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* Una primera version de este trabajo fue publicado en: HERNANDEZ-MENDIBLE,

V.R.y]. L. ViLLEGas MorENo (dirs.): Hacia un Derecho Administrativo para retor-
nar a la democracia. Liber Amicorum al Profesor José R. Araujo-Judrez. Universidad
Montedvila-Crpep. Caracas, 2018. Una segunda versién fue publicada en: Revista
Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia. N.° 12. Caracas, 2019.
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Liber Amicorum del profesor José R. ARAUJO-JUAREZ, aparte de honrarme
y complacerme, me permite exponer algunas ideas sobre el dmbito de apli-
cacién de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

En esta oportunidad, continuando una linea temdtica previa, se hard refe-
rencia al dmbito objetivo, a saber, no ya a quién se aplica el texto legal, sino,
en una primera aproximacion y sin perjuicio de ulteriores concreciones,
a qué se aplica'.

No obstante, visto que el precepto normativo que serd analizado, a saber,
el articulo 8 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, de entrada incurre en algunas imprecisiones conceptuales, valen
algunas previas advertencias.

De entrada, al intitularse el referido dispositivo como «Universalidad del
control», el encabezado estd refiriendo un asunto vinculado con el 4mbito
objetivo de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva, pero que realmente no se corresponde con la precisién deseada con
el contenido tratado en él. Ello, porque la universalidad, plenitud o glo-
balidad del control y tutela judicial de la Justicia Administrativa alude
—en términos muy simples y aproximativos— a que no deben haber 4mbitos
de la actividad administrativa inmunes a revisién judicial®. Por tanto, esa

' Puede verse sobre el 4mbito subjetivo de aplicacién de la Lojca, supra capitulo 1.

2 Véanse en la doctrina venezolana, entre otros: ARAUJO-JUAREZ, José: Principios ge-
nerales del Derecho Procesal Administrativo. Vadell Hermanos Editores. Caracas,
1996, pp. 65, 106, 391 y 392, del mismo autor: «Los principios fundamentales de
la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa». En: AA. VV.:
Comentarios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Funepa. Vol. 1. Caracas, 2010, p. 25; «La justicia administrativa y el Derecho Admi-
nistrativo. Antecedentes, consolidacién y principios fundamentales». En: BREWER-
Carfas, A. R. y HERNANDEZ-MENDIBLE, V. R. (dirs.): £/ contencioso-administrativo
y los procesos constitucionales. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 89 y
90; «La configuracién constitucional del contencioso-administrativo en Venezuela.
Antecedentes, origen, evolucién y consolidacién». En: HERNANDEZ-MENDIBLE,
V. R. (dir.): La actividad e inactividad administrativa y la jurisdiccién contencioso-
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caracteristica —de obligado desarrollo en virtud de los lineamientos consti-
tucionales y convencionales—’ es una «consecuencia», entre otras variables,
de establecer adecuadamente un 4mbito objetivo que abarque a «todas» las
manifestaciones de la actividad administrativa, antes que ser propiamente
ese Ambito.

En segundo término, la universalidad del control se manifiesta también en
la configuracién de un disefno procesal que establezca un numerus apertus
de pretensiones procesales administrativas* (y en esto la Ley Orgdnica de

administrativa. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2012, p. 36; Derecho Admi-
nistrativo Constitucional..., p. 363; BREWER-CaRias, Allan R.: «La universalidad
del control contencioso-administrativor. En: Revista de Derecho Piiblico. N.© 46.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1991, pp. 5-7; Urosa MaGar, Daniela: 7u-
tela judicial frente a la inactividad administrativa en el Derecho espanol y venezolano.
Funepa. Caracas, 2003, pp. 89-93; ViLLEGAS MORENO, José Luis: «Configuracién
constitucional del contencioso-administrativo y su desarrollo legal y jurispruden-
cialy. En: El contencioso-administrativo en el ordenamiento juridico venezolano y en la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo de Justicia. 11 Jornadas sobre Derecho Adminis-
trativo. En homenaje a la Dra. Hildegard Rondén de Sansé. FuNEDA. Caracas, 2006,
pp- 16 y 17; BREwER-CaRrias, Allan R.: Tratado de Derecho Administrativo. Derecho
Piiblico en Iberoamérica. Vol. vi (La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa). Ci-
vitas Thomson Reuters-Fundacién de Derecho Publico-Editorial Juridica Venezo-
lana. Madrid, 2013, pp. 846-848; HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael: «Los
derechos constitucionales procesales». En: BREWER-CaRias, A. R. y HERNANDEZ-
MenpisLe, V. R. (dirs.): E/ contencioso-administrativo y los procesos constitucionales.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 110 y 111 y LiNARES MARTINEZ,
Aurilivi: «<Ambito y objeto de la jurisdiccién contencioso-administrativa: Hacia la
consolidacién de tribunales de plena jurisdiccién». En: Procedimiento y justicia ad-
ministrativa en América Latina. Fundacién Konrad Adenauer A. C. México D. E.,
2009, pp. 292-298, http://www.kas.de/rspla/es/publications/17833/.
3 Véase: HERNANDEZ-MENDIBLE: Los Derechos Constitucionales. .., pp. 95-114. Mds
recientemente: TORREALBA SANCHEZ: La ¢jecucion de sentencias..., pp. 97-117, asi
como la bibliografia allf citada.
Cfr. entre otros: ARAUJO-JUAREZ: «Los principios...», pp. 23-24; ARAUJO-JUAREZ:
Derecho Administrativo Constitucional..., pp. 361-363; Urosa Macar: Tutela ju-
dicial..., pp. 89-93; HERNANDEZ G., José Ignacio: «El cambio de paradigma: Las
pretensiones procesales administrativas». En: BREWER-CaRias, A. R. y HERNANDEZ-
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la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa no alcanza cuotas minima-
mente satisfactorias)’. Pretensiones cuya adecuada interposicién permita
obtener esa tutela judicial efectiva a la vez que ese control judicial desti-
nado a salvaguardar el principio de juridicidad de la actividad administra-
tiva. Cabe tener presente que el objeto del proceso y, por tanto del proceso
administrativo, lo es la pretensién procesal (administrativa en este caso)°.

MenpisLe, V. R. (dirs.): E/ contencioso-administrativo y los procesos constituciona-
les. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 125-129; BREWER-CAR{As:
Tratado..., vol. v1, pp. 848 y 849.

Como expusimos en nuestro trabajo: Problemas fundamentales..., pp. 115-122,
y mds recientemente en: «Consideraciones sobre la ejecucidn...», pp. 471-476. Véase
también, entre otros: UrRosa Magar, Daniela: «Las pretensiones procesales en la
nueva Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa». En: Comenta-
rios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Vol. 1. FUNEDA.
Caracas, 2010, pp. 211-224; BRewer-CARias: Tratado. .., vol. v1, pp. 875-877.
Sobre el tema véanse, entre otros, los trabajos de: GonzALEZ PEREZ, Jests: «La
pretensién procesal administrativar. En: Revista de Administracion Piblica. N0 12.
Instituto de Estudios Politicos. Madrid, 1951, pp. 83-84; «Acciones declarativas,
constitutivas y de condena de la Administracién Publica». En: Revista de Derecho
Priblico. N.° 26. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1986; Derecho Procesal
Administrativo Hispanoamericano. Temis. Bogotd, 1985, pp. 151-156; Manual de De-
recho Procesal Administrativo. 3.2, Civitas. Madrid, 2001, pp. 211-232; Comentarios
a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, del 13 de julio).
7.2, Thomson Reuters Civitas-Editorial Aranzadi. Navarra, 2013, pp. 349 y 350. En
similar sentido: Gimeno Sendra, Vicente et al.: Derecho Procesal Administrativo. 2 2,
Editorial Centro de Estudios Ramén Areces. Madrid, 2004, pp. 63-66; Garcia
PErREZ, Marta: El objeto del proceso contencioso-administrativo. Editorial Aranzadi.
Navarra, 1999. Esa posicién ha tenido gran influencia en la doctrina procesal ad-
ministrativa iberoamericana, por ejemplo, Argentina (HutcHinsoN, Tomds: Dere-
cho Procesal Administrativo. T. 11. Rubinzol-Culzoni Editores. Buenos Aires, 2009,
pp- 21 y 22), Costa Rica (JiNesTa LoBo, Ernesto: «Pretensiones». En: JIMENEZ
Meza, Manrique ez al.: El nuevo proceso contencioso-administrativo. Poder Judicial.
San José, 2006, pp. 223-229 y del mismo autor: «La nueva Justicia Administrativa
en Costa Rica». En: Revista de Administracion Piblica. N.© 179. Cepc. Madrid,
2009, pp. 2-8) y Pert (Huarava Taria, Ramén A.: Tratado del Proceso Conten-
cioso-Administrativo. Jurista Editores. Lima, 2006, pp. 485-514). Para Venezuela,
pueden verse recientemente, entre otros: HERNANDEZ G.: «Pasado, presente...»,
pp- 112-116 y del mismo autor: «El cambio de paradigma...», pp. 117-129; Urosa



Estup10s bE DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO 59

Asi pues, con mayor precisién puede decirse que el objeto del proceso
administrativo es la pretensidn, y el objeto de esta lo serd la actividad
administrativa, en sus multiples modalidades’.

Realizadas esas previas referencias terminoldgicas, puede entonces abor-
darse con mayor soltura el tema que serd tratado en estas pdginas, a saber,
la identificacién o determinacién de la actividad administrativa objeto
de la pretensién procesal administrativa a tenor de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Actividad que se manifiesta en
multiples expresiones, y que el precepto que serd comentado refiere como
objeto de control de los érganos de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa. Esa actividad realizada (o desplegada, en los términos de la Ley) es
referida genéricamente, para luego pasar a enumerarse —de forma enuncia-
tiva y a titulo de ejemplo— sus mds tradicionales variantes o manifestaciones
en el referido articulo 8.

Es esa enumeracion la que comentaremos de seguida, haciendo una dltima
salvedad. Dado que se trata de un trabajo destinado a una obra colectiva
que tiene por fin reconocer la trayectoria profesional, docente y académica de
José R. ARAUJO-JUAREZ, se ha considerado propicio enfocarse en la obra
de este. Basicamente, en su Tratado de Derecho Administrativo General de

Magar: «Las pretensiones procesales. ..», pp. 211-224 y de la misma autora: «Breves
comentarios al Proyecto de Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativar. En: Anuario de Derecho Piiblico. N.° 3. Universidad Montedvila-FUNEDA.
Caracas, 2011, pp. 183-197; TORREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: «El acto admi-
nistrativo como objeto de la pretensién procesal administrativa y su tratamiento
en la jurisprudencia a partir de la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia».
En: AA. VV.: El contencioso-administrativo a partir de la Ley Orgdnica del Tribunal
Supremo de Justicia. FUNEDA. Caracas, 2009, pp. 123-133. Cabe sefalar como uno
de los precursores de la mencién al instituto de la pretensién procesal en el 4mbito
del proceso administrativo venezolano, a ARAUJO-JUAREZ: Principios generales. ..,
pp- 86, 87 y 403.

Véase en la doctrina venezolana, entre otros: UrRosa MaGal, Daniela: «La pre-
tensién procesal administrativar. En: AA. VV.: El Contencioso-administrativo hoy.
Jornadas 10.° aniversario. FUNEDA. Caracas, 2004, pp. 103-128.
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cinco tomos (Ediciones Paredes, Caracas, 2010-2011), anadiendo alguna
referencia bibliogréfica previa o posterior, en caso de ser requerido.

De alli que en las siguientes pdginas se comentard el dispositivo legal en
cuestion partiendo de las ensefianzas de ARAUJO-JUAREZ, con el fin de si-
tuar tal precepto en su respectivo contexto dogmdtico y doctrinario. Por
supuesto, a las posiciones del autor homenajeado se agregardn las del resto
de la doctrina venezolana —y, en algunos casos, de la iberoamericana—,
pues se trata de ofrecer al lector un panorama de las tesis interpretativas
existentes. Y es que incluso en caso de discrepancias, la comparacién no
solo es ilustrativa sino muestra de aprecio, respeto y admiracién en lo acadé-
mico para con quien se disiente®. Y cuando se requiera, igualmente se pro-
pondrin de lege ferenda las soluciones del caso, sucintamente enmarcadas
en su correspondiente marco dogmitico y jurisprudencial.

Comencemos, pues, este recorrido, que pretende colaborar con este sen-
tido homenaje a un jurista venezolano que ha dedicado décadas de estudio
al Derecho Administrativo. Dedicacién que ha dado fructiferos resul-
tados, como se podrd comprobar al notarse que ARAUJO-JUAREZ es refe-
rencia obligada cuando se trata de estudiar un dispositivo legal de tanta
trascendencia y con tan variadas aristas e implicaciones en los diversos
temas de la disciplina, como lo es precisamente este.

1. ANALISIS DEL ARTICULO 8 DE LA LEY ORGANICA
DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Establece el articulo 8 de la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, como dmbito objetivo de ese texto legal:

Cabe citar a Juan Alfonso SANTAMAR{A PASTOR, quien expone refiriéndose a auto-
res espanoles: «... las discrepancias de orden teérico que mantengo con alguna de
sus tesis son la mejor prueba de la admiracién que les he profesado y les sigo profe-
sando; no se discute a quien no se considera ni se respeta», Fundamentos de Derecho
Administrativo. «Prélogo». Editorial Centro de Estudios Ramén Areces. Madrid,
1991, p. 13.
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Articulo 8.- Universalidad del control. Serd objeto de control de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa, la actividad administrativa desple-
gada por los entes y érganos enumerados en el articulo anterior, lo cual
incluye actos de efectos generales y particulares, actuaciones bilaterales,
vias de hecho, silencio administrativo, prestacién de servicios publicos,
omisién de cumplimiento de obligaciones y, en general, cualquier situacién
que pueda afectar los derechos o intereses publicos o privados.

De entrada, hay que sehalar que la referencia a la actividad administrativa
como destinataria del control de la Justicia Administrativa hubiera sido
suficiente para senalar el 4mbito objetivo de la Ley Orgdnica de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa. No obstante, a semejanza de otras
recientes leyes procesales iberoamericanas’, la venezolana pasa seguida-
mente a ejemplificar varias manifestaciones de ella, que en la mayor parte
no son otra cosa que las cldsicas categorias de la actividad administrativa
(actos formales unilaterales o bilaterales, hechos o actuaciones, inacti-
vidad). Veamos los términos en que se redacté esa lista con sus aciertos
y desaciertos.

