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* Una primera versién de este trabajo fue publicada en: AA. VV.: Comentarios

a la Ley Orginica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Vol. 11. FUNEDA.
Caracas, 2011.
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puntos previos por obra de la Sala Politico-Administrativa 8. La au-
diencia conclusiva. Diferencia con la audiencia de juicio del proceso
oral. Su limitacién a la presentacién de los informes 9. La sentencia
9.1. Oportunidad y contenido 9.2. Breve referencia a la ejecucion for-
zada. El articulo 110.1 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa 10. La distribucién de competencias en las demandas
de contenido patrimonial 11. Balance de los criterios interpreta-
tivos de la Sala Politico-Administrativa: La conversién del procedi-
miento de las demandas de contenido patrimonial en una deficiente
version del juicio ordinario del Cédigo de Procedimiento Civil

1. :QUE SE ENTIENDE POR «DEMANDA DE CONTENIDO
PATRIMONIAL» Y QUE TIPO DE PRETENSIONES SE INTENTAN
MEDIANTE ESTE PROCEDIMIENTO?

La seccién primera del Capitulo 11 del Titulo 1v de la Ley Organica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, aparece intitulada como «de-
mandas de contenido patrimonial». A su vez, el encabezamiento del ar-
ticulo 65 de la misma Ley excluye expresamente de la tramitacién por el
procedimiento breve, a aquellas demandas «que (...) tengan contenido pa-
trimonial o indemnizatorio», y la misma norma en su parte final sehala
que la inclusién en las demandas relacionadas con servicios publicos,
vias de hecho o abstencién de «peticiones de contenido patrimonial» no
impide que el tribunal dé curso a las que no tengan tal naturaleza por el
trdmite del aludido procedimiento breve. Adicionalmente, la referencia
a las «demandas de contenido patrimonial» también se encuentra en los
articulos 37 y 104 eiusdem.

De alli que tanto la denominacién de tal via procesal como la exclusién
de demandas asi caracterizadas por el trimite del procedimiento breve
obligan a intentar precisar qué es una demanda de ese tipo conforme al refe-
rido texto legal. En ese sentido, mientras que en la regulacién de la Ley Or-
gdnica de la Corte Suprema de Justicia se empleaba el término «demandas
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en que sea parte la Republica», la nueva denominacién apunta a que el cri-
terio de identificacion no radica inicamente en la naturaleza del legitimado
pasivo, sino también en la indole de la pretensién®.

Ahora bien, la expresién «contenido patrimonial» no es especialmente
precisa’ aunque tiene ciertos antecedentes proximos®, pues ella implica

1

Seccién Primera del Capitulo 11 del Titulo 1v. Véanse también los articulos 103
y 104 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia y el articulo 21, enca-
bezamiento, de la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004. La
denominacién fue objeto de critica doctrinaria, puesto que no se trataba de «todas»
las demandas en que la Republica fuera parte, sino en que fuera parte «demandada»
(cfr. CaBaLLERO ORrT1z: Contencioso de plena jurisdiccion..., p. 68).

El punto serd desarrollado en el epigrafe final referido a la competencia.

Hasta donde tenemos noticia, la denominacién no encuentra antecedentes en los
proyectos de leyes en materia contencioso-administrativa (cfr. el texto de varios de
esos textos en: INSTITUTO DE DERECHO PUBLICO: E/ control jurisdiccional de los
poderes pitblicos en Venezuela. UCV. Caracas, 1979, pp. 273-356). Respecto
a los anteproyectos mds recientes, se evidencia, por ejemplo, en el «Anteproyecto de
Ley Reguladora del Sistema Contencioso-administrativo» elaborado bajo la inicia-
tiva de Hildegard RoNDON DE Sansd, que la referencia es a demandas por dafios y
perjuicios o de responsabilidad contractual o extracontractual (articulos 33 y 62). El
texto del anteproyecto puede consultarse en: Boletin de la Academia de Ciencias Po-
liticas y Sociales. N.© 137. Caracas, 2000, pp. 425-464, http://acienpol.msinfo.info/
bases/biblo/texto/boletin/2000/Bol ACPS_2000_67_137_425-464.pdf. En similar
sentido, véase: «Proyecto de ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa» ela-
borado por Alexander Espinoza (articulo 40.6), http://www.estudiosconstitucio-
nales.com/site2008/nuevos/legislativo/jurisdiccion.pdf. Por su parte, refiriéndose
a «acciones» contractuales o extracontractuales (articulos 14 al 16) califica lo que
se corresponde con este tipo de pretensiones el «Anteproyecto de Ley de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa» elaborado por Victor Rafael HERNANDEZ-MEN-
DIBLE (cuyo texto fue publicado en: Revista de Derecho. N.° 2. TS]. Caracas, 2000,
pp- 283-340). A «demandas» (siguiendo la terminologfa de la Ley Orgdnica de
la Corte Suprema de Justicia) se refiere el documento de trabajo: Anteproyecto de
Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, elaborado por Freddy J.
ORrLANDO S., publicado por el Tribunal Supremo de Justicia en el afio 2001.
Elvocablo era ya empleado en nuestra legislacion, por ejemplo, a partir del Decreto
con fuerza de Ley Orgédnica de la Procuraduria General de la Reptblica de 2001
(y asf se ha mantenido en las sucesivas reformas), al referirse, en los titulos del
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basicamente una pretensién valorable pecuniaria o econémicamente, se
trate de derechos reales o de crédito’. Por tanto, si nos atenemos al con-
tenido semdntico del término, en principio, pricticamente cualquier pre-
tension constitutiva y, ain mds, de condena, serfa entonces susceptible de
encauzarse por esa via procesal’.

Esa interpretacién textual de la denominacién, que se basa en nociones
fundamentales del Derecho Civil patrimonial, no resulta coherente con
el hecho de que, como ya se senald, el articulo 65 de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa excluya del dmbito del proce-
dimiento breve a las pretensiones referidas a los servicios publicos, la via
de hecho o la abstencién en el supuesto de que ostenten peticiones «de
contenido patrimonial o indemnizatorio».

Capitulo respectivo, al procedimiento administrativo previo a las «acciones» contra
la Reptblica, para luego establecer que se trata de «demandas de contenido patri-
monial contra la Republica» (articulo 54 de la Ley de 2001, sustituyendo asi en el
texto del precepto la expresién «acciones» contra la Republica que era la empleada
en el articulo 30 de la Ley de 1965 que derogd). También era usual encontrarlo en
la préctica forense sin especial rigor. Por nuestra parte, sefialamos en anterior opor-
tunidad, al comentar la regulacién de las demandas contra los entes publicos en la
LoTsy: «... en la prictica se canalizan a través de este medio, en la mayoria de los
casos, las pretensiones de condena derivadas de responsabilidad patrimonial con-
tractual o extra-contractual por parte de la Administracién. Por ello, aunque no es
absolutamente precisa en todos los casos, resulta valedera —como premisa general—
la identificacién de estas “demandas contra los entes publicos”, como demandas
patrimoniales contra la Administracién, o mejor ain, demandas por responsabi-
lidad patrimonial contra la Administracién, tal como generalmente se las concibe
en la doctrina, jurisprudencia y prictica forense» (TORREALBA SANCHEZ, Miguel
Angel: «Las demandas contra los entes ptblicos». En: Manual de Prictica Forense.
Contencioso-administrativo. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2009, p. 56).
> Cfr. Arce y FLOREZ-VALDES, Joaquin: E/ Derecho Civil Constitucional. Civitas.
Madrid, 1986, pp. 50 y 51. Véase, recopilando la posicién similar de la doctrina ve-
nezolana: DoMiNGUEz GUILLEN, Marfa Candelaria: Diccionario de Derecho Civil.
Panapo. Caracas, 2009, pp. 124 y 125.
Ello por cuanto son escasas las demandas que no ostenten de alguna forma contenido
patrimonial, como, por ejemplo, las que tengan por objeto el estado y capacidad de
las personas (articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Civil).
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Lo anterior, habida cuenta de que en esos casos dificilmente puede sena-
larse que tales pretensiones —con independencia del pezitum, asi el mismo
se limite al restablecimiento de la situacién juridica infringida— carezcan
de contenido patrimonial, pues el petitorio en la mayoria de las ocasiones
serd valorable econémicamente (se trate de una peticién de condena a dar,
hacer o deshacer).

De igual forma, no cabe excluir « priori de todo contenido patrimonial a
las pretensiones de nulidad de actos administrativos, pues si en el petitorio
se incluye no solo la correspondiente solicitud de anulacién sino de res-
tablecimiento de la situacién juridica infringida (acumulacién objetiva de
pretensiones constitutiva y de condena), también la misma serd, en muchos
casos, valorable econémicamente’.

De tal forma que, dada la amplitud del término «contenido patrimonial»
en el Derecho Civil, cabe concluir que la Ley Organica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, al referirse a las demandas de este tipo, no
estd vinculando estas con la nocién general de patrimonio, pues de ser
asi comprenderia pricticamente a la mayoria de las pretensiones que, de
acuerdo con el texto legal, se tramitan por otros procedimientos. Por ende,
expresa a algo mds restringido, que, en nuestra opinién, no es otra cosa
que a las «pretensiones de condena al pago de sumas de dinero y la repara-
cién de danos y perjuicios originados por responsabilidad contractual o ex-
tracontractual de los 6rganos que ejercen el Poder Piblico» a que se refiere el
articulo 9.4 eiusdem, supuesto competencial que desarrolla parcialmente
el articulo 259 de la Carta Magna®.

Y es que la regla general postula que toda pretensién tiene contenido patrimonial,
salvo las de mera declaracién. En ese sentido, sefiala MORON PaLomINO, Manuel:
Derecho Procesal Civil (Cuestiones fundamentales). Marcial Pons. Madrid, 1993,
p- 202, «La pretension de mera declaracién genera un proceso en el que no se reclaman
prestaciones de alcance econémico».

En el mismo sentido, se ha senalado que: «Con la Lojca 2010, la competencia en
materia de demandas de contenido patrimonial, sea derivadas de responsabilidad
contractual o extracontractual corresponde a todos los tribunales de la Jurisdiccién
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A su vez, la referida norma legal armoniza con la correspondiente exi-
gencia formal que debe contener todo escrito libelar en cuanto a la indica-
cién del fundamento del reclamo y su estimacién «... si lo que se pretende
es la indemnizacién de dafios y perjuicios», que establece el articulo 33.5
de la misma Ley.

Esa conclusién apunta entonces a entender que la conjuncién «o» conte-
nida en el articulo 65 al referirse al petitorio de «contenido patrimonial
o indemnizatorio» (como supuesto de exclusién de su trdmite por el pro-
cedimiento breve) no es alternativa sino equivalente, es decir, se refiere con
dos términos distintos al mismo instituto’; equiparando, a los efectos de
la disposicién, contenido patrimonial a contenido indemnizatorio™.

Bajo esas premisas, debe concluirse entonces que las «demandas de con-
tenido patrimonial» a que se refiere la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, comprenden aquellas contentivas de preten-
siones de condena al pago de cantidades de dinero, por responsabilidad
patrimonial, contractual o extracontractual.

distribuida solo conforme a criterios de cuantia» (BREwWER-CAaR{As: «Introduccién
general...», p. 105).

Esto es, conforme a la tercera acepcion de la conjuncién «o» del Diccionario de
la lengua espaiiola de la Real Academia Espafiola, 22.2 edicién: 3. conj. disyunt.
Denota equivalencia, significando «o sea, o lo que es lo mismo». El protagonista,
o el personaje principal de la fibula, es Hércules.

19 Valga aclarar que a los efectos de la referida disposicién, pues no toda pretensién de
condena al pago es por concepto de indemnizacién, toda vez que la misma podria
limitarse a exigir el cumplimiento en especie de una obligacién existente, y no la
reparacién de dafios y perjuicios causados por lesién como consecuencia del incum-
plimiento obligacional. Téngase en cuenta que, si bien toda pretensién indemnizato-
ria es patrimonial, no toda demanda patrimonial tiene su causa en una pretendida
indemnizacién. De alli que el articulo 259 constitucional se refiere a la competencia
de los tribunales contencioso-administrativos para «condenar al pago de sumas de
dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Ad-
ministracién», pues no toda sentencia condenatoria a prestacién de entrega de dinero
es por concepto de indemnizacién. En igual sentido, véase el articulo 9.4 de la Lojca.

