuela esa discusién no podria plantearse, si se estima que se trata de
la caducidad de derechos (acciones), pues el legislador y la Jurisprudencia han en-
tendido que siempre que es fijado un lapso de caducidad en él estd envuelto el orden
ptiblico, esto es tan cierto que ya es casi un dogma a nivel judicial la frase “la caducidad
puede ser suplida de oficio y no requiere ser alegada por la parte a quien favorcce”.
En cste contexto debe admitirse que tampoco resulta renunciable, pues debe tenerse
presente que la caducidad legal constituye una institucidn excepcional, por cuanto
deroga el principio general. segin el cual el ejercicio de los derechos subjetivos no
estd sujeto a limitcs y su titular puede ejercerlos, cuando, como y donde le parezea
oportuno; por consiguiente, las normas que la establecen no son susceptibles de apli-
cacién analdgica.

En torno a la caducidad convencional debe recordarse que sblo son susceptibles
de ser regulados mediante este instituto los derechos disponibles. En este sentido tam-
bién existe regulacién en Italia; en efecto, en el articulo 2.965 del Cddigo Civil se pone
un lintite a la libertad contractual en los siguientes términos “E nullo il patto con cui
si stabiliscono termini di decadenza que rendono eccesivamente difficile a una delle
parti 'l esercicio del diritto”, Consideramos que una norma similar se hace necesaria
en nuestro Ordenamiento Juridico para evitar situaciones injustas, sobre todo en
materia de seguros donde los ciudadanos précticamente lo que hacen es adherirse a
un contrato en ¢l cual se establecen lapsos reducidisimos de caducidad.

Finalmente, como sostiene Aguilar, deben excluirse del campo de la caducidad
aquellos lapsos establecidos para que después de intentada una accién, se realicen
actos procesales porque la no realizacidén de éstos tiene efectos especificos. Esto es
lo que se ha dado en llamar caducidad procesal 8. Esta restriccion permite distinguir

6. Cfr. Aguilar, J. Prescripcidn y Caducidad. 20 giios de Doctrina de la PGR. 1984,
7. Cfr. Torrente, A. Manuale de Diritto Privato. 1968.
8. Cfr. Aguilar. Op. Cit.
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entre la caducidad y la perencién de la instancia, en el entendido que esta 0ltima
supone una accidon ya intentada; pero si embargo, por dejar sin efecto el acto de de-
manda y de la citacidn puede conducir a la extincidn de la accidn por caducidad o
prescripcion.

B. La caducidad en el Derecho Administrativo

En Derecho Administrativo cxiste una clasificacién de los actos administrativos
en: actos que amplian o extienden las facultades de los administrados; y actos que las
restringen. Entre fos primeros estarian las auterizaciones, las concesiones, las admisio-
nes v los registros, y entre los segundos las érdenes o cualquier acto que imponga
obligaciones a los administrados. Sobre la base de la clasificacién expuesta se sos-
tiene que la institucién de la caducidad en derecho administrativo estd referida al
acto mediante el cual la Administracién Puablica declara la extincién de actos que
amplian la csfera juridica de los administrados, sustentada en razones de incumpli-
miento de las obligaciones o de las cargas que le incumben a los destinatarios de
dichos actos, o bien por la falta de ejercicio de las facultades derivadas de esos mis-
mos actos, o también cuando falte uno de los requisitos sea para la constitucién o la
continuacién de la relacion ®. Los mejores ejemplos sobre la caducidad administrativa
estan regulados en la Ley de Minas; en efecto, ese texto tiene todo un capitulo des-
tinado a regular dicha materia, y sc denomina “De la extincién de los derechos”, asi
el articulo 53 expresa: “Los denuncios caducan omissis; art. 55, Podrid declararse
caduca la concesién por las causas siguientes: 1° La falta de pago de los impuestos
durante un afio; 2% El haber transcurrido los lapsos previstos en el articulo 24 sin
haber empezado la explotacién...”. En oftras leyes y reglamentos también se esta-
blecen normas gue en esencia se refieren a la caducidad administrativa; sobre todo en
materia de auvtorizaciones; pero se complica la situacién quizds por desconocimiento
de la naturaleza juridica de esta figura, porque cuando los destinatarios de las autori-
zaciones incumplen con las obligaciones o cargas que les impone el acto autorizatorio,
se les sanciona con la revocatoria de dicha autorizacién, lo que ha generado un gra-
visimo problema después de la entrada en vigencia de 1n LOPA, porque como se in-
dicé anteriormente la revocatoria de los actos administrativos sdlo es procedente, so
pena de nulidad, cuando éstos no generen derechos subjetivos o intcreses legitimos
personales o directos a favor de los administrados vy resulta claro que tal situacion se
configura nitidamente cuando por ciemplo, se autoriza ¢l funcionamiento de una
clinica odontolégica 0 médica y después se pretende revocarla. En estos casos, lo que
procede es declarar la caducidad de la autorizacién por incumplimiento de las obli-
gaciones inherentes al destinatario de la autorizacidn. Un ejemplo de esta confusién
lo encontramos en el articulo 11 del Reglamento de la Ley de Ejercicio de la Odon-
tologia.

