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I. INTRODUCCION

La jurisdicciébn contencioso-administrativa en
Venezuela tiene su fundamento en el articulo 206 de

la Constitucién de 1961, el cual dispone lo siguien- _

te:

“ . Los érganos de la jurisdiccién contencio-
so-administrativa son competentes para anular
los actos administrativos generales o individua-
les contrarios a derecho, incluso por desviacién
de poder; condenar al pago de sumas de dine-
ro y a la reparacién de dafios y perjuicios origi-
nados en responsabilidad de la administracion;
y disponer lo necesario para el restablecimien-
to de las situaciones juridicss subjetivas lesiona-
das por la actividad administrativa”.

Esta norma, sin duda, definié la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa con una amplitud considera-
ble y comparativamente mas completa que la que
para el momento tenian los modelos europeos, y
que habia seguido la jurisprudencia.

En efecto, en ausencia de una norma tan expre-
sa y amplia, y con base en las muy escuetas normas
constitucionales del texto fundamental de 1953, la
antigua Corte Federal que funcioné hasta 1961 y
|U990, la Corte Suprema de Justicia, fueron definien-
do jurisprudencialmente los contornos de la jurisdic-
¢ién contencioso-administrativa que ejercia basica-
mente, y en Unica instancia el Supremo Tribunal,
conforme al clasico esquema francés de la division
entre un contencioso-administrativo de anulacién y

———

un contencioso-administrativo de plena jurisdiccién,
seglin el tipo de pretensiones que se formularan en
la accién o el recurso.

Conforme a este esquema, el contencioso-
administrativo de anulacién se concebia como un
proceso objetivo contra un acto administrativo, en el
cual la pretension procesal del recurrente se limita-
ba a la anulacién del acto administrativo impugnado,
y la decisién del juez sélo tenia por objeto el control
de la legalidad del acto, pronunciando o no su anu-
lacién, y nada mas. La legitimacion activa para inten-
tar el recurso de anulacién correspondia a quien
tuviera, al menos, un interés personal, legitimo y
directo, pudiendo intentarlo también quien tuviera un
derecho subjetivo lesionado por el acto recurrido.

En cuanto al contencioso-administrativo de ple-
na jurisdiccién, se concebia como un proceso subje-
tivo en el cual se entablaba una verdadera litis con-
tra una persona juridica de derecho publico, y en la
cual la pretensién procesal del demandante era
amplia en el sentido de que podia buscar la conde-
na del ente demandado y ademas la anulacién de
actos administrativos. El contencioso de plena juris-
diccién era asi el contencioso de las demandas
contra la Republica y otras personas juridicas de
Derecho publico, y se reducia basicamente al con-
tencioso contractual y al de la responsabilidad extra-
contractual, pudiendo el juez, ademéas de decidir
sobre la nulidad de un acto administrativo, si esto se
le solicitaba, condenar al ente publico al pago de
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sumas de dinero y a la reparacién de dafios y perjui-
cios originados en responsabilidad de la administra-
cién, y en general, adoptar todo pronunciamiento, atil
para restablecer las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa. Tratando-
se de demandas contra los entes publicos, la legiti-
macién del demandante correspondia al titular de un
derecho subjetivo cuyo restablecimiento conforma-
ba el nédulo de su pretension.

Bajo este esquema, que la doctrina nacional'y
nosotros mismos expusimos hace mas de veinte
anos,? el interés legitimo, personal y directo para
configurar la legitimacién activa en el recurso de
anulacién se concebia sélo como una situacion
juridica procesal para pedir la anulacién de un acto
administrativo, y no como una situacién juridica
subjetiva de caracter sustantivo. Por tanto, el interés
legitimo, personal y directo, como situacién juridica
adjetiva, en principio, no era resarcible, siendo sé6lo
juridicamente resarcible la lesién al derecho subje-
tivo, a través de las acciones de plena jurisdiccion.

Puede decirse que este esquema del contencio-
so-administrativo, aun cuando no aprovechaba
todas las posibilidades de proteccién de los particu-
lares frente a la administracion que contenia el fun-
damento constitucional de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa (art. 2086), fue el que desarrollé la
jurisprudencia nacional, particularmente hasta hace
diez afios, cuando se dicté la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia de 1978,% la cual sent6
nuevas bases en Derecho positivo para la amplia-
cién del contencioso-administrativo como medio de
proteccidn de los particulares frente a las conductas
de la administracién, lo cual fue advertido rapida-
mente por la doctrina nacional,*y en algunos aspec-
tos comienza a derivarse de la jurisprudencia.

En efecto, con base en el articulo 206 de la

Constitucion y al contenido de la Ley Organica de |5
Corte Suprema de Justicia de 1976 que regula tran.
sitoriamente el proceso contencioso-administrativg
puede decirse que el esquema tradicional del coni
tencioso-administrativo en su clasica divisién de con-
tencioso de anulacion y contencioso de plena juris-
diccién ha quedado superado,® y por ejemplo, en sy
lugar, como lo ha sefalado Hildegard Rondén de
Sansé, podrian distinguirse ahora tres tipos de ac-
ciones contencioso-administrativas: acciones de im-
pugnacion de actos administrativos unilaterales o
bilaterales, que conducen a la anulacién de los mis-
mos como consecuencia del control de legalidad:
acciones de condena, de prestacion o declarativas
de condena, particularmente en materia de respon-
sabilidad contractual y extracontractual y de resta-
blecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesio-
nadas por la actividad administrativa, que conducen
a decisiones del juez de dar, hacer o no hacer fren-
te a la administracion; y acciones declarativas ten-
dientes al reconocimiento o proteccién de un dere-
cho subjetivo o a la interpretacion de una situacion
juridica o una norma.®