' En este punto coincidimos parcialmente con: Kiriakipis LoNGHTE: ob. cit., p. 113.
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A ello hay que agregar dos supuestos en los que, en nuestro criterio, resulta
procedente que pretensiones que no sean de condena al pago de cantidades
de dinero se tramiten por el procedimiento destinado a estas, a saber:

i. En el caso de la acumulacién de pretensiones en las que una sea de con-
dena al pago de cantidad de dinero con otra distinta que, de acuerdo con
la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa deba tra-
mitarse por el procedimiento breve (pretensiones frente a vias de hecho,
prestacién de servicios publicos o inactividad, segtn lo dispone el articulo
65), o por el procedimiento destinado a obtener la anulacién de actos ad-
ministrativos, la interpretacién de leyes o a la resolucién de controversias
administrativas (articulo 76 eiusdem)".

Esta interpretacion la sostenemos tanto sobre la base de la supletoriedad del
procedimiento de las demandas de contenido patrimonial (articulo 56 tnico
aparte) como por el hecho de que se trata del mds completo disefio pro-
cesal de toda la Ley". Disefo que establece un proceso de plena cognicién
en el cual, luego del saneamiento que se produce con ocasién de la realizacién
de la audiencia preliminar, se ventilan las pretensiones y pruebas de las partes
en diversos actos y fase procesales (contestacién de la demanda, promocién,
oposicién, admisién y evacuacién de pruebas, audiencia conclusiva), para cul-
minar en una decisién producto de un amplio debate procesal y probatorio.

De alli que el procedimiento que estd siendo analizado en este trabajo
es, segiin entendemos, el verdadero procedimiento ordinario en materia
contencioso-administrativa a partir de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa'.

No obstante, al menos en una ocasién, la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia ha condenado a la Administracién Publica al pago de una can-
tidad de dinero en una pretensién de condena frente a la inactividad administrativa
tramitada por el procedimiento breve. A saber, la decisién N.© 1478, del 29-10-14.
A pesar de que ostenta notables deficiencias y lagunas que se verdn mds adelante.

Sobre esta nocién sefiala la doctrina: «... el procedimiento ordinario es pues el
procedimiento tipo o general, aplicable a todas las controversias que no tengan
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Optamos, pues, por una interpretacion «correctiva» del articulo 65 de la
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa teniendo
como norte el derecho constitucional a la tutela del juez, en el sentido de
entender que en tales casos no procede la inadmisién parcial de preten-
siones distintas a las expresamente admitidas en tal norma para su trimite
por el procedimiento breve, como parece ser la solucién legal. En su lugar,
mds bien, se propone aplicar a las demandas contentivas de diversas pre-
tensiones que se encauzan por distintas vias procesales, el procedimiento
instaurado para las demandas de contenido patrimonial®.

expresamente pautado un procedimiento especial y al mismo tiempo, las reglas del
procedimiento ordinario son de aplicacién supletoria o subsidiaria al trémite de
los procedimientos especiales en tanto no se opongan a sus reglas especificas...»,
RENGEL-ROMBERG, Aristides: Tratado de Derecho Procesal Civil venezolano (segiin
el nuevo Cédigo de Procedimiento Civil de 1987). Vol. 111 (El procedimiento ordi-
nario). Editorial Arte. Caracas, 1992, p. 23. En la doctrina espafiola se pone de
relieve que: «Proceso ordinario es el previsto, como su propia denominacién hace
notar, para hipétesis ordinarias, en el sentido de genéricas o indeterminadas, en las
cuales la decisién del conflicto tiene lugar previo conocimiento total del mismo por
parte del juez y mediante declaracién del derecho en la sentencia (...) En el proceso
ordinario la discusién y por tanto el conocimiento del litigio es pleno, es decir, se ex-
tiende sin restricciones a los derechos o relaciones juridicas que constituyen materia
de debate...», paraagregar: «... proceso ordinario solo deberia existir uno: aquél que
se regule como juicio tipo y a cuya tramitacién se remitan todas aquellas cuestiones
para las que la ley no prevea una sustanciacién especifica» (MORON PaLomINO:
ob. cit., p. 168). De alli que somos del criterio de que acudir al procedimiento
previsto para la tramitacién de las pretensiones de nulidad de actos administrativos
en el supuesto de acumulacién de pretensiones de nulidad y condena —o de diver-
sas pretensiones de condena— resultaba procedente durante la vigencia de la Locsy
y luego de la Lotsy de 2004, mas no a partir de la Lojca, instrumento que establece
como procedimiento supletorio aplicable a los casos de acumulacién de pretensio-
nes de diversa naturaleza, el de las demandas de contenido patrimonial. En contra:
BrewER-Carias: Introduccién general...», pp. 139 y 140.

Ello por cuanto la prohibicién legal establecida en el articulo 65 en lo que respecta
a acumular en un mismo libelo pretensiones de condena (a hacer o deshacer y a dar
una cantidad de dinero, que usualmente serd consecuencia de un petitorio de indem-
nizacién de dafios y perjuicios), se constituye en un obstéculo ilegitimo e irrazonable al
derecho a la tutela judicial efectiva del administrado. En efecto, la consecuencia de la
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ii. También serdn susceptibles de tramitacién por el procedimiento de las
demandas de contenido patrimonial, todas aquellas pretensiones que, no
habiendo sido enunciadas en la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa ni existiendo cauce procesal expreso para su trimite,
su conocimiento corresponda a la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva en virtud de lo dispuesto en el articulo 259 constitucional, como por
ejemplo, pretensiones mero declarativas que no sean de interpretacion de
leyes. La ya referida supletoriedad de este procedimiento determina que
el mismo sea aplicable en caso de inexistencia de norma legal, solucién
expresamente acogida en el articulo 31, Gnico aparte, eiusdem.

La anterior posicién ha sido cuestionada por un respetable sector de la
doctrina'®, por lo que tuvimos la oportunidad de reiterarla y detallarla,
explicando con mayor profusién las razones que, a nuestro juicio, abonan
para sostener que el procedimiento de las demandas de contenido patri-
monial de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
hace las veces de procedimiento ordinario de ese texto legal. Vale la pena
entonces recordar lo que sostuvimos como argumentos en ese sentido'’:

En primer lugar: Que el procedimiento de las demandas de contenido patri-
monial es el que tiene el mds completo disefio procesal de toda la Ley. Basta

solucién legal obliga a intentar previamente pretensiones de condena no indemnizato-
rias como medio de defensa frente a la defectuosa prestacién de servicios publicos, la via
de hecho o la inactividad, para que, obtenida una sentencia favorable a tal pretensiéon
como consecuencia de la tramitacién del procedimiento breve, pueda plantearse la co-
rrespondiente demanda de condena al pago de indemnizacién por dafios y perjuicios
ahora mediante el procedimiento de las demandas de contenido patrimonial, lo cual
resulta, ademds de absurdo y contrario a la légica procesal, de cuestionable constitucio-
nalidad. El punto serd retomado en el capitulo correspondiente al procedimiento breve.
Kiriakipis LONGHL: ob. cit., pp. 48-50. Posicién que se sostienen en la primera
edicién de 2012, pp. 49 y 50.

7" ToRREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: «Notas sobre algunos criterios recientes de la
Sala Politico-Administrativa en la aplicacién de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa (primera parte)». En: Revista de Derecho Piiblico. N.° 128.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 218 y 219.
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compararlo con el 7zer procesal del procedimiento breve, similar este dltimo al
trdmite jurisprudencial del amparo constitucional y que hasta por su propio
nombre es evidente que no puede tomarse como procedimiento ordinario.
Ello, con independencia de las deficiencias técnicas que presenta la regula-
cién del procedimiento de las demandas de contenido patrimonial. De hecho,
con la interpretacién jurisprudencial a que haremos referencia més adelante
se evidencia que el procedimiento de las demandas de contenido patrimonial
resulta en su aplicacion bastante similar a la estructura al juicio ordinario conte-
nido en los articulos 338 y siguientes del Cédigo de Procedimiento Civil, salvo
en lo que respecta a la audiencia preliminar que se constituye en una suerte de
incidencia oral de las cuestiones previas. De modo que no negamos que el
procedimiento sea deficiente. Lo que afirmamos es que es el mas completo.

En segundo lugar: Conforme al articulo 56, tnico aparte, de la Ley Or-
gdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la regulacién del
procedimiento de las demandas de contenido patrimonial es supletorio
de los otros dos, lo cual es una caracteristica tipica de todo procedimiento
ordinario con relacién a los especiales. A estas dos argumentaciones cabe
anadir dos mds:

En tercer lugar: uno de tipo topogréfico o de localizacién. El procedimiento
de las demandas de contenido patrimonial es el primero de los tres proce-
dimientos contenidos en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, por lo que su ubicacién evidencia también su naturaleza
de procedimiento ordinario.

Y en cuarto y tltimo lugar: Si el procedimiento comin (a las pretensiones
de nulidad de actos administrativos, interpretacién de textos legales de con-
tenido administrativo y de controversias administrativas), dada su inspira-
cién en el disefio procedimental del recurso contencioso-administrativo
de nulidad de actos administrativos regulado en la Ley Orgédnica de la Corte
Suprema de Justicia y en su lamentable continuacioén, la Ley Orgdnica del Tri-
bunal Supremo de Justicia de 2004, es un proceso con marcados rasgos «obje-
tivos». Disefo anclado en la superada concepcién impugnatoria y revisora del
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contencioso-administrativo, en el cual no hay ni citacién propiamente dicha ni
emplazamiento para la contestacién de la demanda (lo cual merecié atencién
jurisprudencial): ;Cémo puede ser este procedimiento comin entonces, el
procedimiento ordinario de una Ley que, pese a todas sus deficiencias, pre-
tende superar tales esquemas? ;Tiene sentido continuar con las nociones
superadas, simplemente porque sean las mds usuales o las mds conocidas?

Lo cierto es que la actividad judicial de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, parece proclive a nuestra posicién, al
senalar, por ejemplo en sentencia N.° 619 del 12 de mayo de 2011, que,
a partir de la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica de la Jurisdicciéon
Contencioso-Administrativa, el procedimiento de las demandas de con-
tenido patrimonial sustituye al juicio del Cédigo de Procedimiento Civil
previsto para los juicios ordinarios. Mayor claridad, deseable quiz4, resulta
poco probable en los pronunciamientos de esa instancia jurisdiccional.

Determinado entonces el dmbito de aplicacién de este procedimiento,
veamos someramente sus principales fases.

2. LA DEMANDA

2.1. Requisitos formales

El articulo 33 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa establece las exigencias formales que debe contener todo escrito
libelar contentivo de pretensiones procesales administrativas, requisitos
que resultan los usuales y necesarios para identificar tanto a los elementos
subjetivos (identificacién de las partes, de sus representantes y apoderados,
domicilio procesal) y objetivos (relacién de los hechos y derecho aplicable'

e instrumentos fundamentales) de la misma®.

Sobre los fundamentos de hecho y de derecho, véanse, entre otros: DEvis ECHAND( A,
Hernando: Teoria General del Proceso. 3.2, Editorial Universidad. Buenos Aires, 2004,
pp- 393-396.

