JURISPRUDENCIA DE LA CORTE SUPREMA (1930-74)
Y ESTUDIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO
TOMO V
VOL. 1



UNIVERSIDAD CENTRAL DE
VENEZUELA

Rector
Miguel Layrisse

Vicerrector Académico
Ernesto Diaz Montes

Vicerrector Administrativo
Alberto Escobar Ferniandez

Secretario
Gustavo Diaz Solis

FACULTAD DE DERECHO

Decano
Pedro Nikken

INSTITUTO DE DERECHO PUBLICO

Director
Antonio Moles Caubet

Relator de la Seccion de Derecho
Administrativo y Ciencias de la

Administracion
Allan R. Brewer-Carias



ALLAN R. BREWER-CARIAS

Profesor de Derecho Administrativo de la
Universidad Central de Venezuela

JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
SUPREMA 1930-1974 Y ESTUDIOS DE
DERECHO ADMINISTRATIVO

TOMO V
La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa

VOL. 1

LOS ORGANOS
Y EL RECURSO DE ANULACION

Instituto de Derecho Puablico
Facultad de Derecho
Universidad Central de Venezuela
Caracas 1978



CONTENIDO GENERAL PROYECTADO DE LA OBRA

Tomo

Tomo

Tomo

Tomo

Tomo

Tomo

IL.

IIL.

Iv.

VI.

El ordenamiento constitucional y funcional del Estado.
(Editado en junio de 1975).

El ordenamiento organico y tributario del Estado.
(Editado en marzo de 1976).

La actividad administrativa: actos, contratos, procedi-
mientos y recursos administrativos.

Vol. 1. Reglamentos, procedimiento y actos adminis-
trativos. (Editado en agosto de 1976).

Vol. 2. Recursos y contratos administrativos.
(Editado en mayo de 1977).

La Jurisdiccién Constitucional. (Editado en noviem-
bre de 1977).

La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

Vol. 1. Los 6rganos y el recurso de anulacién. (Edi-
tado en octubre de 1978).

Vol. 2. Los recursos de anulacién y de plena jurisdic-
cién. (Editado en octubre de 1978).

La propiedad y la expropiacién por causa de utilidad
publica e interés social.

© by Allan R. Brewer-Carias, 1978

Portada / Lilly Brewer
Impreso en Venezuela por Editorial Arte /Caracas



CONTENIDO GENERAL DEL TOMO V, VOL. 1.

g g 01T L o NN AN 7

ADBTOVIatUIAS « . vttt et ettt ee e et et et 11

PRIMERA PARTE

ESTUDIOS: Aspectos generales del contencioso-administrativo 13

— Aspectos generales del procedimiento contencioso-administrativo 15
— El recurso contencioso-administrativo contra los actos de efectos
particulares. Los vicios de los actos administrativos .......... 53

SEGUNDA PARTE

JURISPRUDENCIA: La jurisdicciéon contencioso-administrativa: los

6rganos y el recurso de anulacién ........................ 87
I. La jurisdiccién contencioso-administrativa ............... 89
II. Los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa: la

Corte Suprema de Justicia ......................... 103

III.  El recurso contencioso-administrativo de anulacién ....... 185

Indice del Tomo V, Vol. 1 387






PRESENT ACION

Con la publicacién de este Quinto Tomo de la Jurisprudencia de
la Corte Suprema de Justicia en materia constitucional y adminis-
trativa correspondiente a un periodo de 45 atios, tal como lo sefia-
lamos en los volimenes anteriores, continiia la edicién de un viejo
proyecto y un largo trabajo de quince aiios.

En efecto, entre 1960 y 1962, cuando trabajé en el Instituto de
Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de Justicia, atin siendo
estudiante, tuve a mi cargo realizar la primera recopilacion de la
jurisprudencia de la antigua Corte Federal que abarcé un fecundo
periodo de 12 afios (1950-1962). El andlisis posterior de ese ma-
terial me permitié concluir la redaccion de mi libro “Las Institu-
ciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurispruden-
cia Venezolana, publicado en 1964; y buena parte de dicho ma-
terial, sistematizado em forma distinta durante mi permanencia en
Paris entre 1962 y 1963, fue publicado, en enfoques monograficos,
en diversos nimeros de la Revista de la Facultad de Derecho de
la Universidad Central de Venezuela.

Con posterioridad a 1964 y durante los dltimos aios he venido
recopilando, analizando y clasificando la jurisprudencia de la Corte
hasta haber abarcado el periodo 1930-1974, indudablemente el mas

importante en su actividad durante este siglo.

La realizacidn de esta obra, que constard de VI Tomos, no ha
sido facil. No sélo no existian en nuestro pais recopilaciones siste-
matizadas de las decisiones del Supremo Tribundl, sino que las
publicaciones que las comprenden no son completas. Para la elabo-
racion del fichero cuya publicacién se contindia en este Tomo, hubo
que leer, por tanto, sentencia por semtencia, todas las publicadas en
las Memorias de la Corte Federal y de Casacidn entre 1930 y 1948,
en la Gaceta Forense en sus dos etapas entre 1949 y 1969 y en la
Gaceta Oficial para el periodo 1970-1974. En esta labor inicial,
conté con la valiosa colaboracién de la abogado Norma lzquierdo
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Corser, quien tuvo a su cargo la revisién de la mayoria de las sen-
tencias contenidas en las Memorias de la antigua Corte Federal y
de Casacién entre 1930 y 1948, y en la Gaceta Forense entre 1966
y 1969. Ella realiz6, ademas, la revisién y correcta identificacion de
la mayoria de las semtencias correspondientes al periodo 1950-1962,
por lo que mi trabajo efectuado en el Instituto de Codificacion y
Jurisprudencia relativo a ese mismo periodo, ya cambiado entre
1962 y 1963, puede decirse que fue reelaborado completamente.
La razén de ello estd en que la identificacion de las fichas en el
Instituto se hacia conforme a unas siglas propias, sin referencia
dlguna a la publicacién oficidl respectiva, en virtud de hacerse la
babor de recopilacion, en la mayoria de los casos, directamente sobre
los originales de las sentencias. El fichero que elaboré para el Mi-
nisterio de Justicia correspondiente al referido periodo, por tamto,
no se publica, como fue originalmente elaborado, en la presemte
edicion.

Pero la recopilacion de jurisprudencia no se agota en la revision y
seleccion inicial de las sentencias con comtenido doctrinal, sino que
luego de realizado esto, viene el proceso mas lento y complejo de
correcta ubicacion, clasificacion y sistematizacion el cual necesaria-
mente debe hacerse por una sola persona, para que pueda existir
continuidad de criterio y visién de comjunto. En los #ltimos a#os,
mas de una vez intenté realizar esa labor global, pero la falta de
tiempo me impidié concluirla. El tiempo, sin embargo, pude lo-
grarlo en Cambridge, Inglaterra, en 1974, cuando pude dedicar unos
meses, integramente, a ba revision, retitulacion, reclasificacion y sis-
tematizacion de todo el material, compuesto por mds de 1.500
fichas jurisprudenciales.

Para la publicacién de todo este material deseché la ordenacién
cronolbgica vy la tradicional ordenacién alfabética que ha sido em-
pleada en algunas recopilaciones de jurisprudencia de la Corte
Suprema. Elegi, en cambio, la ordemacion temdtica y sistematica,
mas compleja de elaborar, pero indudablemente, mas il al lector.
En esta forma, he previsto que cada uno de los seis tomos de la
obra tenga un tema central sistematizado, teniendo, por tanto, cada
uno de ellos, la debida autonomia. Dichos temas son los siguien-
tes: el Ordenamiento Constitucional y Funcional del Estado, que se
traté en el primer Tomo,; el Ordenamiento Organico y Tributario
del Estado, que se publicé en el Tomo I1; la Actividad Adminis-
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trativa (actos, comtratos, procedimientos y recursos administrativos),
publicado en los dos volamenes del Tomo 11I; la Jurisdiccion Cons-
titucional, publicado en el Tomo 1V, la Jurisdiccion Comtencioso-
Administrativa, que se publica en los dos volamenes de este To-
mo V; y la Propiedad y la Expropiacién por causa de utilidad publi-
ca e interés social. Em todo caso, la jurisprudencia se publica en
trozos textuales de cada semtencia, precedidos de un breve resumen
de su comtenido doctrinal mas relevante.

En el presemte Tomo, relativo a la jurisdiccion comtencioso-ad-
ministrativa, be sistematizado las mas importantes decisiones de la
Corte Suprema de Justicia sobre la materia. Dado la amplitud del
Tomo se ha decidido su publicacion en dos volimenes: el presente,
relativo a los aspectos gemerales del comtemcioso-administrativo con
el material sobre el recurso de anulacion; y el segundo, relativo a los
aspectos particulares del comtemcioso-administrativo, con el mate-
rial sobre recurso de anulacion (continuaciom) y al recurso de plena
jurisdiccion.

En cada tomo, de acuerdo al tema del mismo, bhe decidido recoger
algunos estudios mios publicados hace algunos aiios y que han que-
dado en revistas, muchas de ellas, ya agotadas. Por ello, cada tomo
esta dividido en dos partes: Estudios y Jurisprudencia. En el presente
Volumen 1° del Tomo V relativo a la Jurisdiccion Comtencioso-
Administrativa, se recogen dos articulos, uwo publicado en Paris y
el otro em vias de publicacion en Caracas: el primero, relativo a los
Aspectos Generales del Procedimiento Comtencioso-Administrativo,
se public en Paris en la revista del Consejo de Estado (1973), y el
segundo, sobre el Recurso Contencioso-Administrativo de Anulacion
de los Actos Administrativos de Efectos Particulares, es el texto de
una conferencia leida en Caracas (1977), en curso de publicacion.