Pero en realidad, analizado con detenimiento el
sistema contencioso-administrativo en nuestro pais,
con base en el articulo 206 de la Constitucion, a las
regulaciones de la Ley Organica de la Corte Supre-
ma de Justicia de 1976 y a los criterios jurispruden-
ciales sentados en los Ultimos diez afos, creemos
que el contencioso-administrativo, como instrumen-
to procesal de proteccién de los particulares frente a
la autoridad plblica, se ha ampliado ain mas, pu-
diendo distinguirse cuatro tipos de acciones y recur-
sos contencioso-administrativos: en primer lugar, el
contencioso de los actos administrativos; en segun-
do lugar, el contencioso de las demandas contra los
entes publicos; en tercer lugar, el contencioso de las

1. Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1970, p. 570 y sigs.; A. Moles Caubet, “Rasgos generales de la
jurisdiccidn contencioso-administrativa®, en Instituto de Derecho Publico, E/ control jurisdiccional de los poderes pdblicos en Venezuef«?-
Caracas 1979, pags. 67-77; Nelson Rodriguez Garcla, El sistema contencioso-administrativo venezolano y la jurisdiccién contencio:

so-administrativa, Valencia 1982.

2.  Allan R. Brewer-Carlas, Las instituciones fundamentales del Derecho Administrativo y la jurisprudencia venezolana, Caracas 1964,
pags. 293-440.

3. Ley Orgénica de la Corte Suprema de Juslicia, Gaceta Oficial N® 1.893 Extra. de 30-7-76.
Gonzalo Pérez Luciani, “Los recursos contencioso-administrativos en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia®, en Instituto de
Derecho Publico, El control jurisdiccional. . ., ¢it., pags. 135-148; Gonzalo Pérez Luciani “El sistema contencioso-administrativo y e
procedimiento administrativo”, en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-administrativo en Venezusla, Caracas 1981, pags. 60-61

5.

Cir.Allan R. Brewer-Carlas, Instituciones politicas y constitucionales, 2.a edici6n, Caracas-San Cristébal 1985, tomo 2, pags. 639y sigs

H. Rondén de Sans6, “Medios de proceder por la via contencioso-administrativa™en A. Moles y otros, Contencioso-administra-

tive. . ., cit,, pags. 110-123.
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conductas omisivas de la administracién; y en cuar-
to lugar el contencioso de la interpretacién.’” Las pre-
tensiones procqsales varian en cada uno de esos
tipos de contencioso, y por supuesto, también varian
|as reglas de procedimiento aplicables a los diversos

tipos de acciones o recursos, incluso las relativas a
la legitimacién activa. Nuestro objetivo en estos co-
mentarios es establecer las caracteristicas genera-
les de esas cuatro clases de procesos contencio-
so-administrativos.

Il. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA
LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

La caracteristica fundamental del proceso con-
tencioso-administrativo de los actos administrativos,
es que el objeto de las acciones y recursos que lo
inician, siempre es un acto administrativo, y en ellos
siempre existe una pretension de anulacién de los
mismos. Sin embargo, hablamos del “contencioso de
los actos administrativos” y no del contencioso de
anulacion, pues si bien siempre debe haber una
pretensién de anulacién de los actos, el proceso no
se agota en dicha anulacién, y las acciones y recur-
sos pueden contener otras pretensiones procesales
de condena adicionales y anexas a la pretensién de
anulacién del acto administrativo, conforme se esta-
blece en el articulo 206 de la Constitucién y en el
articulo 131 de la Ley Orgéanica de la Corte Suprema
de Justicia.

En todo caso, y aun cuando puedan formularse
pretensiones de condena anexas a las pretensiones
de anulacién de un acto administrativo, el contencio-
so de los actos administrativos se concibe como un
proceso objetivo, en el cual el objeto principal del
mismo es un acto administrativo. Por tanto, el con-
tencioso de los actos administrativos no sigue el
esquema procesal del proceso ordinario en el cual el
establecimiento de una litis entre demandante y
demandado es esencial, con todas sus secuelas de
cjtacién y litis contestacién. Siendo un proceso obje-
tivo, el contencioso de los actos administrativos es
un juicio contra un acto administrativo, en el cual se
solicita del juez declare su nulidad y en su caso,
Pronuncie las decisiones de condena que se preten-
den como consecuencia de la anulacién. Por tanto,

——

en el contencioso de los actos administrativos no se
demanda ni a las personas juridicas de Derecho
publico que dictaron el acto recurrido, ni a los posi-
bles beneficiarios de dicho acto. Solo se impugna el
acto, y como consecuencia del mismo, se pueden
solicitar pretensiones de condena contra dichas
personas, de Derecho publico u otros entes que ha-
yan dictado el acto. Por tanto, en el contencioso de
los actos administrativos no hay demandante ni
demandado, sélo hay impugnantes del acto recurri-
do y defensores del mismo, pudiendo hacerse par-
te en el proceso todos aquellos que ostenten un
derecho subjetivo o un interés personal, legitimo y
directo similar al que ostente el recurrente.?