La doctrina se refiere a los requisitos de la demanda vinculdndolos a los elementos
que configuran la pretension procesal: sujetos, objeto y titulo. Sobre ello, véase, entre
otros: RENGEL-ROMBERG: Tratado..., vol. 111, pp. 27-35.
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Quizd falté hacer expresa referencia en esta norma al objeto de la pre-
tensién, de forma similar a lo establecido en el articulo 340.4 del Cé-
digo de Procedimiento Civil*, a objeto de dotar de la mayor claridad
posible al escrito libelar. En todo caso, en materia de demandas de con-
tenido patrimonial, ya se destacé que una exigencia especialmente apli-
cable resultard la indicacién del fundamento del reclamo y la estimacién
de la indemnizacién de los dafios y perjuicios reclamados (articulo 33.5),
empleando una redaccién similar a lo dispuesto en el articulo 340.7 del
Cédigo de Procedimiento Civil. Se trata de un requerimiento insito
a todo escrito libelar contentivo de una pretensién indemnizatoria, y que
implicard también el necesario cumplimiento de las cargas probatorias en
las oportunidades correspondientes®.

20 Ultima reforma publicada en Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela N.© 4209
extraordinario, del 18-09-90.

21 Sefialamos en anterior oportunidad de forma somera respecto a las cargas de alegacién
y prueba en materia de demandas por responsabilidad patrimonial del Estado: «<En
ese sentido, en atencién a lo dispuesto en el articulo 140 de la Carta Fundamental, los
requisitos que deben alegarse y probarse para obtener la condenatoria de los entes pu-
blicos serfan en la actualidad: Que se haya producido un dano a los administrados en
la esfera de cualquiera de sus bienes y derechos, que el dano infligido sea debido a una
actuacién de la Administracién con motivo de su funcionamiento, y que haya rela-
cién de causalidad entre el hecho imputado a la Administracién y el dafio producido
por tal hecho. Es recomendable que el cumplimiento de estos requisitos se expliquen
y detallen pormenorizadamente para el caso de la pretensién que se estd intentando
en el libelo de demanda, preferiblemente en capitulos separados, narrando y especifi-
cando los hechos y su subsuncién con las normas aplicables, y deben igualmente ser
objeto de demostracién, cada uno de ellos, a través de los medios procesales idéneos
en el lapso correspondiente. Como ha sefialado la Sala Politico-Administrativa, es
necesario que concurran los tres elementos citados, es decir, el hecho perjudicial debe
ser directamente imputable a la Administracién y debe constituir una afeccién cierta
al patrimonio de bienes y derechos del administrado. A ello cabe agregar que no
serd resarcible el dafio cuyo objeto indemnizatorio comporte una actividad de na-
turaleza ilicita por parte de los afectados, por lo que la nocién de responsabilidad
objetiva de la Administracién admite limites que derivan de las eximentes de respon-
sabilidad que consagra el Derecho comiin, como son las constituidas por la falta de
la victima, el hecho de un tercero, el caso fortuito o la fuerza mayor», TORREALBA
SAncHEZ: «Las demandas contra los entes. ..», pp. 83 y 84.
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2.2. El despacho subsanador
Establece el articulo 36 de la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa lo siguiente:

Admisién de la demanda

Siel tribunal constata que el escrito no se encuentra incurso en los supuestos
previstos en el articulo anterior y cumple con los requisitos del articulo 33,
procederd a la admisién de la demanda, dentro de los tres dias de despacho
siguientes a su recibo. En caso contrario, o cuando el escrito resultase am-
biguo o confuso, concederd al demandante tres dias de despacho para su
correccién indicdndole los errores u omisiones que se hayan constatado.

Subsanados los errores, el tribunal decidird sobre su admisibilidad
dentro de los tres dias de despacho siguientes. La decisién que inadmita
la demanda serd apelable libremente dentro de los tres dias de despacho
siguientes ante el tribunal de alzada, el cual deberd decidir con los ele-
mentos cursantes en autos dentro de los diez dias de despacho siguientes a
la recepcion del expediente, la que admita serd apelable en un solo efecto.

Respecto a este instituto procesal, cuyo origen ubica la doctrina en la le-
gislacién portuguesa de principios del siglo pasado y su continuacién en
la brasilena a partir de 1939%%, en lineas generales los autores le asignan una
funcién mayor a la que se evidencia de la referida norma, la cual se limita
a establecer para el Tribunal la potestad de ordenar la correccién de los de-
fectos meramente formales del escrito libelar. Mientras que el Despacho

22 (fr. ZepPEDA, José Antonio: «El saneamiento del proceso y la audiencia prelimi-

nar». En: Revista de Derecho Procesal. N.° 1. Instituto de Estudios Juridicos de De-
recho Procesal “José Rodriguez Urraca™Paredes Editores. Caracas, 1990, p. 277.
En el mismo sentido véase: INSTITUTO IBEROAMERICANO DE DERECHO PROCESAL:
El Cédigo Procesal Civil Modelo para Iberoamérica. Exposicién de motivos. Academia
de Ciencias Politicas y Sociales. Caracas, 1994, p. 63.
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«saneador» o «regulador», tiene por fin la correccién de los vicios subsanables,
incluyendo los atinentes a los presupuestos procesales®.

De alli que en el caso de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, se trata de una mera orden de subsanacién de los defectos
formales del libelo en lo que concierne a la inteligibilidad del mismo. Es
decir, se destina a que el contenido del escrito libelar sea lo suficientemente
claro para que el juez pueda determinar quién pide (parte demandante),
contra quién se pide (parte demandada), qué se pide (objeto de la preten-
sién) y por qué se pide (fundamentos ficticos y juridicos) y a los recaudos
indispensables para la admisién de la demanda®. En cambio, el Despacho
saneador, como instituto procesal abstracto, tiende a cumplir una funcién
similar a la de la audiencia oral en el caso del procedimiento breve (ar-
ticulo 70), y a la de la audiencia preliminar en el caso del procedimiento
de las demandas de contenido patrimonial (articulo 60)*.

2.3. Las causales de inadmisibilidad. Especial referencia a la inepta
acumulacion de pretensiones y al procedimiento administrativo previo
a las demandas contra los entes piiblicos

El articulo 35 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa establece como causales de inadmisibilidad de la demanda

#  Cfr. ZEPEDA: ob. cit., pp. 277-279. Véase también: BER1ZONCE, Roberto Omar: «La
audiencia preliminar en el Cédigo Procesal Civil Modelo para Iberoamérica». En:
Revista de Derecho Probatorio. N.° 3. Editorial Juridica Alva. Caracas, 1994, p. 242;
VEscovt, Enrique: Teoria general del proceso. Temis. Bogotd, 1984, p. 97; LouTayE
RANEA, Roberto G.: «Audiencia preliminar». En: MoreLLO, A. M. ez al.: Cédigos
procesales de la Provincia de Buenos Aires y de la Nacidn. T. x-A (actualizacién parte
general). Abeledo-Perrot-La Plata-Librerfa Editora Platense. Buenos Aires, 2004,
pp. 732y ss.

2 Véase también lo expuesto en: TORREALBA SANCHEZ: Problemas fundamentales. . .,

pp- 91-101, asi como la bibliografia allf citada.
» Al punto de sefalarse que el Despacho saneador es un modo de saneamiento del
proceso, y el otro es la audiencia preliminar (ZEPEDA: ob. cit., p. 278). Véase tam-
bién: BER1ZONCE: ob. cit., p. 247; VEscovt: ob. cit., p. 97. Sobre el punto se volverd

en el epigrafe que se refiere a la audiencia preliminar.
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contentiva de pretensiones procesales administrativas: 1. La caducidad
de la accién; 2. la acumulacién de pretensiones que se excluyan mutua-
mente o cuyos procedimientos sean incompatibles; 3. el incumplimiento
del procedimiento administrativo previo a las demandas contra la Repu-
blica, los estados, o contra los 6rganos o entes del Poder Pdblico a los cuales
la ley les atribuye tal prerrogativa; 4. no acompanar los documentos in-
dispensables para verificar la admisibilidad; 5. existencia de cosa juzgada;
6. existencia de conceptos irrespetuosos; y 7. cuando la demanda sea con-
traria al orden publico, a las buenas costumbres o a alguna disposicién
expresa de la ley.

No es nuestro propésito en esta ocasién analizar en detalle cada una de
estas causales, por cuanto ello se corresponderia mds bien con un estudio
analitico del texto legal en cuestién o bien un articulo monogréfico®. De
alli que solamente nos referiremos de forma breve a las que resultan mds
afines con el procedimiento de las demandas de contenido patrimonial.

2.3.1. La inepta acumulacién de pretensiones

Siguiendo las orientaciones del Cédigo de Procedimiento Civil, el articulo
35.2 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
prevé como causal de inadmisibilidad la acumulacién en una misma

% En todo caso, pueden verse, entre otros: MARQUEZ CABRERA, Juan Carlos: «Las

defensas previas en el proceso contencioso-administrativo venezolano». En: Ensayos
de Derecho Administrativo. Libro homenaje a Nectario Andrade Labarca. Vol. 111.
TSJ. F. PARrRA ARANGUREN Editor. Caracas, 2004, pp. 47-60; Kiriakipis LoNGHI,
Jorge: «Las causas de no admitir el recurso contencioso-administrativo de anulacién
contra actos de efectos particulares con especial referencia a la situacién de la legiti-
macién y el agotamiento de la via administrativar. En: E/ contencioso-administrativo
en el ordenamiento juridico venezolano y en la jurisprudencia del Tribunal Supremo
de Justicia. 111 Jornadas de Derecho Administrativo en homenaje a la Dra. Hildegard
Rondén de Sansé. FUNEDA. Caracas, 2006, pp. 93-113; HERNANDEZ-MENDIBLE,
Victor Rafael: «Las condiciones de admisibilidad de las demandas y el contenido
del auto de admisién en el proceso administrativor. En: BREwer-CaRfas, A. R.
y HERNANDEZ-MENDIBLE, V. R. (dirs.): E/ contencioso-administrativo y los procesos
constitucionales. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 267-304.
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demanda de pretensiones que se excluyan mutuamente o cuyos proce-
dimientos sean incompatibles. Sin embargo, ya hemos senalado que, en
nuestra opinion, aunque el articulo 65 iz fine de la referida Ley proscribe
la inclusién de pretensiones de condena al pago de cantidades de dinero
en el caso del procedimiento breve, ordenando la admisién parcial de la
correspondiente demanda solo en lo atinente a las pretensiones de otra
indole frente a la prestacién de servicios publicos, vias de hecho o inac-
tividad, en nuestro criterio, siguiendo una interpretacién conforme a la
Constitucion, si resulta admisible la acumulacién de tales pretensiones.

Asi, por ejemplo, de condena a prestacién de no hacer y deshacer con la
condena al pago de tipo indemnizatorio por concepto de los danos cau-
sados por la defectuosa prestacion del servicio, actividad material o inac-
tividad, solo que en tal caso, el procedimiento aplicable no serd el breve
sino el de las demandas de contenido patrimonial®”. De alli que en tal caso
no se trata de una inepta acumulacién de pretensiones propiamente dicha,
y por tanto, no cabe la inadmision.

En cambio, la acumulacién de una pretensién mero-declarativa (v.g., el lla-
mado «recurso de interpretacién») no luce compatible con pretensiones
de condena, de la especie que sean estas tltimas. Nétese, sin embargo, que
se trata mds de la incompatibilidad 16gica de la acumulacién de maltiples
pretensiones por la exclusién intrinseca de sus diversos petitorios, que de su
inepta acumulacién por corresponder procedimientos distintos para la sus-
tanciacién de cada una, pues, en este dltimo caso, insistimos en que cabe
considerar la posibilidad de que se tramite la demanda contentiva de di-
versas pretensiones (v.g, constitutivas y de condena) por el procedimiento
de las demandas de contenido patrimonial.

2 A reserva de que la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia proceda

arealizar en su oportunidad el examen de compatibilidad constitucional del articulo
65 de la Lojca, como ha sugerido un sector de la doctrina (solucién planteada por
Urosa Magar: «Las pretensiones procesales....», passim). Véase también lo expuesto
en: Comentarios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Vol. 1. FuNEDA. Caracas, 2010, en el capitulo del procedimiento breve.
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Por tltimo, si bien la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa no contempla el tercer supuesto de inepta acumulacién de pre-
tensiones, a saber, la hipétesis atinente a que el conocimiento de cada una
corresponda a tribunales distintos en razén de la materia (articulo 78 del
Cédigo de Procedimiento Civil), también ese caso de prohibicién de acu-
mulacién de pretensiones resultaria aplicable en razén, tanto de su nece-
sidad légica como en virtud de la aplicacién supletoria de la ley adjetiva
civil (articulo 31, encabezamiento, de la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa). Ello, salvo disposicién legal en contrario.