Durante todo el lapso de realizacion de esta obra, desde 1960,
be estado vinculado al Instituto de Derecho Publico, dirigiendo, la
mayor parte del mismo, su Seccion de Derecho Administrativo y
Ciencias de Administracion. Por tamto, parte del tiempo destinado
a mis trabajos en el Instituto ha sido dedicado a la revision y reco-
pilacion de la jurisprudencia, aun cuando, por supuesto, no en forma
exclusiva. En todo caso, del Instituto be recibido um invalorable apo-
Yo operativo y secretarial que ha sido esencial para la terminacion
de este trabajo.
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En la revisién final y correccién del presente volumen he recibido
la colaboracién de la abogado Mary Ramos Ferndndez, a cuyo cargo
ha estado, también, la elaboracién final de los indices asi como de
buena parte de los resamenes de las semtencias correspondientes a
los amos setenta. De mads esta expresarle mi agradecimiento por su
ayuda.

El lector motara que los indices del presemte Tomo —y los inds-
ces son la clave de la utilidad de toda recopilacién— se han elabo-
rado integrando los de los Tomos 1, 11, 111, Vol 1° y Vol. 29,1V y
V, Vol. 1° y Vol. 29. En esta forma, al manejar el Indice de este
Tomo se estard manejando el de los Tomos 1, 11, 111 y 1V, sin nece-
sidad de acndir a los mismos. A medida que vayan saliendo los To-
mos sucestvos, se iran integrando progresivamente los indices. Se
advierte, en todo caso, que los indices integrados de este Tomo V
se publican solo en el Vol. 2°, ya que ambos volimenes se publi-
can simultaneamente. En este Vol. 1° solo se publica el Indice Sis-
temadtico del mismo.

Tal como lo indiqué en el Primer Tomo, dado el enorme volx-
men total de la obra, se ha previsto que los diversos tomos subsi-
guientes vayan apareciendo, sucesivamente, con la separacién de un
breve lapso entre cada uno de ellos.

Caracas, octubre de 1978.



ABREVIATURAS

De las denominaciones de la Corte Suprema

CFC-SF
CFC-SPA

CFC-SFacc
CFC-CP

CF

CSJ-SPA

CSJ-CP
CSJ-SCCMT

1930-1953

Corte Federal y de Casacién en Sala Federal
Corte Federal y de Casacién en Sala Politica y Adminis-
trativa

Corte Federal y de Casacién en Sala Federal Accidental.
Corte Federal y de Casacién en Sala Plena.

1953-1961
Corte Federal.
1961-1974

Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra-
tiva.

Corte Suprema de Justicia en Corte Plena.
Corte Suprema de Justicia en Sala de Casacién Civil,
Mercantil y del Trabajo.

De las fuentes utilizadas

GF

GO
RF

Doctrina PGR

1930-1949

— Memorias de la Corte (Tomo 1).

1950-1970

Gaceta Forense (Publicacién periédica de la Corte).
Primera Etapa: 1949-1952, Nos. 1 a 13.

Segunda Etapa: Desde 1953, Nos. 1 y sig

Gaceta Oficial de la Repitblica de Venezuela.
Repertorio Forense (Publicacién periédica).

Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica
(Publicacién anual).
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CONCLUSIONES.

INTRODUCCION

Uno de los medios juridicos por excelencia consagrados por

el ordenamiento juridico para la protecciéon de los derechos y
garantias constitucionales, asi como de los intereses legitimos
de los particulares ante las actuaciones ilegales de la Adminis-
tracion Publica, esta configurado por los recursos contencioso-
administrativos. En este campo, en efecto, la labor del Juez
—Ila Corte Suprema de Justicia— ha suplido la ausencia de le-
gislacién, y su jurisprudencia ha sentado todas las bases del pro-
cedimiento contencioso-administrativo en el pais’.

Publicado en Etudes et Documents, Anuatio del Conseil d'Etat, Paris, 1973,
pp. 339 a 363.

V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 293 a 461,
en el cual construimos la teoria del derecho administrativo venezolano pat-
tiendo de la jurisprudencia de la Corte Suptema de Justicia. (La Ley Otganica
de la Corte Suprema de Justicia enttd en vigencia el 1° de enero de 1977,
regulando, en sus normas, aspectos sustanciales del procedimiento contencioso

administrativo. Su texto modifica algunos planteamientos formulados en este
estudio de 1973).



16 ALLAN R. BREWER-CARIAS

En Venezuela, es indudable que en la base del procedimiento
contencioso-administrativo se encuentra el principio de la lega-
lidad, es decir, aquel axioma juridico segun el cual toda actua-
cién de la Administracién Publica debe cumplirse con arreglo
a la Ley, lo que, por otra parte, es de la esencia del Estado de
Derecho; el procedimiento contencioso-administrativo es, en
esta forma, una de las garantias del principio de la legalidad.

En efecto, los particulares pueden controlar la legalidad y
la oportunidad de los actos administrativos mediante el ejerci-
cio de los recursos administrativos, es decir, del recurso jerar-
quico, del recurso de reconsideracién y del recurso de revision.
Estos tres tipos de recursos administrativos permiten a los par-
ticulares controlar la legalidad de los actos dentro de la propia
Administracién, ademas de que les permite exigir un control
y revision de la oportunidad de los actos cuestionados. Es decir,
en el ambito administrativo puede decirse que, ademas de la
garantia de la legalidad, existe la garantia del control de la
oportunidad o inoportunidad de una actuacién administrativa.

Pero fuera del seno de la propia Administracidn, el principio
de la legalidad tiene su control en la garantia jurisdiccional
frente a los actos y las actuaciones administrativas, la cual se
configura en la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, es
decir, en el conjunto de 6rganos jurisdiccionales encargados de
controlar el cumplimiento del principio de la legalidad por la
Administracién, en sus actos y actividad administrativa y
en las relaciones juridicas administrativas, en las cuales aqué-
lla intervenga ’, ’

La norma fundamental que consagra esta jurisdiccién en Ve-
nezuela esta contenida en el articulo 206 de la Constitucién
de 1961, cuyo texto es el siguiente: “La Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa corresponde a la Corte Suprema de Justi-
cia y a los demas Tribunales que determine la Ley. Los érganos
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa son competen-
tes para anular los actos administrativos generales o individua-
les contrarios a derecho, incluso por desviacién de poder; con-
denar al pago de sumas de dinero y a la reparacién de dafios y
perjuicios originados en responsabilidad de la Administracidn,

2. Cfr. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststuciones. .., cst., pp. 295 y ss.
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y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situacio-
nes juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administra-
tiva”. En base a esta norma constitucional, cuya importancia
es evidente como manifestacion del proceso de constitucionali-
zacion del derecho administrativo, puede construirse una teoria
del Contencioso-Administrativo venezolano.

En efecto, de acuerdo a la Constitucién ®, la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa en Venezuela esti integrada al
Poder Judicial, por lo que los Tribunales que tienen competen-
cia en esta materia, lo que tienen, en realidad, es una competen-
cia especial. En Venezuela, por tanto, el derecho administrativo
no se construye en base a los criterios de distincién entre juris-
diccién judicial y jurisdiccion administrativa tan extendido en
el derecho administrativo francés. Por ello, sin lugar a dudas,
puede decirse que la evolucién y la concepcidn de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa en Venezuela es distinta de la
sostenida en Francia.

En efecto, en Venezuela hay una tradicion bastante larga de
una competencia especializada de determinados Tribunales para
conocer de litigios en los cuales interviene la Administracion,
pero integrados en el Poder Judicial. Por ejemplo, en materia
de anulacidn de actos administrativos, es la Constitucidon de
1925 la que por primera vez consagra la posibilidad de que la
antigua Corte Federal y de Casacion declarase la nulidad de
ciertos actos del Poder Ejecutivo, particularmente de los De-
cretos y Reglamentos del Presidente de la Republica y de los
actos ejecutados con “extralimitaciéon de facultades”‘. Este
principio, establecido en 1925, tiene una evolucién bastante ra-
pida, pues la Constitucion de 1931 lo amplia a todos los actos
administrativos, agregando incluso como motivo de impugna-

S

cidn, la “ilegalidad o abuso de poder”°.

Pero la competencia atribuida a la Corte Suprema de Justi-
cia en materia administrativa no se inicia en el afio 1925, sino
que realmente se remonta a la Constitucion del afio 1830, la
cual atribuyé a la Corte competencia para conocer de contro-

3. Articulo 206.

4. Articulos 119, ord. 12 y 42 de la Constitucién de 1925, en L. MARINAS OTERO,
Las Constisuciones de Vemezuela, Madrid, 1965, pp. 622 y 637.

5. Articulo 120, ord. 12 de la Constitucién de 1931, édem, p. 746.
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versias que resultaren de contratos o negociaciones en los cuales
interviniera el Ejecutivo Nacional °. Esta competencia se am-
plié en 1864 y se estableci6 la distincién entre ““juicios civiles
cuando sea demandada la Republica” y *“contratos o negocia-
ciones que celebrare el Presidente de la Unién”, lo que permite

1

ver una aplicacion de la célebre “teoria del fisco™’.

En el afio 1925 la Constitucién también se refiri6 en forma
ampliada a las competencias de la Corte para conocer las cues-
tiones de nulidad, caducidad, resolucién, alcance, interpreta-
cién y cumplimiento de los contratos celebrados por el Ejecuti-
vo Nacional ’; y en el texto de 1961 se aclaré definitivamente
el panorama, al ampliarse la competencia de la Corte en ma-
teria de responsabilidad de la Administracién en general, lo
cual abarca no sélo la extra-contractual, sino también la con-
tractual ’.