Sin embargo, debe mencionarse que a pesar de
que el contencioso de los actos administrativos sea
un proceso objetivo, al acto, y que los recurrentes
aparezcan en el proceso como defensores del inte-
rés general vulnerado por una actuacién administra-
tiva, el recurso para intentarlo es un recurso “subje-
tivo” pues como lo ha senalado la Corte Suprema,
“se protege la integridad de la norma sdlo en funcién
de las situaciones juridicas subjetivas igualmente al-
teradas”.®

En todo caso, en ausencia de demandante, en
el contencioso de los actos administrativos como
proceso objetivo tampoco hay demandados, y por
tanto, no hay citacidn ni litis contestacién. El juez lo
que debe hacer en el auto de admision del recurso,
es disponer la notificacién del Fiscal General de la
Republica y cuando junto con la anulacién se formu-
le una pretensién de condena, debe notificar al Pro-

7. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Instituciones politicas y constlitucionales, cit., tomo 2, pags. 660-678.

8. Articulo 137, LOCSJ.

9. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 3-10-85 (consultada en original).
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curador General de la Republica'® o al representan-
te del ente publico correspondiente, si se trata de un
acto administrativo de una entidad territorial o auté-
noma. Ademas, el juez debe emplazar a los intere-
sados tanto en la defensa como en la impugnacion
del acto recurrido, mediante carteles para que se
hagan parte en el juicio,'' en un lapso de tiempo,
siendo necesario para hacerse parte en el juicio
reunir las mismas condiciones exigidas para el
accionante o recurrente.'2 Este, si se trata de la im-
pugnacion de actos administrativos de efectos gene-
rales puede ser toda persona plenamente capaz ale-
gando un simple interés, aun cuando calificado,'® o
si se trata de la impugnacién de actos administrati-
vos de efectos particulares, debe ser el titular de al
menos un interés personal, legitimo y directo.' En
ambos casos, sin embargo, también esta legitimado
para intentar el recurso contencioso-administrativo,
el Fiscal General de la RepUblica.'®

Por tanto, el procedimiento en el contencioso de
los actos administrativos, aun cuando es de carécter
contencioso, es de caracter objetivo, por lo que se le
reconocen al juez una serie de poderes inquisitivos
incluso para solicitar informaciones y hacer evacuar
pruebas de oficio,'® e incluso para continuar el pro-
ceso contra un acto administrativo, a pesar del desis-
timiento del recurrente, cuando el acto recurrido viole
normas de orden publico.'?

Hemos dicho que el recurso, en el contencioso
de los actos administrativos ademas de pretensiones
de anulacién puede contener pretensiones de con-
dena, lo cual conlleva a que el contencioso de los

10.

actos administrativos actualmente se clasifique on
tres clases: el contencioso de anulacion; el contep.
cioso de anulacion y condena; y el contenciosg de
anulacién y amparo.
1. Elcontencioso de anulacién de los actos ag.
ministrativos.
El contencioso de anulacion de los actos adm;.
nistrativos se configura cuando la pretensién dnica
del recurso es la anulacién de un acto administrati-
vo. El proceso contencioso-administrativo en este
caso tiene regulaciones adjetivas diferentes segun el
objeto del recurso, y se trate de la anulacién de un
acto administrativo de efectos generales, de un acto
administrativo de efectos particulares, o de un acto
administrativo bilateral (contrato administrativo).
Ha habido discusién en torno a los criterios de
distincién entre los actos administrativos de efectos
generales y los actos administrativos de efectos
particulares que adopto la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia para regular los procedi-
mientos.'® Sin embargo, dada la naturaleza diferen-
te de dicha regulacién, es evidente que el criterio que
tuvo en mente el legislador, a pesar de la falta de
uniformidad de la terminologia empleada, esta refe-
rido al caracter normativo o no normativo de los
actos recurridos. Asi, los actos administrativos de
efectos generales son los actos normativos, cuyos
destinatarios son indeterminados e indeterminables;
en cambio, los actos administrativos de efectos par-
ticulares, son los que no tienen caracter normativo,
y cuyos destinatarios o es un sujeto de derecho (acto

Arts. 116y 125 de la LOCSJ. Conforme a estas normas, lanotificacién al Procurador General dela Republica la decide de oficio el juez,

de acuerdo con la naturaleza de la pretensién contenida en el recurso.

11. Ans. 116y 125, LOCSJ.

12. Art. 137,LOCSJ.

13. Art.112,LOCSJ.

14. Art. 121, LOCSJ.

15. Arts. 112,116y 121, LOCSJ.
16. Art. 129, LOCSJ.

17. Art. 87, LOCSJ.

18.

so-Administrative. . ., cit., pags. 66 y sigs.

J. G. Andueza, “El control de la constitucionalidad y el contencioso-administrativo™ en A. Moles Caubet y otros, Contencio-
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individual) o una pluralidad de ellos, pero determina-
dos o determinables (acto general).’® Este criterio de
distincién es el Unico congruente con la diferencia
procedimental establecida en la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia entre los “juicios de nuli-
dad de los actos de efectos generales” y los “juicios
de nulidad de los actos administrativos de efectos
particulares”.?°

a) La accién popular y el contencioso de
anulacion de los actos administrativos
de efectos generales.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 112 de

la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia:

“Toda persona natural o juridica plenamente ca-
paz, que sea afectada en sus derechos o intere-
ses, por ley, reglamento, ordenanza u otro acto
de efectos generales emanado de alguno de los
cuerpos deliberantes nacionales, estatales o
municipales o del Poder Ejecutivo Nacional,
puede demandar la nulidad del mismo, ante la
Corte, por razones de inconstitucionalidad o de
ilegalidad. . . ™.