El instituto de la caducidad dclineado hasta aqui vy propioc del Derecho Admi-
nistrativo, no debe confundirse con la caducidad de derechos que venimos desarro-
llando en este trabajo. puesto que en esta dltima opera automiticamente la extincién
de un derecho subjetivo por el simple transcurso del tiempa fijado por la ley o en el
negocio juridico para el ejercicio del derecho: en cambio, la caducidad administra-
tiva requiere la emanacién de un acto positive con el cual la Administracién, declare
unilateralmente su voluntad de resolver la relacién juridica nacida con ¢l acto que
habia dictado con anterioridad.

Una vez dilucidada las dos connotaciones que puede recibir el término caducidad
en el Derecho Administrativo, dilucidacién que consideramos necesaria para un mejor

9. Cfr. Virga, P. Il Provvedimento Administrative, 1972.
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desarrollo del presente trabajo, pasamos a estudiar la caducidad de derechos en el
procedimiento administrativo de segundo grado.

C. La caducidad en los procedimientos de revisién de oficio

De conformidad con la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos se cuen-
tan entre estos procedimientos a) la convalidacion, b) la declaratoria de nulidad ab-
soluta, ¢} la correccién de errores materiales v, d} la revocacidén. El anilisis del trans-
curso del tiempo en estos actos debe ser cstudiado tanto desde la perspectiva del ad-
ministrado como de la propia Administracién. En lo concerniente a la convalidacién,
como medio que utiliza la Administracién para subsanar los vicios de los actos no
afectados de nulidad absoluta, debe aceptarse que no existe un lapso preclusivo para
que el érgano administrativo proceda a convalidarlos como lo pauta el articulo 81 de
la LOPA. Este es un acto privativo de la Administracidén y por consiguiente, la de-
cisién de convalidar debe tomarla de oficio ella misma, sin embarge, en nuestro cri-
terio nada obsta para que la solicitud pusda partir de un interesado, y en este caso
tampoco para el peticionario existird lapso de caducidad alguno, no tratindose de un
recurso administrativo, sino méis bien de una peticidn regulada por el articulo 2 de
la LOPA. La declaratoria de nulidad puede ser solicitada en cualquier tiempo por el
interesado, también puede ser declarada de oficio por la propia Administracidén, luego,
no estd sujeta a ningin término de caducidad, tal como se desprende del articulo 83
de la LOPA. Tampoco esti sometida a ningin término preclusivo la correccién de
errores materiales, tal como lo pauta el articulo 84 ejusdem.

En torno a la revocacién de los actos administrativos que no originen ni derechos
subjetivos o intereses legitimos, tampoco eXiste término de caducidad ni por parte
de los interesados para solicitarla, ni por parte de la Administracién para declararlo
de oficio, segin lo pautado en los articulos 84 y 20 de la Ley en comento.