2.3.2. El incumplimiento del procedimiento administrativo previo
a las demandas contra la Repiblica, los estados, o contra los 6rganos
o entes del Poder Publico a los cuales la ley les atribuye tal prerrogativa
Cabe aclarar, en primer término, que, soslayando la defectuosa redaccién
del precepto, una demanda de contenido patrimonial no se intenta contra
un érgano, sino contra un ente, dado que son estos quienes ostentan per-
sonalidad juridica y por tanto capacidad para ser titular de un patrimonio.
De alli que tampoco procede la tramitacién del procedimiento administra-
tivo previo a las demandas en el caso de los érganos, pues siempre este for-
mard parte de una persona moral o juridica a la cual se imputardn tanto sus
actos como los efectos de estos, incluyendo las consecuencias en el 4mbito
de la responsabilidad patrimonial?. Por ende, se trata de una impropiedad
terminoldgica legislativa.

Este requisito, concebido originalmente solo para la Republica, en la ac-
tualidad se encuentra regulado en los articulos 68 al 74 del Decreto con
rango, valor y fuerza de Ley Orgédnica de la Procuraduria General de la

2 Véase el articulo 15, primer aparte, del Decreto con rango, valor y fuerza de Ley

Orgdnica de la Administracién Publica. Sobre la nocién de 6rgano en la doctrina
venezolana, véase: PENA SoLfs: ob. cit., vol. 11, pp. 153-215. En la doctrina espafiola
puede consultarse, ademds de las obras generales, entre otros: SANTAMAR{A PASTOR:
«La teorfa del érgano...», pp. 43 y ss.
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Republica®. Consiste en la obligatoriedad de tramitar un procedimiento
administrativo de reclamacién en caso de demandas de contenido patri-
monial, y por via jurisprudencial en el caso de acumulacién de preten-
siones de nulidad y condena en materia contractual®®. La exigencia tiene
como finalidades fundamentales la de poner en conocimiento de la Admi-
nistracién la existencia de una reclamacién asi como permitir una eventual
conciliacién extrajudicial entre esta y el reclamante?'.

Respecto al dmbito de aplicacién de esta prerrogativa en la actualidad, re-
mitimos a lo expuesto en el subepigrafe de las prerrogativas procesales en
el capitulo sobre la sentencia y su ejecucién en el proceso administrativo,
contenida en esta misma obra.

Admitida la demanda, se haya producido o no la necesidad de la subsana-
cién, procede entonces comentar brevemente la citacién del demandado,
lo que se hace de seguida.

» Su mids reciente reforma acudiendo a la fraudulenta prictica de la reimpresion por

error material: Gaceta Oficial de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela N.o 6220
extraordinario, del 15-03-16.

30 Véase sents. de la SPA N.> 2280, del 18-10-06 (caso Constructora Franma,
C. A. contra el Instituto Municipal de la Vivienda Andrés Eloy Blanco del Estado
Barinas) y 1197, del 04-07-07 (caso Le6n Arocha Carvajal contra el Ministerio de
Infraestructura).

31 Sobre este procedimiento, véase, entre otros: BELANDRIA GARCIA, José Rafael:
El procedimiento administrativo previo a las demandas contra la Repiiblica. FUNEDA.
Caracas, 2008, pp. 43-51; JIMENEZ JiMENEZ, Mara: «El procedimiento adminis-
trativo previo a las demandas de responsabilidad del Estado en ejercicio de la fun-
cién jurisdiccional». En: Revista de Derecho. N.© 28. TS]. Caracas, 2008; RoMERO
Pavares, Rozaida: «El antejuicio administrativo a la luz de los criterios del Tribunal
Supremo de Justicia. Nociones generales e implicaciones précticas». En: Anuario de
la Especializacion en Derecho Administrativo de la Universidad Central de Venezuela.
Cipep-UCV. Caracas, 2018, pp. 137-154.
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3. LA CITACION PERSONAL DEL DEMANDADO

Uno de los méritos de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa lo constituye el haber instaurado como regla general la ci-
tacién personal de la parte demandada, conforme lo dispone su articulo 37,
superando la técnica de la mera notificacién a la Administracién autora
del acto y la citacién por carteles a los demds interesados, establecida como
regla general en la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia y con-
tinuada en la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004
(aunque no aplicable a las demandas contra los entes publicos, que se
tramitaban por el juicio ordinario de la legislacién procesal civil).

De esta forma, se abandona una de las caracteristicas del esquema del
proceso administrativo que determinaban su orientacién como proceso
«objetivo» de un juicio a la legalidad, de dificil sustento constitucional y
l6gico, producto de la expresa intencién del proyectista de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia en la regulacién del procedimiento para la
tramitacién de los recursos de nulidad*.

32 La objetividad del disefio procesal se evidenciaba atn en el caso del recurso con-

tencioso-administrativo de nulidad contra actos administrativos de efectos parti-
culares, aun en contra de lo expuesto por el proyectista. Cfr. CSJ: «Presentacién
(Exposicién de motivos) del Anteproyecto de Ley Orgédnica de la Corte Suprema
de Justicia elaborado por los magistrados de la Corte Suprema de Justicia y enviado
a la Cdmara de Diputados en fecha 15-08-75». En: E/ control jurisdiccional de los
poderes piiblicos en Venezuela. UCV. Caracas, 1979, p. 508. Véanse los comentarios
a esa regulacién en la Locsy y la LoTsy de 2004, en: TORREALBA SANCHEZ: «El acto
administrativo...», in totum, asi como la bibliografia alli citada. Sin embargo, el
esquema de esas leyes persiste en la Lojca para el caso del procedimiento destinado
a la tramitacién de las pretensiones de nulidad contra actos administrativos, pre-
tensiones de mera declaracién atinentes a la interpretacién de leyes y controversias
administrativas (articulos 78 al 82), lo que en algunos aspectos resulta cuestionable.
En todo caso, el asunto es abordado en esta misma obra en el capitulo atinente al
procedimiento comuin. Para una visién general del tema en la reciente doctrina
venezolana: ARAUJO-JUAREZ: La Justicia Administrativa. .., passim.
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Por otra parte, dispone el articulo 36, primer aparte, de la Ley Orgédnica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, que, a partir de que conste
en autos la practica de la citacién de la parte demandada, comenzard
a transcurrir el lapso de comparecencia en el caso de las demandas de con-
tenido patrimonial. Veamos entonces las etapas siguientes a la citacién.

4. LA AUDIENCIA PRELIMINAR

La Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa asume
parcialmente el mandato del articulo 257 constitucional en lo relativo
a la oralidad de los procesos, adoptando un proceso con tales caracteris-
ticas. Aunque, como bien ha destacado la doctrina, se trata mds de un
proceso con audiencias, que de un verdadero proceso por audiencias®.
Veamos con mds detalle esa innovacién legal en el Derecho Procesal
Administrativo venezolano.

4.1. La parcial asuncion de la oralidad como caracteristica fundamental
Las audiencias contenidas en los diversos procedimientos de la Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa son los institutos que
se regulan de forma mds acorde con las tendencias del moderno Derecho
Procesal®®. En el caso del procedimiento de las demandas de contenido
patrimonial, se trata de dos audiencias, una preliminar y otra conclusiva.

% HEeRNANDEZ-MENDIBLE: «El proceso administrativo...», p. 219. Véase también:
TORREALBA SANCHEZ, Problemas fundamentales..., pp. 46-52, asi como la biblio-
grafia allf citada.

3% Tendencias recogidas en algunas leyes venezolanas previas a la Lojca, como el

Cédigo Orgdnico Procesal Penal, la Ley Orgdnica Procesal del Trabajo y la refor-

ma de la Ley Orgénica para la Proteccién de Ninos, Nifias y Adolescentes. Véase,

entre otros, sobre la audiencia preliminar en el proceso laboral, los comentarios de:

Mora Diaz, Omar Alfredo: «Ley Orgdnica Procesal del Trabajo». En: Ley Orgd-

nica Procesal del Trabajo. Ensayos. TS]. Caracas, 2004, pp. 52 y 53; y en la misma

obra colectiva ut supra citada: Duque CORREDOR, Romdn J.: «Apuntaciones so-
bre el procedimiento oral contemplado en la Ley Orgdnica Procesal del Trabajo»,
pp- 169-172 y 191 y CarBALLO MENA, César Augusto: «La audiencia preliminar en

la Ley Orgédnica Procesal del Trabajo», pp. 484-488.
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La audiencia preliminar tiene como finalidad fundamental depurar el
proceso en cuanto a la determinacién de si se encuentran o no cumplidos
los presupuestos procesales para la vélida constitucién del juicio®. Pero en
el caso de la contenida en el procedimiento de las demandas de contenido
patrimonial, debe tener otros propdsitos. Veamos con mds detalle las
posibles finalidades de esta audiencia de seguida.

4.2. Las distintas finalidades de la audiencia preliminar
En ese sentido, la audiencia preliminar deberd procurar en primer término
el logro de una conciliacién entre las partes®, y en caso de no resultar

% Prescindiendo de que la propia nocién de presupuesto procesal, su determinacién

y su distincién con los requisitos de la demanda y con los presupuestos para la
emanacién de un fallo de mérito, resultan controvertidos en la doctrina procesal:
¢fr. CALAMANDREL, Piero: Instituciones de Derecho Procesal Civil segiin el nuevo Co-
digo. Vol. 1. Ediciones Juridicas Europa-América. Trad. y estudio preliminar de S.
SeEnTis MELENDO. Buenos Aires, 1973, pp. 345-356; CouTuRE, Eduardo J.; Fun-
damentos del Derecho Procesal Civil. 3.2, Depalma. Buenos Aires, 1981, pp. 104-113;
Devis EcHANDI{A: ob. cit., pp. 273-281; VEscovr: ob. cit., pp. 93-99. En todo caso,
las finalidades de la audiencia preliminar o previa en el proceso oral se vinculan con
dilucidar asuntos tales como: Determinacidn sobre la competencia; procedencia de
la via, legitimacion procesal de las partes y sus representantes; presupuestos para la
existencia del proceso; subsanacion de los vicios e irregularidades que correspon-
dan; precisién de los hechos controvertidos y de las pretensiones; decisién sobre
la legitimacién en la causa, litispendencia, conexidad o cosa juzgada; intento de
conciliacién total o parcial respecto de las pretensiones y de los hechos planteados;
decisién de la causa si fuere de mero derecho; admisién e inadmisién de pruebas
y eventual orden de preparacién de éstas (¢fr. ZEPEDA: ob. cit., p. 282). Véase
también: INSTITUTO IBEROAMERICANO DE DERECHO PROCESAL: ob. cit., p. 68.
3¢ Por mandato de los articulos 258, iz fine, constitucional y 6 de la Lojca. Véase, entre
otros: BADELL MADRID, Rafael: «Medios alternativos de solucién de conflictos en el
Derecho Administrativo venezolano». En: Congreso Internacional de Derecho Admi-
nistrativo. En homenaje al prof. Luis Henrique Farias Mara. T. 1. UCAB-Universidad
de Margarita-Universidad Da Corufia. Caracas, 2006, pp. 119-125; BLaNco-URIBE
QUuINTERO, Alberto: «La conciliacidn, el arbitraje y la transaccién como métodos
de resolucién de conflictos administrativos». En: Revista de la Facultad de
Derecho. N.© 57. UCAB. Caracas, 2002, p. 18. Mds recientemente: AGUILAR Ca-
MERO, Ramén Alfredo: «La conciliacién en el proceso contencioso-administrativo».