Mediante este articulo, la Ley Organica de 1976
regulé en igual forma, el procedimiento de impugna-
cién de leyes nacionales, estatales o municipales
(ordenanzas) que se inicia mediante el denominado
recurso o acciéon de inconstitucionalidad, y el de
impugnacién de reglamentos y demés actos admi-
nistrativos de caracter normativo o de efectos gene-
rales, los cuales tradicionalmente y con anteceden-
tes desde mitades del siglo pasado, pueden ser
impugnados por via de accién directa ante la Corte
Suprema de Justicia y los demas Tribunales Conten-

—_——

19.

cioso-Administrativos,?' configurandose el recurso
como una accién popular.

De acuerdo con el régimen anterior a la Ley de
1976, para intentar el recurso de inconstitucionalidad
de leyes o el recurso de inconstitucionalidad e ilega-
lidad de reglamentos y actos administrativos de
efectos generales no se requeria condicién especial
alguna, por lo que la legitimacién correspondia a
todo habitante de la Republica con base en el sim-
ple interés en la constitucionalidad y legalidad que
tenian. La accién popular habia sido definida por la
jurisprudencia, como la que “corresponde a todos y
cada uno de los individuos que componen un con-
glomerado, para impugnar la validez de un acto del
Poder Puablico que, por tener un caracter normativo
y general, obra erga omnes, y por tanto, su vigencia
afecta e interesa a todos por igual” 22 En estos casos
de impugnacién de actos normativos, decia la Cor-
te, estos “pueden ser impugnados por la via de la
accion popular, ejercida libremente por cualquier
ciudadano que se encuentre en el pleno goce de sus
derechos, esto es, que tenga capacidad procesal”
invocando simplemente “el derecho que tiene todo
ciudadano a que la administracién respete la
legalidad”.?® En este caso, agregaba la Corte, ‘la
accién que se da. . . a cualquiera del pueblo (de alli
su denominacion) esta dirigida a la defensa de un
interés publico que es a la vez simple interés del
accionante quien por esta sola razén, no requiere
estar investido de un interés juridico diferencial o le-
gitimo”.24

Ahora bien, la Ley Orgénica de 1976, como se
ha visto, ha exigido que el recurrente contra un acto
administrativo de efectos generales, sea "afectado
en sus derechos o intereses” por el acto recurrido,?s
mencién de la Ley que podria provocar dudas en

Allan R. Brewer-Carfas, E/ control de Ia constitucionalidad de los actos estatales, Caracas 1977, pags. 7-10; y “El recurso contencio-

so-administrativo, contra los actos de efectos particulares” en Instituto de Derecho Publico, El control jurisdiccional. . . cit., paginas

173-174.

Secciones 2*. y 3. del Capitulo II, del Titulo V, LOCSJ.
21,

24,

25,

Art. 112y arts. 181 y 185 de las Disposiciones Transitorias, LOCSJ.

Véase la sentencia de la antigua Corte Federal de 14-3-60 en Gaceta Forense N2 27, 1960, pags. 127-132y la sentencia de la Corte
Suprema de Justicia en Sala Polltico-Administrativa de 18-2-71 en Gaceta Oficial N2 1.472 Extra. de 11-6-71. Véanse en Allan R.

Brewer-Carlas, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1940-1975 y Estudios de Derecho Administrativo, tomo V, vol 1, Caracas 1978,
Pags. 209-304.

Véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Polltico-Administrativa de 6-2-64 en Gaceta Oficial N® 27.373
de 21-2.64. Véanse en Allan R. Brewer-Carlas, Jurisprudencia. . ., cit, tomo V, vol |, pag. 296.

Véase la sentencia de la Corte Suprema de Juslicia en Sala Polltico-Administrativa de 18-2-71 en Gaceta Oficial N2 1.472 Extra. de
11-6-71, y la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Polltico-Administrativa de 21-11-74 en Gaceta Oficial N2 30.594 de
10-1-75. Véanse en Allan R. Brewer-Carlas, Jurisprudencia. . ., cit.,tomo V, vol. |, pags. 304 y 314,

Art. 112, LOCSJ.



68

Escaneado por Biblioteca Judicial Fernando Coto Albin"

torno a la supervivencia de la accién populary a su
posible eliminacién en el pais.? Sin embargo, ya h|a
quedado dilucidado por Ia. propia |ur|sprudepma de la
Corte Suprema de Justicia, que la exigencia de que
ol acto administrativo de efectos generales, para ser
recurrido en via contencioso-administrativa (a] igue.al
que la Ley mediante el recurso de inconstitucionali-
dad) deba afectar los derechos e intereses del recu-
rrents, no ha significado en modo alguno la elimina-
cién de la accién popular, ni el establecimiento de
una especial legitimacion activa para interponerla,
referida a la proteccién o defensa de derechos sub-
jetivos o intereses legitimos de ciudadanos en par-
ticular, Su objeto, ha dicho la Corte Suprema, es “la
defensa objetiva de la majestad de la Constitucion y
su supremacia”, y si bien la Ley Organica exige que
la persona que ejerza el recurso sea afectada en sus
derechos o intereses ello se ha considerado como
“de interpretacion rigurosamente restrictiva”, conclu-
yendo la Corte en que cuando se ejerce el recurso
de anulacién contra los actos administrativos de
efectos generales, “debe presumirse, al menos rela-
tivamente, que el acto de efectos generales recurrido
en alguna forma afecta los derechos o intereses del
recurrente en su condicion de ciudadano venezola-
no, salvo que del contexto del recurso aparezca
manifiestamente lo contrario”.?”