4. La caducidad en los Recursos Administrativos

A. La falta de precision en el lenguaje legislativo

La inexistencia de una normativa general que regule la caducidad hace surgir se-
rios problemas hermenéuticos cuando el legislador establece lapsos sin calificarlos
directamente, o indirectamente a través de sus caracteristicas como tales. Resulta 16-
gico pensar que cuande una disposicidén legislativa califica como de caducidad un
lapso, que esa fue la intencién det legislador, sin que esto signifique que excepcional-
mente pueda tratarse de una impropiedad en el uso de la terminologia juridica. Tam-
bién debe considerarse el lapso como de caducidad, independientemente de que en la
norma se emplee el término o cualquiera de sus derivados, cuando se le atribuya al
mismo una o mds de las caracteristicas que distinguen el presupuesto o los efectos
especificos de la caducidad. Seria el caso que una disposicién dijera que una accién
debe ejercerse en un lapso determinado, y agregara que transcurrido éste no podra
intentarse la accién cualquiera que haya sido la causa para no haberla intentado den-
tro de ese lapso. Estos dos criterios identificadores de la caducidad son expuestos por
Aguilar en el trabajo citado anteriormente. No obstante, los mismos no resultan sufi-
cientes cuando se analiza la T.OPA, para calificar los lapsos de interposicion de los
recursos de reconsideracién y jerirquicos, coma de caducidad; en efecto, el articulo
94 prescribe “El recurso de reconsideracidén. .. y deberd ser interpuesto dentro de los
quince (15) dias siguientes a la notificacién del acto” (subrayado nuestro). El articulo
95 prescribe “. . .El interesado podrd dentro de los quince dias siguientes a la decision
a la cual se refiere el pirrafo anterior interponer el recurso jerdrquico directamente
ante el Ministerio...”. El primer esquema normativo estd redactado de tal manera
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que impone un deber al administrado que pretende impugnar el acto, y pese a que ho
establece una consecuencia por el transcurse o vencimiento del lapso de quince dias
sin haberlo interpuesto, refleja la necesidad objetiva de que el ejercicio del derecho
sea cumplido en el término perentorio de los quince dias; por consiguiente, la inten-
cién, aunque expuesta de manera imperfecta fue consagrar un lapso de caducidad, tal
como lo sostiene de manera pacifica y reiterada la Doctrina y la Jurisprudencia.
En el caso del articulo 95, la imperfeccién legislativa es ain mayor, porque utiliza
la expresién podrd interponer el recurso en el término de quince dias, luego, a
diferencia de lo que sucede en el recurso de reconsideracidén en el cual se estable-
ce claramente un deber u obligacién de interponer el recurso en el término alli in-
dicado, en este caso a lo sumo se podria hablar de una carga para el interesado.
No obstante, la naturaleza de los actos administrativos, con sus cualidades de eje-
cutoriedad, ademéas de que en gencral son la expresidn de la actividad o funcién
administrativa que en términos generales se desarrolla para satisfacer necesidades
colectivas, impone la necesidad de que dichos actos adquieren firmeza y estabilidad
en el menor tiempo posible. En cste marco conceptual resultarfa un contrasentido
pensar que los lapsos de impugnacién de este tipo de actos pudieran estar con-
dicionados por las causas de interrupcién y suspensién que son propias de la pres-
cripcion. La necesidad de la firmeza y la estabilidad requerida por los actos que
dicta la Administracién debe conducir a la conclusidn, que ain cuando el legislador
reguld imperfectamente los lapsos para la interposicidon de los recursos de reconsi-
deracién y jerdrquico, los mismos son de caducidad. Esta conclusién es extensible al
Recurso de Revisién; pero debe reconocerse que €l esquema normativo que lo regula
conticne una redaccién que permite derivar de las mismas palabras que la integran,
que se trata de un lapso de caducidad; en efecto, dicha disposicidn, expresa “El re-
curso de revision sélo procedera dentro de los tres meses siguientes a la fecha...”.
Cuando el legislador utiliza el término sélo condiciona al interesado a eljercicio del
derecho en ese término, pues por interpretacién a contrario se colige que si no lo
ejerce en ese término ya no seri posible su ejercicio. Reconocemos la pertinencia
del argumento acerca de la naturaleza de los actos administrativos; pero igualmente
debe reonocerse la imperfeccion en el establecimiento de los lapsos en la LOPA, por-
que cuando la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia establece el lapso para
interponer los recursos contencioso-administrativos contra los actos administrativos
de efectos particulares en su articulo 134, no deja lugar a dudas, que dicho lapso
es de caducidad.

B. EI lapso de caducidad en el recurso de reconsideracion

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 94 el recurso de reconsideracion
debe ser intentado en los quince dias siguientes a la notificacién del acto. Estos dias
son hibiles por disponerlo asi el articulo 42 de la LOPA. Ahora bien, ¢l érgano ante
el cual se interpone, si no es el maximo jerarca administrative (Ministro), tiene quince
dias hibiles para decidir el recurso, lapso éste que no puede ser considerado de cadu-
cidad si el recurrente espera todo el tiempo que se tome el 6rgano para decidir; pero
que por disposicién de la ley el interesado puede convertir en una especie de cadu-
cidad, dandole el valoer de silencio rechazo a la demora de la Admiinistracién en deci-
dir en los quince dias antes sefialados; en efecto, si el érgano no decide el recurso
de reconsideracién en el término legal, el administrado puede interponer el recurso
jerérquico, también en el término de quince dias habiles contados a partir de la fecha
en que opere ¢l silencio del érgano administrativo, y desde ese momento, dicho 6r-
gano pierde la competencia para decidir el recurso de reconsideracién, Por eso habla-
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mos que se produce una especie de caducidad en la decisién del recurso de reconsi-
deracion, por parte de la Administracidn.