130 MiGUEL ANGEL TORREALBA SANCHEZ

posible: i. La fijacién del thema decidendum previa depuracién de asuntos
previos al mismo, estableciéndose con precision las pretensiones y defensas
invocadas; ii. la determinacién de los hechos controvertidos y la exclu-
sién del debate probatorio de los no controvertidos; vy iii. la fijacién de las
pruebas admisibles por su pertinencia y relevancia®.

En ese mismo orden de ideas, el instituto de la audiencia preliminar estd
contenido en el Cédigo Procesal Civil Modelo para Iberoamérica, y os-
tenta como finalidad esencial el saneamiento del proceso®®. Para ello, tiene
como funciones: la conciliadora (exclusién del proceso); saneadora (de-
puracién de cuestiones no atinentes al mérito de la causa); abreviadora
(establecer el objeto del proceso y de la prueba); y ordenadora (tomar las
medidas relativas al diligenciamiento o preparacién para la evacuacién de
la prueba)®.

En: BREweR-CARfas, A. R. y V. R. HERNANDEZ-MENDIBLE (dirs.): £/ contencioso-
administrativo y los procesos constitucionales. Editorial Juridica Venezolana. Caracas,
2011, pp. 695-722; Garrort, Alejandro: Las prerrogativas del Estado en el Dere-
cho Procesal Administrativo. 2.2, FUNEDA. Caracas, 2011, pp. 233-252; REVERON
Bourron, Carlos: «La conciliacién en el contencioso-administrativo venezolanon.
En: Revista Electrénica de Derecho Administrativo Venezolano. N.© 7. Universidad
Montedvila. Caracas, 2015, pp. 41-80.

% ZEPEDA: ob. cit., pp. 280 y 281. Sin embargo, como ya se senald, en el caso de la

Lojca ciertos puntos previos ya deben haber sido objeto de resolucién en el auto de

admisién de la demanda, en el cual se examina la presencia de algunas causales de inad-

misibilidad (articulo 35). Ese ha sido un basamento del criterio judicial imperante,
bastante restrictivo respecto al alcance del saneamiento en la audiencia preliminar,
como se verd mds adelante.

% Véase: INSTITUTO IBEROAMERICANO DE DERECHO PROCESAL: ob. cit., p. 61. Sobre
el disefio de la audiencia preliminar en el referido Cédigo modelo y sus finalidades
(conciliacién, saneamiento anticipado, fijacién del objeto del proceso y de las prue-
bas, ordenacién de las siguientes fases) véase: BERIZONCE: ob. cit., pp. 243-263;
LouTayr RANEA: ob. cit., pp. 723 y ss.

¥ INSTITUTO IBEROAMERICANO DE DERECHO PROCESAL: ob. cit., pp. 67-72. Sobre
las finalidades de la audiencia preliminar o preparatoria, también se ha sefialado
que son: «a. La finalidad saneadora, que impone al érgano jurisdiccional conocer
y resolver, tanto de oficio como a instancia de parte, los asuntos relacionados con
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Bajo ese marco conceptual, revisemos someramente la finalidad que
la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa le asigna
a la audiencia preliminar en el procedimiento de las demandas de con-
tenido patrimonial.

4.3. El objeto de la audiencia preliminar segiin el articulo 57 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa™
Establece el dispositivo en cuestion:

40

los presupuestos procesales para la admisibilidad de la pretensién, con los actos
juridicos que puedan afectar la validez del proceso y las defensas previas que le
hayan sido alegadas. El objeto de la finalidad saneadora no consiste en desechar
las pretensiones por aspectos meramente procesales, sino en depurar el proceso de
manera anticipada a los fines de la sustanciacién y tnicamente rechazar el litigio,
en aquellos casos donde existen impedimentos insanables, para evitar as{ tramita-
ciones innecesarias e inutiles a los jueces llamados a la produccién de la sentencia
de mérito. b. La finalidad esclarecedora y de abreviacién conduce a determinar el
auténtico o real objeto del proceso, lo que efectivamente es materia de discusién
o debate entre los contendientes, dejando por fuera aquellos asuntos donde las par-
tes se han allanado o que no resulten relevantes, es decir, la audiencia cumple la
funcién de precisar los limites de la controversia. c. La finalidad conciliatoria entre
las partes, a través de la que se puede pretender poner fin a la controversia, mediante
el acuerdo de las partes (...) d. La finalidad preparatoria, constituye un objetivo
fundamental para la realizacién de la vista de la causa en la audiencia definitiva, es
decir, sirve para preparar la audiencia final, en la cual se expondrdn los alegatos y
sus respectivas pretensiones, las actuaciones procesales probatorias subsecuentes, las
conclusiones que deberdn formular las partes, asi como la expedicién de la decisién
correspondiente. En conclusion, a través de la audiencia preliminar, una vez depu-
rado el proceso y ante la imposibilidad de resolver satisfactoriamente el conflicto
de manera negociada (...) se debe proceder en primer lugar, a que el 6rgano juris-
diccional brinde asesoria a las partes, con la finalidad de aclarar los asuntos que no
hayan sido precisados adecuadamente en la formulacién de sus escritos; en segundo
lugar, a la fijacién del objeto de la controversia; y en tercer término, en lo atinente
alos medios de pruebas, a la determinacién de los que se podrdn promover y produ-
cir en tanto sean necesarios y utiles, y en cuanto no sean ilegales e impertinentes»,
HEeRNANDEZ-MENDIBLE: «El proceso administrativo...», pp. 192y 193.

El andlisis de los preceptos de la Lojca aqui realizado debe complementarse con la
consideracién de los criterios judiciales que mds adelante se resenan.
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Audiencia preliminar:

La audiencia preliminar tendrd lugar el décimo dia de despacho siguiente
ala hora que fije el tribunal. Dicha audiencia serd oral, con la asistencia de
las partes. En este acto, el juez o jueza podrd resolver los defectos del pro-
cedimiento, de oficio o a peticidn de parte, lo cual hard constar en acta.

El demandado deberd expresar con claridad si contraviene los hechos ale-
gados por la contraparte, a fin de que el juez o jueza pueda fijar con preci-
sién los controvertidos. En esta oportunidad, las partes deberdn promover

los medios de prueba que sustenten sus afirmaciones.

4.3.1. Depuracién del proceso

La primera finalidad es la «resolucién de los defectos del procedimiento».
Se trata de la tipica finalidad depuradora®, si bien la redaccién de la norma
es lacénica, pues no parece que deba interpretarse como la mera solucién de
defectos o vicios en la tramitacién del procedimiento (v.¢., un defecto formal
en la citacién), sino en la depuracién de cualquier vicio que afecte la cons-
titucién del proceso mismo (capacidad de ser parte, capacidad procesal, re-
presentacién o legitimidad de los apoderados y representantes, competencia,
legitimacién en la causa®, entre otros).

4 Cfr. Loutayr RANEA: ob. cit., pp. 723 y ss.

2 Un sector de la doctrina incluye la legitimacién en la causa o cualidad como punto a
resolver en la audiencia preliminar (ZEPEDA: ob. cit., p. 282), lo cual es un punto
controversial, pues dependerd de si se la entiende como un presupuesto procesal o un
presupuesto para la estimacién de la pretension en la sentencia de mérito (¢fr. entre
otros, en nuestra doctrina procesal: LorRETO, Luis: «Contribucién al estudio de la ex-
cepcién de inadmisibilidad por falta de cualidad». En: Ensayos juridicos. Editorial Ju-
ridica Venezolana. Caracas, 1987, pp. 177-231, y mds recientemente: RENGEL-Rom-
BERG: Tratado..., vol. 11, pp. 27-32. En la doctrina espafiola pueden verse, entre otros:
MOoRON PaLOMINO: ob. cit., pp. 213-227; MONTERO AROCA, Juan: De la legitimacién
en el proceso civil. Bosch. Barcelona, 2007, in totum). Lo cierto es que el tema de la
legitimacidn es especialmente controvertido, en cuanto a determinar en qué consiste
(la titularidad de la relacién material o la afirmacién de tal titularidad), su natura-
leza sustantiva o procesal, su tratamiento adjetivo y hasta su propia utilidad (y no se
trata de un debate desatendido, como puede verse en reciente doctrina al postular el
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No obstante, mds adelante se verdn los criterios sentados por la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia al respecto.

4.3.2. Fijacién del objeto de la controversia y de las pruebas

La norma refiere expresamente como finalidad de la audiencia la fijacién
de los hechos controvertidos por parte del juez, para lo cual el demandado
debe expresar si contraviene o no las afirmaciones ficticas de su contra-
parte. Se trata de la funcién abreviadora a que ya se hizo referencia, que
tiene por fin precisar los limites de la controversia y fijar el thema deci-
dendum. Sin embargo, veremos que el trdmite procedimental es, por decir
lo menos, poco coherente.

4.3.3. Promocién de pruebas

Adicionalmente, conforme a la parte final del articulo 57 de la Ley Orgd-
nica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en la audiencia preli-
minar deben promoverse los correspondientes medios de prueba (funcién
ordenadora y preparatoria), con el fin de que en las fases siguientes —nor-
malmente en la audiencia de juicio— se proceda a la practica o evacuacién de
las mismas en presencia del juez y de las partes (principio de inmediacién
procesal, orientador en el proceso oral)®.

abandono de tal nocién, sostenida por Nieva Fenovt, Jordi: La sustitucién procesal.
Marcial Pons-Ediciones Juridicas y Sociales. Madrid-Barcelona, 2004, pp. 32-41).
De alli que dependerd de la posicién que se adopte al respecto el que se entienda
que debe examinarse en la audiencia preliminar del procedimiento de las deman-
das de contenido patrimonial, o como asunto de fondo (¢fr. entre otros: ORTELLS
Ramos, Manuel ez al.: Derecho Procesal Civil. 2.2, Editorial Aranzadi. Navarra, 2001,
pp. 151-167). A todo ello hay que agregarle que en lineas generales, la doctrina pro-
cesal administrativa vincula la legitimacién con el interés. Véase para el caso de la
Lojca: TORREALBA SANCHEZ: Problemas fundamentales. .., pp. 83-91.

Véase sobre la inmediacién, en el Derecho Procesal Administrativo venezo-
lano: HERNANDEZ-MENDIBLE: «El proceso administrativo...», pp. 173-177. En
materia de teorfa general del proceso, entre otros: vEscovr: ob. cit., pp. 58-61;
DEvis EcHaNDiA: ob. cit., pp. 68-70. En la reciente doctrina venezolana: MARTIN
Tortast, Miguel Angel: La oralidad en el proceso civil. FunNepa. Caracas, 2016.

43
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4.3.4. La intervenci6n de terceros en la audiencia preliminar

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 58 de la Ley Orgdnica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en la audiencia preliminar, el
juez: «podrd, de oficio o a peticién de parte, convocar para su participa-
cién (...) a las personas, entes, consejos comunales; colectivos o cualquier
otra manifestacién popular de planificacién, control y ejecucién de politicas
y servicios publicos, cuyo dmbito de actuacion se encuentre vinculado con el
objeto de la controversia, para que opinen sobre el asunto debatido».

Para lograr tal asistencia, el mismo dispositivo en su parte final estatuye
que: «se les notificard, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 37
de esta Ley, fijindose la audiencia cuando conste en autos la notificaciéon
respectiva. Las personas y entes antes sefialados, no requerirdn representa-
cién ni asistencia de abogado. El juez o jueza facilitard su comparecencia
y deberd informarles sobre los aspectos relevantes de la controversian.

Adicionalmente, conforme a lo dispuesto en el articulo 59 de la misma
Ley, con el fin de instrumentar tal participacién en la audiencia preli-
minar, el juez escogerd a tal fin un representante de los comparecientes.

Esta norma es un desarrollo del contenido del articulo 10 de la Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, intitulado «La parti-
cipacién popular en la Jurisdiccién Contencioso-Administrativay, el cual
establece la posibilidad de que: «Los entes, consejos comunales, colectivos
y otras manifestaciones populares de planificacién, control, ejecuciéon
de politicas y servicios pablico» opinen «... en los juicios cuya materia
debatida esté vinculada a su dmbito de actuacidn, aunque no sean partes».