Se puede decir, por tanto, que en Venezuela, la Jurisdiccién
Contencioso- Administrativa surge en materia de contencioso de
anulacién a partir de 1925, y en materia de plena jurisdiccion,
en el ambito contractual, a partir de 1830, como un fuero ju-
dicial especial para la Administracién Publica.

II. LAS CARACTERISTICAS DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El proceso de configuracién de esta jurisdiccidon especial en
todo caso, culmina en 1961, y del texto constitucional pueden
distinguirse algunas caracteristicas fundamentales de la misma.

En efecto, en primer lugar, como se ha sefialado, no se trata
de una jurisdiccién administrativa en contraposicién a la juris-
diccién judicial ordinaria civil o mercantil, sino de una compe-
tencia especializada dentro de un unico Poder Judicial, que co-
rresponde a ciertos tribunales, a la cual estin sometidas ciertas
personas publicas y que juzga determinados actos de éstas, o rela-
ciones juridicas de derecho administrativo; y esa jurisdiccién es-

. Articulo 147, ord. 5 de la Constitucién de 1830, sbidem, p. 245.
Articulo 89, ord. 6 y ord. 10 de la Constitucién de 1864, sbéidem, p. 318.
Articulo 120, ord. 13 de la Constitucién de 1925, sbidem, pp. 637 y 638.
Articulo 47 y 206.

joNo N N
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pecial, con competencia especifica, se le atribuye a la Corte
Suprema de Justicia como principio general y en ausencia de
una legislacion general, y mediante diversas leyes especiales a

determinados Tribunales, como el Tribunal del Impuesto sobre

la Renta y el Tribunal de la Carrera Administrativa *.

En segundo lugar, la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa
tiene por objeto controlar a la Administracién Puablica, y en
este sentido la nocidon de “Administraciéon Publica” en el texto
constitucional responde, tanto a un criterio material como a
un criterio organico .

En tercer lugar, otra de las caracteristicas de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa en Venezuela, resulta del hecho
de que la misma tiene por objeto ejercer el control sobre la
actividad de la Administracién Pablica. Hay que precisar, sin
embargo, que de acuerdo con la legislaciéon y jurisprudencia
actual, no toda la actividad desarrollada por las personas de
derecho publico cae bajo el ambito de la Jurisdicciéon Conten-
cioso-Administrativa. En muchos casos, se realizan actuaciones
por los entes publicos que no estin sujetas al derecho adminis-
trativo y que estan sometidas a la juridiccion ordinaria, como,
por ejemplo, los litigios respecto de un instituto auténomo por

10. Al margen debemos senalar que otros Tribunales, como el Tribunal de Ape-
laciones de Inquilinato, por el caricter hibrido de sus competencias no conocen
realmente de competencias propias del contencioso-administrativo. Cfr. Allan-R.
BREWER-CARIAS, “Estudio sobre la Ley de Regulacién de Alquileres de
1 de agosto de 1960", en Revssta del Colegso de Abogados del Dssirsto Federal.
Caracas, 1960, nimero 113, pp. 217 y ss.

11. Conforme al criterio material, cuando la Constitucion se refiere a la “respon-
sabilidad de la Administracién” en realidad se refiere a las consecuencias de
una actividad administrativa, poniendo mayor énfasis en la actuacién que en
la organizacién. En base al criterio orgdnico por “Administracién” ha de en-
tenderse, por el contrario, fundamentalmente las personas de derecho publico
que actian en ejercicio de una potestad piblica. En este sentido, pueden dis-
tinguirse dos tipos de personas de derecho pulblico: las personas territoriales
(la Repiblica, los Estados Federados y las Municipalidades); y las personas
no territoriales, o establecimientos publicos, es decir, aquellas personas de
derecho creadas por el Estado para descentralizar determinadas actividades, las
cuales pueden ser de tres categorias fundamentales: los establecimientos piblicos
institucionales o institutos auténomos; los establecimientos piblicos corporativos
como las Universidades Nacionales o los Colegios Profesionales; y los esta-
blecimientos putblicos asociativos, como el Banco Central de Venezuela. Quedan
excluidas, por supuesto, de la categoria de establecimientos piiblicos, las personas
de Derecho Privado creadas por el Estado para la realizacién de actividades
fundamentalmente en el campo econdémico, es decir, las empresas del Estado
establecidas como sociedades mercantiles con capital plblico o mixto, segin
las reglas de! Derecho Privado comercial.
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la emision de unas letras de cambio, que serian de la compe-
tencia de los Tribunales Mercantiles. De acuerdo con estas ca-
racteristicas, puede decirse que la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa en Venezuela es competente para conocer, como
jurisdiccion especial, de los actos, hechos y relaciones juridicas
sometidos al derecho administrativo, y para controlar, en espe-

cial, la legitimidad de la actuacién de la Administraciéon Pu-
blica *.

Ahora bien, este control puede ser de la legitimidad o de la
Jegalidad de la actuacién administrativa. Mediante el control
de la legalidad de los actos administrativos, los 6rganos de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa pueden anular los ac-
tos administrativos, generales o individuales contrarios a dere-
cho, incluso por desviacion de poder. Mediante el control de
la legitimidad de la actuacién administrativa, los Tribunales
contencioso-administrativos deben vigilar que la actuacién ad-
ministrativa no se realice sin titulo determinado, es decir, sin
poder legitimo fundado en la Ley. El conocimiento de estas
ultimas cuestiones da origen a la competencia de plena juris-
diccién, la cual permite no sélo anular actos administrativos,
sino declarar a la Administracion responsable por dafios y per-
juicios, restablecer situaciones juridicas subjetivas lesionadas por
la Administracidon, o condenar al pago de sumas de dinero a
la Administraciéon Publica.

III. LA COMPETENCIA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Definidas las caracteristicas de esta jurisdiccion, interesa pre-
cisar cuil es la competencia de la misma, es decir, determinar
la materia que esta jurisdiccion esta obligada a conocer, y pre-
cisar los poderes del Juez en el conocimiento de esa materia a
la cual esti obligado a conocer, teniendo en cuenta que en Ve-
nezuela, la competencia de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa es de orden piiblico *,

12. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. .., cit., pp. 311 y ss.

13. Por tanto, la misma no puede renunciarse ni relajarse por convenios particu-
lares. Articulo 6 del Cédigo Civil.
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1. LA DELIMITACION DE LA COMPETENCIA

En cuanto a la delimitaciéon de la competencia de esta Ju-
risdiccion, en Venezuela esti establecida exclusivamente por
la materia, es decir, por la naturaleza de los litigios en que in-
terviene la Administracion Pablica y, por supuesto, para deter-
minar esa naturaleza, deben tenerse particularmente en cuenta
las tres nociones que indica el articulo 206 de la Constitucion:
actos administrativos, administraciéon y actividad administra-
tiva. Empleando estos tres elementos, se puede decir entonces
que la competencia de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa abarca el conocimiento de los litigios en que la Admi-
nistracion sea parte, originados ya sea en sus actos administra-
tivos o en su actividad administrativa.

Esta nocion tiene una serie de limites que deben precisarse.
Por una parte implica, como es obvio, la exclusion de la com-
petencia de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de las
actividades de otros entes juridicos extrafnos al Estado venezo-
lano y a la Administracion Piablica venezolana . En segundo
lugar, también implica la exclusion de toda competencia de
esta jurisdiccidn en relacidon a la actividad del Estado de carac-
ter legislativo, jurisdiccional y de gobierno. Esto no implica,
por supuesto, que ciertos actos de las Cimaras Legislativas,
cuando éstas actian en funcidén administrativa, no sean recu-
rribles ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Un
acto de policia interna de las Cimaras o un acto de éstas rela-
tivo a la carrera administrativa de sus funcionarios permanen-

14. Litigios entre particulares, por ejemplo, no pueden ser objeto de la Jurisdic-
cidn Contencioso-Administrativa, por lo que un conflicto entre partes privadas
no puede ser llevado nunca ante esa Jurisdicddn. Tampoco lo puede ser un
litigio en el cual interviene un Estado extranjero v un particular. En definitiva,
para que intervenga la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa es necesario
que en el conflicto incida una actividad administrativa del Estado venezolano,
es decir, en la cual intervenga el Estado venezolano. Este solo elemento es el
que nos ha llevado a pensar que la mayoria de los litigios de los cuales conoce
el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no son contencioso-administrativo
porque la esencia de los mismos es, en realidad, un conflicto entre particulares:
en la reclamacién de un reintegro por pago indebido de alquileres es un inqui-
lino quien reclama a un arrendador, por lo que materialmente el conflicto por
el mayor o menor canon de arrendamiento pagado entre el inquilino y arren-
dador es un conflicto entre partes, donde la Administracidn muy poco hace,
y si en algo hay una intervencidon administrativa por razones de interés social,
esa actuacion se limita a la determinacidn de un elemento del contrato de
arrendamiento: el precio; pero el litigio que surge es realmente un litigio entre
particulares,
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tes, son actos administrativos recurribles ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, a pesar de que emanen de un
organo legislativo, el cual, en este caso, actlia en ejercicio de
una funcién administrativa. Por ello, al sefialar que quedan ex-
cluidos los actos de los drganos legislativos, en realidad nos re-
ferimos a los actos cumplidos en ejercicio de la funcién legisla-
tiva; pero los actos que se cumplen por dichos 6rganos legisla-
tivos, en ejercicio de la funcidén administrativa, si son actos
susceptibles de ser recurridos ante la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Este mismo razonamiento se aplica respecto de
los actos del Poder Judicial . En cuanto a la actividad de go-
bierno, es decir, aquellas actividades del Poder Ejecutivo cum-
plidas en ejecucién directa de la Constitucién, tal como se ha
sefialado, quedan también excluidas de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa, pues caen bajo el dmbito de la jurisdic-
cidén constitucional. Quedan excluidas, ademis, del dmbito de
esta jurisdiccidn, las actividades de la Administracién sometidas
al derecho privado, en todos aquellos casos en los cuales no exis-
ta expresamente un fuero para la Administracién. De ahi lo
indicado por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
en relaciéon a su competencia contencioso-administrativa en
los casos en los cuales exista una “pretension sometida al dere-

« e . 1
cho administrativo® ™,

2, LOS PODERES DEL JUEZ

Pero al hablar de la competencia de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa, ademis de determinar su dmbito, debe-
mos precisar cuiles son los poderes que el Juez puede ejercer
en relacién a las materias de las cuales puede conocer. En efec-
to, en primer lugar, el Juez contencioso-administrativo puede
declarar la nulidad de los actos administrativos por ilegalidad
0, en general, por contrariedad al derecho. Ello esti establecido
no s6lo en la Constitucidn, sino también en la Ley Orginica de
la Corte Federal, 1inico texto legal donde se regula con caricter
general la competencia de esta Jurisdiccién ¥'. Conforme a estas
156 . I; Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Institnciones. .., cit., pp. 108 y ss.