1.1. Actos administrativos. La persistencia de la cuestionable y cuestio-
nada terminologia de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia:
actos de efectos generales y de efectos particulares

Inicia la enumeracién a titulo enunciativo con la cldsica manifestacién
de la actividad administrativa: el acto administrativo. Nada que ob-
jetar; mdxime si se toma en cuenta que el articulo 259 de la Constitu-
cién venezolana —siguiendo a su antecedente directo, el articulo 206 de
la Constitucién de 1961- al establecer los lineamientos de la jurisdiccién

?  Véase: TORREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: «Hacia la ampliacién del dmbito del
proceso administrativo y su relacién con el contenido y ejecucion de la sentencia:
Algunas tendencias legislativas en Iberoamérica». En: RopriGUEz-ARANA MUKOZ,
J., Garcia PErez, M. (dirs.): Reforma del Estado y transformacion del Derecho Ad-
ministrativo. Universidade da Corufa. La Corufa, 2014, pp. 669-675, http://www.
bubok.es/libros/232196/Reforma-del-Estado-y-Transformacion-del-Derecho-

Administrativo.
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contencioso-administrativa, comienza también refiriéndose al acto admi-
nistrativo como primera especie del género actividad administrativa.

El reparo se plantea porque la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa se refiere a los «actos de efectos generales y particulares».
Se trata del mantenimiento de una clasificacién que surge en la legislacién
venezolana (no en la doctrina) a partir de la Ley Orgdnica de la Corte Su-
prema de Justicia', objetada por los autores con multiples argumentos,
y que produjo una serie de equivocos y controversias innecesarias, como
se verd mds adelante. La misma clasificacién legal se mantuvo en la Ley
Orgénica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004" y, lamentablemente,
persiste en la actual Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, mds por inercia que por un propdsito especifico a nuestro parecer.

Veamos resumidamente qué ha senalado principalmente la doctrina al
respecto, partiendo de lo expuesto por el autor homenajeado:

Sobre el particular, ARAUJO-JUAREZ no se ocupa detalladamente de la refe-
rencia del articulo 8 la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa en su Tratado de Derecho Administrativo General. No obstante, al
estudiar la clasificacién de los actos administrativos y, especificamente,
al abordar la distincién entre actos administrativos y reglamentos, es espe-
cialmente contundente en el punto especifico de la clasificacién del acto
segln sus destinatarios. De hecho, la claridad en la exposicién amerita
una transcripcion textual:

Esta clasificacién tiene en cuenta los sujetos destinatarios o extension del
acto administrativo. Segt’m este criterio, hay actos administrativos gene-
rales y actos administrativos particulares (...) Los actos administrativos
generales son los que tienen por destinatarios varios sujetos (...) determi-
nados o determinables. Debemos empezar reiterando (...) del concepto

1 Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela N.© 1893 extraordinario, del 30-07-76.
" Gaceta Oficial de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela N.© 37 942, del 19-05-04.
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de acto administrativo debe excluirse a los llamados actos normativos o
reglamentos. En efecto, la inclusién de los reglamentos entre los actos ad-
ministrativos tendria un posible apoyo a partir de la sancién primero de
la derogada Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, después de la
LOPA y atin en la reciente Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, y por tltimo con la aprobacién de la Constitucién de
1961 y ratificada por la de 1999, cuando la jurisprudencia y doctrina ma-
yoritaria empezaron a sostener, que los actos administrativos generales
son aquellos que tienen cardcter normativo —como los reglamentos— o
los destinados a un nimero indeterminado de personas, utilizando in-
distintamente criterios intercambiables, lo que daria lugar a dos clasifi-
caciones relacionadas con los efectos y los destinatarios. Ahora bien, es
sabido que la norma juridica —en este caso el reglamento— tiene los ca-
racteres de la generalidad, la abstraccién y la impersonalidad. Si bien la
primera es condicién necesaria, pero no suficiente desde que doctrinal-
mente se han aislado los actos que siendo generales carecen de las otras
notas, como sucede con el acto administrativo general. En cambio, los
actos administrativos generales tienen una pluralidad de destinatarios,
pero no son normas juridicas; no son abstractos ni impersonales; no in-
novan ni crean Derecho; y por consiguiente, no son fuentes normativas.
Por tanto, porque no son conceptos intercambiables, no deben confun-
dirse los actos administrativos generales con los actos normativos de la
Administracién Puablica, confusién que no ha podido superar la doc-
trina y jurisprudencia, salvo con la excepcién de PEREZ Luciant. Pues
bien, consecuencia inmediata de la imposibilidad de equivalencia entre
el cardcter normativo y el criterio de la indeterminabilidad de los des-
tinatarios, se propone reservar la denominacién de general a los actos
administrativos que tienen como destinatario a una pluralidad indeter-
minada, pero determinable de sujetos, esto es, a un nimero determi-
nado o identificable de personas (grupo); y la de actos administrativos
particulares para aquellos que tienen uno o varios destinatarios, pero de-
terminados, esto es, que afectan a uno o varios individuos (destinata-
rios concretos). No obstante, desde el punto de vista procedimental se

seguirdn asimilando los actos administrativos generales a los actos
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normativos de la Administracién, en cuanto requieren de la publicacién,
conforme al articulo 72 de la LOPA'2.

Ciertamente, como sostiene ARAUJO-JUAREZ, el mantenimiento de la clasi-
ficacién de los actos administrativos, seglin se trate de «actos de efectos ge-
nerales» o «actos de efectos particulares», no es especialmente afortunada,
al menos por tres razones.

Primero, porque la misma resulta equivoca en cuanto a su significado
e implicaciones, habida cuenta de que no encuentra respaldo dogmdtico'.
En efecto, como explica ARAUJO-JUAREZ, la clasificacién tradicional en la
doctrina respecto a los destinatarios de los actos administrativos es aquella
que distingue entre actos generales y actos individuales o particulares,
segin la posibilidad de determinar o no a estos™. Se trata de una tesis
que, aunque puede presentar ciertos problemas practicos, es la que usual-
mente manejan los autores del Derecho Administrativo” y, por tanto, al

ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Acto..., pp. 112 y 113.

En la doctrina venezolana pueden verse ademds las criticas a estos términos desde
el punto de vista de los vacios en el control jurisdiccional que produjeron, en:
ANDUEZA, José Guillermo: «El control de la constitucionalidad y el contencioso-
administrativo». En: AA. VV.: Contencioso-Administrativo en Venezuela. 3.2, Editorial
Juridica Venezolana. Caracas, 1993, pp. 67-78.

Para el caso de la Locsy, véanse los cuestionamientos a la clasificacién de la Locsy
(y ahora también en la Lojca) de BREwER-CaRias, Allan R.: «El recurso conten-
cioso-administrativo contra actos de efectos individuales». En: AA. VV.: E/ control
jurisdiccional de los Poderes Piiblicos. UCV. Caracas, 1979, pp. 171-174.

Cfr. entre otros: ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Acto...,
pp- 112-114; PérEz Luciant, Gonzalo: La nocién del acto administrativo. Academia
de Ciencias Politicas y Sociales. Caracas, 1998, pp. 110 y 111, acienpol.msinfo.
info/bases/biblo/texto/boletin/.../BolACPS_1998_65_135_45-178.pdf. Véase tam-
bién en general: Garcfa-Trevijano Fos, José Antonio: Los actos administrativos. 2.2,
Civitas. Madrid, 1991, pp. 215-217; BocaNEGRA SiERRA, Radl: Lecciones sobre
el acto administrativo. Civitas. Madrid, 2002, p. 58. Curiosamente, en la doctrina
costarricense el término «acto administrativo de efectos generales» es empleado re-
cientemente por JINESTA LoBo, Ernesto: «El proceso contencioso-administrativo
en Costa Rica». En: RopRIGUEZ-ARANA MUNOZ, ]. y GARcia PEREZ, M. (coords.):
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momento de su aplicacién prictica o acogida en el Derecho positivo no
suele presentar inconvenientes de demasiada envergadura.

Segundo, habida cuenta de que esa distincién hecha por la Ley Orgénica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa no encuentra tampoco co-
bertura constitucional, al menos no en el articulo 259, que se refiere a los
actos administrativos generales o individuales'.

Tercero, a su vez consecuencia parcial de los dos previos, que desde su
surgimiento a raiz de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia,
no ha habido consenso en la jurisprudencia contencioso-administrativa en
cuanto a la determinacién del significado de tal clasificacion. En efecto,
en algunos casos las decisiones se refieren a la misma como equivalencia
a la distincién entre actos normativos (reglamentarios) y actos no norma-
tivos. En otras ocasiones, la clasificacién ha sido interpretada como si-
milar a la que distingue entre actos generales e individuales, es decir, segtin
los destinatarios sean o no determinados o determinables. Y adn en ciertas
decisiones, se ha llegado a sostener implicitamente que esa clasificacién
tiene ambos significados, sin tomar en consideraciéon que ellos no siempre
son coincidentes y por lo tanto la pretendida equiparacién deviene ilégica'.

La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en Iberoamérica. Editorial Juridica
Venezolana. Caracas, 2014, p. 141, para referirse a los actos administrativos de
alcance general.

No podia ser de otro modo, porque no la tenia tal distincién establecida original-
mente en la Locsy, respecto del articulo 206 de la Constitucién de 1961, antece-
dente y base del articulo 259 de la Constitucién vigente. Cfr. BREWER-Carias: «El
recurso contencioso...», p. 172. Mds recientemente: HERNANDEZ-MENDIBLE: «Los
actos administrativos...», pp. 109-111.

En similar sentido: BREwER-CAR{As: «El recurso contencioso...», p. 173. Respecto
a la jurisprudencia, pueden verse, entre otros: CABALLERO ORTIZ, Jests: «Algunas
consideraciones sobre la distincién entre actos administrativos generales y actos
administrativos individuales (con especial referencia a la Constitucién de 1999)».
En: Revista de Derecho Administrativo. N.° 7. Editorial Sherwood. Caracas, 1999,
pp- 12 y 13; ToRREALBA SANCHEZ: Manual de Contencioso. .., pp. 132-140.
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Asi las cosas, si se trata de indagar la justificacién que pudo tener el pro-
yectista para incluir esta terminologia, visto que —como hemos destacado
en previas ocasiones— resulta en extremo dificil obtener informacién con-
fiable sobre el proceso de elaboracién del texto de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa'®, la hipétesis que luce mds
plausible es la que parece sugerir ARAUJO-JUAREZ, y que puede resumirse
en el mantenimiento inercial de los términos empleados desde la Ley Or-
gdnica de la Corte Suprema de Justicia. Esa inercia legislativa se inici6
entonces con la LOPA, se prolongé con la Ley Orgédnica del Tribunal Su-
premo de Justicia de 2004 y persisti6 en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, producto —planteamos la hipétesis— de que
esta tltima Ley se nutre basicamente de la jurisprudencia preconstitucional.
Es decir, de los criterios de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su-
prema de Justicia, que durante mds de dos décadas aplicaron la Ley Orgé-
nica de la Corte Suprema de Justicia, y cuando era necesario trataban de
solventar sus carencias.

A su vez, no es esta la ocasién para estudiar a fondo las razones y justifi-
cacién que tuvo el proyectista de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia para adoptar esa inédita y polémica clasificacién, asunto ya tra-
tado por la doctrina®. Basta recordar que se traté de una interpretaciéon
del articulo 215 de la Constitucién de 1961, y que pretendié —en vano—
deslindar de forma sistemdtica el 4mbito competencial de la jurisdiccién
constitucional frente a la contencioso-administrativa®’. Lo que importa es
sefalar que, si ya para la entrada en vigencia de la LOPA resultaba discutible

Cfr. TORREALBA SANCHEZ: Problemas fundamentales. .., pp. 102-107. Véase también
la bibliografia alli citada.

Senala PEREZ LuciaNt: La nocidn. .., p. 103, nota al pie 132, que probablemente
el autor de tal clasificacién es quien era presidente de la Corte Suprema de Justicia
durante la elaboracién del anteproyecto, magistrado Martin Pérez Guevara, quien
habfa empleado tales vocablos como ponente en sentencias del mdximo Tribunal.
Cfr. Canova GoNzALEZ, Antonio: Reflexiones para la reforma del sistema conten-
cioso-administrativo venezolano. Editorial Sherwood. Caracas, 1998, pp. 104-121.

20

Véase también: CaBaLLERO ORTIZ: «Algunas consideraciones sobre...», pp. 8 y 9.
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mantenerla dadas las ya conocidas objeciones de la doctrina, para el afio
2004 lucfan ya carentes de casi toda justificacion. Ello, habida cuenta de
que la distincién entre las competencias de la Sala Constitucional y las
de la Justicia Administrativa en la vigente Constitucién se basa en varia-
bles muy distintas, bdsicamente el rango normativo del acto objeto de la
pretensién de nulidad, tratdndose de este tltimo tipo de pretensiones.
Pero, por supuesto, nada cabia esperar de la técnicamente defectuosa Ley
Organica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004.

Lamentablemente, los términos y la clasificacién fueron mantenidos en la
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, con todas
las desafortunadas consecuencias ya sefaladas por la doctrina desde dé-
cadas antes. Ante ello, cabe proponer que se interprete que los preceptos
vigentes se refieren a la distincién entre actos administrativos norma-
tivos 0 no, y no tanto a la posibilidad o no de determinar los destinatarios
de tales actos. Y ello a pesar de que, ciertamente, como apunta ARAUJO
JUAREZ, y a ello se suma un respetable sector de la doctrina cientifica vene-
zolana®', apoydndose ademds en doctrina europea®, la categoria juridica
del reglamento no es susceptible de asimilacién ni en su esencia ni en sus
caracteres a la del acto administrativo®.

21 Aparte de ArRAUJO JUAREZ: Derecho Administrativo general. Acto. .., pp. 112 y 113,

véase entre otros: PENA SoLfs: ob. cit., vol. 1, pp. 536-548.

Véanse, entre otros: Garcia DE ENTERRIA Y FERNANDEZ: ob. cit., t. 1, pp. 173-176
y 535; MEILAN GIL, José: La distincidn entre norma y acto administrativo. Escuela
Nacional de Administracién Publica. s/l., 1967; VILLAR PaLast, José Luis y José
Luis ViLLar EzcURRA: Principios de Derecho Administrativo. Concepto y Fuentes. T. 1.
Universidad Complutense de Madrid. Madrid, 1999, pp. 227-229. No obstante,
en la doctrina espafiola hay quien sefiala: «Los reglamentos son fuentes de Derecho

22

para la Administracién pero proceden de ella misma. Esto determina que ofrezcan
una doble vertiente: por su procedencia son actos administrativos sometidos
al principio de legalidad y susceptibles de ser fiscalizados por la jurisdiccién
contencioso-administrativa; por su contenido son normas de Derecho objetivo
(norma agendi)...», GARRIDO FALLA: ob. cit., p. 239.

Sobre la discusién doctrinaria en Venezuela, puede verse recientemente la resefa
que realiza: HERNANDEZ-MENDIBLE: «Los actos administrativos...», pp. 109-112.