Parece evidente entonces que tal intervencién no la hacen los referidos
entes (en caso de que ostenten personalidad juridica) ni en calidad de
partes (la propia norma asi lo aclara) ni en calidad de terceros excluyentes,
adhesivos o coadyuvantes*.

4 Respecto a los terceros en el contencioso-administrativo patrio, véase: TORREALBA

SANcHEZ: Manual de Contencioso. ..., pp. 149-156, asi como la bibliografia allf citada.
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De alli que se estd en presencia de una intervencién que no parece encon-
trar acomodo en las tradicionales instituciones del proceso administra-
tivo venezolano, lo que no deja de suscitar dudas y problemas a medida
que se planteen. En todo caso, parece tratarse de una intervencion inspi-
rada en figuras propias del common law, en la que existe la posibilidad de
llamar a personas ajenas al litigio para emitir una opinién calificada sobre

aspectos relevantes del mismo®.

Al respecto, consideramos, en la primera versién de este trabajo, que ese
novedoso instituto, de tener cabida practica, lo seria mds en el caso de pre-
tensiones de nulidad de actos administrativos normativos o que afecten
a la generalidad de las personas, controversias administrativas, o bien
en materia de intereses difusos y colectivos, antes que en el supuesto de
demandas de contenido patrimonial. Ello por cuanto el tema debatido en
esos tltimos supuestos (pretensiones de condena pecuniaria como regla
general) no parece en principio resultar idéneo para que sea necesaria
considerar la opinién de terceros ajenos a la controversia en cuanto a los
efectos de la decisién a dictar.

Ese parecer ha sido aparentemente confirmado por la actividad judicial de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo, que en pocas ocasiones

Sobre los terceros en el Derecho Procesal Civil venezolano puede consultarse, entre
otros: RENGEL-ROMBERG: Tratado..., vol. u1, pp. 157-213. Mds recientemente, un
panorama del tema en el Derecho Procesal venezolano se encuentra en: MARTINEZ
Rivierro, Fernando: Las partes y los terceros en la teoria general del proceso. UCV.
Caracas, 20006, in totum.
#  El llamado amicus curiae o su traduccion al inglés: friend of the court. Esta ha sido
la opinién sostenida por HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael: «Los proyectos
de ley y la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa», Ponen-
cia presentada en el Seminario sobre la nueva Lojca, organizado por FUNEDA, en
Caracas, el 23 de julio de 2010. Véase también: ViLLEGAS MORENO, José Luis: «La
participacién popular en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Conencioso Admi-
nistrativa: ;Una metdfora postmoderna?». En: 20 asios de FUNEDA y el contencioso-
administrativo. Vol. 1. FUNEDA. Caracas, 2015, pp. 106-108.



136 MiGUEL ANGEL TORREALBA SANCHEZ

ha considerado relevante la participacién de esos terceros™. Y lo que es mds
importante, el érgano judicial ha ordenado tales notificaciones con el pro-
pésito de que los llamados a juicio sobre la base del precepto referido, opinen
sobre la controversia, a los fines del resguardo de sus derechos e intereses
que pudieran resultar afectados por sus resultados (sent. N.2 668, del 30-10-
19). Asi pues, no se ha entendido que se trate de una intervencién distinta a
las previstas en la legislacién procesal civil como intervenciones voluntarias,
por lo que el régimen legal ha resultado de muy escasa relevancia prictica.
En similar sentido, puede verse la decisién N.© 998 del 09-09-17.

4.3.5. Efectos de la incomparecencia de las partes a la audiencia
preliminar

De acuerdo con lo estipulado en el articulo 60, encabezamiento, de la Ley
Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la falta de com-
parecencia del demandante a la audiencia preliminar determina que se en-
tienda desistida la demanda?. En nuestra opinién, se trata mds de una
perencién especial que de un desistimiento propiamente dicho, toda vez
que la terminacién del proceso se produce como consecuencia del incum-

plimiento de una carga procesal®.

% TIncluso, ha llegado a ordenar la notificacién de un Ministerio, siendo la parte

demandante la Republica (sent. N.o 1214, del 12-11-17). Con lo cual ha llamado
a juicio a una parte que ya lo estaba, como si fuera un tercero ajeno a la controver-
sia, en manifiesto olvido de reglas juridicas bdsicas. Ese caso presenta la curiosidad
adicional de que el Juzgado de Sustanciacién, al ordenar tal notificacién (auto N.o 7
del 17-10-17), advierte expresamente que no se trata de una intervencion «formal
o forzosa». Entendemos que se refirié a la intervencion forzada regulada en el CPC.
En otro caso, se ordend la notificacién de la Vicepresidencia Ejecutiva de la Repu-
blica, siendo la parte actora una fundacidn estatal (decisién N.2 510, del 10-05-18),
y en otro, a una persona juridica estatal, accionista de la parte demandante (decision
N.° 100, del 12-03-20).

Véanse recientemente, por ejemplo, decisiones de la Sala Politico-Administrativa
N.2 681, del 13-06-18; 1167, del 20-11-18, 889, del 02-08-18 y 106, del 06-03-19.
Reiteramos nuestra posicion ya expuesta en: Manual de Contencioso. .., p. 219. Cabe

47

48

senalar que el desistimiento es una declaracién de voluntad de renunciar o aban-
donar la pretensién (RENGEL-ROMBERG: Tratado..., vol. 11, p. 351), mientras que
la perencidn es la extincién del proceso por inactividad procesal de las partes, no
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Si, por el contrario, quien no comparece a la audiencia preliminar es el
demandado, el articulo 60 77 fine eiusdem ordena que «... la causa seguird
su curso.

No obstante, mds alld de la solucién de Derecho positivo, se plantea un
asunto de mayor complejidad: ;Serd posible celebrar una audiencia pre-
liminar con la sola presencia de una de las partes, habida cuenta de la
dificultad para lograr las funciones conciliadora, saneadora, abreviadora
y ordenadora que esta tiene y a las cuales se ha hecho referencia?®.

Dado que seguir con un proceso en el cual hay una serie de aspectos de es-
pecial trascendencia que no han sido abordados ni mucho menos resueltos
en su oportunidad, quedaba a la jurisprudencia resolver el punto, cosa que
no se ha hecho. En ese sentido, la decisién judicial tendria que ponderar la
importancia de contar con los sujetos procesales en un acto de tanta sig-
nificacién, con las necesidades de garantizar los principios de celeridad
y brevedad en la tramitacién del juicio, sin que el impulso del mismo
quede sujeto a la sola voluntad de la parte demandada™.

es un acto, opera de pleno derecho (ibid., pp. 372-380). De alli que esta perencién

de la Lojca se asemeja a las perenciones breves del procedimiento civil ordinario,

calificadas como poena preclusi (ibid., p. 387).
4 Mientras que la solucién legislativa de la Lojca para la incomparecencia del deman-
dante es la comun, esto es, la terminacién del proceso, para el caso del demandado
no. En las leyes procesales venezolanas recientes, asi como en el Derecho compa-
rado, la asistencia de las partes a la audiencia previa o preliminar es una carga pro-
cesal cuyo incumplimiento les acarrea severas consecuencias procesales. En el caso
del demandado, por ejemplo: la admisién de los hechos afirmados y la emanacién
inmediata de la sentencia, salvo que del examen de los autos el juez no lo considere
conveniente (LouTayk RANEA: ob. cit., pp. 723 y ss.).
* En ese mismo sentido, la doctrina se formula la siguiente interrogante: «Esto lle-
va a preguntarse qué utilidad tiene la audiencia preliminar si la parte demandada
no asiste y no le aporta al drgano jurisdiccional, los argumentos de hecho o de
derecho, a los fines de sanear el proceso, de precisar el objeto de la controversia
y de preparar la audiencia conclusiva», HERNANDEZ-MENDIBLE: «El proceso

administrativo...», p. 204.
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Mis adelante se verd como la importancia de la audiencia preliminar ha
sido reducida por obra de las decisiones judiciales.

5. LA CONTESTACION DE LA DEMANDA. SU DUPLICIDAD

DE OBJETO Y FINALIDAD CON LA AUDIENCIA PRELIMINAR
(FIJACION DEL OBJETO DE LA CONTROVERSIA Y PROMOCION
DE PRUEBAS DOCUMENTALES)

Visto que el disefio del procedimiento para las demandas de contenido pa-
trimonial prevé la celebracién de una audiencia preliminar la cual tiene,
entre otras finalidades, como ya se senald, la de la fijacién de los hechos
controvertidos por las partes, el establecimiento de una oportunidad para
que tenga lugar la contestacién de la demanda a que se refiere el articulo
61 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
dentro de los cinco dias siguientes a la celebracién de la misma, ofrece
serias dudas en cuanto a su compatibilidad con la implantacién de un
diseno procesal por audiencias’.

Se trata, sencillamente, de la existencia de dos actos distintos, pero que
coinciden en su objeto y finalidad. En efecto, no parece tener sentido
que primero se fijen los hechos de la controversia en una audiencia oral en
la cual intervienen tanto el demandante como el demandado, siendo que
este ultimo tiene la carga expresa de contravenir los hechos afirmados por
su contraparte, para que luego tenga lugar en oportunidad posterior la
contestacién de la demanda®. Esa tltima, acto tipico del procedimiento
escrito (o de una fase escrita dentro del proceso oral), y que tiene por fin,
ademds de la alegacién por parte del demandado de las excepciones

' En otros ordenamientos, se discute el asunto, pero la tendencia es a que la contes-

tacién al fondo se realice antes de la audiencia, en correlacién por supuesto, con su
contenido en cada marco legal concreto, ¢fr. Loutayr RANEA: ob. cit., pp. 723 y ss.
2 Véase recientemente: CELis, Julio César: «La audiencia preliminar prevista en la
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa para las demandas de
contenido patrimonialy. En: Anuario de la Especializacion en Derecho Administrativo

de la Universidad Central de Venezuela. Cipep-UCV. Caracas, 2017, p. 127.
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y defensas procesales correspondientes™, la discusion en cuanto al mérito
del asunto, tanto de los hechos como del derecho™.

A ello hay que agregar que, conforme al mencionado articulo 61, en la
oportunidad de dar contestacién a la demanda «... deberdn presentarse
los documentos probatorios», lo que parece implicar una nueva etapa de
promocidn de pruebas®, en este caso, limitada a las documentales. Con ello
se produce, también en este aspecto, una duplicidad de fases procesales
con idéntica finalidad.

De alli que se estd en presencia de una notable incoherencia legislativa,
que habrd de ser solventada por via jurisprudencial. Entre tanto, como es
deber de la doctrina formular tesis interpretativas frente a los problemas
no resueltos de manera satisfactoria por el Derecho positivo, a titulo de
hipétesis en la oportunidad previa en que estudiamos el asunto plan-
teamos dos vias de interpretacion, con la previa advertencia de que ambas
resultan en cierta forma contra legem. Efecto este tltimo que conside-
ramos de casi imposible superacién, dada la palmaria e intrinseca contra-
diccién ya puesta de relieve entre los articulos 57 y 61 de la Ley Orgdnica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa®®.

% En cuanto al concepto de excepcién y sus modalidades: MORON PaLomiNo: ob. cit.,

pp- 256-266; VEscovr: ob. cit., pp. 96-101; DEvis EcHANDIA: ob. cit., pp. 228-237;

ORTELLS RaMmos: ob. cit., pp. 334-339.
> Y es que como sefiala la doctrina, el efecto procesal fundamental de la contes-
tacion de la demanda es «... la delimitacién del objeto del proceso y por tanto la
fijacién del dmbito del debate permitido y de la decisién jurisdiccional que recaiga
en torno al mismo» (MORON ParLomiNo: ob. cit., p. 267). Sobre el contenido de
la contestacién de la demanda en el proceso civil ordinario venezolano: RENGEL-
RomBERG, Tratado...,vol. 111, pp. 118-127. Es por ello que, en otros ordenamientos,
la audiencia preliminar o previa se realiza no antes, sino después de la contestacién
de la demanda, como es el caso del juicio ordinario regulado en la vigente Ley de
Enjuiciamiento Civil espafola de 2000.
> Visto que en la audiencia preliminar debieron de promoverse las pruebas correspon-
dientes, como se sefialé previamente.