17: f‘.ret?leos 206y 215 de la Constitucidn, y articulo 7, ord. 9¢ de la Ley Orga-

nica de la Corte Federal (derogada por la reciente Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia en vigencia desde el 1-1-77).
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normas, la Corte Suprema de Justicia tiene competencia para
conocer de “la nulidad de actos administrativos, generales o in-
dividuales, contrarios a derecho, incluso por desviacién de po-
der”. Esto es lo que da origen a un tipo de competencia, que es
la competencia de anulacion y, por tanto, a un tipo de recurso
para que se produzca el ejercicio de esta competencia por la
Corte, 0 sea, el recurso contencioso-administrativo de anulacién.

Aparte de estas cuestiones de anulacién que se pueden susci-
tar ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, deben
destacarse todas las otras cuestiones en las cuales no se plantea,
exclusivamente, la nulidad de actos administrativos. En efecto,
la Constitucion también atribuye competencia a la Corte Su-
prema de Justicia para restablecer las situaciones juridicas sub-
jetivas lesionadas por la actividad administrativa. Ello da ori-
gen a la competencia de plena jurisdiccion, en la cual los Tri-
bunales contencioso-administrativos no encuentran limitada su
actuacion a declarar o no la nulidad de un acto administrativo
por motivos de ilegalidad, sino que, por el contrario, tienen una
competencia ampliada y plena para adoptar, dentro de los li-
mites generales de la misma, cualquier decisién juridicamente
util que se solicite, no sélo referida a actos administrativos,
sino referida, en sentido amplio, a toda la actividad de la Admi-
nistracién. Por supuesto que puede haber un acto de por medio
en la decisién que se solicita al Juez; pero también puede haber
cualquier otro hecho o relacién juridica. La Constitucién, en
ese sentido, sefiala algunos supuestos de la competencia de plena
jurisdiccién cuando insiste en su articulo 206 sobre “la condena
al pago de sumas de dinero, la reparacién de dafios y perjuicios
originados por responsabllldad de la Administracién, o el res-
tablecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas por
la actividad administrativa®. De acuerdo a esta norma, es in-
dudable que estamos ante una competencia plena, lo suficiente-
mente amplia como para admitir cualquier tipo de pedimento
frente a la Administracién de parte de un particular lesionado
—por supuesto, en un derecho subjetivo—, inclusive, la anula-
cion de actos administrativos °. En este tltimo caso, sin em-

18. En este sentido, debe indicarse que si bien hay una distincién entre el recurso
de anulacién, por una parte, y el recurso de plena jurisdiccion, por la otra,
ello no implica que en el recurso de plena jurisdiccibn no se pueda pedir
la nulidad de un acto, cuando un particular intenta un recurso contra la Admi-
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bargo, podrian plantearse problemas en la determinacién de
los efectos de la anulacidn, lo cual no esti resuelto legislativa-
mente, como casi ningun aspecto del contencioso-administra-
tivo. Dada la naturaleza de la contencién que se establece en
el recurso de plena jurisdiccién, que es realmente una conten-
cién entre una parte y el Estado por el restablecimiento de una
situacidn juridica subjetiva lesionada, su decisién tiene efectos
interpartes. Por ello podria surgir la pregunta de si la decisién
que el Juez tome anulando un acto en el caso de un recurso de
plena jurisdiccidn, es una-decisién que tiene sélo efectos inter-
partes; o, al contrario, efectos orga omnes, como serian los de
la anulacién dictada por via del recurso contencioso-adminis-
trativo de anulacién *.

Pero, ademis de los poderes de anulacién y de plena jurisdic-
cidén, un tercer tipo de competencia puede ser ejercida por la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, a través de las com-
petencias de interpretacién. El problema de la existencia de
éstas no se habia planteado ni siquiera en la doctrina sino hasta
hace algunos anos *, cuando se estudié un recurso contencioso-
administrativo de interpretacién en materia contractual, fun-
damentado en la Ley Organica de la Corte Federal, cuyas nor-
mas atribuyen a la Corte Suprema de Justicia competencia pa-
ra conocer, en juicio contencioso, de todas las cuestiones por
nulidad, resolucidn, alcance, interpretacion, etc., en relacion
a los contratos suscritos por la Administracién Pablica Nacio-
nal #. Por otra parte, en 1970 la Ley de Carrera Administrativa
consagrd expresamente un recurso de interpretacién ante el
Tribunal de la Carrera Administrativa acerca de las dudas que
surjan en cuanto a la aplicacién e interpretacién de dicha Ley
"y su Reglamento, aclarindose que el ejercicio de dicho recurso

nistracién Puablica, exigiendo, por ejemplo, una indemnizacién por determi.-
nada cantidad de dinero, por resoluciéon unilateral de un contrato, en la cual
plantea la nulidad del acto administrativo que le negd el pago de esa cantidad,
o del acto administrativo que ordené la resoluciéon del contrato sin que se
acordara la indemnizacién.

19. Nos hemos inclinado por la primera solucién, dada la naturaleza del recurso,
v. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones.. ., cit., p. 437.

20. V. Allan-R. BREWER-CARIAS y E. PEREZ OLIVARES, “El Recurso Con-
tencioso-Administrativo de Interpretacion en el Sistema Venezolano”, en
Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N° 32, Caracas, 1965, pp. 103 y ss.

21. Articulo 7, ord. 28.
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no puede ser motivo para la paralizacién de ninguna medida
que las autoridades competentes puedan ordenar %,

3. LAS EXCEPCIONES A LA COMPETENCIA

Ahora bien, el principio que se deduce de todo lo anterior-
mente sefialado, de reservar a los Tribunales contencioso-admi-
nistrativos competencia para declarar la nulidad de los actos
administrativos, generales o individuales, y para conocer de los
recursos de plena jurisdiccién y de interpretacidn, tiene en
Venezuela algunas excepciones, sobre todo en materia de anu-
lacion de actos administrativos. En efecto, en dos supuestos,
Tribunales que no pertenecen a la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa tienen competencia, hasta cierto punto, para de-
clarar la nulidad de ciertos actos administrativos: se trata de
algunos supuestos en los procedimientos de amparo y de expro-
piacidon, ambos relacionados con la proteccion de las garantias
constitucionales de la libertad personal y de la propiedad.

En primer lugar, en el procedimiento de amparo a la libertad
personal —hbabeas corpus®— el Juez Penal tiene competencia
para anular actos administrativos restrictivos a la libertad per-
sonal al ordenar, por ejemplo, la excarcelacion de una persona.
Implicitamente, la orden de excarcelacién implica indudable-
mente la anulacidn del acto por el cual se ordend el encarcela-
miento. En este supuesto se trata de un Tribunal Penal decla-
rando la nulidad de un acto administrativo indirectamente.
Pero debe quedar claro, tal como se ha indicado, que esta ex-
cepcidon sélo puede darse en el procedimiento de amparo a la
libertad personal, es decir, de habeas corpus, regulado expresa-
mente en las Disposiciones Transitorias de la Constitucién
de 1961.

Aparte de la excepcion referida al amparo de la libertad per-
sonal, otro supuesto que también podria verse como una ex-
cepcidn al principio de la exclusiva competencia de anulacion
de actos administrativos de la Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa, esta previsto en el procedimiento de expropiacion el

22. Articulo 64.
23. V. Disposicién Transitoria Quinta de la Constitucidn.
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cual prevé como una de las causas de oposicidn a la expropia-
cion, la violacion de Ley *. En esos casos, cuando se alega ante
un Juez Civil con competencia en materia de expropiacion la
violacidn de ley, el Juez, al decidir esa oposicién, en realidad
decide sobre la ilegalidad de la actuacion administrativa, vy,
por tanto, sobre la nulidad de un acto administrativo.

4. LOS PROBLEMAS DE LA COMPETENCIA

Por ultimo, y en relacién a la competencia, en general debe
sefalarse que ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
pueden plantearse los problemas generales de la competencia,
es decir, la acumulaciéon de acciones y las cuestiones prejuicia-
les. En este ultimo caso, nuestro criterio es que la prejuicialidad
civil en el procedimiento contencioso-administrativo, por ejem-
plo, no suspende el procedimiento, sino que es la misma Corte
Suprema de Justicia quien debe conocer de la misma. En cuanto
a la prejuicialidad administrativa en el proceso civil, al contra-
rio, estimamos que el procedimiento civil debe suspenderse y
remitirse la cuestion a la Corte Suprema de Justicia para su
decision. En este supuesto, inclusive, podria decirse que la pre-
juicialidad, materialmente, es un recurso contencioso-adminis-
trativo de interpretacion que debe ser resuelto en la via con-
tencioso-administrativa para que luego pueda continuar el pro-
ceso civil ®.