C. El lapso de caducidad en el recurso jerdrquice

De conformidad con el articulo 95, el recurso jerdrquico puede ser interpuesto
en los quince dias siguientes a la decisién del recurso de reconsideracién por ante
¢l Ministro. Se trata de dias habiles de conformidad con el articulo 42 de la LOPA
ya citado. Como se dijo anteriormente también podra ser intentado este recurso en los
quince dias habiles siguientes al vencimiento del término para decidir el recurso de
reconsideracién, previsto en el articulo 94, todo conforme a lo establecido en ¢l ar-
ticulo 4 ejusdem que pauta “En los casos en que un 6rgano de la Administracion
Pablica no resolviere un asunto o recurso deniro de los correspondientes lapsos, se
considerard que ha resuelto negativamente y el intercsado podri intentar el recurso
inmediato siguiente, salvo disposicién expresa en contrario...”. El Ministro tiene un
lapso de noventa dias hdbiles para resolver el recurso jerirquico, que también puede
ser convertido por el impulso del Administrado en una especie de caducidad, sujetin-
dose a lo dispuesto en el articulo 134 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia que faculta a la persona que interpone un recurso jerirquico y no le es re-
suelto en el término de noventa dias consecutivos a contar de su interposicién, para
presentar el correspondiente recurso contencioso-administrativo en el plazo de seis
meses contados a partir del vencimiento de esos noventa dias. En este caso una vez
presentado el recurso contencioso administrativo ante el drgano competente, y solici-
tados que sean los antccedentes administrativos, la Administracion pierde la compe-
tencia para resolver el recurso jerirquico.

Cuando se configura el silencio administrativo porque el 6rgano administrativo
no decide ¢l recurso de reconsideracion en el término estabecido legalmente, ¢l admi-
nistrado debe estar muy atento porque el lapso de caducidad de los quince dias pre-
visto en el articulo 95 comienza a correr desde el dia habil siguiente al vencimiento
del término previsto en el articulo 94; por tanto, si deja transcurrir los quince dias
habra caducado el derecho a ejercer el recurso jerirquico sobre la base de lo pautado
en el articulo 4 de la ley en comento, y tendra que esperar a que el 6rgano sc decida
a resolver el recurso de reconsideracion; pero puede suceder debido a los vicios de
nuestra administracidn que no lo decida nunca, y en ese caso no habria posibilidad
ni para ¢jercer el recurso jerdrquico y, obviamente tampoco e! contencioso-administra-
tivo. Ciertamente estas situaciones tienen correctivos previstos en la propia ley; pero
de dificil aplicacién cuando se trata de drganos colegiados de entes autdonomos, ver-
bigracia los Consejos de Facultad y Universitarios de las Universidades MNacionales.

D. El lapso de caducidad en el recurso de revision

Dc conformidad con la LOPA el recurso extraordinario de revision sdlo puede
ser ejercido dentro de los tres meses siguientes a la fecha de la sentencia a que se
contraen los numerales 2 y 3 del articulo 97, o de haberse tenido noticias de la exis-
tencia de las pruebas a que se refiere el numeral 1 del mismo articulo. La Adminis-
tracién tiene un plazo de treinta dias hdbiles para decidir dicho recurso (art, 99).
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III. LA CADUCIDAD EN MATERIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Breves notas sobre los recursos Contencioso-Administratives en Venezuela

La expresién contencioso-administrativo se suele usar para indicar el sistema
de las controversias en las cuales la Administracién Puablica es parte, entendicndo
por controversia el confiicto de intereses fremte a un juez, o mejor como sostienc
Moles Caubet “El contencioso-administrativo es ante todo, lo que indica su nombre,
una contencidn o controversia con la Administracidn, la cual puede suscitarse, tanto
respecto a un acto administrativo tildado de ilegal o ilegitimo, como respecto de un
derecho subjetivo lesionado o a Ia reparacién de un dafio” 19,