Sin embargo, y a pesar de esta amplitud de in-
terpretacion establecida por la Corte Suprema para
insistir en la popularidad de la accion, es evidente
que conforme al texto claro de la Ley Organica
puede admitirse que sin dejar de ser una accién
popular, el simple interés requerido para que se abra
la legitimacién activa para intentarla se ha “califica-
do”, restringiéndose razonablemente la amplitud del
recurso, al exigirse que el acto de efectos generales
afecte en alguna forma los derechos o intereses del
recurrente.?® En esta forma, por ejemplo, si bien una
persona residente o domiciliada o con bienes situa-
dos en una municipalidad podria en cualquier tiem-

Caracas 1982, pags. 5-17.

27.
1982, pags. 135-138.

Art. 116, LOCSJ.
Art. 220, LOCSJ.
Art. 137, LOCSJ.
Art. 134, LOCSJ.
Arts. 115-120, LOCSJ.

g 38

32.

po intentar la accién popular contra los reglamentog
dictados por el concejo municipal, pues podria pre-
sumirse que en alguna forma afectan sus derechos
o intereses, no podria decirse lo mismo respecto dg
los reglamentos dictados en otra municipalidad, s;.
tuada en el otro extremo del pais, y con la cua] g
recurrente, no tenga ni haya tenido relacion alguna,
En este caso, seria manifiesta la no lesién en forma
alguna de los derechos de intereses del recurrente
por lo cual no procederia la “presuncién” estableci:
da por la Corte para la admisibilidad del recurso.

En todo caso, debe senalarse que ademas de 3
las personas naturales o juridicas afectadas en sus
derechos e intereses por el acto recurrido, la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia otorga
legitimacién para intentar la accién popular, al Fiscal
General de la Republica,?® dadas las funciones asig-
nadas constitucionalmente a este funcionario, vincu-
ladas a la defensa de la Constitucion y de los dere-
chos fundamentales.°

En cuanto a la legitimacién pasiva, como se ha
dicho, la Ley Organica de 1976 establece que para
hacerse parte en el juicio, en la defensa o impugna-
cion del acto, la persona debe reunir las mismas
condiciones exigidas para el accionante o re-
currente,®! es decir, debe alegar que el acto afecta
sus derechos e intereses. Aqui también, y aun cuan-
do se aplique la presuncién definida por la Corte
Suprema, es claro que si del expediente resulta ma-
nifiesto que el acto impugnado no afecta los dere-
chos e intereses de quien pretende hacerse parte, la
calidad de parte pretendida podria ser rechazada
por el juez.

Por Gltimo, debe mencionarse que precisamen-
te por el caracter popular de la accién en estos ca-
sos de impugnacién de actos administrativos de
efectos generales, la ley regula el proceso conten-
cioso objetivo en forma peculiar, estableciendo la im-
prescriptibilidad del recurso®y una secuela adjetiva
bastante simplificada.?

Luis H. Farlas Mata, “;Eliminada la accién popular del Derecho positivo venezolano?”, Revista de Derecho Publico, N® 11, EJV,

Véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 30-6-82en Revista de Derecho Publico, N? 11, EJV, Caracas

Allan R. Brewer-Carlas, El control de la constitucionalidad. . ., cit., pag. 120.
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b) El contenido de anulacién de los actos
administrativos de efectos particulares.
De acuerdo con lo previsto en el articulo 121 de

ja Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia:

“ a nulidad de actos administrativos de efectos
particulares podra ser solicitada sélo por quie-
nes tengan interés personal, legitimo y directo
en impugnar el acto de que se trate".

En esta forma, la legitimacién activa para inten-
tar la accién o recurso de nulidad de los actos admi-
nistrativos de efectos particulares, corresponde al
menos, al titular de un interés legitimo, personal y
directo lesionado por el acto y que tenga tal interés
legitimo en que el acto sea anulado. Por supuesto,
gl titular de otra situacion juridica subjetiva mas pro-
tegida por el ordenamiento juridico como es el dere-
cho subjetivo también tiene legitimacion activa para
impugnar el acto administrativo de efectos particula-
res que lo lesione.

Este recurso, por supuesto, procede no sélo
contra los actos administrativos de efectos particula-
res expresos, sino también contra los actos tacitos
denegatorios producto del denominado silencio ad-
ministrativo negativo previsto en la Ley Orgéanica de
Procedimientos Administrativos.®* Ademas, por
supuesto, los actos administrativos impugnables no
solo son los dictados por las autoridades ejecutivas,
sino los emanados de los érganos legislativos y
judiciales y de los érganos constitucionales con
autonomia funcional,®® asi como los emanados de
entidades privadas que pueden emanarlos en virtud
de representar un interés colectivo determinado.3®

Ahora bien, en todos esos casos la legitimacién
activa para interponer los recursos corresponde a los
titulares de un interés personal, legitimo y directo,
nocién que ha sido delineada por la jurisprudencia
contencioso-administrativa en las Gltimas décadas,
como la situacién juridica subjetiva que deriva de la