Por otra parte, en relacion con la competencia de la Juris-
diccion Contencioso-Administrativa, debe sefalarse que tam-
bién pueden plantearse conflictos de competencia en materia de
contencioso-administrativo entre, por ejemplo, tribunales de la
jurisdiccion ordinaria y de la Jurisdicciéon Contencioso-Admi-
nistrativa, o entre éstos y la Corte Suprema de Justicia. En
estos casos, es la misma Corte Suprema de Justicia, en Sala
Politico-Administrativa o en Corte Plena, quien debe decidir
los conflictos .

24, Articulo 26 de la Ley de Expropiacién del 4 de noviembre de 1947, refor-
mada por Decreto-Ley N°® 184 de 25 de abril de 1955.

25. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. . ., cib., pp. 331 y ss.
26. Articulo 215, ord. 9 de la Constitucién.
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IV. EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Pero si bien las caracteristicas fundamentales de la Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa, asi como el dmbito de su
competencia, pueden deducirse de los textos constitucionales y
de las escasas regulaciones legislativas, en lo que se refiere al
procedimiento de esta jurisdiccién, indudablemente, se notan
ain mais los efectos de la ausencia de una ley reguladora de la
misma ¥, habiendo sido establecidos los principios basicos del
mismo por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia,
supliendo la laguna de la Ley.

1. CARACTERISTICAS GENERALES

Siguiendo, entonces, las interpretaciones jurisprudenciales,

pueden establecerse algunas caracteristicas fundamentales de
este procedimiento contencioso-administrativo.

En efecto, en primer lugar, se trata de un procedimiento de
caricter contencioso, en el cual siempre hay un actor “deman-
dante” en el caso del recurso de plena jurisdiccién, y “recu-
rrente” en el supuesto del recurso de anulacién. En este altimo,
consideramos que no debe hablarse propiamente de demandan-
te, pues en el mismo, realmente, no se demanda a la Adminis-
tracién, sino que lo que se demanda es la nulidad de un acto,
y quien demanda la nulidad del acto puede inclusive ser la
propia Administracién. En efecto, un acto administrativo im-
pugnado, puede ser defendido o no por la Administracién, se-
guin su conveniencia; inclusive el acto puede ser impugnado
por el Procurador General de la Republica, resultando como
defensor del mismo el particular que se beneficie del acto

27. Debe indicarse que, en 1971 se ha preparado por la Comisién de Administra-
cién Publica un Provecto de Ley de la Jurisdiccién Contenciosu-Administrativa,
el cual se ha incorporado juanto con los Proyectos de Lev Organica de la Admi-
nistracién Publica Nacional, de Ley Organica de Eatidades Descentralizadas,
de Ley de Procedimientos Administrativos y de Ley de la Jurisdiccién Consti-
tucional, como parte de la “Reforma del Régimen Juridico de la Administra-
cién”, al Informe sobre la Reforma de la Adminisctracion Publica Nacional que
dicha Comisién presentd al Ejecutivo Nacional, Caracas, 1972, Vol. II,
pp. 439 y ss.

28. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Institaciones. .., cit., pp. 340 y ss. En
este caso, queda claro que no podria hablarse de demandante ni demandado,
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En todo caso, el caricter contencioso se materializa en el
hecho de que en el procedimiento siempre hay un “emplaza-
miento”, aun cuando no una “citacién”. En efecto, intentado
el recurso, se notifica al Procurador General de la Republica
y se emplaza a los interesados para que tengan oportunidad
de decir lo que les convenga en defensa de sus intereses en el
recurso ~. Eso da oportunidad, por tanto, a que el acto recurri-
do sea defendido, inclusive por particulares, que puedan bene-
ficiarse de dicho acto. En el procedimiento, ademas, confirma
el caricter contencioso de las pretensiones, el lapso de pruebas
que se abre ¥

La segunda caracteristica del procedimiento contencioso ad-
ministrativo es el caricter inquisitorio del mismo. A diferencia
del procedimiento civil, normalmente de caricter acusatorio,
pues la iniciativa del procedimiento esti en las partes, en el
caso del procedimiento contencioso-administrativo, la iniciati-
va, ademas de estar en las partes, esta en el propio Juez, quien
interviene en la direccién del procedimiento y en la promocién
de pruebas. En efecto, el Juez dirige el procedimiento al solici-
tar el expediente a la Administraciéon cuando se intenta un
recurso de anulacidn de un acto administrativo, sin necesidad
de que el particular lo exija. El Juez, ademas, notifica al Procu-
rador General de la Republica sin que el particular solicite dicha
notificacién. El propio Juez es quien debe, inclusive, emplazar
a los interesados, y quien fija el plazo para que comparezcan,
de acuerdo al tipo de recurso *. O sea, en el procedimiento con-
tencioso-administrativo, el Juez tiene un amplio poder de di-
reccién del mismo, que ejerce de oficio, sin que haya instancia
de parte. Pero, quiza, el aspecto fundamental de este caracter
inquisitorio del procedimiento, esti en la posibilidad del Juez
" de intervenir en las pruebas, es decir, de promoverlas y eva-
cuarlas, cuando lo considere conveniente, aun cuando las par-
tes no las pidan ®.

pues ni el Procurador seria demandante ni el particular que defiende el acto
podria ser el demandado. En el contencioso de anulacién, por tanto, habria
que hablar de recurrente y defensor del acto.

29. Articulo 25 de la Ley Organica de la Corte Federal.

30. Idem.

31. Articulo 25 de la Ley Organica de la Corte Federal.

32. Articulo 28, idem.
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Pero, aparte del caricter contencioso y del caricter inquisi-
torio, hay un tercer elemento del procedimiento contencioso-
administrativo, y es el cardcter no suspensivo del procedimien-
to ®, por lo que rige el principio contrario, es decir, el de la
ejecutoriedad de los actos administrativos, cuyos efectos no se
suspenden cuando se intenta contra los mismos cualquier tipo
de recurso, pudiendo, a pesar de ello, ser ejecutados por la
Administracién *,

Esta caracteristica del procedimiento contencioso-adminis-
trativo es muy importante por sus consecuencias, y fundamen-
talmente en relacidn al pedimento previo que se le puede for-
mular al Juez de suspender los efectos del acto administrativo
cuando su ejecucion pueda causar gravimenes irreparables. Es-
ta competencia de los Tribunales contencioso-administrativos
de decidir la suspension de los efectos del acto administrativo
impugnado por via de previo pronunciamiento, aun cuando
sin consagracion legal expresa alguna, ha sido ejercida en varias
oportunidades por la Corte Suprema de Justicia *.

2. LOS REQUISITOS PROCESALES

En el procedimiento contencioso-administrativo, también
con caricter general, pueden distinguirse tres requisitos proce-
sales: la legitimacion; el agotamiento de la via administrativa,
y la necesidad de que exista un lapso para interponer el recurso;
los cuales, hasta cierto punto, operan como condiciones de ad-
misibilidad de los recursos.

A. La legitimacion

En cuanto a la legitimacién como requisito procesal, ésta
varia segin el tipo de recurso y el tipo de objeto de algunos

33. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, “Los efectos no suspensivos del recurso Con-
tencioso-Administrativo y sus excepciones”, en Revista de la Pacultad de
Derecho, UCV, N¢ 37-38. Caracas, 1968, pp. 293 y ss.

34. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, “Aspectos de la Ejecutividad y Ejecutoriedad
de los Actos Administrativos Fiscales y la aplicacion del Principio “Solve et
repete”, en Revista Control Fiscal y Tecnificacion Administrativa, N® 33, Ca-
racas, 1965, pp. 67 y ss.

35. V., por ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema comentada en el estudio,
¢st., en la nota nimero 34.
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de ellos. En el caso de un recurso de anulacidn, si el acto que
se impugna es un acto administrativo general, por ejemplo, un
reglamento, la legitimacién activa exigida es la de un simple
interés, o sea, el interés de cualquier ciudadano por la legalidad
de la actuacién administrativa.,

Si, al contrario, se trata de un acto administrativo individual,
la legitimacién activa exigida es la de un interés legitimo, per-
sonal o directo; o sea, que el interés en la legalidad sea calificado
y especialmente protegido por el legislador, por ser el recurrente,
por ejemplo, la persona destinataria del acto, o por estar colo-
cado en una especial situacién de hecho frente a dicho acto
administrativo *.

En cuanto a la legitimacién pasiva en el recurso contencioso
de anulacién, ésta corresponde a los interesados a quienes se
emplaza y quienes pueden tener un interés legitimo, personal
y directo en el mantenimiento del acto. En principio, este in-
terés en defender el acto impugnado puede asumirlo el Procu-
rador General de la Republica, aun cuando no necesariamente
tiene que hacerlo. En efecto, como se ha dicho, el dictamen
del representante judicial del Estado puede admitir pura y sim-
plemente la anulabilidad del acto administrativo, y al contra-
rio, su defensa puede ser llevada por un particular con interés
en él, sosteniendo su legalidad.

En el supuesto del recurso de plena jurisdiccidn, la legitima-
cién varia, pues el problema a resolver en el mismo no es el
de una situacién juridica objetiva lesionada, sino que gira en
torno a una situacién juridica subjetiva. Por tanto, el actor,
en el procedimiento, tiene que ser titular de una situacién ju-
. ridica subjetiva lesionada por la actividad administrativa. No
basta, por tanto, el interés legitimo, ni mucho menos un sim-
ple interés, para intentar un recurso de plena jurisdiccién que
pretenda, por ejemplo, la condena al pago de sumas de dinero
por los dafos y perjuicios causados por la Administracién por
responsabilidad extracontractual y contractual; o un recurso
que persiga el restablecimiento de situaciones juridicas subjeti-

36. V., por ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa de 18 de febrero de 1971, en Repertorio Foremse, N° 1.596.
Caracas, 11 de marzo de 1971, p. 3.
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vas lesionadas por la actividad administrativa. En todos estos
casos, la legitimacién activa tiene que estar fundamentada en
un derecho subjetivo o una situacidn juridica subjetiva espe-
v L 37
cifica ™.