23
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No obstante, no son menos ciertas tres consideraciones: i. En los paises
iberoamericanos tiende a entenderse al acto reglamentario como un acto
administrativo, con sus peculiaridades sin duda, pero el primero especie
del segundo como género*; ii. el articulo 266.5 constitucional parece
compartir esa posicién dogmadtica en cuanto de su redaccién se inferiria
que queda incluido el reglamento como una modalidad del acto adminis-
trativo, y tal posicién es compartida por otro sector de la doctrina cien-
tifica venezolana®; y iii. en todo caso, la distincién conceptual no tiene
reflejo en un régimen adjetivo radicalmente distinto o separado en cuanto
a la interposicién, tramitacién y decisién de las pretensiones de nulidad de
reglamentos de las de actos administrativos particulares, mds alld de que si
hay ciertas peculiaridades que ameritan alguna acotacién®.

En efecto, recordando lo planteado por la doctrina al comentar la Ley Or-
gdnica de la Corte Suprema de Justicia, la tesis interpretativa que entiende
que tal clasificacidn se refiere a distinguir entre actos administrativos nor-
mativos (reglamentos) y actos individuales o particulares, es la que justi-
fica que el instituto de la caducidad solo se aplique a las pretensiones de
nulidad de los dltimos, mas no asi de los primeros”. Ello habida cuenta
de que la caracteristica de la no consuntividad y aplicacién indefinida-
mente reiterada en el tiempo mientras el reglamento mantenga su vi-
gencia, es la Gnica razén por la cual las pretensiones de nulidad de los
actos administrativos de efectos generales (normativos) puedan intentarse
en cualquier tiempo y sin que opere su caducidad. Caducidad que, en

2 Véase en el caso venezolano, durante la vigencia de la Locsy, a CaBALLERO ORTIZ:
«Algunas consideraciones sobre. . .», pp- 9 y 10, quien no obstante, también entien-
de que entre el Reglamento y el acto administrativo existen diferencias sustantivas y
en la regulacién de la LOPA. Véase también: LARES MARTINEZ: ob. cit., p. 143;
y ya durante la vigencia de la Lojca: HERNANDEZ-MENDIBLE: «Los actos adminis-
trativos...», pp. 109 y 110. Para Argentina, véase, entre otros: GORDILLO, Agustin:
El acto administrativo. 2.2, Abeledo-Perrot. Buenos Aires, 1969, pp. 105-114.

En contra, véanse los argumentos de: PERA SoLis: ob. cit., vol. 1, pp. 540-545.

En similar sentido, durante la vigencia de la Locsy: CaBaLLErO ORTIZ: «Algunas

25
26

consideraciones sobre...», p. 11.
¥ Cfr. BREWER-CaRias: «El recurso contencioso...», pp. 174 y 181.
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cambio, si resulta aplicable para los actos administrativos de efectos par-
ticulares (es decir, los no normativos), a tenor de lo dispuesto en el articulo
32.1 en concordancia con el pendltimo aparte del mismo articulo de la
Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

En atencién a ello, en esta oportunidad, cabe reiterar lo que sostuvimos
previamente durante la vigencia de la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo
de Justicia de 2004%%. De alli que vale proponer una interpretacién (entre
tanto no haya posibilidades de cambios legislativos) de la clasificacién que
mantiene la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
atinente a los actos administrativos de efectos generales por oposicién
a los de efectos particulares, en el sentido de que los primeros son los de
contenido normativo (reglamentarios), no asi los segundos®.

Con esta tesis se logra darle coherencia a un ya viejo problema terminolégico
producto de la innecesaria persistencia en el régimen legal del proceso admi-
nistrativo venezolano, ahora por obra de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, de unos vocablos y de una clasificacién que
lamentablemente no fueron abandonados en su oportunidad. De tal forma
que, ya desde el comienzo, el precepto bajo andlisis proyecta una sombra
en cuanto a su idoneidad técnica en el uso de los términos mds apropiados.
Pero cabe continuar con el andlisis normativo de la enumeracién, lo que se
hace de seguida.

1.2. Actuaciones bilaterales. El abandono de un equivoco: el contrato
administrativo como categoria juridica con efectos procesales

El siguiente elemento que menciona el articulo 8 de la Ley Organica de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa son las «actuaciones bilaterales».

2 Cfr. nuestro: Manual de Contencioso..., pp. 135 y 136.

2 Un sector de la doctrina ha sefialado también la necesidad de abandonar la caracteri-
zacion de actos administrativos de efectos generales o de efectos particulares, y refe-
rirse a los actos generales o individuales segtin sus destinatarios (CABALLERO ORTIZ:
«Algunas consideraciones sobre...», p. 14). En similar sentido, como proposicién de
lege ferenda: HERNANDEZ-MENDIBLE: «Los actos administrativos...», pp. 110-112.
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Como se expuso en anterior ocasion, se trata de un término ajeno al De-
recho positivo venezolano, mas no asi a la doctrina. Esta tltima, al igual
que la de latitudes cercanas en la tradicién del Derecho Administrativo,
emplea el término como una categoria distinta a la de las «actuaciones
unilaterales», refiriéndose estas tiltimas a los actos administrativos ema-
nados unilateralmente de la Administracién Publica, como expresién de
su potestad de incidir en las situaciones juridicas subjetivas en virtud de la
autotutela en sus diversas modalidades®.

En cambio, las actuaciones bilaterales serian el producto de la concertacién
de voluntades de dos o mds sujetos, siendo uno de ellos una Administra-
cién Publica en cualquiera de sus personificaciones. O mds técnicamente,
reflejarfan el acuerdo realizado entre uno o varios entes de la Adminis-
tracion Puablica con uno o varios sujetos no estatales, esto es, particulares
o privados, para la realizacién de actividades de interés general.

De esta primera aproximacion, resulta manifiesto que esas actuaciones bi-
laterales no son mds que otra forma de denominar a la contratacién pa-
blica, es decir, a la celebracién de acuerdos entre la Administracién y los
particulares. Y también puede deducirse, aunque ya ello no esté exento
de polémica, que el proyectista de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Con-
tencioso-Administrativa optd por prescindir de una categorfa juridica larga-
mente debatida en la doctrina administrativa venezolana, a saber, el llamado
«contrato administrativo»®'. Con relacién a esa solucién legislativa, sefala
ARAUJO-JUAREZ:

3 Véase, entre otros: TORREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: «Las actuaciones bila-

terales: Los contratos puablicos y los convenios en la Ley Orgdnica de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa». En: HERNANDEZ-MENDIBLE, V. R. (dir.): La
actividad e inactividad administrativa y la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2012, p. 245.

3t Ibid., p. 246.
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Por dltimo, la circunstancia de que tanto la Ley Orgédnica del Tribunal
Supremo de Justicia haya eliminado la mencién y la Ley Orgénica de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa no mencione a los contratos
administrativos, respectivamente, no puede conducir a afirmar la desapa-
ricién del contrato administrativo del Derecho positivo, pues esta figura,
como muchas otras tantas del Derecho Administrativo no ha necesitado
de una fuente normativa, pues como bien lo recuerda la doctrina (UrDA-
NETA TROCONIS, SUBERO MujIica), en nuestro pais, la nocién del con-
trato administrativo es, esencialmente, una creacién jurisprudencial. Por
otro lado, la distincién no supone simplemente un fuero especial, hoy
ya derogado, sino que entrafa una cierta sustantivacién juridico mate-
rial que se funda ya sea en el interés ptblico (DE LAUBADERE), la doctrina
del giro o tréfico juridico (Garcia DE ENTERR{A), 0 en fin, la finalidad
o competencia especifica (ViLLAR PaLasf)*.

Esta referencia del autor no puede dejar de considerarse dentro de su con-
texto doctrinario, en el cual, desde hace m4s de tres décadas, se viene de-
batiendo no solo acerca de la utilidad, sino incluso sobre la pertinencia
de incluir en el Derecho Administrativo venezolano la figura de los con-
tratos administrativos®. No asi de la contratacién piblica o estatal, pues es
obvio que esa modalidad de la actividad administrativa no solo es imprescin-
dible, sino cada vez mds necesaria en la consecucién de los cometidos de un
Estado Social de garantia de prestaciones.

32

33

ARrAuUjO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Acto..., pp. 258 y 259. Véase
también del mismo autor: «El contencioso de los contratos administrativos». En:
xxxviir Jornadas J. M. Dominguez Escovar. Avances jurisprudenciales del contencioso-
administrativo en Venezuela. Instituto de Estudios Juridicos “Ricardo Herndndez
Alvarez”. Barquisimeto, 2013, pp. 274 y 275.

Un panorama general del asunto con posterioridad a la Ley Organica de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa, con sus correspondientes referencias bibliograficas,
puede verse en TORREALBA SANCHEZ: «Las actuaciones bilaterales. ..», pp. 221-257.
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No es esta la oportunidad para volver sobre ese debate’. Baste senalar
que, al no haberse incluido en la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Con-
tencioso-Administrativa el término «contrato administrativo» como cate-
gorfa procesal y a la vez criterio determinador de la competencia en razén
de la materia de la Justicia Administrativa, se logré superar un equivoco
legislativo de mds de tres décadas. En efecto, fue por inadvertencia que se
agregé tal vocablo durante la discusién de la Ley Orgédnica de la Corte Su-
prema de Justicia, lo que determind la reviviscencia de la figura del con-
trato administrativo en el Derecho Administrativo venezolano, sobre todo
porque Unicamente mediante su identificacién se podian determinar a su
vez sus consiguientes efectos procesales™.

3% Con posterioridad a la obra mencionada en la nota al pie inmediatamente ante-

rior, puede verse en la doctrina venezolana, entre otros: ARAUJO JUAREZ, José:
«El contencioso de los contratos...», pp. 239-276; ToRREALBA SANCHEZ, Miguel
Angel: «Lo contencioso del contrato (cincuenta afos después)». En: HERNANDEZ,
J. L. (coord.): Libro homenaje a las Instituciones Fundamentales del Derecho Administra-
tivo y la_Jurisprudencia Venezolana del profesor Allan R. Brewer-Carias en el cincuenta
aniversario de su publicacion 1964-2014. Editorial Juridica Venezolana. Caracas,
2015, pp. 279-289; AA. VV.: La contratacién piblica en Venezuela. FUNEDA,
Caracas, 2015; AA. VV.: Ley de Contrataciones Piblicas. 4.2, Editorial Juridica Ve-
nezolana. Caracas, 2014; SuBero Mujica, Mauricio: «La ineludible decadencia
del contrato administrativo en el Derecho venezolano. Comentarios a propésito de
la potestad de terminacién anticipada del contrato». En: AA. VV.: Libro homenaje
a la Academia de Ciencias Politicas y Sociales en el centenario de su fundacién 1915-
2015. T. 11. Academia de Ciencias Politicas y Sociales. Caracas, 2015, pp. 975-1006,
y del mismo autor: «Criticas a la doctrina del contrato administrativo en Vene-
zuelar. En: Revista Electrénica de Derecho Administrativo Venezolano. N.© 9. Uni-
versidad Montedvila. Caracas, 2016, pp. 91-144, http://redav.com.ve/wp-content/
uploads/2017/04/Criticas-Doctrina-Contrato-Administrativo-Venezuela-MSM.
pdf; HERNANDEZ G., José Ignacio: «El rapto del Derecho Civil por el Derecho
Administrativo: a propésito del Contrato Administrativor. En: Revista Venezolana
de Legislacion y Jurisprudencia. N.° 10 (Homenaje a Marfa Candelaria DomMiNGUEZ
GUILLEN). Caracas, 2018, pp. 189-208, www.rvlj.com.ve.
% Cfr. CaBaLLErRO ORTIZ, Jesus: «Algunas consideraciones fundamentales sobre
los contratos administrativos». En: Régimen legal de las concesiones piiblicas. Aspec-
tos juridicos, financieros y técnicos. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2000,
pp- 60-62 y del mismo autor: «;Deben subsistir los contratos administrativos en
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Asi pues, al prescindirse de la figura del «contrato administrativo» en la
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa como ins-
tituto juridico con implicaciones adjetivas, desaparecen también los pro-
blemas que su uso aparejé. A partir de ese texto legislativo, entonces,
y como bien afirma el propio ARAUJO-JUAREZ, el criterio legalmente esta-
blecido en materia de competencia de la Justicia Administrativa respecto
a la contratacién publica es ratione personae, es decir, a favor de la unidad
de jurisdiccién ante ese orden judicial®®.

Se trata entonces, a nuestro modo de ver, de un acierto de la Ley. Queda,
por supuesto, para la discusién doctrinaria el asunto de determinar si
puede y debe seguir insistiéndose en la figura del contrato administrativo
como categoria auténoma en lo sustantivo, segiin sostiene un sector de la
doctrina. Pero al menos en el dmbito procesal, la discusién parece haber

quedado superada.

1.3. Vias de hecho ;o actuaciones materiales?

Implicaciones de cada término

El siguiente vocablo contenido en la enumeracién del articulo 8 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa es el de «vias
de hecho». Sobre la via de hecho, la posicién mds reciente de AraujO-
JUAREZY, consecuente con sus previas obras®, puede resumirse asi:

una futura legislacién?». En: ArisMeNDI, A. y CaBaLLERO ORTIZ, ]. (coords.):
El Derecho piiblico a comienzos del siglo xx1. Estudios en homenage al profesor Allan R.
Brewer-Carias. T. 11. Civitas. Madrid, 2003, p. 1775; HERNANDEZ G., José Ignacio:
«El contrato administrativo en la Ley de Contrataciones Publicas venezolana». En:
Ley de Contrataciones Piiblicas. 4.2, Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2014,
pp. 172 y 173.

3% ARAUJO-JUAREZ: La teoria de la cldusula..., pp. 74 y 76.

% ARAUJO-JUAREZ, José: Derecho Administrativo General. Procedimiento y Recurso
administrativo. Ediciones Paredes. Caracas, 2011, pp. 310-316.

38 Véanse: Principios generales. . ., pp. 169-172; «La teorfa delavia de hecho administrativan.
En: Los Derechos Fundamentales y los medios de proteccién procesal. FUNEDA-EDITORIAL
Juripica VENEZOLANA. Caracas, 1997, pp. 80-91; Derecho Administrativo General.
Parte general. Ediciones Paredes. Caracas, 2007, pp. 873-879.
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Comienza sefialando que los problemas que plantea la via de hecho ad-
ministrativa no son de orden tedrico sino prictico, dado que se trata de
la proteccién de los derechos fundamentales. Se estd ante una de las mds
sutiles construcciones del Derecho Administrativo francés de fines del
siglo X1X y comienzos del xx. Luego de la segunda postguerra ese instituto
conocié un segundo auge y declinacién, aunque la doctrina comparada
mantiene el interés®.