\‘
34,

relacién juridica que se establece entre un sujeto de
derecho y la administracion publica con ocasién de
un acto administrativo, por ser dicho sujeto de dere-
cho el destinatario del acto o por encontrarse en una
particular situacion de hecho frente a la conducta de
la administracion, que hace que el Ordenamiento
juridico proteja particularmente su interés en la lega-
lidad de la actividad administrativa.?” En la configu-
racién de esta nocién de interés legitimo, personaly
directo, es de interés destacar algunas decisiones de
la Corte Suprema, y en patrticular las siguientes:

La antigua Corte Federal, en sentencia de
14-04-60, establecio lo siguiente: “Los ordenamien-
tos juridicos que como el nuestro, admiten el recur-
so contencioso de anulacién de actos administrati-
vos, exigen, como requisito procesal, que el deman-
dante ostente un interés que, en todo caso, ha de ser
personal, directo y legitimo, aunque, como lo dispo-
ne el articulo 14 de nuestro Cédigo de Procedimien-
to Civil, puede ser eventual o futuro, salvo el caso en
que la Ley lo exija actual” . . . “Este interés que han
de ostentar en el recurso de anulacién de un acto ad-
ministrativo (lo tienen) las partes, entendiéndose por
tales las que han establecido una relacion juridica
con la administracién publica, o aquél a quien la
decisién administrativa perjudica en su derecho o en
su interés legitimo”. Concluye la antigua Corte Fede-
ral en dicha sentencia, afirmando que en el juicio
contencioso de anulacion, por supuesto, de los ac-
tos de efectos particulares, “sélo pueden actuar los
sujetos a quienes directamente afecta el acto admi-
nistrativo”.3®

En sentencia de la Corte Suprema de Justicia
en Sala Politico-Administrativa de 6-2-64 al precisar
la legitimacion activa del recurrente en los juicios
contencioso-administrativos de anulacién, sefalaba
que la legitimaciéon "“implica la aptitud de ser parte en
un proceso concreto”; y tal aptitud, dijo la Corte,
“viene determinada por la posicién en que se en-
cuentren las partes respecto de la pretension proce-

Art. 4, Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos (LOPA), Gaceta Oficial N 2.818 Extra. de 1-7-81. Véase Allan R.

Brewer-Carlas, “El sentido del silencio administrativo negativo en la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos”, Revista de

Derecho Publico, N° 8, EJV, Caracas 1981, pags. 27-34.
Caracas, 1984, tomo |, pags. 25 a 78.

1985, pags. 33-49,
ar.

Allan R, Brewer-Carfas, “El problema de la definicién del acto administrativo”en Libro Homenaje al Dr. Eloy Lares Martinez, UCV,
Hildegard Rondén de Sansé, “Ampliacién del &mbito contencioso-administrativo”, Revista de Derecho Publico, N® 22, EJV, Caracas

AllanR, Brewer-Carfas, “Aspectos de la legitimacién activa en los recursos contencioso-administrativos contra los actos administrativos

de efectos particulares”, Revista de Derecho Publico, N® 16, EJV, Caracas 1983, pags. 227-233.

omo V, vol. 1, cit, pag. 203.

Véase en Gaceta Forense N® 27, pags. 127-132. Véase ademas en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema. . .,




70

Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Albin"

sal; por lo que sélo las personas que mantengan de-
terminada relacién con la pretensién estan legitima-
das en el proceso en que la misma se deduce”.
Agrega la Corte, que el legitimado tiene “que ser la
persona concreta, con facultad de poder reclamar o
imponer una decisién administrativa. En resumen,
puede estimarse la legitimacion como la considera-
cion especial en que tiene la ley, dentro de cada
proceso, a las personas que se hallan en una deter-
minada relacion con el objeto del litigio”, es decir,
con el acto administrativo recurrido. En otras pala-
bras, el interesado es aquél que ostente un interés
juridicamente relevante en la anulacion del acto.?®
En otra sentencia del 18-2-71, la misma Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema aclara-
ba que “Esta relacion determina precisamente el
interés que vincula a los particulares con el proceso
a través del nexo juridico que se establece, por efec-
to del acto administrativo, entre la administracién y
los administrados. Por consiguiente, la persona que
resulte lesionada a causa de la decisiéon administra-
tiva debe estar procesalmente asistida de su dere-
cho o su interés legitimo”, concluyendo que en el
contencioso-administrativo de anulacion de los actos
de efectos patticulares, “sélo pueden actuar los su-
jetos que resulten directamente afectados por el acto
administrativo”, es decir, “las que tuvieran un interés
legitimo en su anulacion”.4®
Por dltimo, la misma Sala de la Corte Suprema
de Justicia, en sentencia de 21-12-72, considerando
la legitimacién activa en estos recursos como resul-
tado de una particular situacion de hecho del admi-
nistrado respecto del acto recurrido, senalé lo si-
guiente: “Las circunstancias expresadas dejan cons-
tancia de que la cuestién debatida en este proceso
tiene que ver directamente con la particular situacién
de hecho en que se encuentra la actora, como veci-
na de la zona donde habita y en una de cuyas areas,
cercana también a su vivienda, podria levantarse
una construccion en perjuicio de sus derechos y con
violacién, en su parecer, por parte de la administra-