B. El agotamiento de la via administrativa

El segundo requisito procesal del procedimiento contencioso-
administrativo, es la necesidad de que se agote la via adminis-
trativa previamente a su iniciacion, lo cual se exige, aun cuando
con caracteristicas distintas, tanto en los recursos de anulacidn
como de plena jurisdiccion.

En el supuesto del recurso de anulacion es necesario que el
acto administrativo impugnado cause estado, es decir, que el
acto sea la ultima palabra de la Administraciéon Publica, por
emanar del superior jerirquico de la Administracion, o de un
inferior, cuando no existe recurso jerarquico a intentar contra
su acto *. En estos casos se habla de acto que causa estado, cuan-
do no hay otra instancia administrativa que pueda revisarlo .
Por ello, la forma normal para agotar la via administrativa es
el ejercicio del recurso jerarquico *.

37. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. .., cit., pp. 351 y ss. En
los supuestos del recurso de plena jurisdiccidn, la legitimacién pasiva si corres-
ponde propiamente a un “demandado”, pues en estos recursos si puede ha-
blatse propiamente de una demanda “contra” el Estado, o contra una persona
de derecho publico, la cual, debe “citarse”, semejindose el procedimiento, por
tanto, al procedimiento ordinario civil, aun cuando con las excepciones que
corresponden a las entidades publicas nacionales demandadas en forma de
“prerrogativas procesales”. Estas prerrogativas implican que aun cuando no
haya contestacién expresa a la demanda por el Estado, se entiende por con-
testada la demanda; que la entidad pablica demandada no puede ser conde-
nada en costas procesales; que no puede exigirse caucidén a la entidad deman-
dada para la prictica de cualquier medida preventiva o ejecutiva en el proce-
dimiento; que es necesario notificar al Procurador General de la Reptiblica
para cualquier actuacién procesal, no rigiendo el principio de que "las partes
estin a derecho” propio del procedimiento civil ordinario, en cuanto con-
cierne a la entidad publica nacional demandada. Esas prerrogativas procesales
estin establecidas en la Ley Orginica de la Hacienda Puablica Nacional y en
la Ley Otrgénica de la Procuraduria General de la Reptblica.

38, V., por ejemplo, sentencia de la antigua Corte Federal de 5 de agosto de
1958, cst., en Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststuciones. .., cit., p. 361.

39. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, "Las condiciones de Recurribilidad de los
Actos Administrativos en la via contencioso-administrativa en el sistema vene-
zolano”, en Leén Cortinas Pelez (ed.), Perspectivas del Derecho Piiblico en la
Segunda mitad del siglo XX, Madrid, 1969, Vol. V, pp. 745 y ss.

40. En Venezuela, el recurso jerdrquico no estd regulado con caricter general en
via legal, pues tampoco existe una legislacién orginica sobre procedimientos
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En el recurso contencioso-administrativo de plena jurisdic-
cion también se plantea el agotamiento de la via administrativa,
pero no a través de algin recurso jerirquico, sino mediante el
cumplimiento del procedimiento administrativo previo a las
demandas contra la Republica establecido en la Ley Organica
de la Procuraduria General de la Repuiblica ¥. La necesidad
de cumplir este procedimiento, por ejemplo, en acciones por
dafios y perjuicios o para lograr la condena al pago de sumas
de dinero o el restablecimiento de situaciones juridicas subje-
tivas lesionadas por la Administracion, sin embargo, no incide
en la duracion del lapso normal de prescripcion que la accion
pueda tener desde el punto de vista del derecho comin. En
nuestro criterio, dicho lapso rige plenamente, de manera que
para iniciar la reclamacion administrativa previa ante la Ad-
ministracion, el particular puede dejar pasar, por ejemplo, los
diez afios de prescripcion normal, y antes de los diez anios agotar’
el procedimiento administrativo previo y acudir a la via judicial
contencioso-administrativa. En todo caso, pareceria logico que
si bien la reclamacion administrativa previa puede iniciarse en
cualquier momento durante el lapso de prescripcion, una vez
que concluye dicho procedimiento, sélo pueda acudirse a la
jurisdiccidon contencioso-administrativa durante el lapso de
seis meses previsto en general como lapso de caducidad para el

recurso de anulacion *.

C. El lapso para interponer el recurso

Lo anterior conduce a plantear el tercer requisito procesal
del procedimiento contencioso-administrativo, esto es, que los
recursos se intenten en lapso util. En el supuesto del recurso
de anulacion, el lapso para intentar el recurso es de seis meses,
contados a partir del momento en que el acto impugnado co-

administrativos. Por ello, por ejemplo, en la actualidad, el lapso para intentar
un recurso jerirquico varia segin la legislacion especial que lo prevea. En
todo caso, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha admitido como
lapso normal del recurso jerdrquico, el de un recurso de apelacidn ordinario,

el cual segun la legislacion procesal civil ordinaria es de cinco (5) dias.
V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststucsones. .., cst., pp. 251 y ss.

41. Articulos 35 y ss.
42. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststuciones. . ., cst., pp. 363 y ss.
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mienza a surtir efecto *. Si se trata de un acto administrativo
individual que se notifica al interesado, es a partir de la notifi-
cacion cuando comienza a surtir efecto. Si se trata de un acto
individual o general que se publica, ello se produce a partir de
la publicacién.

En todo caso, vencido ese lapso sin que se intente el recurso
contra el acto administrativo, éste queda firme. Con esto pue-
den precisarse dos condiciones de recurribilidad de los actos
administrativos mediante el recurso de anulacién: por una
parte, que el acto cause estado, es decir, que agote la via admi-
nistrativa; y por la otra, que el acto no sea firme, es decir, que
todavia pueda ser impugnado por no haber caducado los lap-
sos para intentar el recurso “.

3. ASPECTOS PARTICULARES

Ademais de las caracteristicas generales del procedimiento
contencioso-administrativo y sus requisitos procesales, hay al-
gunos aspectos particulares del mismo respecto de cada uno
de los recursos, que interesa destacar.

A. En el recurso de anulacion

En relacién al recurso contencioso-administrativo de anula-
cién, la norma fundamental que regula su procedimiento esti
contenida en el Articulo 25 de la Ley Orginica de la Corte
Federal, del cual se deduce que el mismo estd muy mal regulado
legalmente. Por ello, sus principios fundamentales se han cons-
truido por la jurisprudencia de la Corte, aplicando principios
generales del derecho administrativo, y supletoriamente, en los
casos en que son admisibles, las normas de Cdédigo de Procesa-
miento Civil *’. En efecto, en cuanto a la iniciacién del proce-
dimiento, si bien en algunos casos la Corte Suprema de Justicia

43 . Articulo 7, ord. 9 de la Ley Organica de la Corte Federal. A pesar de la contra-
diccién que existe entre el lapso establecido en el articulo 25 y el previsto
en el articulo 7, ord. 9, la Corte ha optado por aplicar el de mayor duracién.

44, V. Allan-R. BREWER-CARIAS, “Las condiciones de recurribilidad...”, loc.
cit., pp. 760 y ss.

45. Articulo 26 de la Ley Organica de la Corte Federal.
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en sus sentencias *, se refiere al “libelo de demanda”, debe ad-
mitirse que, en realidad, el recurso se inicia con un “escrito
de recurso”, en el cual, en primer lugar, deben exponerse las
razones de la ilegalidad en que se fundamenta el mismo. Esto
ha llevado a la Corte Suprema, en muchos casos, a conocer so-
lamente de los motivos de ilegalidad enunciados en el escrito
del recurso, y ha exigido que en el escrito se expresen violaciones
legales concretas, y no de tipo general o en forma genérica .
Sin embargo, en el procedimiento, tal como actualmente esti
regulado, no queda clara la posibilidad o no de que durante el
proceso se puedan denunciar otras normas violadas por el acto
impugnado, aun cuando no existe ninguna norma que lo impida.

La jurisprudencia ha exigido también que en el escrito se
identifique claramente el acto administrativo que se impugna,
habiéndose exigido en alguna decisién que al escrito se acom-
pafie copia del acto, aun cuando esto no es una exigencia de
tipo legal ®. En nuestro criterio, realmente sélo basta la identi-
ficacion precisa del acto, pues muchas veces el recurrente se
encuentra en la imposibilidad de presentar el original o copia
del acto administrativo recurrido.

Por otra parte, tratindose de una accién que exige una de-
terminada legitimacidn activa, se ha exigido también la indi-
cacion precisa de todos los datos y la presentacién de todos los
documentos que acrediten la representacion o la legitimacion,
aplicindose aqui los principios generales del proceso. Al escrito
del recurso debe también acompanarse constancia o indicacién
del agotamiento de la via administrativa, la fecha de notifica-
cién o de publicacién del acto —segin el caso— y la constancia
de haber satisfecho lo exigido por el acto, en aquellos supuestos
en que rija la aplicacién del principio solve et repete, mediante
la presentacion de la planilla de liquidacién pagada, o la fianza

respectiva, en su caso .

46. V. pe, la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 2 de junio de
1964, en Gaceta Oficsal N° 27.474, de 25 de junio de 1964.

47. V., pe., sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de abril de 1959, csz., en
Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststuciones. .., cit.,, p. 371.

48. V., pe., sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra-
tiva, de 19 de diciembre de 1961, cst, en Allan-R. BREWER-CARIAS, Las
Institucsones . . ., cst., p. 371.

49. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Inststuciones. .., ¢it., p. 372.
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Presentado un determinado escrito de recurso, el primer acto
que se realiza en el procedimiento es la solicitud del expediente
administrativo a la autoridad cuyo acto se impugna, por el
Juez correspondiente; asi como la notificacion del recurso in-
tentado al Procurador General de la Republica de acuerdo a la
Ley Organica de la Procuraduria General de la Reptiblica *.

En el momento de cumplirse estos dos actos del procedimien-
to, es decir, la solicitud de la remision del expediente y la noti-
ficacion al Procurador, deberia en realidad producirse una de-
cision formal del Tribunal, sobre la admisibilidad o no del re-
curso. Actualmente, sin embargo, no hay una decisiéon expresa
en este sentido, sino mas bien ticita. En efecto, desde el mo-
mento en que el Juez ordena la notificaciéon al Procurador
General de la Republica y solicita el expediente administrativo
a |la autoridad administrativa correspondiente, ticitamente pue-
de decirse que esti admitiendo el recurso. Sin embargo, no se
produce en general, formalmente, la decision de inadmisibi-
lidad, consecuencia del incumplimiento de requisitos procesales
o condiciones de admisibilidad del recurso. En efecto, si del
mismo escrito del recurso se evidencia que no existe legitima-
cion activa adecuada o que el lapso de caducidad esta vencido,
o que no se ha agotado la via administrativa, en este momento,
al recibir materialmente el escrito de recurso, deberia decidirse
la inadmisibilidad. En todo, con el acto tacito de admisibilidad,
al ordenarse la notificacion al Procurador, y solicitarse la re-
mision del expediente administrativo, se produce otro acto del
Juez, mediante el cual se emplaza a los particulares para que
comparezcan ante el Tribunal a hacer valer sus derechos e in-
tereses, sea como defensores de la legalidad del acto que se im-
pugna, sea como coadyuvantes en la anulacién del acto ™.

En el procedimiento del recurso de anulacidn, en realidad no
existe un acto de contestacion efectiva del recurso. El empla-
zamiento se hace a los particulares para que concurran, dentro
de un lapso que fija el Juez, a alegar lo que estimen conforme
a sus intereses particulares, en relacion a la legalidad del acto.
Luego de este lapso, en el procedimiento transcurre un lapso

50. Articulo 25 de la Ley Orginica de la Corte Federal y articulo 39 de la Ley
Orginica de la Procuraduria General de la Republica.
51. Articulo 25 de la Ley Orgidnica de la Corte Federal.
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probatorio de cinco audiencias para promover pruebas y diez
para evacuarlas, de acuerdo a lo que establece la Ley Organica
de la Corte Federal, pudiendo la Corte en este caso, con caric-
ter inquisitorio, promover y evacuar las pruebas .

La Ley establece ademas un lapso maximo de relacién de la
causa de cuarenta y cinco dias, y luego un acto de informes,
segun lo cual un procedimiento contencioso de anulacién no
deberia durar mis de dos meses. Al contrario, y como conse-
cuencia de la lentitud general de la Administracion de Justicia,
el procedimiento contencioso-administrativo también dura
anos. En fin, de acuerdo a la Ley Orginica de la Corte

Federal, la sentencia que se dicte debe publicarse en la Gaceta
Oficial de la Republica *,

Precisamente por la duracidn, de hecho, tan prolongada, del
procedimiento contencioso de anulacién, es que adquiere im-
portancia la facultad que la Corte Suprema ha precisado sobre
la declaratoria previa de la posible suspension de los efectos del
acto administrativo impugnado. Si los recursos se decidieran en
pocos meses, posiblemente la necesidad de algunos casos de sus-
pension de los efectos del acto no seria necesaria; pero la larga
duracion de los procesos ante la Corte Suprema exigen eviden-
temente la existencia de la posibilidad de un pronunciamiento
previo de esta naturaleza, para evitar que se produzcan en
ciertos casos mayores perjuicios o gravamenes a los particulares,
posteriormente irreparables.

B. En el recurso de plena jurisdiccion

En el supuesto del recurso contencioso-administrativo de
plena jurisdiccidn, la situacidon es distinta a la anteriormente
descrita respecto del de anulacidn, y el procedimiento se regula
basicamente por las normas del procedimiento ordinario esta-
blecidas en el Cddigo de Procedimiento Civil, salvo las excep-
ciones que, por via legal, estin establecidas en relacion a la
actuacion de la Administraciéon. En este anilisis nos limitare-
mos por tanto a precisar el alcance de esas excepciones.

S2. ldem.
53. Lo cual, sin embargo, no se ha cumplido siempre.
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En efecto, en cuanto a la citacidén, cuando se trata de un
recurso contra la Republica, ésta se realiza en la persona del
Procurador General de la Republica®. La no comparecencia
del Procurador a la contestacidn de la demanda, se estima como
un acto de contradiccidn ticita de la misma, invirtiéndose,
por tanto, el principio del Cddigo de Procedimiento Civil, se-
gun el cual, la no comparecencia al acto de contestacion de la
demanda equivale a una confesion *.

En materia de medidas preventivas también se establece otra
excepcion a los principios generales del proceso. En efecto, de
acuerdo a la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional y
a la Ley Orginica de la Procuraduria General de la Republica,
hay limitaciones a la posibilidad de que un Juez dicte una me-
dida de embargo, de secuestro, de hipoteca o de cualquier otra
naturaleza preventiva o definitiva, sobre bienes, rentas, dere-
chos y acciones pertenecientes a la Nacion. El principio, de
acuerdo a la Gltima de las leyes citadas, se extiende a los bienes
de las entidades publicas distintas de la Repiblica, y a bienes
pertenecientes a particulares cuando estén afectados a un uso,
destino o servicio publico. En estos casos, de acuerdo a la Ley,
debe notificarse a la Nacién para que adopte las medidas con-

ducentes a asegurar la continuidad del servicio publico *.

En materia de condena en costas procesales, en los procedi-
mientos en los cuales intervenga la Nacidn, en ningin caso
ella podri ser condenada en costas, tal como lo establecen las
dos leyes organicas citadas *'.

En cuanto al procedimiento de ejecucion de la sentencia
también prevé la Ley Orginica de la Hacienda Publica Na-
cional una situacion especial de la Nacion, al declarar que los
bienes del Estado son inembargables *. Ademis en este sentido
rige el propio Cddigo de Procedimiento Civil, el cual contiene
un capitulo especial destinado a las “demandas en que tengan

S4. El articulo 39 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica
establece la forma como debe realizarse dicha citacién, asi como la oportunidad
en que comienza a surtir efectos.

SS. Articulo 276 del Cédigo de Procedimiento Civil y articulo 6 de la Ley Orga-
nica de la Hacienda Publica Nacional.

56. Articulo 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.

S7. Articulo 8 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional.

S8. Articulo 16 de la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional.
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interés las rentas publicas”, el cual se aplica, en particular, en
los procedimientos del recurso de plena jurisdiccién cuando sea
parte no solo la Nacidn, sino cualquier otra entidad publica de
caracter territorial (Estados o Municipios). De acuerdo a di-
chas normas, en los supuestos de medidas de ejecucidn, éstas
no pueden dictarse sobre bienes del Estado, y en tales casos el
Juez debe suspender la ejecuciéon y notificar al ente publico
para que éste resuelva la forma como ha de cumplir la con-
dena, en el caso de que se trate de condena al pago de sumas
de dinero. Esta regulacién del Cédigo de Procedimiento Civil *,
que data de 1916, indudablemente que puede originar situa-
ciones injustas para el particular demandante, pues la forma y
modalidad del pago de sumas de dinero queda entera y exclu-
sivamente en manos de la Administracion.

V. LOS RECURSOS CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVOS

Ahora bien, los medios juridicos, puestos a la disposicién de
los particulares y de las pretensiones de los administrados, para
obtener una satisfaccién de las mismas, por medio de un pro-
nunciamiento jurisdiccional de los érganos especiales de la Ju-
risdiccion Contencioso-Administrativa, son los denominados
recursos contencioso-administrativos. Como tales medios juri-
dicos, conviene precisar la distincién, por una parte, entre los
recursos administrativos y los recursos contencioso-adminis-
trativos; y, por la qtra, respecto de otros medios jurisdicciona-
les de impugnacién.

1. DISTINCION ENTRE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS Y
1LOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

En el primer caso, esa distincién surge, ante todo, por la auto-
ridad que decide. El recurso administrativo lo decide una auto-
ridad administrativa dentro de la jerarquia de la Administraciéon
Publica, en tanto que el recurso contencioso-administrativo lo
decide una autoridad jurisdiccional.

59. Articulos 681 y ss.
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En segundo lugar, puede establecerse la distincién en base a
los motivos de los recursos. El recurso administrativo puede ser
interpuesto por cualquier tipo de motivo, pues en realidad se
trata de una “apelacién” administrativa y, como tal, basta ma-
nifestar la inconformidad del administrado con el acto que
impugna, pudiendo alegar en dicha apelacién, por ejemplo, que
el acto es ilegal, o que es inconveniente o inoportuno, o simple-
mente que no le satisface adecuadamente su pretensién admi-
nistrativa. Por tanto, cualquier motivo util, juridicamente ha-
blando, puede ser alegado por el administrado en el recurso
administrativo. En cambio, en el recurso contencioso-adminis-
trativo, el motivo esta limitado al alegato de contrariedad al
derecho, por lo que sdlo motivos de ilegalidad pueden ser invo-
cados en la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa ®.