Al referirse a Venezuela, sostiene que las referencias doctrinarias a la via
de hecho son escasas, y que la mejor expresion jurisprudencial de ella es
la decisién de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus-
ticia, caso Ganaderia El Cantén. Pasa a comentar esa decisién, apuntando
la incorreccién en que ella incurre al reducir la via de hecho a un vicio
de la Administracién Puablica, mientras que la primera es lo contrario a la
via de derecho, e implica un régimen juridico sustantivo y procesal que
surge ante la actividad antijuridica y que amenaza o lesiona seriamente
derechos fundamentales®.

De seguida, el autor destaca que, frente a una actuacién ilegal flagrante,
burda, grosera por parte de la Administracién Publica, imposible de fun-
damentarse en el principio de juridicidad, se plantean diversas teorias que
pretenden explicar sus consecuencias en el ordenamiento juridico.

La primera, invocando la doctrina francesa, basada en que la Administracién
Puablica no puede invadir competencias constitucionalmente atribuidas
a los tribunales (estado civil, derechos de libertad personal y propiedad)
sin que sus actuaciones queden desnaturalizadas. De alli que tales actos
administrativos pasan a convertirse en vias de hecho, es decir, actos de-
gradados, inexistentes, y que de administrativos solo tiene el nombre?'.
No obstante, cabe destacar que ARAUJO-JUAREZ no acepta la tesis de la

3 ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento. .., pp. 310-311.
“ Ibid., p. 311.

4 {dem.
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diferencia entre inexistencia y nulidad absoluta dado que sus efectos serian
similares, asi como postula, basindose en un sector de la doctrina francesa
—también en autores venezolanos—, que ni todos los actos administrativos
reputados como inexistentes son vias de hecho, ni viceversa®>.

La segunda visién, expone el autor, parte de fundamentar a la via de hecho
administrativa en la aplicacién del principio —en el Derecho Administra-
tivo francés, agregamos nosotros— de que es el juez de Derecho comun el
guardidn de la propiedad y de los derechos fundamentales (por lo que es
este el idéneo para conocer de los atentados, producto de actuaciones de la
Administracién Publica frente a situaciones juridicas subjetivas de esa es-
pecie). Pero la califica de insuficiente, primero, porque la nocién de via de
hecho es anterior a esa regla competencial. Y en segundo término, porque
no explica la razén por la que solo las mds graves violaciones a esas liber-
tades fundamentales son enjuiciables como vias de hecho, y no todas®.
Esa misma objecién la extiende ARAUJO-JUAREZ a la tesis que concibe a la
via de hecho como una sancién frente a las ilegalidades mds graves.

Concluye el andlisis de la nocién sehalando que la via de hecho no es
conducta no administrativa (teoria del acto desnaturalizado o degradado)
ni mera sancién ante la ilegalidad extrema. De alli que, en su opinién, la
via de hecho es un régimen juridico que requiere tres premisas, a saber:
i. La violacién a derechos fundamentales; ii. que tal lesidn sea grave; y iii. que
la actuacién carezca de titulo juridico*.

Es en la ausencia de titulo juridico el requisito en que mds se detiene el
autor. Al respecto destaca que la via de hecho no se caracteriza tanto por
sus consecuencias como por su origen, toda vez que en ella la Adminis-
tracion Publica se sale del campo de la juridicidad. Para que eso ocurra,
tiene que darse la ausencia de un acto administrativo expreso y previo,

© Ibid,, p. 312.
4 {dem.

4 Ibid., p. 313.
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o bien una actuacién material sin suficiente cobertura juridica®®. De seguida,
Araujo-JUAREZ distingue:

Primero: El acto-via de hecho. Se trata de un acto administrativo lesivo por
si mismo, con independencia de su ejecucion (el ejemplo en la jurisprudencia
venezolana seria el caso Ganaderfa El Cantén)“c.

Segundo: La actividad material-via de hecho. Se refiere a aquella que tiene
resultados en el mundo fisico. Comporta un hacer material, una opera-
cién fisica, que puede consistir en el suministro de prestaciones o en la
preparacién y ejecucién de actos administrativos previos. Esta es de or-
dinario la que configura la via de hecho administrativa, con fundamento
en el articulo 78 de la LOPA, y puede darse en las siguientes hipdtesis:
i. Actuaciones materiales lesivas carentes de toda vinculacién con el orde-
namiento juridico, porque no hay norma que habilite a actuar a la Admi-
nistracién Puablica. ii. Actuaciones materiales lesivas careciendo de titulo
o soporte, sea por ausencia de acto administrativo previo o porque este
adolezca de vicios de nulidad absoluta®.

De seguida, el autor se refiere a la jurisprudencia venezolana, que reduce
a dos los vicios calificables como vias de hecho administrativas, a saber:
la incompetencia manifiesta (articulo 19.1 LOPA) y la ausencia total
y absoluta de procedimiento (articulo 19.4 LOPA)*.

Concluye ARAUJO-JUAREZ enumerando los supuestos de pérdida de
soporte juridico para la ejecucién (que convierte a esta en via de hecho):
i. Anulacién o revocacién del acto administrativo (inexistencia sobrevenida);
ii. consumicién del acto administrativo por cumplimiento o expiracién
del plazo (cesacién definitiva); iii. suspensién administrativa o judicial del

4 [dem.

46 [dem.

7 Ibid., pp. 315 y 316.
% Tbid., p. 316.
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acto administrativo (cesacién temporal), y iv. la actuacién material que
ignora los limites objetivos o subjetivos del acto administrativo o sus
modalidades, supuesto previsto en el articulo 78 de la LOPA®.

La posicién de ARAUJO-JUAREZ es la que probablemente mejor refleja la
de la mayoria de la doctrina venezolana®®. No obstante, hay que senalar que
también hay discrepancias al respecto, sostenidas en nuestro pais por un
sector de la doctrina®. Como quien suscribe forma parte de la disidencia

9 Tdem.
0 Véanse: RACHADELL, Manuel: «La defensa del ciudadano frente a las vias de hecho de
la Administracién». En: Primeras Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo
Allan Randolph Brewer Carias. Contencioso-administrativo. FUNEDA-Editorial Juridica
Venezolana. Caracas, 1995, pp. 143-168; Guerrero Rocca, Gilberto Alejandro:
«La via de hecho como vicio repudiado por la jurisprudencia en lo contencioso-
administrativor. En: Nuevas orientaciones en el Contencioso-administrativo venezolano.
Livrosca. Caracas, 2002, pp. 265 y 266; LiNaRES BENz0, Gustavo: «La via de hecho
como objeto de la pretension procesal administrativar. En: AA. VV.: El Contencioso-
administrativo hoy. Jornadas 10.° aniversario. FUNEDA. Caracas, 2004, pp. 129-141;
Orriz ORrrtIZ, Rafael: «El control judicial de la via de hecho administrativa». En:
Elcontencioso-administrativo en elordenamiento juridico venezolanoyenlajurisprudencia
del Tribunal Supremo de Justicia. 1 Jornadas sobre Derecho Administrativo. En homenaje
a la Dra. Hildegard Rondén de Sansé. FUNEDA. Caracas, 2006, pp. 224-299; HERRERA
ORELLANA, Luis Alfonso: «La defensa de los derechos constitucionales frente a las vias
de hecho: razones a favor del mantenimiento —provisional— en Venezuela del amparo
constitucional en contra las vias de hecho de la Administracién Publica». En: Revista
de la Facultad de Derecho. N.** 60-61. UCAB. Caracas, 2009, pp. 39-61, http://www.
ulpiano.org.ve/revistas/bases/artic/texto/ RDUCAB/60-61/UCAB_2005-2006_60-
61_39-61.pdf; RaFraLLIA., Juan M.: «El fomento normativo de las vias de hecho». En:
Temas de Derecho Constitucional y Administrativo. Libro homenaje a Josefina Calcario
de Temeltas. FUNEDA. Caracas, 2010, pp. 493-523; RosaLes GUTIERREZ, Jean-Denis:
«La suficiencia del titulo ejecutivo previo en la via de hecho y su incidencia sobre
la autotutela ejecutiva: Andlisis enfocado desde la nulidad absoluta». En: Anuario
de Derecho. N.° 29. ULA. Mérida, 2012, pp. 127-161, http://www.saber.ula.ve/bits-
tream/123456789/37042/1/articulo5.pdf.

' Véanse los trabajos de HERNANDEZ G., José Ignacio: «La via de hecho en la nueva
Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia». En: Temas de Derecho Procesal.
Vol. 1. TS]. Caracas, 2005, pp. 665-690; «La pretensién procesal administrativa
frente a las vias de hecho». En: Derecho Contencioso-Administrativo. Libro homenaje
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doctrinaria y, aunque no es esta la ocasién para desarrollar esta tesis, si
parece conveniente resumir sus principales postulados, pues entendemos
que la regulacién de este instituto en la Ley Orgdnica de la Jurisdicciéon
Contencioso-Administrativa los apuntala®. Ello se hace a continuacién:

En lugar de denominarla via de hecho, el término mds adecuado a em-
plear seria el de «actuaciones materiales ilicitas» (0 uno similar), tanto por
razones de precisién como para deslastrarse de la connotacién que apa-
reja el primer vocablo, de origen francés®. En todo caso, y al margen de
la terminologia, la via de hecho debe ser entendida como la actuacién
o actividad material carente de cobertura legal, de titulo juridico. Es decir,
se trata de una actuacién de la Administracién Pdblica que incide en las

al profesor Luis Henrique Farias Mata. Instituto de Estudios Juridicos del Estado
Lara-Librerfa J. Rincén. Barquisimeto, 2006, pp. 217-264; «Vias de hecho y con-
tencioso-administrativor. En: Derecho Administrativo Iberoamericano. 100 auto-
res en homenaje al postgrado de Derecho Administrativo de la Universidad Catdlica
Andrés Bello. T. 11. Ediciones Paredes. Caracas, 2007, pp. 1291-1333; «Breves notas
sobre la via de hecho en la actualidad de la justicia administrativa en Venezuela». En:
El contencioso-administrativo a partir de la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de
Justicia. FUNEDA. Caracas, 2009, pp. 165-179; «El contencioso de las vias de hecho
y los servicios publicos». En: Manual de Prdctica Forense. Contencioso-Administrativo.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2009, pp. 105-110.

Una exposicién pormenorizada de lo aqui resumido puede verse en: TORREALBA
SANCHEZ: La via de hecho. .., passim.

Califica la adopcién del término como un galicismo no afortunado: NieTo, Ale-
jandro: «La inactividad de la Administracion en la LJCA de 1998». En: Revista
Justicia Administrativa. N.° 1 extraordinario (dedicado a la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa). Lex Nova. Valladolid, 1999, p. 46. Para el ordena-
miento espafiol, la ley se refiere a las actuaciones materiales que constituyan via de
hecho (véase recientemente: MEILAN GiL, José Luis y Marta Garcia PErez: «Una
visién actual de la justicia administrativa en Espafia». En: RoDRIGUEZ-ARANA MU-
Koz, J. y Garcia PEérez, M. (coords.): La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
en lberoamérica. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2014, p. 226). En el caso
costarricense, la doctrina opta por la denominacién «actuaciones materiales ilegiti-
mas» o coaccion ilegitima (JiNesTa LoBo, Ernesto: «Conducta administrativa ob-
jeto del proceso». En: JiIMENEZ MEZA, Manrique ez al.: El nuevo proceso contencioso-
administrativo. Poder Judicial. San José, 2006, pp. 209-213.

52

53
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situaciones juridico-subjetivas de los particulares, afectando sus derechos
o intereses. Actuacién carente de basamento juridico, pues no viene prece-
dida del correspondiente acto administrativo y a su vez del procedimiento
administrativo como lo exige el articulo 78 de la LOPA y, por tanto, en
abierta violacién a los principios y reglas del procedimiento adminis-
trativo y —en tltima instancia— a la garantia constitucional del debido
proceso (exigencia comuin a la legislacién procedimental administrativa).

En cambio, no se comparte la posicién jurisprudencial venezolana que sos-
tiene que el acto administrativo nulo de pleno derecho por incompetencia
manifiesta o prescindencia total y absoluta del procedimiento puede ser
una via de hecho. En primer lugar, porque —contrariamente a lo sostenido
en el caso Ganaderfa El Cant6n— no hay regulacién en la LOPA que res-
palde tal tesis. Por el contrario, el acto nulo de nulidad absoluta es eso, un
acto formal afectado en su validez, pero no puede ademds ser algo distinto
y contrario a su naturaleza (una via de hecho) porque violaria el principio
16gico de (no) contradiccién™.

De tal suerte que el acto nulo de pleno derecho es aquel que presenta al-
guno de los vicios enumerados en el articulo 19 de la LOPA o que asi re-
sulta calificado por disposicion constitucional o legal. Y en tal hipétesis,
serd justamente eso, un acto nulo, sometido al régimen procedimental de
la referida Ley, y en el dmbito de la Justicia Administrativa, regulado en
cuanto a la tramitacién de pretensiones procesales de nulidad contra él in-
terpuestas, por el procedimiento comiin de la Ley Orgdnica de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa, asi como por los plazos de caducidad
previstos en el articulo 32.1 eiusdem.

En contraste, la via de hecho tiene un régimen adjetivo distinto, tanto en
lo que concierne al procedimiento de primera instancia para la tramitacién
de pretensiones procesales de condena a no hacer, que es el procedimiento
breve, como por un plazo de caducidad que se inicia ante supuestos de

>4 Cfr. nuestro trabajo: La via de hecho. .., pp. 125-143.
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hecho distintos a a los establecidos para el caso de las pretensiones de nu-
lidad de actos. Estos ultimos se inician o con la publicidad del acto ex-
preso o con el acaecimiento del silencio administrativo negativo, segin el
caso. En cambio, ante la hipétesis de la via de hecho, el plazo de caducidad
inicia con la materializacién de esta (articulo 32.2 eiusdem), es decir, con
su ejecucion, pues es justamente esa materializacién o incidencia en la rea-
lidad la que distingue a la actuacién material del acto formal. Este dltimo
puede o no ejecutarse, mientras que una pretendida via de hecho que no se
materializa no puede llegar a configurar esta categoria juridica®.

De esta manera, la via de hecho se reconduce a la actuacién material ili-
cita, lesiva a derechos o intereses particulares’®, que no viene respaldada por
titulo juridico (norma o acto administrativo), sea por inexistencia de ese ti-
tulo, o bien por ineficacia del mismo, caso de los actos administrativos que
no han sido debidamente notificados; o cuyos efectos han sido objeto de
suspension en via administrativa o judicial; o sometidos a condicién o plazo
para su eficacia. Y también aquellos supuestos en que si existe un acto admi-
nistrativo previo, pero en su ejecucion se desborda su objeto o contenido”.

5 (fr. ibid., pp. 195-200.