cion, de las normas de interés general que atienden
el desarrollo urbanistico de la regién. Conforme a
tales razones, la Corte estima que la decisién admi-
nistrativa que se discute esta relacionada con e|
derecho de la actora, cuyo interés legitimo, personal
y directo en el planteamiento del caso puede reso|-
ver, y, en consecuencia, su legitimacion activa en e
proceso, ha quedado plenamente demostrada” !
Dentro de esta misma doctrina debe mencionar-
se, por Ultimo, el criterio de la Corte Suprema de
Justicia expresado en la sentencia de su Sala Poli-
tico-Administrativa de 3 de octubre de 198542 en |a
cual se ha expresado que en el procedimiento con-
tencioso-administrativo contra los actos administra-
tivos de efectos particulares, dado que en él tiene
“caracter prioritario la defensa del interés general o
colectivo, son admitidos a recurrir en via contencio-
so-administrativa, de una parte, los titulares de dere-
chos subjetivos administrativos, es decir, quienes
derivarian su capacidad procesal de vinculos esta-
blecidos previa y especialmente por la administra-
cién con el particular, en virtud de lo cual resulta jus-
to que el afectado solicite la nulidad del acto ilegal
lesivo y hasta la restauracién de su derecho me-
diante dicho acto desconocido, por haberse irrumpi-
do contra esos vinculos previos (contratos, conce-
sién, permiso. . .); desconocimiento que configura la
lesiéon de ese derecho subjetivo preexistente y de
indole administrativa. Pero ademas, detentan esa
misma capacidad procesal para actuar en juicio los
interesados legitimos —concepto diferente en Dere-
cho publico del anteriormente expuesto—, es decir,
aquellos particulares que sin ser titulares de dere-
chos subjetivos administrativos se encuentren en
una especial situacion de hecho ante la infraccion
del Ordenamiento juridico, la cual, por eso mismo,
los hace mas sensibles que el resto de los adminis-
trados al desconocimiento del interés general colec-
tivo por parte de la administracién al violar la Ley."™?
Ahora bien, esta nocién de interés personal,
legitimo y directo, particularmente bajo el angulo

Véase en Gaceta Oficial N® 27.373 de 21-2-64, pags. 203-509y 203-510. La Corte siguié en esta decision la opinién de Jesus Gonzalez

Véase |a sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 26-1-84 en Revista de Deracho Publico, N2 17, EJV,

* Pérez, Derecho Procesal Administrativo, tomo I, Madrid 1966, pag. 263.
40. Véase en Gaceta Oficial N® 1.472 Extra. de 11-6-71.
41. Véase en Gaceta Oficial N® 1.568 Exira. de 12-2-73.
42.
Caracas 1984, pag. 190.
43. Consultada en original.
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rocesal, no solo se refiere a las situaciones juridi-
cas subjetivas que pugdgq tener los sujetos de de-
recho como personas md‘lwdualizadas, sino también
las entidades representativas de intereses colectivos
difusos, legalmente establecidas y reconocidas, y
ye como intereses supra individuales comienzan a
sertutalados por el ordenamiento juridico. En cuan-
to a los intereses colectivos, estos se concretan en
comunidades compuestas por sujetos de derecho
més o menos determinables, siendo en definitiva, in-
tereses de grupo que se persiguen en forma unifica-
da, al tener el grupo caracteristicas y aspiraciones
comunes,** quienes en defensa de los intereses de
grupo, podrian interponer recursos de anulacién
contra los actos administrativos de efectos particula-
res que afecten dichos intereses colectivos. Dentro
de esta categoria estarian, por ejemplo, la represen-
tacién de intereses colectivos por los sindicatos,
colegios profesionales y las asociaciones coo-
perativistas.*> En cuanto a los intereses difusos,
estos corresponden a una pluralidad indeterminada
o indeterminable de sujetos y que el Ordenamiento
ha protegido juridicamente, en razén de su caracter
social y comunitario. Dentro de esta categoria esta-
rian, por ejemplo, las Asociaciones de Vecinos regu-
ladas en la Ley Organica de Régimen Municipal de
1978, cuyo Reglamento N2 1 les atribuye la facul-
tad de “ejercer recursos respecto del otorgamiento
ilegal de licencias para expendios de licores” y “ejer-
citar en nombre de sus miembros o asociados, los
recursos judiciales, administrativos y de cualquier
indole que fueren menester para el cabal cumpli-
miento de la normativa general o especial concer-
niente a los aspectos urbanisticos y materias afi-
nes”. 4’
Debe sefialarse en todo caso, que estos intere-
ses colectivos y difusos son parte del interés gene-

e —

ral, aun cuando no asumido directamente por el
Estado (interés publico),*® y por tanto, cuando un
acto administrativo de efectos particulares los lesio-
ne, la impugnacion de los mismos podria intentarse
por el Fiscal General de la Republica, a quien la Ley
Orgénica ha atribuido especialmente legitimacién
activa en estos casos.*® Por tanto, y en caso de que
no se admitiera en todo supuesto la legitimacién
activa de las entidades representativas de intereses
colectivos y difusos para impugnar actos administra-
tivos de efectos particulares que lesionen dichos in-
tereses colectivos y difusos, estas entidades podrian
requerir del Fiscal General de la Republica su inter-
posicion.

Por otra parte, e independientemente de los
intereses colectivos y difusos, excepcionalmente, el
interés general como tal, también esté juridicamen-
te protegido en cuanto a que su lesién por un acto
administrativo de efectos particulares, permite al Fis-
cal General de la Republica interponer el recurso
contencioso-administrativo de anulacion.