En Venezuela la Constitucién de 196t define por primera vez la jurisdiccién
contencioso-administrativa en el articulo 206, en los siguicntes términos: “Los érganos
de la jurisdiccién contencioso-administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a Derecho, incluso por desviacion
de poder; condenar al pago de sumas de dinero y la reparacién de¢ dafios y perjuicios
originados en la responsabilidad de la administracién, y disponer lo neccsario para el
restablecimicnto de las situaciones juridicas lesionadas por la actividad administrativa®.
O sea, que en el dispositivo constitucienal transcrito se consagran el rccurso conten-
cioso de anulacién y el de derechos. El primero de los mencionados recursos es aso-
mado por primera vez en la Constitucion de 1925, cuando sc refiere a la posibilidad
de anular decretos o reglamentos ejecutivos y de los demds dictados con extralimita-
cién de funciones (art. 120, ord. 12). En la Constitucién de 1931 se clarifica mds
la consagracidn de dicho recurso pues se habla de nulidad por ilcgalidad o abuso dc
poder (art. 112, Ne 12), Esta disposicidén s¢ manticne en las Constituciones de 1936,
1945 y 1947. En suma, el contencioso de anulacién consagrado en el articulo 206 es
sustancialmente el mismo que figura incluido en los textos constitucionales a partir
de 1925; en cambio, el contencioso de Derecho aparece asomado desde la Constitu-
cion de 1830, referido especificamente al contencioso de los contratos y concesiones.
En las constituciones posteriores sc incluyen el contencioso de la responsabilidad por
dafos y perjuicios y el del cobro de sumas de dinero.

Los recursos delineados en el articulo 206 de la Constitucidon han sido denomi-
nados por la doctrina como contencioso de anulacidn de ilegalidad o de exceso de
poder, y de plena jurisdiccidn, respectivamente.

Por otro lado, el dispositivo constitucional creador de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, citado anteriormente, divide los actos administrativos en generales y
particufares. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia sc reficre indistinta-
mente a actos generales (articulo 134) y actos de efectos generales (art. 112) y actos
individuales (art. 42, ord. 10} y actos de efectos particulares (art. 121). Esto ha sus-
citado problemas de interpretaciéon, mis que todo a nivel de¢ doctrina; en cfecto, Bre-
wer sefiala que todo acto gencral debe tener un caricter normativo, es decir, debe
estar dirigido a un ndmero indcterminado e indeterminable de personas. Andueza man-
tiene el mismo concepto; pero admite que los actos generales pueden ser normativos
y no normativos, indicando que pucden existir ordenanzas y leyes no normativas,
citando como cjemplo las leyes aprobatorias que aparecen en la Constitucién y, mas
concretamente, como actos generales no normativos la convocatoria para concursar o
licitar y la orden de movilizacién de la ciudadania en situacién de emergencia®, La
discusion tienc un cardcter prdctico, puesto que, pese a los pocos ejemplos de actos ge-
ncrales conceptuados por la doctrina como no normativos, en esos casos resultaria clave

10. Moles Caubet, A. Contencioso Administrativo en Venezuela, 1981,
11. Cfr. Brewer-Carias, Allan R. E! Control de la Constitucionalidad de los Actos Estatales.
Caracas, 1977 y Andueza, J. El Contencioso Administrativo en Venezuela. Caracas, 1981,
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una definicidn o clasificacién del acto segiin sus efectos, pues de conformidad con lo
dispucsto en el articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, los
recursos o acciones contra actos generales o de efectos generales, como también se
los denomina, son imprescriptibles o, mejor dicho, no estin sujctos a lapso de cadu-
cidad; por tanto, de aceptarse el caricter normativo de¢ algunos pocos actos gencrales,
también habria que aceptar que no estin sujetos a ningin lapso de caducidad. El
fundamento de esta norma se explica por la permanencia en el tiempo dc las normas,
de las cuales los administrados pueden derivar perjuicios o ventajas de su aplicacién
micntras esté vigente; por tanto, resulta logico que sea variable —la vigencia— la que
condicione la posibilidad del ejercicio de los recursos. Nos interesaba dejar sentada
esta premisa a los efectos del trabajo, porque en razén de la misma carece de sentido
plantear la caducidad en relacién a los recursos contencioso-administrativos que se
intenten contra los actos generales o de efectos generales de la Administracién. Final-
mente, debemos expresar que excede los objetivos del trabajo emitir un prenuncia-
micnto acerca de la clasificacién de los actos administrativos segin sus efectos; sin
embargo, nos parece mis ajustada al ordcnamiento juridico venczolano, la tesis de
Brewer, por cuanto las leyes aprobatorias citadas por Anduecza, como ejemplo de actos
generales no normativos, son por disposicién constitucional leyes formales, Gnico con-
cepto de ley existente en nuestro ordenamiento; por tanto, formalmente actos norma-
tivos, que a los efectos de 1a determinacién del lapso para su impugnacién —punto que
nos interesa— no presentan ningdn tipo de problema, ya que deben ser coasiderados
actos genecrales intrinsecamente, por haberse seguido en su formacidn el procedimiento
pautado cn la Constitucidn, luego, no estarian sujetas a ningin lapso de caducidad.
Los otros ejemplos enunciados por Anducza pueden ser discutidos a la luz del Dere-
cho Administrativo, para determinar si en verdad se tratan de actos generales o de
los que la doctrina italiana llama “plurimos” v, el autor citado, plurales.