°¢ Para el ordenamiento argentino, un sector de la doctrina vincula a la via de hecho
con lo que denomina «operaciones materiales restrictivas o cercenadoras de los de-
rechos y garantias individuales carentes de aquella base sustentadora» —refiriéndo-
se a una norma habilitadora— (HutcHiNsoN: Derecho Procesal..., t. 1, p. 583).
Asimismo, la ley nacional de procedimientos administrativos de ese pais concibe
alavia de hecho como un comportamiento material lesivo de un derecho o garantia
constitucional o la puesta en ejecucién de un acto administrativo cuya ejecutorie-
dad se encuentre en suspenso, por lo que no basta una amenaza o lesién potencial.
No serdn en cambio vias de hecho los actos administrativos considerados en for-
ma independiente de su ejecucién (cfr. CassaGNE, Juan Carlos: Curso de Derecho
Administrativo. T. 1. 12.2, Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2015, p. 483).

7" Véase un resumen de nuestro planteamiento, en: TORREALBA SANCHEZ, Miguel
Angel: «Las demandas contra las vias de hecho en la jurisdiccién contencioso-
administrativar. En: AA. VV.: La Justicia Constitucional y la Justicia Administrativa
como garante de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion. 111 Congreso de
Derecho Procesal Constitucional y I de Derecho Administrativo en homenaje a Gon-
zalo Pérez Luciani y en el marco del vigésimo aniversario de FUNEDA. Universidad
Montedvila-Funepa. Caracas, 2013, pp. 373-397.
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De tal suerte que se reconfigura la via de hecho a su verdadera esencia,
se elimina la confusién con el acto administrativo nulo de pleno derecho, se
ajusta su nocidn sustantiva a su régimen procesal regulado en la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y, sobre todo,
se aclaran las categorias juridicas. Con ello se favorece no solo el anilisis
y desarrollo doctrinario de tal instituto, sino, lo que es quizd mds impor-
tante, se simplifica y delimita su naturaleza y 4mbitos de actuacién, permi-
tiendo un mejor y mds pleno control de esta, depurdndola de las originarias
nociones francesas, concebidas y aplicadas para una realidad sustantiva
y procesal ajena a la nuestra. Realidad que justamente fue la que obligé
a plantear la tesis del acto administrativo degradado —acertadamente re-
chazada por ARAUJO-JUAREZ—, como manera de permitir su adecuado
control por el juez de Derecho comiin, ante los originales problemas plan-
teados por la dualidad jurisdiccional francesa entre la Justicia Administra-
tiva y la Justicia «Jurisdiccional». Y también, ante las limitaciones anejas a
las potestades del juez administrativo en el «recurso por exceso de poder»®.
Nada de ello es extrapolable al ordenamiento juridico venezolano y, por
tanto, no parece haber necesidad de seguir empleando las soluciones fran-
cesas para un problema inexistente en nuestro Derecho Administrativo.

En todo caso, el acierto del articulo 8 viene dado por la inclusién expresa
de la via de hecho, prescindiendo de que se trata del mantenimiento de
una expresiéon no del todo precisa, como manifestacién de la actividad ad-
ministrativa sometida a control y tutela jurisdiccional de los érganos de la
jurisdiccién contencioso-administrativa. Con ello se confirma la regla de
que no solo la actividad administrativa formal, sino también la material,
estd sometida a control y tutela jurisdiccional administrativa®.

8 Cfr. TORREALBA SANCHEZ: La via de hecho. .., pp. 37-48.
» Sobre la via de hecho y su regulacién en la Lojca, puede consultarse también:
Pernia RevEs, Mauricio Rafael: «El control jurisprudencial de las vias de hecho.
Breve aproximacién conceptual, evolucién y perspectiva ante la Ley Orgédnica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa». En: HERNANDEZ-MENDIBLE, V. R.
(dir.): La actividad e inactividad administrativa y la Jurisdiccion Contencioso-Admi-

nistrativa. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2012, pp. 299-316; GHAzzAOUT,
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1.4. Silencio administrativo. Una innecesaria inclusion

por impertinente o —en el mejor de los casos— redundante

El siguiente término empleado por el articulo 8 de la Ley Orgdnica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa como objeto de control de la
Justicia Administrativa, es el silencio administrativo. Esta categoria juri-
dico-procesal es tratada con especial detenimiento por ARAUJO-JUAREZ®.
Veamos resumidamente su posicion:

Respecto al trdmite de las peticiones o de los recursos administrativos,
cabe la hipétesis de que la Administracién Pablica no decida, vulnerando
el derecho constitucional de peticién y de obtener oportuna respuesta.
En tal caso, se produce la figura del silencio administrativo, destinada
a corregir esa falta de respuesta®.

Para explicar tal instituto, el autor senala que este se concibe como una
suerte de sancién frente al incumplimiento del deber de resolver dentro
de los respectivos plazos legales todo recurso o peticién planteado ante la

Ramsis: «El control contencioso-administrativo sobre las vias de hecho». En:
CANONICO SARABIA, A. (coord.): Actualidad del Contencioso-Administrativo y otros
mecanismos de control del Poder. V Congreso Internacional de Derecho Administrativo
Margarita 2013. Editorial Juridica Venezolana-Cajo. Caracas, 2013, pp. 467-487;
BaperL BeniTEZ, Nicolds: «Demanda contra via de hecho y abstenciones de la Ad-
ministracién Publica. Avances Jurisprudenciales del Contencioso-Administrativo
en Venezuelar. En: xxxviir_Jornadas Dominguez Escovar. Homenage al profesor Gon-
zalo PErREz Luciant. Instituto de Estudios Juridicos “Ricardo Herndndez Alvarez”,
Barquisimeto, 2013, pp. 281-315.

ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento..., pp. 454.481.
Previamente del mismo autor: Tratado de Derecho Administrativo Formal. 3.2,
Vadell Hermanos Editores. Valencia-Caracas, 1998, pp. 501-535; Derecho Adminis-
trativo General. Parte general, pp. 970-986. Puede verse también, ya tempranamente,
entre otros: BREWER-CaRfas, Allan R.: «El sentido del silencio administrativo en la

60

Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos». En: Revista de Derecho Priblico.
N.o 8. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1981, pp. 27-34.

' ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento. .., p. 454.
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Administracién Pdablica, deber que informa a toda la relacién procedi-
mental y cuya violacién implica una infraccién por omisién®?.

Respecto a la naturaleza juridica del silencio administrativo, sostiene que
en sentido amplio el silencio administrativo agrupa cualquier tipo de inac-
tividad, tanto material como formal (sobre ello volveremos). El concepto
de inactividad material se corresponde con una pasividad, un no hacer de
la Administracién Puablica en el marco de sus competencias ordinarias.
Mientras que la inactividad formal se produce dentro de un procedi-
miento administrativo®.

En sentido estricto, en cambio, la institucién se aplica a las pretensiones
dirigidas por el administrado a la Administracién Publica. Respecto a la no-
ci6n del silencio administrativo negativo, se le ha categorizado de diversas
formas, a saber:

i. Como acto administrativo tdcito o implicito, al equipararse el silencio con
la voluntad denegatoria. En tal sentido, la demora en responder equivale
a una denegacion o acto denegatorio técito®.

ii. Como acto administrativo presunto. Esta tesis encontrarfa su fun-
damento en la naturaleza revisora de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, por lo que el silencio administrativo negativo se concebiria como
un verdadero acto para posibilitar su acceso a la primera. Se extiende,
pues, el concepto de acto administrativo a hechos materiales. Para que este
se configure como acto presunto es necesario un pronunciamiento norma-
tivo expreso en ese sentido, de tal modo que sea la norma la que determine
de forma indudable esa forma de interpretacion de la conducta omisiva®.

62 Ibid., pp. 455-457.
6 Ibid., p. 459.

¢4 Ibid., pp. 460 y 461.
© Ibid., p. 461.
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iii. Como hecho administrativo. Esta posicién inicia cuestionando las pre-
vias, sobre la base de que resulta absurdo cualquier intento de interpretar
la voluntad administrativa, habida cuenta de que en el silencio adminis-
trativo justamente lo que falta es esa voluntad. De alli que no se trata de
un acto técito, pues de una inercia no puede inducirse voluntad alguna®.

iv. Como una ficcién legal. Entendido el silencio administrativo negativo
partiendo de su origen procesal, se le concibe como mero hecho al que la
ley le reconoce efectos juridico-procedimentales. No asi efectos juridico-
materiales, pues no puede haberlos precisamente ante la falta de actividad
volitiva®”. De tal suerte que a ese instituto se le entiende —mayoritaria-
mente por la doctrina y jurisprudencia— como una ficcién legal que per-
mite la impugnacién ulterior del acto administrativo que debié haberse
dictado. De alli que el interesado podra considerar desestimada su peti-
cién o recurso, a los fines de formular, frente a la denegacién presunta, la
correspondiente impugnacion; o bien esperar la decisién expresa. Es esta
la interpretacién correcta de la LOPA, entender el silencio administrativo
como derecho o beneficio®®.

Esta ficcién legal tiene como propésito fundamental el permitir con-
siderar agotada la instancia correspondiente y, por tanto, permitir el ac-
ceso a la sucesiva, tanto en via administrativa como jurisdiccional de ser el
caso, no habiendo acto previo. Se trata, pues, de garantizar el acceso a la
justicia y a la defensa del administrado frente a la inercia procedimental de
la Administracién Publica®.

Y es que si el silencio administrativo negativo se considerara un acto, en-
tonces habria que acogerse a los plazos de impugnacion propios de estos, que
de transcurrir, implicaria la caducidad del derecho de fondo. Mientras que si

¢ Ibid., pp. 462 y 463.
& Ibid., p. 463.

68 [dem.

®  [dem.
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se le concibe como una ficcién legal de efectos exclusivamente procedimen-
tales o procesales, no aplican dichos plazos frente a la inactividad formal™.

ARAUJO-JUAREZ acoge expresamente esta ultima concepcién y deses-
tima la que plantea el silencio como acto técito o presunto, toda vez que
si la Administracién Publica no resuelve una peticién o recurso no hay ni
negacion ni estimacién técita, solo el efecto de su actitud silente ante el
derecho del interesado. En el caso venezolano, dispone el articulo 4 de la
LOPA que el silencio administrativo debe ser considerado como que
la Administracién ha resuelto negativamente, pero no como una negacién
tdcita, sino como una ficcién legal (de alli el término legal «se conside-
rard») que permite acceder al siguiente recurso o a la via judicial. Por ende,
el interesado puede optar o no por intentar el recurso siguiente. Ese es
ademds el criterio jurisprudencial asentado a partir del caso Ford Motors
dictado por la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus-
ticia en 1982, que concibe al silencio administrativo negativo de la LOPA
como una garantia para el administrado’".

De seguida, el autor se refiere a la regulacién del silencio administra-
tivo negativo en el articulo 4 de la LOPA, acogido en forma general
y no limitado al requisito previo a la via procesal. Ello implica que este
se produce tanto en via de instancia (sustantiva) como en via de recurso
(formal). En el primer caso, no existe acto administrativo previo, pero si
en el segundo. En todo caso, esta técnica opera a modo de mecanismo
que agota la instancia administrativa’.

Siguiendo con el andlisis del precepto legal, ARAUjO-JUAREZ indica que
el uso del término «asunto» es impropio, pues es tan genérico que po-
dria incluir las denuncias o peticiones simples, mientras que es a las peti-
ciones propiamente dichas a las que se aplica el deber de la Administracién

7 Ibid., p. 464.
7 Ibid., pp. 464-466.
7 Ibid., p. 467.
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Pablica de dar respuesta, bien sea en los procedimientos de primer o segundo
grado, o a los antejuicios administrativos’.

Para el autor, aunque se haya producido la decision, si esta no ha sido debi-
damente notificada, también opera el silencio, por el hecho de que para el
6rgano emisor darle publicidad a los actos administrativos constituye un
verdadero deber que les otorga eficacia. Y, ademds, como modo de evitar
la perniciosa practica administrativa de antedatar las decisiones tardias™.

Continuando con el desarrollo del asunto, expone el autor que, a diferencia
de otros ordenamientos, para que opere el silencio administrativo en Ve-
nezuela no es necesaria la «denuncia de mora». No obstante, el silencio no
opera tampoco de modo automdtico en el sentido de que no implica una
carga para el particular de ocurrir a la via ulterior, sino solo una facultad.
Por tanto, el transcurso del plazo es Gnicamente un mero presupuesto para
que opere la ficcidn legal”.

De alli que, a los efectos juridico-procedimentales, la LOPA prevé los
plazos de resolucién de la peticién o de los recursos administrativos,
transcurridos los cuales se deben considerar denegados solo en beneficio
del interesado. Por consiguiente, este Gltimo puede cuestionar las deci-
siones tardias’®, y el silencio administrativo negativo deviene una solucién
formal que lo que hace es posponer la resolucién del problema de fondo
a la revisién posterior, en una suerte de efecto devolutivo’.

73 Ibid., p. 468. En contra: OrRTiz AwvaRrEz, Luis: E/ silencio administrativo en el
Derecho venezolano. Editorial Sherwood. Caracas, 2000, pp. 85-88, quien parte
del uso del vocablo «asunto» en el articulo 4 de la LOPA para replantear el 4émbito
de aplicacién de las diversas vias procesales frente a la inactividad. Sobre ello se
volverd mds adelante.

ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento. .., pp. 468 y 469.
7> Ibid., p. 469.

76 Ibid., p. 470.

77 1Ibid., p. 471.
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Por otra parte, para ARAUJO-JUAREZ el problema mds importante en este
asunto es determinar hasta cudndo la Administracién Publica tiene compe-
tencia para decidir (decisiones tardias). Segiin su modo de ver, y siguiendo
a un sector de la doctrina espafola, hasta tanto se produzca la remisién del
expediente administrativo al érgano al que corresponda resolver, pues en
ese tltimo caso pierde de facto la competencia para resolver’®.

Anade el autor, respecto a la forma en que opera el silencio administra-
tivo negativo en via de recurso, que la diferencia fundamental en relacién
con el procedimiento constitutivo es determinar también si el 6rgano que
no decidié conserva su competencia para pronunciarse o si la pierde por
la interposicién del recurso contencioso-administrativo. En opinién de
ARAUJO-JUAREZ, el interesado puede esperar la decision tardia sin que haya
peligro de que opere la caducidad de su accién, pues la carga de decidir y el
impulso procedimental le corresponde a la Administracién Pidblica™.

Mds adelante, ARAUJO-JUAREZ vuelve a dedicarle atencién al problema de
las decisiones tardias y el silencio administrativo negativo. Comienza rei-
terando que la falta de respuesta tempestiva no implica el cese del deber
que tiene la Administracién Publica de responder ni imposibilita el ejer-
cicio del derecho a obtener una decisién expresa a través, por ejemplo, del
recurso de reclamo o queja. De alli que ante la decisién desestimatoria
tardfa, si no se habia intentado el recurso contencioso-administrativo, el
plazo para hacerlo comienza a contarse a partir de la notificacién del acto.
Si en cambio si se habia interpuesto el recurso administrativo o judicial,
puede dar cuenta de la decisién expresa sobrevenida a este o bien inter-
poner uno nuevo, cuestionando el acto expreso y pedir la acumulacién
a la causa ya iniciada. Si en cambio, la decisién tardia es estimatoria, no
habra materia sobre la cual decidir y la autoridad administrativa o judicial
deberd dar por terminado el procedimiento™.