Por Gltimo, debe también mencionarse que el
recurso contencioso-administrativo de anulacion de
los actos administrativos de efectos particulares
también podria ser interpuesto por la propia adminis-
tracién publica, particularmente respecto de los ac-
tos administrativos dictados y que sean irrevocables
en virtud de haber creado o declarado derechos a
favor de particulares. En efecto, de acuerdo con la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, los
actos administrativos creadores o declarativos de
derechos a favor de particulares no pueden ser
revocados por la administracién publica,*® sancio-
nandose el acto revocatorio en esos casos, con la
nulidad absoluta.®' Por tanto, dictado por la adminis-
tracién un acto irrevocable, la Unica via que tendria
para pretender la cesacion de efectos de dicho acto,

44. M. Sanchez Morén, La participacién del ciudadano en la Administracién Publica, Madrid 1980, pag. 125.

“El Derecho Administrativo y la participacién de los administrados en las tareas administrativas”, Revista de

45. Allan R. Brewer-Carlas,
Derecho Publico, N2 22, EJV, Caracas 1985, pags. 14-15.

46. Art. 148, LORM, Gaceta Oficial N° 3.371 de 2-4-84.

47. Art.6, literal ky h, Reglamento N¥ 1 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal, Decreto N®3130 de 6-3-79en Gaceta Oficlal N° 31.692
de 8-3-79.

48. Allan R. Brewer-Carlas, “El Derecho Administrativo y la participacién. . ", loc. dit,, pag. 11.

49. Art. 121, LOCSU.

S0. Art.19,0rd. 2. y art. 82 LOPA. Véase Allan R. Brewer-Carlas, “Comentarios sobre la revocacion de los actos administrativos”en Revista
de Derecho Publico N2 4, EJV, Caracas 1980, pags. 27-30.

51. Art. 19, ord. 2°. LOPA. Allan Brewer-Carlas, EI Derecho Administrativo y la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, Caracas

1882, pag. 186.
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es através de la interposicién de un recurso conten-
cioso de anulacién del acto en cuestion, en cuyo
caso, por supuesto, la administracion tendria la legi-
timacion activa necesaria para ello.

En cuanto a la legitimacién pasiva ante todo
puede corresponder a la administracion publica
interesada desde el momento en que conoce del re-
curso, mediante el requerimiento judicial del expe-
diente administrativo;52y ademas al igual que lo in-
dicado anteriormente, de acuerdo con el articulo 137
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia,
en los juicios contencioso-administrativos contra los
actos administrativos de efectos particulares, pue-
den hacerse parte todas las personas que retinan
las mismas condiciones exigidas para el accionante
o recurrente, es decir, todos los titulares de un inte-
rés personal, legitimo y directo en defender el acto
impugnado.5®

Por ultimo, debe mencionarse que el procedi-
miento establecido en el juicio contencioso-adminis-
trativo de anulacién de los actos administrativos de
efectos particulares, aun cuando es distinto del regu-
lado para los juicios de nulidad de los actos adminis-
trativos de efectos generales por tratarse de un
proceso objetivo, también se concibe en forma
simplificada® comparativamente con el esquema del
juicio ordinario.

c) El contencioso de anulacion de los ac-
tos administrativos bilaterales (contra-
tos).

Por (ltimo, en cuanto al contencioso de anula-
cién de los actos administrativos debe sefalarse que
la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia
establece la posibilidad de que se impugnen los
contratos que celebre la administracién, pero por
personas extranas a la relacion contractual. En efec-
to el articulo 111 de dicha ley se refiere a:

“las demandas de nulidad, por ilegalidad o in-
constitucionalidad, de contratos o convenciones
celebrados por la Administracion Publica, inten-

Art. 123, LOCSJ.
Arts. 121, 137, LOCSJ.
Arts, 121, 129, LOCSJ.
Art. 111, LOCSJ.

EEYER

contencloso-administrativa”, foc.cit., pags. 76-77.

tadas por personas extraias a la relacién con-
tractual, pero que tengan un interés legitimo,
personal y directo en la anulacién del mismo o
por el Fiscal General de la Republica, en log
casos en que dichos actos afecten un interés

general”.

En estos casos, no se trata del contencioso con-
tractual o de las demandas contra los entes publicos
intentadas por el cocontratante de la administracién
con motivo de la ejecucidon de contratos, sino de
acciones de nulidad intentadas contra contratos o
convenciones celebrados por la administracion por
personas extranas a la relacién contractual, pero
siempre que tengan un interés personal legitimo y
directo en la anulacién del contrato. El Fiscal Gene-
ral de la Republica también esta legitimado para in-
terponer el recurso, cuando dichos contratos afecten
el interés general.

El procedimiento establecido para el proceso
contencioso de anulacién en este caso, sin embar-
go, es distinto del previsto para los juicios de im-
pugnacion de los actos administrativos de efectos
generales o particulares, y se aplica mas bien el pro-
cedimiento del contencioso de las demandas contra
los entes publicos,*® mas préximo al procedimiento
ordinario.

2. El contencioso de anulacién y condena.

Hemos sefalado que en el contencioso de
los actos administrativos, si bien la anulacién de los
mismos es un elemento constante en el objeto de los
recursos, éste no se agota en la sola pretensién de
anulacién. De acuerdo con el articulo 131 de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976,
y este es quizas uno de los aspectos mas importan-
tes de la reforma, ademas de la pretensién de anu-
lacion, ésta puede estar acomparniada de pretensio-
nes de condena, con lo cual se puede decir que
quedo rota la tradicional dicotomia del contencioso
de anulacién por un lado, y del contencioso de los
derechos, por el otro.® Por tanto, en el contencioso

Véase los comentarios de A. Moles Caubet sobre lo que llama “ef contencioso mixto”. en “Rasgos generales de la Jurisdiccién