Finalmente, las condiciones subjetivas para interponer los recursos contencioso-
administrativos estdn reguladas en ci articulo 121 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia. Asimismo, el articulo 124, ordinal 2°, ejusdem, establece como
requisito de admisibilidad de los mismos, ¢l denominado “agotamiento de la via ad-
ministrativa”,

2. La caducidad de los recursos contencioso-administrativos
de efectos particulares

La norma fundamental que regula csta materia estd contenida en el articulo 134
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, y prescribe:

“Las acciones o recursos de nulidad contra los actos generales del Poder Publico
podrin intentarse en cualquier tiempo, pero los dirigidos a anular actos particu-
lares de la Administracién caducarin en el término de seis meses contados a
partir de su publicacién en el respectivo 6rgano oficial o de su notificacion al
interesado, si fuere procedente y aquélla no se efectuare. Sin embargo, aun en
el segundo de los casos sefialados la ilegalidad del acto podrd oponerse siempre
por via de excepcidn, salvo disposiciones especiales.

El interesado podré intentar el recurso previsto en el articulo 121 de la
Ley, dentro del término de seis meses establecidos en esta disposicién, contra el
acto recurrido en via administrativa, cuando la Administracién no haya decidido
el correspondiente recurso administrativo en el término de noventa dias cobse-
cutivos a contar de la fecha de la interposicién del mismo. Cuando el acto im-
pugnado sea de efectos temporales, el recurso de nulidad caducard a los treinta
dias™.
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A. Andlisis de la norma

a. Establecimiento de un lapso de caducidad para todos los recursos
que se intenten por anie la jurisdiccion contencioso-administrativa

Ante todo debe reiterarse que en este caso, a diferencia de lo establecido en la
LOPA, el legislador calificé de manecra indubitable el término como de caducidad, y
lo fij6 en seis meses que sc empiezan a contar a partir de la notificacion del acto al
interesade, o desde la publicacién en la Gaceta Oficial, si no se logra practicar la
referida notificacidon personal. Pese a que en dicho articulo no se regula el fapso de
caducidad en las denominadas “apelaciones” ante la Corte, las cuales figuran en di-
versos instrumentos juridicos y establecen lapsos menores a seis meses para recurrir
ante dicho érgano jurisdiccional, por ejemplo, el articulo 45 de la Ley de Ejercicio
de la Odontologia que pauta “...De las decisiones de estos funcionarios podrid ape-
larse por ante el propio Ministro y de las de éste por ante la Sala Politico-Adminis-
trativa de la Corte Suprema dec Justicia, dentro de los tres dias siguientes a la decisién
y la Corte resolverd breve y sumariamente”, o el lapso de cinco dias establecido en
el articulo 141 de la Ley de Mercado de Capitales de las decisiones del Ministro de
Hacienda. En torno a este problema, nuestro Mdaximo Tribunal, en sentencia del 11-
5-81, la cuval se ha convertido en una jurisprudencia pacifica, expresdé: “...La exis-
tencia de tales «apelaciones» ante fa Corte se concebia y justificaba Gnicamente en la
medida en que no estaba definido en Venezuela con caracteres propios el recurso con-
tencioso-administrativo de anulacidn. Pero al haber instituido el constituyente en la
Carta Fundamental de 1961 un sistema contencioso-administrativo con rasgos perfec-
tamente delineados... y al haber desarrollado la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia los presupuestos constitucionales de tal recurso mediante la creacion de
6rganos especiales y el establecimiento de los correspondientes procedimicntos, luce
evidente que en el estado actual de nuestra legislacién no preden coexistic anémala-
mente dichas apelaciones en la forma y tratamicnto que se estipulan en las leyes que
las consagran al lado del recurso contencioso-administrative de anulacién, que cs el
medio de impugnacién por antonomasia contra los actos ilegales de las autoridades
administrativas. . . De ahi que la interposicién del recurso no sea para que la Corte,
sino directamente por ante la Corte, que deba seguirse ¢l procedimiento establecido al
efecto en la Seccidn Tercera, ¥ gue el lapso para ejercer el correspondiente recurso
sea el general de seis meses contemplado en articulo 134 ejusdem y no los especiales
de 5, 10, 15, 20 o 30 dias previstos en las otras leyes”. (Subrayado nuestro).