78 {dem.

7 1bid., pp. 471 y 472.

80 Ibid., p. 474. Véase también: OrT1Z ALVAREZ: ob. cit., pp. 99-102, mds recien-
temente, sobre el tratamiento jurisprudencial de las decisiones administrativas
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De seguida, aborda el tema del silencio administrativo negativo y su rela-
cién con el contencioso-administrativo. Asi pues, senala que al recurrente
no se le exige probar que la Administracién Pablica no ha resuelto, dado
que se trata de un hecho negativo, y que basta con afirmarlo (a diferencia
del enfoque de la legislacion espanola que venia regulando la certificaciéon de
acto presunto). Solo se requerird entonces la prueba de la interposicién de la
peticién o recurso, que se hard aportando el recibo de su presentacién®'.

Agrega el autor que, conforme destaca la jurisprudencia contencioso-
administrativa venezolana, el silencio administrativo no exonera a la Ad-
ministracién Publica de dictar un pronunciamiento expreso y fundado,
incluso una vez interpuesto el recurso contencioso-administrativo, salvo
disposicién legal en contrario. De alli que el recurrente no tiene siquiera
que solicitar la ampliacién de su demanda ante una decision tardia total-
mente desestimatoria, y de ser parcialmente estimatoria, modificard su es-
crito en los términos correspondientes. Ese deber de la Administracién
Publica —reitera— Ginicamente cesa en el supuesto de la remisién del expe-
diente administrativo a la sede judicial®.

Complementa sefialando que, en el caso de que el interesado opte por no
hacer uso del silencio administrativo negativo y por tanto, se abstenga
de impugnar el acto administrativo objeto de un recurso no resuelto, se
cierra la posibilidad de una impugnacién ulterior salvo decisiones tardias.
Por tanto, no es aceptable la doctrina del acto consentido —en el sentido
de entender que la falta de impugnacién deviene en consentimiento té-
cito—, pues siempre le queda al interesado el derecho de impugnar una de-
cisién expresa. No obstante, acota que un sector de la doctrina se muestra
en contra al postular que, si la Administracién Publica no cumple con

tardias, véase: Rojas GOMEz, Jorge: «La garantia del silencio administrativo y los
efectos del acto tardio en el proceso». En: Temas de Derecho Constitucional y Admi-
nistrativo. Libro homenaje a Josefina Calcasio de Temeltas. FUNEDA. Caracas, 2010,
pp- 747-773.

ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento. .., p. 476.

82 Ibid., pp. 476 y 477.
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sus elementales obligaciones, debe admitirse la interposicién de peticién
o recurso en cualquier tiempo®.

Anade respecto a la impugnacién de las decisiones tardias que hay que dis-
tinguir si las mismas son confirmatorias de la denegacién presunta, su-
puesto en el cual comienza a transcurrir un nuevo lapso de impugnacién
de estas, distinto del plazo inicial abierto con el silencio administrativo.
No obstante, si la decisién se produce estando en marcha ya el recurso con-
tencioso-administrativo, no es necesario ampliar su objeto, pudiéndose
optar entre esta o la interposicién de un nuevo recurso si hubo innovaciones

en el acto expreso®.

8 Ibid., pp. 477 y 478. Para el caso venezolano, es la tesis interpretativa de, entre otros:

Ort1z ALVAREZ: ob. cit, p. 97 y CARRILLO ARTILES, Carlos Luis: «Revisién critica
de la implementacién jurisprudencial y legislativa de la caducidad procesal en el
contencioso-administrativo del control de las omisiones». En: CANONICO SARABIA,
A. (coord.): Actualidad del Contencioso-Administrativo y otros mecanismos de control
del Poder. V Congreso Internacional de Derecho Administrativo Margarita 2013. Edi-
torial Juridica Venezolana-Cajo. Caracas, 2013, pp. 345-366. Para el caso espafiol
puede verse: GARCiA PEREZ: ob. cit., pp. 96 y 97; GONzALEZ PEREZ, Jests: Manual
de Procedimiento Administrativo. Civitas. Madrid, 2000, pp. 342-344, asi como,
refiriéndose a la caducidad de las pretensiones frente las actuaciones administrativas
materiales: MEILAN GIL y GaRrcia PEREZ: ob. cit., p. 226. Para el ordenamiento
argentino, cuestionando también la aplicacién de plazos de caducidad respecto al
silencio administrativo negativo entendido como una ficcién con efectos procesa-
les, véase: CassaGNE, Juan Carlos: «Las vicisitudes del silencio administrativon.
En: Estudios de Derecho Administrativo. N.° 1. La Ley. Montevideo, 2010, pp. 72
y 73. En la legislacién peruana, puede verse: GuzMAN Napruri, Christian: «Las
actuaciones impugnables en el Proceso Contencioso-Administrativo peruanon.
En: Revista de Derecho Administrativo. Circulo de Derecho Administrativo. Lima,
2012, p. 113. De alli que en otros ordenamientos, como el costarricense, el plazo
para interponer pretensiones frente a la inactividad inicia a partir del cese de los
efectos de la inactividad, segin el articulo 40.1 del Cédigo Procesal Contencioso-
Administrativo (¢fr. JinesTa LoBo: «Conducta administrativa...», p. 222). Para el
caso espafiol, véase: GONZALEZ PEREZ, Jests: Comentarios. .., pp. 424 y 425.
8 ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Procedimiento..., p. 478.
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Va culminando ArRaujo-JUAREZ el punto del silencio administrativo ne-
gativo, senalando la diferencia de este segtin se produzca en via de peticion
—silencio administrativo sustancial— o en via de recurso —silencio admi-
nistrativo formal-. Ello, pues en el primer caso, no media acto adminis-
trativo, mientras que en el segundo si.

En la hipétesis de un recurso interpuesto por el interesado mediando acto
administrativo previo, la técnica del silencio ha agotado la via administra-
tiva y se produce el control judicial sin mayores problemas. Es en cambio,
mucho mds complejo ante la hipétesis de silencio administrativo en via de
peticién. Ello porque no hay acto administrativo que revisar. En algunos
casos podrd el 6rgano judicial decidir sobre el fondo del asunto, pero
en otros tal proceder le resultard materialmente imposible y solo podrd

intimar a la Administracién Publica renuente a que se pronuncie®.

Abundando sobre ello, el autor sefala que puede tratarse de una peticién
completa y ordenada conforme a la ley, una cuestién puramente juridica
que debe tomarse en cuenta para resolver, con un expediente cabal en
cuanto a las pruebas, peticiones, informes. En tales casos, el 6rgano judi-
cial tendrd la posibilidad de otorgar lo que la Administracién Piablica negd.

Pero habrd otras hipdtesis mas complejas, en las que el procedimiento ad-
ministrativo no estard suficientemente sustanciado o resultard indispen-
sable el criterio de la Administracién Publica en razén de la materia, o
bien habrd que valorar asuntos de mérito u oportunidad o conveniencia,
en cuyo caso el 6rgano judicial no podrd actuar frente a la conducta
omisiva de la Administracién Publica sin violar el principio de separacién
de los Poderes. Y es que para ARAUJO-JUAREZ, al ser la jurisdiccién admi-
nistrativa esencialmente revisora, solo procede anular o modificar el acto
administrativo impugnado si es contrario a Derecho, pero el tribunal
no puede extenderse a tomar decisiones de los 6rganos administrativos.

% Ibid., p. 479.
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Por tanto, la solucién no es siempre satisfactoria®. Ante ello, el autor alude
a la regulacion espanola que incluye entre las técnicas de reaccién contra la
inactividad administrativa la conversién en silencio administrativo positivo
del hasta entonces silencio administrativo sustantivo, esto es, el operado en
el procedimiento administrativo de formacién del acto.

En cambio, en el supuesto de que el silencio administrativo se produzca
en via de recurso, existe ya un acto previo que es el originario, solo que no
agota la via administrativa®’.

Adicionalmente, el autor dedica una breve reflexién al silencio adminis-
trativo positivo. Comienza destacando que la finalidad de ese instituto
es darle mayor agilidad y flexibilidad de la actividad de policia de la Ad-
ministracién Pablica en determinadas materias, a la vez que constituye
una garantia para el particular, pues le permite la posibilidad efectiva
de realizar actividades sujetas a fiscalizacién administrativa siempre que
exista texto legal expreso. El silencio administrativo positivo consiste en
que, por disposicién legal, se entiende que una peticién interpuesta ante la
Administracién Publica se resuelve favorablemente ante el transcurso del

plazo legal para decidir®®.

Los requisitos para que opere, segin acota ARAUJO-JUAREZ, son: i. Una
disposicién legal expresa, no asi una interpretacién analdgica o exten-
siva; y ii. que se trate de autorizaciones o aprobaciones que deban dictarse
en funciones de policia administrativa. El silencio, pues, supone la falta
de ejercicio de una facultad de veto, a la que renuncia la Administracién
Pdblica en virtud de su falta de pronunciamiento®.

8 Ibid., pp. 480 y 481.
87 Ibid., p. 480.
88 Ibid., p. 472.
8 Ibid., p. 473.
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Destaca el autor que entre la doctrina no ha sido del todo aceptado tal
modalidad del silencio administrativo, pues se enfatizan los riesgos que
puede conllevar su adopcién en lo que concierne al interés puablico, deri-
vados de la negligencia de los funcionarios, asi como el hecho de que per-
mite considerar dictados actos administrativos aun cuando en ellos faltasen
elementos de legalidad y conveniencia. De alli que el mero transcurso del
tiempo podria convertir la peticién mds absurda en un acto de la Admi-
nistracién Pdblica. Por consiguiente, el silencio administrativo positivo no
debe operar cuando lo pedido sea contrario a la ley, toda vez que impli-
carfa que el instituto tendria efectos derogatorios. Debe, pues, haber con-
formidad entre lo solicitado y lo concedido con los requisitos previstos en el
ordenamiento juridico. Por ende, por medio del silencio administrativo po-
sitivo tampoco podrdn adquirirse derechos distintos o superiores a los que
se podrian alcanzar de mediar una decision expresa ajustada a Derecho.

Con relacién a las decisiones tardias en el dmbito de aquellas solicitudes
en que opera el silencio administrativo positivo, el autor se muestra parti-
dario de no aceptarlas, toda vez que las situaciones juridicas surgidas al am-
paro de este silencio gozan de una garantia de estabilidad y permanencia
como si hubiesen sido otorgadas de forma expresa, siempre que lo conce-
dido lo haya sido con arreglo a la ley. Ademds, tales efectos del silencio ad-
ministrativo positivo deben ajustarse al ordenamiento juridico, por lo que
las decisiones tardias ni podrdn vulnerar lo establecido en una disposicién
de cardcter general (articulo 13 de la LOPA), ni resolverdn casos prece-
dentes ya decididos con cardcter definitivo y que hayan creado derechos
para los particulares (articulo 19.2 LOPA). Adicionalmente, la decision
tardia respecto a un caso en que haya operado el silencio administrativo
positivo presenta como obstdculo adicional las normas que sobre revisién

de oficio establece la LOPA”'.

9 {dem.

9 Tbid., p. 475.
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Resefada la posicién del autor homenajeado, cabe sefialar que existe tam-
bién un sector doctrinario que se aparta de los lineamientos tradicionales
en cuanto a la calificacién de los efectos del silencio administrativo nega-
tivo’®. En ese sentido, se plantea el abandono de la distincién entre sus con-
secuencias en los procedimientos administrativos constitutivos o de primer
grado con relacién a los de revisién o segundo grado, para permitir que
cualquier tipo de inactividad, sea formal o material, resulte susceptible
de control a través de pretensiones procesales de condena.

En tal caso, no serd la ubicacién del silencio negativo en el tipo de proce-
dimiento administrativo (constitutivo o de revisién), sino las necesidades
de tutela juridica expresadas a través de la correspondiente interposicién de
pretensiones procesales de condena a hacer, las que determinardn tam-
bién el correlativo contenido de la sentencia definitiva. Decisién en la que,
a todo evento, se impartird a la correspondiente Administracién Publica la
orden de realizar una prestacién de hacer, y que podrd estar limitada por
la indole de la actividad a realizar (predominantemente reglada o discre-
cional), o bien condicionada segtn el caso concreto, de tratarse de una ac-
tividad material®
de la Sala Constitucional de la década pasada, no recibidos del todo en
la configuracién legal de la pretensiéon de condena frente a la inactividad

.Y esta tendencia ha tenido acogida en algunos fallos

92 Una primera propuesta en ese sentido la realizé6 OrT1z ALVAREZ: 0b. cit., pp. 81-95,

quien planted el abandono de las diferenciaciones a los fines de permitir la interpo-
sicién tanto de pretensiones de nulidad como de condena (abandonando la configu-
racién tradicional del recurso por abstencidn) frente a las diversas manifestaciones
de inactividad administrativa, sobre la base de la superacién de la concepcién del
contencioso-administrativo como instancia revisora. Con mayor detalle: Urosa
Macer: Tutela judicial..., in totum. Mds recientemente y con especial referencia al
tema del silencio administrativo: Urosa MaGar, Daniela y José Ignacio HERNAN-
pEz G.: Vicisitudes del silencio administrativo de efectos negativos en el Derecho
venezolano». En: Temas de Derecho Constitucional y Administrativo. Libro homenaje
a Josefina Calcasio de Temeltas. FUNEDA. Caracas, 2010, pp. 719-746.

% Respecto al alcance y limites del control judicial de la inactividad administrativa,

véase un panorama general recientemente en: TORREALBA SANCHEZ: La ejecucion

de sentencias. .., pp. 202-235.
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administrativa en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-

nistrativa, como ha destacado la doctrina®.

Al margen de lo anterior, realizada esta resefia de la posicién de ArAUJO-
JUAREZ respecto al silencio administrativo en la legislacién venezolana,
luce necesario hacer algunas precisiones a la luz de la inclusién de ese
instituto en el dispositivo legal bajo anilisis.

En ese orden de ideas, en primer término, visto que el silencio administra-
tivo negativo es considerado por la jurisprudencia y por la mayoria de la
doctrina como una ficcidn procesal, no parece tener sentido que se le in-
cluya como una categoria «objeto» de control del juez contencioso-admi-
nistrativo. La razén es que no se trata de una manifestacién de la actividad
administrativa propiamente dicha.