¢ A los cuales habrd de sumarse el articulo 62, como se verd en el epigrafe siguiente.
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En ese sentido, la orientacién de las diversas tesis partird de adoptar dos
posiciones antagénicas, esto es: o se entiende que la audiencia preliminar
solo tiene como fin la depuracién o saneamiento del proceso y, en todo
caso, la fijacién de los hechos, pero no del debate procesal, para de esa ma-
nera dar cabida a una oportunidad de contestacién de la demanda; o bien
se opta por otorgarle a la audiencia preliminar toda la importancia y fines
que ostenta ese instituto en el proceso oral modelo, y se prescinde de la
contestacién de la demanda. Veamos ello con mayor detalle:

Primera solucién interpretativa: Entender que la audiencia preliminar Gni-
camente da cabida a la resolucién de puntos controvertidos en cuanto a los
presupuestos procesales. En este caso la audiencia preliminar funciona como
una especie de audiencia depuradora de puntos previos a la resolucién del
fondo, lo que permite la insercién de la contestacién de la demanda en el di-
sefo del procedimiento, en una suerte de mixtura entre oralidad y escritura®.

Esta tesis encuentra como obstdculo el contenido del articulo 57, inico
aparte, que expresamente refiere como finalidad adicional de la audiencia
preliminar la fijacién de los hechos controvertidos. No obstante, mds ade-
lante se constatard que es la que mds se aproxima a la adoptada por la
mdxima instancia de la Justicia Administrativa.

Segunda solucién interpretativa: Ante la expresa contrariedad del texto
legal de la que adolece la primera tesis, podria postularse entonces que en
la audiencia preliminar, aparte de la exposicién y resoluciéon de atinentes

7 Véase, en similar sentido, lo planteado por: Siva Bocaney, José Gregorio:

«Anotaciones sobre las pruebas en el proceso administrativor. En: BREWER-CaRias,
A.R.yHErRNANDEZ-MENDIBLE, V. R. (dirs.): £/ contencioso-administrativo y los procesos
constitucionales. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, p. 391, y del mismo
autor: «Anotaciones sobre las pruebas en el proceso administrativo (ii)» En: CANONICO
SaRABIA, A. (coord.): Actualidad del contencioso-administrativo y otros mecanismos de
control del Poder Piblico. v Congreso Internacional de Derecho Administrativo Margarita
2013. Edirorial Juridica Venezolana-Cajo. Caracas, 2013, pp. 507-509. También en
andloga orientacién: Kiriakipis LONGHI: E/ contencioso-administrativo. .., p. 126.
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a la falta de presupuestos procesales, admite también el debate respecto a
cuestiones fécticas. En tal caso, la contestacién de la demanda a que se re-
fiere el articulo 61 contendra las defensas de fondo en cuanto al derecho in-
vocado. Se trata en este caso de superar los obstdculos de la primera solucién,
pero lo cierto es que la distincién entre alegatos atinentes a los supuestos
facticos con los juridicos, aparte de forzada, y hasta cierto punto artificial,

18

atenta contra los principios de celeridad, economia procesal’® e inmedia-

cién, y ciertamente no parece adecuarse a criterios de racionalidad.

Tercera solucién interpretativa: Reconocerle todas las finalidades que ostenta
la audiencia preliminar conforme al texto del articulo 57 de la Ley Orgdnica
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, y prescindir de la contes-
tacién de la demanda. Se trata de la solucién que mejor se adapta al paradigma
de la oralidad, pero encuentra como objecién que implica adoptar una inter-
pretacién «correctiva» de la Ley que elimina en la prictica el contenido
del articulo 61%.

En todo caso, lo aqui exhibido se limit6 a la exposicién de meras hipé-
tesis preliminares que no pretenden otra cosa que esbozar el problema en
su justa dimension, y que habrian de ser consideradas y cuestionadas por
la doctrina y, sobre todo, la jurisprudencia contencioso-administrativa,
llegada la oportunidad de aplicar los correspondientes dispositivos legales.
El punto serd retomado mds adelante.

6. EL LAPSO PROBATORIO. OTRO CASO DE DUPLICIDAD DE FASES

Dispone el articulo 62 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, que dentro de los cinco dias siguientes al vencimiento del

> Principios rectores pragmdticos del proceso (cfr. MORON PaLomiNo: ob. cit., pp. 107-

112) y que en el caso venezolano encuentran base constitucional en el articulo 26.
» En este caso se estd planteando el trascendente problema de los limites interpre-
tativos del juez frente al Derecho positivo y, por ende, las relaciones entre el juez
ordinario y la Ley, asunto que trasciende al Derecho Procesal y alcanza al Derecho

Constitucional, y cuyo tratamiento evidentemente escapa al objeto de estas pdginas.
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lapso de contestacién de la demanda «... las partes presentardn sus escritos
de pruebas». Una vez mds, se estd en presencia de una fase procesal que se
contradice con las previas, toda vez que, como ya se vio, la audiencia pre-
liminar incluye la promocién de pruebas (articulo 57 iz fine), y la contes-
tacién de la demanda contiene también una fase de promocién de pruebas
documentales (articulo 61)%.

A ello hay que anadir que el articulo 62, en su primer aparte, establece
que: «Dentro de los tres dias siguientes a la presentacion de los escritos
de pruebas, las partes podrdn expresar si convienen en algiin hecho u
oponerse a las pruebas. . .».

Lo anterior implica, una vez mds, una duplicidad de actos procesales con
idéntico fin, toda vez que la fijacién de los hechos controvertidos debié
haber tenido lugar en la audiencia preliminar®’.

% Es imposible no destacar el grado casi inverosimil de incoherencia que muestra el

disefio procesal de las demandas de contenido patrimonial de la Lojca, asf como no
deplorar el lamentable resultado a la vista, que traerd problemas innecesarios al ope-
rador juridico, y decimos que innecesarios, pues, si bien es cierto que como toda obra
humana las leyes distan mucho de ser perfectas, las ostensibles contradicciones que
se evidencian entre el contenido de apenas cinco articulos (57 al 62) no hacen mds
que evidenciar un grado extremo de ligereza por parte del legislador al momento de
disefiar —nada mds y nada menos— que el procedimiento ordinario del contencioso-
administrativo. A ello se afiade que proyectos reguladores del Derecho Procesal Ad-
ministrativo existian en Venezuela desde hace al menos siete décadas (véase anterior
nota al pie), y que la mora en dar cumplimiento al mandato constitucional se exten-
dia desde la derogada Constitucién de 1961, por lo que la premura y la improvisacién
no debian ser las caracteristicas que privaran en la elaboracién de un texto legal que
desarrollara el articulo 259 de la Constitucién vigente. En ese sentido, cabe recordar
la importancia de la técnica en la elaboracién de las leyes procesales, como senala la
doctrina: «... la técnica juridica opera en la preparacién de las leyes procesales con
mds intensidad, y tal vez con mayor dificultad, que en otras materias, o, dicho de
manera diferente, que las leyes procesales, el Derecho Procesal Civil en consecuencia,
comprende una normativa eminentemente técnica, tanto por su contenido como por
el método de su elaboracién. . .», MorON PaLomino: ob. cit., p. 28.

En todo caso, la norma parece inspirarse en el contenido del articulo 397 del
Cédigo de Procedimiento Civil, supuesto que parte del disefio del procedimiento

61
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Ante esa nueva antinomia, una vez mds se impone optar por dos hipétesis
interpretativas: o bien se prescinde de las menciones previas a la fase de
promocién de pruebas y se entiende que esta ha de realizarse en esta etapa;
0, en cambio, se opta por entender que en esta fase solo procede la evacua-
cién®. El punto fue abordado por la Sala Politico-Administrativa, como
se verd en el siguiente epigrafe.

Por otra parte, toda vez que en esta etapa se prevé expresamente la oposi-
cién a las pruebas —siempre y cuando se parta de que la admisién de las
mismas no tuvo lugar en la audiencia preliminar, en la cual el pronun-
ciamiento sobre las mismas debié de haber partido de un contradictorio
debidamente resuelto por el juez—, cabe sefalar lo siguiente:

Si bien el articulo 62, primer aparte, se refiere como causales de oposicion
a la admisién, Ginicamente a la manifiesta impertinencia o ilegalidad®, en
cambio, anade a las dos anteriores, como causal de inadmisién a considerar
por el juez, la manifiesta inconducencia®. En ese sentido, no obstante la

ordinario escrito en cuanto a la inexistencia de una previa fase de fijacién de hechos
objeto de prueba.

Lo que determina una fase probatoria en la cual no hay necesariamente inmediacién,
contraviniendo el esquema de la oralidad.

A semejanza del articulo 397, tnico aparte, del Cédigo de Procedimiento Civil.
En cuanto a la conducencia, a la misma se refiere el articulo 395, tinico aparte, eius-
dem, en cuanto a la libertad de medios probatorios («... Pueden también las partes
valerse de cualquier otro medio de prueba no prohibido expresamente por la Ley,

62

63
64

y que consideren conducente a la demostracién de sus pretensiones»). La ilegalidad
versa sobre la expresa prohibicién de admisién del medio (cfr. RENGEL-ROMBERG:
Tratado. .., vol. 111, p. 354). La pertinencia ha sido definida como la relacién entre
el hecho que se pretende probar con el medio promovido y con el hecho objeto
de prueba, por lo que la manifiesta impertinencia es la ostensible falta de relacién
entre esos términos (v.g., una prueba promovida para demostrar un hecho no alega-
do por las partes o sobre un hecho que no requiere prueba) (ibid., pp. 375 y 376).
La conducencia, incluida negativamente como causal de inadmisibilidad en la Lojca
(manifiesta inconducencia), se refiere a la aptitud del medio para demostrar el
hecho que se desea probar. Para un sector de la doctrina se trata de una cuestion de
hecho vinculada con el medio en si y para el caso concreto (¢fr. ibid., pp. 373-374,
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redaccidn, consideramos que la conducencia también puede ser alegada por
la parte que se opone a la admisién del medio probatorio, en aplicacién del

principio del contradictorio®.

Por dltimo, el articulo 62, tGltimo aparte, de la Ley Orgdnica de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa prevé que, de promoverse solamente
medios de prueba que no requieran evacuacién, se suprimird el lapso
destinado a tal fin, en obsequio a la celeridad y economia procesales.

7. LA CONVERSION DE LA AUDIENCIA PRELIMINAR
EN UNA AUDIENCIA DE PUNTOS PREVIOS POR OBRA
DE LA SALA POLITICO-ADMINISTRATIVA

Como era de esperarse, la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo
de Justicia no se pronuncié de forma general y contundente sobre las insal-
vables contradicciones evidenciadas en las diversas fases del procedimiento

parcialmente en contra al sefalar que la pertinencia es una cuestién de hecho y
la conducencia de derecho: Devis EcanDia, Hernando: Teoria general de la prueba
judicial. T. 1. 5.2, Editorial ABC. Bogot4, 1995, p. 340). Otro sector de la doctrina
nacional define a la pertinencia como la relacién directa de la prueba con los he-
chos controvertidos en la /izis (BeLLo TaBares, Humberto Enrique 11r: Tratado
de Derecho Probatorio. T. 1 (De la prueba en general). Livrosca. Caracas, 2005,
pp. 437-440). La conducencia, en cambio, es entendida como idoneidad para de-
mostrar el hecho controvertido, consiste en que el medio sea adecuado para demos-
trar el hecho que se pretende demostrar (por ejemplo, resultard inconducente tratar
de probar por testigos lo que debe hacerse por documento publico; o tratar de
demostrar un hecho técnico mediante inspeccién judicial). La conducencia o ido-
neidad resulta ser la adecuacién permisible para demostrar un hecho controvertido
por conducto de un determinado medio de prueba (ibid., p. 434). En la doctrina
colombiana, la conducencia se la vincula con la relevancia y necesidad, a saber, si el
hecho a probar puede o no influir en la decisién (Devis EcHaNDIA: Teoria general
de la prueba..., p. 205). Véase también sobre la conducencia: ibid., pp. 339-342.
6 Al respecto sefiala MORON PaLomiNo: ob. cit., p. 73: «En general cabe afirmar que
el principio de contradiccién opera en todo el desarrollo del proceso, en el sentido
de que a cada parte, ante una peticién de la contraria y ante una posible resolucién
judicial en orden a ella, hay que brindarle la ocasién de oponerse».