De lo expuesto en la sentencia, se colige que el lapso general de caducidad para
intentar el recurso contencioso-administrativo contra actos de efectos particulares,
cubre también las denmominadas ‘“apelaciones” establecidas cn leyes especiales.

b. La caducidad y el “silencio administrativo”

En un punto anterior sefialamos que por disposicién de la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia, una de las condiciones de admisibilidad del recurso con-
tencioso-administrativo, lo constituye el agotamiento de la via administrativa, es decir,
que el acto que se impugna haya causado estado; sin embargo, el Legislador, en la
norma en andlisis, consagré una excepcién a dicho principio, lo que equivale a decir
que se puede impugnar un acto administrativo que no haya causado estado. Sucede
esto cuando el administrado interpone el correspondiente recurso administrativo (jerar-
quico o reconsideracidon) y la Administracién no decide en un término de noventa
dias consecutivos. Vencidos esos noventa dias comienza a correr el término general
de caducidad previsto en el articulo 134. Ante el silencio o inaccién de la Adminis-
tracidn, la ley confiere una garantia o una facultad al administrado en el sentido de
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que e permite acceder a la jurisdiccidn contencioso-administrativa sin necesidad de
esperar la respuesta del Organo decisor (agotamiento de la via administrativa). La
consagracién de esta prerrogativa para el administrado en un primer momento fue
interpretada por la Corte como que el legislador habia concedido una prérroga de
tres meses al lapso general de caducidad, o sea, que en caso de silencio, el lapso se
extendia a nueve meses; por consiguiente, si el administrado esperaba la respuesta de
la Administracién y ésta lo hacia después de los nueve meses de interpuesto el recurso
administrativo, el administrado, si la decisién le era desfavorable, no podia interponer
el recurso contencioso-administrativo por haber operado la caducidad. Este criterio
jurisprudencial cambid con ocasién de un recurso interpuesto por la Ford Motors de
Veneczuela contra una resolucidén del Distrito Valencia. En esa oportunidad la Corte
sentencid que la disposicién contenida en el articulo 134 de la Ley de la Corte con-
sagraba una garantia juridica, que se traduce en un beneficio para los administrados;
que dicha garantia consiste en permitir el acceso a la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa en ausencia de acto administrativo expreso que ponga fin a la via adminis-
trativa; que el transcurso del lapso del silencio administrativo no acarrca para aquél
la sancién de caducidad, contra el acto administrativo que, en definitiva, pudiera
producirse, y que es el administrado quien decide la oportunidad de acudir la juris-
diccion contencioso-administrativa: durante el transcurso del lapso previsto en el ar-
ticulo 134, o posteriormente, cuando la Administraciéon le resuelva su recurso admi-
nistrativo; que de no producirse nunca la decisidn administrativa expresa, no podra
el interesado ejercer el recurso contencioso-administrativo pasado los nueve meses a
que se refiere el articulo 134 de la LOCSIJ, invocando el silencio administrativo.

Finalmente debe advertirse que en relacién al cdmputo del lapso de silencio
debe aplicarse el articulo 134 de la LOCSJ que habla de dias consecutivos y no los
articulos 4, 91 y 92 de la LOPA que también consagran el silencio administrativo;
pero sobre la base de noventa dias habiles, por ser la primera especial en relacién a
la segunda.

¢. La caducidad y los actos adiministrativos de efectos temporales

1a ley a la par de crear un lapso general de caducidad de seis meses para inter-
poner los recursos contencioso-administrativos contra los actos de efectes particulares
que constituyen la regla, establece una excepcién para una categoria que denomina
de “efectos temporales”. En principio en el campo doctrinario y jurisprudencial se
han producido opiniones disimiles al respecto, casi todas ligadas con el efecto o ago-
tamiento del acto; sin embargo, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de los
mescs de abril y junio de 1985, ha elaborado una definicidn —en nuestro criterio
pragmética— de lo que debe entenderse por acto particular de efectos temporales en
los siguientes términos. “asi a los actos cuyos efectos se extinguen antes de vencer el
lapso general de caducidad —6 meses— debe corresponderles un lapso de caducidad
mcenor, de modo que no subsista la posibilidad de ejercer un recurso contra un acto
sin efecto alguno, por haberse ya cumplido o ejecutado irremediablemente”. En esa
misma sentencia se descarta la identificacién de los actos de efectos temporales con
aquellos que finalicen en fecha fija, porque dicho criterio se revela impreciso y, sobre
todo, porque convertiria la regla en excepcién.

3. Caducidades procesales previstas en la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia

Después de presentado el recurso contencioso-administrativo en tiempo til se
extingue el lapso de caducidad, debido a la naturaleza de esta institucion; sin embargo,
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en la Ley existen algunos lapsos que a diferencia de lo que sucede en el Cédigo de
Procedimiento Civil, tienen el mismo efecto de la caducidad.