En efecto, si el silencio administrativo es una ficcién legal tinicamente con
efectos procedimentales o procesales segtin el caso, mal podria ser «contro-
lado» judicialmente, puesto que su tinico propésito es, precisamente, permitir
el acceso a la subsiguiente impugnacién. Cuestionamiento que se expresard a
través de la interposicién de un recurso administrativo o de una pretensién
procesal anulatoria. De tal modo que se trata de una inclusién impertinente.

Puede —por el contrario— concebirse también, como ya se senald, al silencio
administrativo negativo de otra manera. A saber, como una mera abstencién
de pronunciamiento susceptible de control y tutela judicial a través de los me-
dios procedimentales y procesales destinados a garantizar que la inactividad
administrativa no quede inmune a correccién, légicamente en la hipétesis de
que medie el incumplimiento de una norma atributiva de potestad, es decir,
existiendo una situacién de poder-deber para el ejercicio de competencias

%% Véanse ya antes de la Lojca, entre otros: TORREALBA SANCHEZ: Manual de

Contencioso. .., pp. 348-357; Urosa Magalr, Daniela: «El recurso por abstencién
o carenciar. En: Manual de Prictica Forense. Contencioso-Administrativo. Editorial
Juridica Venezolana. Caracas, 2009, pp. 85-105.
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administrativas. Pero bajo tal concepcién tampoco luce adecuada su inclu-
sién en el referido articulo 8. Ello, habida cuenta de que en tal supuesto se
estd equiparando el silencio administrativo a la inactividad administrativa
I, en cuyo caso, ciertamente serd objeto de control de la jurisdicciéon
contencioso-administrativa mediante los medios procesales correspondientes
(mads alld de las limitaciones terminoldgicas y sobre todo jurisprudenciales
que plantea la «demanda por abstencién» ahora regulada en la Ley Organica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa). Pero es que a tal inactividad
alude expresamente el mismo precepto mds adelante en esa enumeracién,
al referirse a la «<omisién de cumplimiento de obligaciones».

forma

De tal suerte que, en el mejor de los casos, la referencia al silencio admi-
nistrativo aparece como innecesaria y por tanto redundante’, puesto que
encuadrard en el «<incumplimiento de obligaciones» (llama la atenci6n la
escasa precisién terminoldgica del proyectista, no habituado al uso de los
términos propios del Derecho Administrativo)”’, mencionada posterior-
mente en la misma enumeracién del precepto normativo.

Resta por referirse al silencio administrativo positivo. Tampoco parece que
pueda sostenerse la necesidad de su expresa inclusién como una especial
manifestacién de la inactividad administrativa, puesto que el primero es
también una especie del género, es decir, de esa inactividad, solo que la ley le
otorga distintos efectos. No obstante, quizd su peculiar finalidad y los cues-
tionamientos doctrinarios ya resefiados pudieran haber justificado su trata-
miento distinto, pero vinculado con la simple inactividad formal desde el

% Y es que el silencio administrativo «... no es mds que una consecuencia juridica de

la inactividad formal...», Urosa MacGer: Tutela judicial... p. 199.
Véase nuestro trabajo: Problemas fundamentales. .., p. 81, nota al pie 131.
Era la terminologia empleada por la jurisprudencia contencioso-administrativa

96
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del méximo Tribunal para crear y desarrollar el llamado «recurso por abstencién»
durante la vigencia de la Locsy (BREwER-CARfas y OrTIZ-ALVAREZ: ob. cit.,
pp- 51-102). Sobre este medio procesal en su cldsica concepcién, puede verse en la
doctrina, entre otros: CARRILLO ARTILES, Carlos Luis: E/ recurso jurisdiccional con-
tra las abstenciones u omisiones de los funcionarios piiblicos. UCAB. Caracas, 1999.
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punto de vista de su identificacién como objeto de pretensiones procesales
administrativas.

Mas, en tal caso, el precepto debié mencionarlo integramente como si-
lencio administrativo «positivo». Al no hacerlo, y al ser una categoria de
muy reducida aplicacién en la actualidad en el Derecho positivo venezo-
lano, una interpretaciéon benévola o caritativa para con la redaccién legal
parece de una creatividad dificil de justificar.

La referencia, pues, al silencio administrativo como una categoria especi-
ficay distinta de la inactividad administrativa no parece justificarse en el ar-
ticulo 8 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

1.5. Prestacion de servicios priblicos

Seguidamente, la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa refiere, dentro de la enumeracion, a la prestacién de servicios pad-
blicos. En ese sentido, y a pesar de que el autor homenajeado no le ha
dedicado hasta ahora un estudio pormenorizado al «reclamo» frente a la
omisién, demora o deficiente prestacién de los servicios publicos (articulo
65.1 Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa) a la luz
de su regulacién en ese texto legal, a continuacién se expone un resumen
de las ideas generales de ARAUJO-JUAREZ respecto al contencioso de los
servicios publicos™. Ello, vista su pertinencia y utilidad:

Comienza el autor indicando que, ademds del asunto procesal en el tema
de los reclamos por la prestacién de servicios publicos, hay un problema de
fondo respecto a la determinacién del 4mbito de este contencioso-admi-
nistrativo, asi como en lo atinente a la naturaleza del Derecho aplicable al
fondo de las controversias, lo cual ha debido ser regulado en la Ley Orgédnica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa®.

% Previamente a lo expuesto en la obra referida en la siguiente nota al pie, ArRAUJO-

JUAREZ ya habfa abordado remotamente el tema del contencioso de los servicios
publicos, entre otros, en: Principios generales. .., pp. 131-147.
9 ARAUJO-JUAREZ: Derecho Administrativo General. Servicio..., p. 314.
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Mis adelante, plantea que a partir de la inclusién del reclamo por la pres-
tacion de servicios publicos en el articulo 259 de la Constituciéon de 1999
adicional a lo establecido en la norma precedente, a saber, el articulo 206
de la Constitucién de 1961, el Derecho positivo venezolano cuenta con
un criterio adicional de competencia de la Justicia Administrativa, basado
en: i. La nocién de servicio publico en sentido estricto, con lo que se evita
cualquier confusién frente a todo servicio disponible al pablico en general
o de utilidad para este (punto que a nuestro entender es de especial impor-
tancia, como luego se verd); ii. la nocién de actividad material prestacional,
es decir, la gestién o ejecucién propiamente dicha de un servicio publico'®.

No obstante, esta regla constitucional presenta no pocas dificultades de
interpretacién, dependiendo del alcance que se le atribuya al referido cri-
terio de competencia, que incluso podrian determinar que los tribunales
competentes queden recargados en sus funciones. Ademds, el reclamo por
la prestacion de los servicios publicos plantea como problema de fondo re-
lativo tanto al proceso de su tramitacién como en cuanto a la naturaleza
del Derecho aplicable al fondo de las pretensiones'.

A ello se agrega que el efecto de esa norma constitucional de atribucién
competencial es andlogo al que produce la aplicacién del criterio orgs-
nico respecto al «Estado-deudor». Esto por cuanto los servicios publicos
pueden ser de tantas especies y su prestacion puede ser llevada a cabo con
sujecion a tal variedad de regimenes juridicos, que es posible que para re-
solver una pretensién de esa indole el juez contencioso-administrativo
deba aplicar pura y simplemente el Derecho privado. Todo dependerd del
caso concreto, esto es, de determinar la pretensién que genera el reclamo

y del Derecho aplicable'®2.

0 Thid., p. 326.
0 Tbid., p. 327.

102 fdem.
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Tales dificultades debieron ser afrontadas por la Ley Orgédnica de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa, segun el autor, en cuanto a deter-
minar sus 4mbitos de conocimiento, del proceso aplicable y del Derecho

de fondo'®.

Agrega ARAUJO-JUAREZ que, en el caso del reclamo por la prestaciéon de
servicios puablicos planteado por un particular-usuario frente al prestador
o gestor del servicio publico, el mismo serd conocido por la jurisdiccién
contencioso-administrativa siempre que se trate de actividad prestacional
y sin necesidad de que los actos de que deriven ni las relaciones juridicas

entre ambos sujetos procesales sean de naturaleza administrativa'®.

Mds adelante, el autor senala las tareas que correspondian a la Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en orden a precisar
el dmbito de aplicacién del reclamo frente a la prestacién del servicio pa-
blico. En ese sentido enumera: i. El criterio que delimitara cudl era el dm-
bito juridico-privado contractual y cudl el dmbito juridico-administrativo
reglamentario o estatutario de la relacién juridico-privada en la prestacién
de servicios publicos; ii. el deslinde del dmbito de conocimiento de la Ad-
ministracién Pdblica y de la Justicia Administrativa frente al de los tri-
bunales ordinarios; iii. la definicién de los médulos que permitirfan a la
Administracién Puablica y a la jurisdiccién contencioso-administrativa co-
nocer de los conflictos que originen la prestacién de servicios publicos sin
necesidad de forzar la verdadera naturaleza de tales relaciones juridicas, ni
de los actos que de ellas se derivan; y iv. la regulacién de un proceso breve
para la sustanciacién de las pretensiones de reclamos de prestacién de los
servicios publicos en relacién con los derechos fundamentales, vias de hecho
o prestaciones de dar o hacer de excepcional emergencia'®.

5 Thid., p. 328.
4 Thid., p. 333.
5 Tbid., pp. 336 y 337.
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Por otra parte, precisa ARAUJO-JUAREZ, que, de conformidad con lo esta-
blecido en el articulo 8 de la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, la prestacién de servicios puablicos es objeto de control
sin hacer distincién alguna entre los servicios publicos industriales y
comerciales, incluyendo el restablecimiento de las situaciones juridicas
infringidas, esto es, la responsabilidad por danos y perjuicios causados a
los usuarios (articulo 9.5 Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa)'°°.

Expuesta de forma breve la visién del autor homenajeado, lo cierto es que
el articulo 8 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa se limita a establecer que la prestacién de servicios publicos es ob-
jeto de control de la jurisdiccién contencioso-administrativa. A ello cabe
agregar la referencia contenida en el articulo 65.1 eiusdem, que establece
que los «reclamos por la omisién, demora o deficiente prestacién de los ser-
vicios publicos» se tramitan por el procedimiento breve, contenido en los
articulos 65 al 74. Y el articulo 74.2 pauta que, en la sentencia definitiva
que se dicte respecto a una pretension de esta indole, se deberdn indicar las
medidas que garanticen la eficiente continuidad del servicio publico.

Nada mds en lo sustancial aporta la Ley Organica de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa con relacién a la prestacién de servicios puablicos, como
objeto de control de la jurisdiccién contencioso-administrativo. Por tanto, las
acertadas interrogantes de ARAUJO-JUAREZ —y de la doctrina en general'”’—

196 Tbid,, pp. 338 y 339.

197 Véanse, a partir de la Locja, los comentarios respecto al tema de, entre otros: Ron-
DON DE SansO, Hildegard: «El objeto de la jurisdiccion contenciosa-administrativa.
En: AA. VV.: Comentarios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa. Vol. 11. FUNEDA. Caracas, 2011, pp. 218 y 219; Espinoza y Rivas: ob. cit.,
pp- 123-128; Urosa Magar: «Demanda de prestacion...», pp. 93 y 94; BLanco
GuzMAN: ob. cit., pp. 303-308; SiLva BocaNEY: ob. cit., pp. 333-339; CaNONICO
SARABIA: ob. cit., pp. 406-413; OrRLANDO S., Freddy ].: «El contencioso de los ser-
vicios publicos». En: AA. VV.: Libro homenaje a la Academia de Ciencias Politicas
y Sociales en el centenario de su fundacidn 1915-2015. T. 11. Academia de Ciencias
Politicas y Sociales. Caracas, 2015, pp. 829-850.
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no fueron resueltas en el texto legal. Por supuesto que tampoco ha habido
mayor precision de la jurisprudencia frente a la mayorfa de ellas, por lo que
queda esperar que en un futuro cercano la doctrina y, ulteriormente, la juris-
prudencia (cuando regresen las condiciones para su existencia en Venezuela),
vaya despejando el camino al respecto.

Por nuestra parte, somos del criterio de que la inclusién en el articulo 259
de la Constitucién de 1999 —respecto a su texto antecedente, el articulo
206 de la Constitucién de 1961— del llamado «reclamo por la prestacién
de servicios ptblicos» fue una innovacién mds formal que sustancial. Ello,
toda vez que la gran mayoria de las pretensiones que frente a ese tipo de
actividad prestacional corresponde conocer a la Justicia Administrativa,
ya podia derivarse del marco normativo previo'®®.

No obstante, habiéndose incorporado una competencia expresa en los li-
neamientos constitucionales, y aparentemente un medio procesal especi-
fico, correspondia a la ley desarrollarlos, mucho mds alld de las escuetas
referencias contenidas en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa.

198 Véase: GoNzALEZ PEREZ, JESUS: «Contencioso-administrativo de los servicios pud-
blicos». En: AA. VV.: vi Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo “Allan
Randolph BREWER-CARIAS”. El nuevo servicio piblico. Actividades reservadas y re-
gulacion de actividades de interés general (electricidad, gas, telecomunicaciones y ra-
diodifusién). FUNEDA. Caracas, 2002, pp. 203-228. En similar sentido: ArAUJO
JUuArEz, José: «El contencioso delos servicios publicos». En: Estudios de Derecho Piiblico
y Procesal. Homenaje a la Facultad de Derecho de la Universidad Catdlica Andrés
Bello en su 50 aniversario. T. 1. UCAB. Caracas, 2004, pp. 286 y 287. En contra,
incluso antes de la Constitucién de 1999: RoNpDON DE Sansd, Hildegard: «Am-
pliacién del 4mbito contencioso-administrativor. En: Revista de Derecho Piblico.
N.022. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1985, pp. 234 y 235, y luego de 1999
en: «El contencioso de los servicios ptblicos. (Desarrollo de la nocién contenida en
el articulo 259 de la Constitucién y comentarios a la ponencia de Jestis GONZALEZ
PEREZ sobre el desarrollo de la nueva disciplina)». En: v Jornadas Internacionales de
Derecho Administrativo “Allan Randolph Brewer-Carias”. El nuevo servicio piiblico.
Actividades reservadas y regulacion de actividades de interés general (electricidad, gas,
telecomunicaciones y radiodifusion). FUNEDA. Caracas, 2002, pp. 247-249.
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Asi, por ejemplo, determinar qué se concibe por servicio publico a los fines
de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, o bajo
qué pardmetros se entiende que hay demora o deficiente prestacién del
mismo, entre muchos otros, al igual que las interrogantes planteadas por
ARAUJO-JUAREZ, siguen siendo asuntos de pendiente resolucién.

Concluyendo, puede afirmarse que se estd ante una solucién legal si se
quiere en claroscuro, apelando al simil empleado en el titulo y en los
epigrafes previos.

1.6. Omision de cumplimiento de obligaciones. Una imprecisa redaccion

que se prolonga

El siguiente término contenido en la enumeracion del articulo 8 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa como objeto
de control de la jurisdiccién contencioso-administrativa es, como ya se
adelantd, la «<omisién de cumplimiento de obligaciones». De entrada, cabe
recordar que con tal redaccién luce redundante la previa inclusién del
silencio administrativo en el mismo dispositivo.