En tercer lugar, la distincién surge del anilisis de los pode-
res del Juez y del ente administrativo decisor. En el recurso
administrativo, el superior jerirquico, por ejemplo, tiene todos
los poderes para decidir e inclusive decidir mas de lo pedido;
hay posibilidad, por tanto, de ultra petita en la decisién ®. En
cambio, en el recurso contencioso-administrativo no hay posi-
bilidad sino de que se decida lo que se pida y lo que se alega.
Por ello, la jurisprudencia insiste en la necesidad de que en
el libelo se especifiquen las razones de ilegalidad en que se
funda el recurso, debiendo ceiirse el Juez a lo pedido por el
recurrente *.

Por ultimo, la distincién entre los recursos administrativos y
los contencioso-administrativos surge de la naturaleza de la
decision correspondiente. Tratindose de una autoridad admi-
nistrativa quien decide el recurso administrativo, el acto decisor
es evidentemente un acto administrativo. En cambio, en el
recurso contencioso-administrativo, el acto decisor es un acto
de naturaleza jurisdiccional.

60. Articulo 206 de la Constitucién.

61. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. .., cit., pp. 239 y ss. En
este caso, inclusive se admite que la decisién del superior jerarquico pueda
perjudicar al recurrente, es decir, se admite la reformatio impejus.

62. V., pe., sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia de 2 de junio de 1964, en Gaceta Oficial ntmero 27.474, de 25
de junio de 1964.
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2. DISTINCION ENTRE Ei RECURSO DE ANULACION Y EL DE
PLENA JURISDICCION

Pero aparte de la distincidn anterior, entre los propios recur-
sos de anulacion y plena jurisdiccidon, también pueden estable-
cerse una serie de distinciones que es conveniente retener.

En efecto, en cuanto a la regulacion, del procedimiento, si
bien tienen en comun la ausencia de una regulacion global del
mismo, sin embargo se distinguen porque en el caso del recurso
contencioso-administrativo de anulacién se aplica, con prefe-
rencia, la Ley Orginica de la Corte Federal, y supletoriamente
el Codigo de Procedimiento Civil; en tanto que en el recurso
contencioso de plena jurisdiccion el principio es el contrario:
de acuerdo a lo decidido por la Corte Suprema, se aplica con
preferencia el Cddigo de Procedimiento Civil, salvo las normas
especiales de la Ley Orgéinica de la Corte Federal, de la Ley
Orgainica de la Hacienda Publica Nacional y de la Ley Orgéanica
de la Procuraduria General de la Republica aplicables a los
procedimientos en las demandas contra la Republica o contra
los demis entes publicos. Las otras diferencias, ya analizadas,
surgen de los requisitos procesales de ambos recursos.

Pero existen otras distinciones entre ambos recursos, las cuales
es interesante indicar. En primer lugar, en relaciéon al objeto
del recurso: en el de anulacion el objeto del recurso es, como lo
indica su nombre, la anulacion total o parcial de un acto admi-
nistrativo. En cambio, en el recurso de plena jurisdiccion el
objeto de la accion es mucho mis amplio: puede ser, por ejem-
plo, la condena al pago de sumas de dinero por danos y perjui-
cios, originados por responsabilidad contractual o extracontrac-
tual, o la condena al restablecimiento de situaciones juridicas
subjetivas.

En cuanto a los poderes del Juez también hay una distincion
muy caracteristica entre ambos recursos. En efecto, en el re-
curso de anulacion el Juez tiene facultad para declarar la nu-
lidad o no del acto, pero no tiene facultad para reformarlo, no
pudiendo sustituirse o decidir por la Administracion. El Juez,
en efecto, puede anular un acto, lo que consecuencialmente
tiene que producir el que la Administracion dicte otro acto o
que reforme el que habia dictado, pero el Juez no puede refor-
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mar, por si mismo, directamente el acto. En el recurso de plena
jurisdiccion, en cambio, por estar envuelta una situacion juri-
dica subjetiva, el Juez puede decidir la condena de la Adminis-
tracion y hasta cierto punto, obligarla a2 tomar una decision
mas directamente, cuando se trata, por ejemplo, del restableci-
miento de una situacion juridica subjetiva lesionada por la acti-
vidad administrativa. En esos casos, el Juez, cuando decide res-
tablecer la situacion juridica y coloca, por ejemplo, 2 un fun-
cionario, en ejercicio del cargo del cual habia sido destituido ile-
galmente, tiene un poder de decision evidentemente mas amplio
que la sola decision de declarar o no la nulidad de un acto.

También contribuyen a precisar la distincion, los diferentes
efectos de la decision que en cada caso adopte el Juez. En el
recurso contencioso de anulacion, la decision tiene efectos erga
omnes, es decir, de validez general; en cambio, en el recurso
de plena jurisdiccion, al tratarse de una demanda de un admi-
nistrado contra la Nacidn, en principio la decision tiene efecto
inter-partes.

Por ultimo, la naturaleza de la situacion juridica en que se
fundamenta el recurso también es distinta en ambos. El recurso
contencioso de anulacion busca el restablecimiento de la lega-
lidad, por eso se lo califica como recurso de ilegalidad ¢ inclu-
sive, como recurso objetivo. En cambio, el restablecimiento de
la situacion juridica que se busca en el recurso de plena juris-
diccion se refiere a una situacion juridica subjetiva, y por eso
también se le califica como recurso subjetivo.

Precisadas estas distinciones, conviene ahora establecer algu-
nas de las caracteristicas peculiares de cada recurso.

3. EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE ANULACION

A. Caracteristicas generales

El recurso contencioso-administrativo de anulacion ha sido
definido como un medio de impugnacion jurisdiccional de los
actos administrativos por razones de ilegalidad ®. Se trata, en
efecto, de un medio de impugnacién jurisdiccional, que se

63. V. Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. . ., cit., p. 390.
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ejerce ante Organos jurisdiccionales especiales contencioso-ad-
ministrativos y que, por tanto, tiene caricter de orden publico.
Esto implica no sélo que el recurso no puede ser relajado por
convenios entre particulares, al igual que cualquier tipo de
recurso jurisdiccional ®, sino que se puede ejercer sin necesidad
de que una ley expresa lo consagre. Es mas, el principio del
caracter de orden publico de este recurso ha sido interpretado
por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de tal
forma, que se ha establecido que en aquellos supuestos en que
alguna ley disponga que: contra un acto administrativo “no
habra recurso alguno”, ello no puede abarcar al recurso conten-
cioso-administrativo de anulacidn, sino que esa expresién que
se consagra en algunas leyes especiales se refiere exclusivamente
a los recursos administrativos *.

Pero ademas de ser un medio de impugnacidén jurisdiccional,
el recurso de anulacién esta dirigido exclusivamente a impug-
nar actos administrativos unilaterales, sean de caracter general
o sean de caracter individual. Por tanto, del recurso no sélo
estan excluidos otros actos distintos a los administrativos vy,
en particular, los jurisdiccionales, legislativos o de gobierno,
sino también los actos administrativos de caracter bilateral y
contractual. En este ultimo caso, el contrato administrativo
puede ser s6lo objeto de un recurso contencioso de plena juris-
diccién, aun en el supuesto de que se solicite la anulacién de
un contrato, pues esta de por medio una situacién juridica sub-
jetiva, propia del procedimiento contencioso de plena jurisdic-
cién. Pero ademas de tratarse de un medio de impugnacién ju-
risdiccional dirigido contra actos administrativos unilaterales,
el recurso de anulacién sélo puede intentarse por razones de
ilegalidad quedando excluidas las razones de mérito.

B. Diferencia con otros medios de impugnacion

Ahora bien, aun caracterizado en esa forma, el recurso de
anulacién debe ser cuidadosamente diferenciado de otros me-
dios de impugnacién jurisdiccional que establece nuestro orde-

64. Articulo 6 del Cddigo Civil.
65. V., p.e., sentencia de la antigua Corte Federal de 20 de septiembre de 1960,
cit., en Allan-R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones. . ., cst., p. 392.
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namiento juridico respecto de otro tipo de actos, y particular-
mente del recurso de casacién y del recurso por inconstitu-
cionalidad.

En efecto, el recurso de casacién también es un medio de
impugnacion jurisdiccional, pero de sentencias, es decir, de
actos jurisdiccionales, y como tal, tiene similitud con el conten-
cioso-administrativo de anulacidén en cuanto a que también es
un medio de control de la legalidad de los actos del Estado. Sin
embargo, si bien el recurso de casacién es un tipico medio de
control de la legalidad de ciertas sentencias que son recurribles
ante las Salas de Casacién de la Corte Suprema de Justicia®, en
cambio, el recurso de anulacién es un medio de control de lega-
lidad de los actos administrativos. Ambos recursos requieren
ademis, el agotamiento de la via precedente: en el recurso con-
tencioso de anulacién la via a agotarse es la via administrativa,
en tanto que en el recurso de casacion, la via a agotarse es
la via jurisdiccional ordinaria, pues no toda sentencia judicial
es recurrible en Casacién. En cuanto a la legitimacion activa
de dichos recursos también pueden establecerse ciertas distin-
ciones. En el de casacidn, para que haya legltlmamon, es nece-
sario haber sido parte en el proceso previo, en tanto que en el
recurso de anulacion, si bien se requiere ser titular de un interés
legitimo, el recurrente no necesariamente tiene que haber ac-
tuado en el procedimiento de agotamiento previo de la via ad-
ministrativa. Por altimo, debe sefialarse que si bien es cierto que
ambos recursos son medios de control de la ilegalidad de actos
del Estado, hay una mayor amplitud de control en el recurso
contencioso-administrativo de la anulacién, en el cual se pro-
cede por contrariedad al derecho; en cambio, el recurso de ca-
sacidn s6lo procede por motivos limitados ”

Otro medio de impugnacion jurisdiccional que también debe
ser distinguido del recurso contencioso-administrativo de anu-
lacidn, y respecto del cual hay usualmente mucha confusion,
es el 