A. El términos de quince dias consecutivos siguientes que tiene el
recurrente para consignar el cartel, contados a partir de la fecha
de su expedicidn

El articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia impone al
recurrente la carga de consignar en el expediente el cartel de emplazamiento a los
interesados, en el término sefialado anteriormente, so pena de considerar desistido ope
legis el recurso interpuesto. La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en
sentencia del mes de junio de 1986, ha considerado que en este caso se configura un
verdadero desistimiento de la accidén o de la demanda. Plantcado el asunto en los
términos en que lo hace esa sentencia, habria que convenir que dicho desistimicnto
produce cosa juzgada y que el recurrente no podria reproponer el recurso aun cuando
para el momento no se hubiera consumido el término de caducidad previsto en el
articulo 134 ejusdem. En este contexto jurisprudencial el lapso de quince dias para
la consignacidn del cartel constituye un verdadero plazo de caducidad. Distinta seria
la situacién si el desistimiento previsto en el articulo 125 se asemejara al desistimiento
del procedimiento contemplado en el articulo 265 del Cddigo de Procedimiento Civil,
ya que de no haberse agotado el término del 134 podria reproponerse el recurso, de-
bido a que no operaria la cosa juzgada. También el articulo 125 configura un lapso
de caducidad para los interesados que quisiesen hacerse parte en ¢l juicio, de diez
audiencias; sin embargo, la Jurisprudencia dec la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo postula el principio de que ese lapso no corre para el drgano que dictd
¢l acto recurrido, quiecn sc puede hacer parte para defender su acto hasta informes.
Finalmente habria que advertir que se trata de dias consecutivos, en el cual se compu-
tan todos los dias comprendidos los dias feriados y los de las vacaciones, a diferencia
de los dias continuos a que se refiere el articulo 117 de la LOCSJ, que excluyen los
feriados y de vacaciones.

B. E! término de 10 audiencias para formalizar la apelacion, previsto
en el articulo 162 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia

Establece el articulo 162 como una carga procesal para el apelante que éste for-
malice su apelacion en el plazo de diez audiencias (dfas de despacho) contados desde
que se dé cuenta de un expediente remitido a la Corte, so pena de considerar que se
ha producido el desistimiento de la apelacidn, lo cual serd declarado de oficio o a ins-
tancia de la otra parte. En este caso, pese a que se trata de audiencias —dias de des-
pacho— 12 y no dias, meses o afios, lo que identifica mas el referido plazo con una
verdadera caducidad procesal, debe convenirse que el vencimiento de las diez audien-
cias sin que se haya producido la formalizacidn, la cual puede hacerse dentro de ese
lapso, y no precisamente a la décima, da origen a los mismos efectos de la caducidad,
sin ningn género de dudas, porque al declarar desistida la apelacién queda firme la
sentencia de primera instancia. Por otro lado, la Corte Primera de lo Contencioso-

12. De conformidad con el Acuerdo adoptado por la Corte Suprema de Justicia del dia 16-3-87
los dias de audiencias y dias héabiles se consideran equivalentes a los dias de despacho a que
alude el Cddigo de Procedimiento Civil. En ese acuerdo la Corte expresd: “...A los efectos
de la aplicacién de las normas especiales de la Ley Orgénica dc la Corte Suprema de Justicia
se entenderd a) como dfas hébiles o dias de audiencia los dias de despacho de sus respectivas
Salas o de los demds Tribunales sometidos a su normativa: b) como dias continuos o conse-
cutivos, los dias calendarios ininterrumpidos.
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Administrativo ha considerado como no formalizada la apelacién, cuando el escrito
no contiene razones que le sirvan de fundamentacién. Este defecto lo equipara a la
falta de formalizacién, y le atribuye el mismo efecto del desistimiento.

De conformidad con el articulo 86 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, la perencién de la instancia opera cuando se produce la paralizacién del
proceso por méas de un afio; por consiguiente, siendo el lapso ordinario de caducidad
de seis meses para los recursos contencioso-administrativos, no tendria efecto, como
si podria ocurrir en el proceso civil, relacionar la perencién con la caducidad, porque
una vez operada la primera, resulta obvio que también la segunda habria operado
con anterioridad; por tanto, no podria reproponerse de nuevo el recurso.

Por otro lado, el articulo 87 ejusdem, establece que la perencién de la instancia
deja firme el acto recurrido, salvo que ésta viole normas de orden piiblico o por dis-
posicién de la ley, y corresponde a la Corte el control de la decisién o acto impugnado.
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