En todo caso, los términos usados distan de ser los mds precisos, pues mds
que de obligaciones, en el dmbito del Derecho publico y del Derecho Ad-
ministrativo suele emplearse el vocablo «potestades», que implican para el
érgano administrativo el poder-deber de ejercerlas, y que tienen como con-
trapartida una relacién de sujecién general de los destinatarios particulares'®.

El origen de esos términos legales estd en la cldsica jurisprudencia de la
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, que a partir
de principios de la década de los ochenta del pasado siglo deline6 los
caracteres y dmbito de aplicacién del llamado «recurso por abstencién
o carencia». Se trataba de un medio procesal para el control de cierto tipo

199 Véase al respecto en la doctrina venezolana, entre otros: ARAUJO-JUAREZ: Derecho
Administrativo General. Parte general, pp. 25-32 y 643-660; PERA SoLis: ob. cit.,
vol. 11, pp. 226-230.
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de inactividad administrativa, especificamente, la abstencién u omisién
en el cumplimiento de «obligaciones especificas y concretas» (por opo-
sicién a las «genéricas») que la ley impone a la Administracién Publica.
Obligaciones incumplidas al abstenerse esta tltima de extraer las conse-
cuencias legalmente establecidas'™.

En todo caso, cabe recordar que, sobre el llamado recurso por abstencién
o carencia, expuso ARAUJO-JUAREZ hace dos décadas que la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia contemplaba el referido recurso, el cual
tenia por objeto la abstencién o negativa del funcionario publico a cumplir
determinada actuacién concreta, en vista de un imperativo legal expreso
y especifico. Se origina, por tanto, en conductas omisivas o incumplidas
por la Administracién Publica que infringen un derecho subjetivo de
orden administrativo, por lo que el juez podrd ordenar a la Administracién
la adopcién de una decisién o sustituirse directamente en ella. Este con-
tencioso, destacé el autor, es diferente del de nulidad contra el silencio
administrativo, que es el medio de impugnar la obligacién de decidir, ni es
tampoco una accién sustitutiva para cuestionar el silencio administrativo.
En consecuencia, se trata de una demanda de condena a realizar el acto
o prestacién ilegalmente omitidos'".

Ahora bien, regresando al texto legal vigente bajo anilisis, como puede
verse, la redaccién de los articulos 42.23 y 182.1 («Conocer de la absten-
cién o negativa de los funcionarios (...) a cumplir determinados actos
a que estén obligados por las leyes»), contenida la Ley Orgédnica de la
Corte Suprema de Justicia es bastante similar a la adoptada en la Ley Or-
gdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, por lo que todo in-
dica que es entonces su antecedente. Y la hipétesis quedaria corroborada
ademds, por el hecho de que esta Gltima ley se refiera en varias ocasiones

19 Ta expresién es tomada —aunque no textualmente— de la sentencia lider en este
asunto de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del
28-02-85, caso Eusebio Igor Vizcaya Paz. Su texto puede consultarse en BREWER-
Carfas y ORTIZ-ALVAREZ: ob. cit., p. 55. Sobre ello véase ut infra epigrafe 1.4.

' ARAUJO-JUAREZ: Principios generales. .., pp. 298 y 299.
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a la demanda o recurso «por abstencién» (articulos 32.2, 65.3 y 66), em-
pleando los términos con que la jurisprudencia denoming a esa via pro-
cesal, o a «la abstencién o negativa de las autoridades a producir-cumplir
un acto» como manifestacién de la inactividad administrativa (articulos

9.2,9.10, 23.3, 24.3 y 25.4).

Ya en otra oportunidad expusimos nuestras criticas al mantenimiento de
tales vocablos no solo por su escasa precision técnica en la actualidad, sino
también por la carga ideoldgica y conceptual que aparejan, al basarse en
la jurisprudencia contencioso-administrativa preconstitucional'?. Crite-
rios judiciales que, loables para la fecha en que se establecieron, dado que
se trataba de «crear» un medio de control jurisdiccional de la inactividad
administrativa basdéndose —en el mejor de los casos— tinicamente en una
norma de atribucién competencial, no encuentran igual sentido ni en su
connotacién ni en sus limitaciones varias décadas después.

Sobre todo, a la luz, en primer término, de los cuestionamientos y pro-
puestas de doctrina administrativista nacional respecto tratamiento del
control judicial de la inactividad administrativa, en consonancia con las
tendencias iberoamericanas'? (y también por algunos doctrinarios de

112 TORREALBA SANCHEZ: La ejecucion de sentencias. .., pp. 220-226.

113 La inclusién del término «abstencién» fue cuestionada y calificada de preocupante
al conocerse el Proyecto de lo que luego fue la Lojca, sobre la base de que parecia
desconocer los criterios jurisprudenciales imperantes y eventualmente dejar sin pro-
teccion judicial situaciones juridicas lesionadas por la inactividad administrativa
que no encuadrara en el uso tradicional, por lo que se proponia su entendimiento
como un sinénimo de inactividad (¢fr. UrRosa MaGar: «Breves comentarios...»,
pp- 190-193). Ya vigente la Ley, ha planteado criticas a la redaccién: BapeLL Beni-
TEZ: ob. cit., p. 298. Pueden verse ademds, en materia de control y tutela judicial
frente a la inactividad administrativa, a partir de la Lojca: Kiriaxipis LongHr, Jorge:
El contencioso-administrativo a la luz de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa. 2.2, FUNEDA. Caracas, 2013, pp. 81-105; PELLEGRINO PACERA,
Cosimina G.: «La inactividad procedimental: La omisién de expedicién de reglamen-
tos y actos administrativos normativos». En: HERNANDEZ-MENDIBLE, V. R. (dir.):
La actividad e inactividad administrativa y la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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otros paises iberoamericanos respecto al dmbito de aplicacién del control
de la inactividad administrativa en contraste con los marcos legales)'*.
Y en segundo lugar, de la jurisprudencia de la Sala Constitucional, en cuyo
contenido lograron permear esos criterios doctrinarios, y que en altima ins-
tancia obligé a la propia Sala Politico-Administrativa, reacia a abandonar
los criterios del pasado siglo, a reorientar su jurisprudencia en cuanto al

dmbito de aplicacién del llamado «recurso por abstencién o carencia»'®.

El resultado es que con la redaccién legislativa se desperdicié la opor-
tunidad de establecer con claridad que el control jurisdiccional de la
inactividad administrativa es tan pleno como lo es para cualquier otra ma-
nifestacién del actuar de los 6rganos del Poder Publico, y que solo estard
condicionado por los pardmetros de juridicidad que establece el propio
ordenamiento y, sobre todo, por la posicién constitucional del juez en
el ordenamiento juridico'.

Era, pues, deseable que en un asunto de tanta importancia y que habia
sido objeto de reflexién doctrinaria, como lo es el tema del control y tutela
judicial de la inactividad administrativa, la Ley Orgdnica de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa aportara mayor desarrollo, comenzando
por abandonar los términos empleados por la Ley Orgdnica de la Corte Su-
prema de Justicia. Términos que, de acuerdo con un sector de la doctrina,
incluso resulta dudoso que pretendieran establecer una verdadera norma

Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2012, pp. 373-377; GONzALEZ BETAN-
COURT, Gina: «La inactividad de la Administracién Publica en cuanto al derecho
de acceso a la informacién publica y el principio de transparencia administrativa.
La inactividad procedimental: La omisién de expedicién de reglamentos y actos
administrativos normativos», en la misma obra colectiva citada uz supra, pp. 386-397.
Cfr. para el caso espanol: Garcia PEREZ: ob. cit., pp. 95-98; GOMEZ PUENTE, Mar-
cos: La inactividad de la Administracién. 2.2, Editorial Aranzadi. Navarra, 2000,
pp- 201-210. Para el ordenamiento peruano: Huarava Tap1a: ob. cit., pp. 519-520.
15 Cfr. TORREALBA SANCHEZ: Manual de Contencioso..., pp. 348-357; Urosa Magat:
«El recurso por abstencién...», pp. 85-105; Espinoza y Rivas: ob. cit., pp. 80-83.
116 Véase, entre otros: TORREALBA SANCHEZ: La ejecucion de sentencias. .., pp. 202-235.
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atributiva de competencia jurisdiccional'”’. Asi pues, hubiera bastado
con aludir a que el control y tutela jurisdiccional administrativo abarca tam-
bién a la inactividad administrativa, en cualquiera de sus manifestaciones'.

En todo caso, queda a la doctrina y jurisprudencia, y ciertamente la pri-
mera ya ha comenzado tal labor, aportar las tesis interpretativas que
apunten a la consolidacién de la plenitud de control jurisdiccional de la
inactividad administrativa en cualesquiera de sus manifestaciones, no so-
lamente en lo que se refiere a la inactividad administrativa formal y pre-
dominantemente reglada (que a ella se referia como objeto de control el
criterio jurisprudencial del «recurso por abstencién o carencia).

1.7. La genérica y lamentable clausula residual de cierre

Culmina la enumeracién legal con una frase, pretendida cldusula residual
de cierre, al establecer que serd objeto de control de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa: «... en general, cualquier situacién que pueda
afectar los derechos o intereses pablicos o privados». Se trata, a nuestro
modo de ver —y como expresamos en anterior oportunidad'’—, de una in-
feliz culminacién para un precepto que, como se cree resulté evidenciado
en estas pginas, tiene sus luces y sombras. Y la escasa fortuna se evidencia
sin requerirse demasiado andlisis, sino con una simple lectura.

De hecho, una interpretacién que se apoye principalmente en el elemento
meramente gramatical, llevaria a sostener que todos los asuntos susceptibles
de ser resueltos por la potestad jurisdiccional del Estado ficilmente encua-
dran en esta hipétesis. Y ello, toda vez que cualquier relacién juridica some-
tida a controversia judicial a través de la interposicién de la correspondiente

7 Cfr. Urosa Magar: Tutela judicial..., pp. 158-162.

18 Para el ordenamiento salvadorefno, véase: MEjia, Henry Alexander: «La jurisdic-
cién contenciosa administrativa en El Salvador». En: RopriGUEZ-ARANA MUKOZ,
J. v Garcia Pérez, M. (coords.): La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en
Iberoamérica. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2014, p. 181.

19" Cfr. TORREALBA SANCHEZ: Problemas fundamentales. .., pp. 81 y 82, nota al pie 132.
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pretensién procesal, puede afectar intereses pablicos o privados. Por no decir
que «siempre» afectard a unos o a otros.

Ante tal conclusién, que implica que la Justicia Administrativa conozca de
todas las controversias judiciales sin importar la materia debatida, es in-
negable que una interpretacién apegada a la mera literalidad de esa cldu-
sula final debe desecharse por «reduccién al absurdo». Quedaria entonces
proponer una tesis predominantemente l6gica y sistemdtica destinada
a esclarecer el alcance de tal expresién, pero lo cierto es que no luce tarea
facil, habida cuenta de lo genérico y lo impreciso de todos y cada uno de
los vocablos empleados en esa oracién conclusiva del precepto legal. Asi,
por ejemplo, tampoco resultaria sostenible plantear que la mera afectacién
de un interés publico dentro de una controversia determinaria la compe-
tencia del orden jurisdiccional administrativo, pues ello también resulta
un criterio competencial notablemente indeterminado.

Asi pues, parece que la tnica solucién interpretativa ante semejante cldu-
sula es, sencillamente, darla por no escrita, salvo para entender confir-
mada la redaccién meramente enunciativa de la enumeracién contenida
en el citado articulo 8, con el fin de que las sombras finales no oscurezcan
la lista previa, que, a pesar de todo, tiene sus aciertos.

Y debe tratarse de una redaccién meramente enunciativa, ademds de por
todo lo antes expuesto, porque el precepto no se refiere, por ejemplo, al tema
de la responsabilidad del Estado por actos, actuaciones o hechos que le sean
imputables, bien sea producto de su obrar licito (responsabilidad por falta)
o no (responsabilidad sin falta). No obstante, se trata de actividad adminis-
trativa sometida al control no solo en cuanto a su juridicidad, sino también
respecto a la determinacién de sus efectos patrimoniales y, por tanto, que
también resulta competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa
a tenor del articulo 259 constitucional. Asi ademds lo ha entendido la juris-
prudencia e incluso puede evidenciarse de otros preceptos de la Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (articulos 9.4, 9.8, 9.11,

23.1,23.12,23.13, 24.1. 25.1, 33.5, 56 y 65 in fine).
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CONSIDERACION FINAL

De lo precedentemente expuesto ha quedado en evidencia que la redaccién
del articulo 8 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa opta por hacer una enumeracién enunciativa de las modalidades
de la actividad administrativa sometida al control de la Justicia Adminis-
trativa. Y esa lista, aunque ciertamente constituye un avance frente a la le-
gislacién precedente (como no podia ser de otra manera visto que se trata de
la primera ley venezolana destinada especial y concretamente a regular a la
jurisdiccién contencioso-administrativa), asi como aporta elementos ttiles
y novedosos, en la mayoria de las ocasiones no se destaca por un adecuado
manejo técnico-juridico de los vocablos mds precisos y acertados. Se trata
de un resultado que debia esperarse, dada la falta de amplitud de visién
y de transparencia en la forma en que se produjo la elaboracién del texto
que termind convirtiéndose en Ley.

Por consiguiente, solo con cierto esfuerzo interpretativo, y en algunos
casos soslayando parcial o totalmente el elemento gramatical o literal del
precepto, logra dérsele un sentido acorde con los postulados constitucio-
nales en materia de tutela judicial efectiva y universalidad o plenitud del
contencioso-administrativo. Y en esta tarea el aporte de la doctrina es de
fundamental importancia.

En esa labor ha resultado, y seguird resultando, de destacada utilidad la
obra de tres décadas de José R. ARAUJO-JUAREZ, tanto en las aulas univer-
sitarias como en sus libros y articulos monograficos, en buena parte com-
pilados y actualizados en su Tratado de Derecho Administrativo respecto
a la parte general de la disciplina. Su dedicacion al estudio y reflexién sobre
los temas bésicos de nuestra disciplina se erige en pilar fundamental, tanto
para realizar esa tarea como en general para apoyarse en esta dificil hora
actual. Y serd igualmente o incluso m4s ttil al momento de la recuperacién
de la practica del Derecho Administrativo venezolano.
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Gracias, pues, al autor homenajeado, y a tantos otros doctrinarios, los pre-
cursores y los mas recientes, que con sus aportes han permitido que en las
circunstancias actuales sean sus obras las llamadas a demostrar que en el
dmbito académico sigue existiendo y desarrollindose un Derecho Admi-
nistrativo venezolano que merece ser leido y estudiado, a la espera de esos
mejores tiempos.