Estup10s bE DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO 145

de las demandas de contenido patrimonial. Pero, a través de la resolu-
cién de asuntos concretos, fue tratando a la audiencia preliminar del pro-
cedimiento breve como una suerte de audiencia de puntos previos de
diversa indole, al extremo de que ni siquiera ha llegado a considerarla
de forma cabal una audiencia depuradora o audiencia de cuestiones previas
y presupuestos procesales, empleando en ese tltimo caso la terminologia
de la legislacién procesal civil (véanse, por ejemplo, auto del Juzgado de
Sustanciacién N.© 223, del 24-05-12 y decisién N.© 373, del 24-04-12)%.

Posteriormente, el Juzgado de Sustanciacién del referido érgano judicial ha
establecido que la funcién saneadora de la audiencia preliminar (ya anun-
ciada como su principal cometido por la misma Sala Politico-Administra-
tiva, por ejemplo, en la sent. N.° 7, del 12-01-11) se limita a asuntos de
depuracién de ciertos vicios formales o procedimentales (auto N.° 296, del
29-09-15), pero hay otros que le estdn excluidos resolver, tales como: com-
petencia del tribunal (sent. N.© 1409, del 11-12-13); falta de jurisdiccién
o legitimacién (auto del Juzgado de Sustanciacién N.© 229, del 15-07-15).

Esa tendencia a minimizar la importancia y propdsitos de la audiencia
preliminar resultdé definitivamente apuntalada por el mantenimiento
tanto de la fase posterior de la contestacion de la demanda como de la sub-
siguiente fase probatoria no oral® —ya adelantado por, entre otros, los autos
del Juzgado de Sustanciacién de la Sala Politico-Administrativa N.>* 476, del
21-09-10; 574, del 05-10-10; 731, del 02-12-10 y 74, del 02-02-11-. Y a la

66 Véase también: CeLis: ob. cit., pp. 115-122.
¢ Siendo que, precisamente, la oralidad adquiere mayor sentido en esta fase. Asi,
por ejemplo: PEREZ-RAGONE, Alvaro y Diego Patomo VELEZ: «Oralidad y prueba:
Comparacién y andlisis critico de las experiencias reformadoras del proceso civil en
Alemania y Espafia». En: Revista de Derecho. N.° 32. Pontificia Universidad Caté-
lica de Valparaiso. Valparaiso, 2009, pp. 371-376 y 387-391, https://www.redalyc.
org/articulo.0a?id=173613293011; TorrREALBA SANcCHEZ, Miguel Angel: «Orali-
dad y pruebas en la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa:
Notas a propésito de la sentencia de la Sala Politico-Administrativa 1177 del 24
de noviembre de 2010». En: Revista de Derecho Priblico. N.° 124. Editorial Juridica
Venezolana. Caracas, 2011, pp. 235-237.
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larga, ticitamente confirmada como el criterio adoptado por la Sala Poli-
tico-Administrativa. Eso tltimo puede verse, por ejemplo, en la decisién
N.o 588 del 09-10-19, asi como también en las N.* 440, del 18-04-18;
613, del 31-05-18%; 1244, del 05-12-18; 1264, del 06-12-18; 382, del
04-07-19; 685, del 06-11-19; 705, del 14-11-19; 753, del 27-11-19; 1,
del 22-01-20; 21, del 29-01-20; 39, del 29-01-20 y 96, del 12-03-20.

Con ello, el criterio judicial se decanta por reducir la audiencia preliminar
a una suerte de acto depurador de algunos puntos previos formales, y en
cambio, darle primacia a las fases subsiguientes, predominantemente es-
critas. El resultado es un disefio procesal nominalmente con rasgos orales,
pero sustancialmente escrito y fraccionado, contrariando los principios
consagrados en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa y, en ultima instancia, los lineamientos constitucionales.

8. LA AUDIENCIA CONCLUSIVA. DIFERENCIA CON LA AUDIENCIA
DE JUICIO DEL PROCESO ORAL. SU LIMITACION
A LA PRESENTACION DE LOS INFORMES

Dispone el articulo 63 de la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, que finalizado el lapso de pruebas, tendrd lugar la
audiencia conclusiva, en la cual las partes expondrdn oralmente sus con-
clusiones, sin menoscabo de su simultdnea consignacién escrita. Aunque
se trata de una audiencia desde el punto de vista formal, este acto no res-
ponde al esquema del proceso oral en cuanto a ser propiamente dicha una

% En esta decision, por ejemplo, la Sala Politico-Administrativa, conociendo de un

apelacién, confirma integramente un auto del Juzgado de Sustanciacién que habia
decidido «renovar» una audiencia preliminar ya verificada debido a una reforma
de la demanda presentada en ese acto. En la oportunidad de decidir, el referido
Juzgado sustanciador habia sefialado: «El presente caso se refiere a una demanda de
contenido patrimonial cuyo procedimiento estd contemplado en los articulos 56 y
siguientes de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, den-
tro del cual la audiencia preliminar constituye una fase subsiguiente a la admisién
de la accién y citacién del demandado, y precede a la contestacién de la demandan.



Estup1os bE DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO 147

audiencia de juicio, en la cual se realiza la evacuacién de las pruebas con la
presencia del juez y sometida al control contradiccién simultdneas por
la correspondiente contraparte. Para, luego de ello y sobre la base de los
resultados del debate probatorio, exponerse los correspondientes alegatos
y obtenerse la decision sobre el mérito de la causa®.

Antes bien, esta audiencia conclusiva sustituye al acto de informes o con-
clusiones que preveia el esquema procesal del recurso contencioso-admi-
nistrativo de nulidad’, los cuales se presentan una vez culminada la etapa
de pruebas. En ese sentido, de nuevo se estd en presencia de un proceso
con audiencias, y no por audiencias.

9. LA SENTENCIA

9.1. Oportunidad y contenido

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 64 de la Ley Orgénica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la sentencia debe dictarse
dentro de los treinta dias continuos a la celebracién de la audiencia con-
clusiva, con la posibilidad de diferimiento por causas justificadas por un
plazo igual.

Nada sefala la Ley con relacién al contenido de la decisién, por lo cual ha-
bremos de guiarnos por el principio de congruencia declarativa y ejecutiva

®  La limitacién de la audiencia conclusiva ya ha sido puesta de manifiesto en AGUILAR

CaMero, Ramoén Alfredo: «Oralidad, despacho saneador y presupuestos procesales
en los juicios contencioso-administrativos», Ponencia presentada en el evento: Nueva
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Grupo Progente Solu-
ciones Laborales. Caracas, 21 de julio de 2010. Véase a titulo de ejemplo la regulaciéon
de la audiencia de juicio en la Ley Orgdnica Procesal del Trabajo, articulos 150 al 162
(Gaceta Oficial de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela N.° 37 504, del 13-08-02).

7% Véanse los articulos 95 de la Locsy y 19, 8¢ aparte, de la Lotsy de 2004. De alli que
haya sefalado que se trata de una reedicién de la audiencia de informes que con-
tenfa la Lotsy de 2004, fase indtil y dilatoria (Kiriaxipis LonGHT: E/ contencioso-
administrativo. .., p. 132).
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que inspiran a todo proceso’’. En la mayoria de los supuestos, dado que el
procedimiento estd destinado primordialmente a la tramitacién de pre-
tensiones de condena al pago de cantidades de dinero por responsabilidad
contractual o extracontractual, el contenido de la decisién, de darle una
acogida favorable a la pretension, serd de condena’.

No obstante, cabe recordar que vista la naturaleza supletoria de este pro-
cedimiento, que lo convierte en el procedimiento ordinario en materia
contencioso-administrativa, también podrdn estar incluidas entonces en
el dispositivo de la correspondiente decisién, pronunciamientos de indole

7l En la doctrina venezolana, véanse: Urosa MacGar: Tutela judicial..., pp. 445-
480; HERNANDEZ G., José Ignacio: «El poder de sustitucién del juez contencioso-
administrativo: contenido y ejecucién de la sentenciar. En: AA. VV.: El Contencioso-
administrativo hoy. Jornadas 10.° aniversario. FUNEDA. Caracas, 2004, pp. 308-346;
del mismo autor: «Ejecucién de la sentencia en el orden contencioso-administrativo.
En: El contencioso-administrativo en el ordenamiento juridico venezolano y en la juris-
prudencia del Tribunal Supremo de Justicia. 11 Jornadas sobre Derecho Administra-
tivo en homenaje a la Dra. Hildegard Ronddén de Sansé. FuNepa. Caracas, 2006,
pp- 311-312; Mucrt Borjas, José Antonio: «El Derecho Administrativo global
y las limitaciones de Derecho interno, para la ejecucion de los fallos de condena al
pago de sumas de dinero dictados contra la Republica. Juicio critico sobre los pri-
vilegios y prerrogativas de la Naci6n a la luz de los Tratados Bilaterales de Inversién
(Bits)». En: HERNANDEZ-MENDIBLE V. R (coord.): Desafios del Derecho Adminis-
trativo Contempordneo. Conmemoracion Internacional del Centenario de la Catedra
de Derecho Administrativo en Venezuela. T. 11. Ediciones Paredes. Caracas, 2009,
pp- 1366 y 1367. Sobre el tema de la sustitucién del juez contencioso-administra-
tivo en materia de ejecucién forzada de sentencias, en la doctrina espafola, véanse,
entre otros: BELTRAN DE FeLIPE, Miguel: E/ poder de sustitucion en la ejecucion de las
sentencias condenatorias de la Administracidn. Civitas. Madrid, 1996, pp. 277-431;
PErez DEL Branco, Gilberto: La ¢jecucion forzosa de sentencias en el orden juris-
diccional contencioso-administrativo. Doctrina y formularios. Del Blanco Editores.
Ledn, 2003, pp. 290-363; MarTiN DELGADO, Isaac: La ejecucion subrogatoria de las
sentencias contencioso-administrativas. lTusTeL. Madrid, 2006, in totum.

72 Respecto a los diversos pronunciamientos que pueden dictarse en una sentencia

condenatoria en este 4mbito, véase, entre otros: HUERGO Lora, Alejandro: Las pre-

tensiones de condena en el contencioso-administrativo. Editorial Aranzadi. Navarra,

2000, pp. 277-338.
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mero-declarativa o constitutiva, e incluso de condena a hacer, a no hacer
o a dar bienes especificos’.

9.2. Breve referencia a la ejecucion forzada. El articulo 110.1 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

Dado que no es el tema central de estas pdginas el estudio del régimen de
ejecucién de sentencias instaurado en la Ley Orgdnica de la Jurisdicciéon
Contencioso-Administrativa, asunto que serd tratado en otro capitulo de
esta obra, baste con adelantar unos concisos comentarios al respecto. En
ese sentido, no es especialmente novedosa la regulacién de la ejecucion
forzada de las sentencias en la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa.

En primer término, por cuanto se limita a reenviar, en el caso de la ¢je-
cucién de sentencias contra la Republica o los estados, a las normas de la
Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica, y en el caso de
los municipios, a la Ley Orgédnica del Poder Publico Municipal. De alli
que la Ley que regula al contencioso-administrativo de forma general solo
se aplica directamente en esta materia a los institutos auténomos, entes
publicos y empresas del Estado™.

En segundo lugar, la falta de novedad se encuentra también en el hecho de
que las normas en cuestién resultan bastante semejantes a las contenidas
para regular la ejecucién de sentencias en los instrumentos legales referidos

7> Sobre el punto puede verse: PEREzZ ANDRES, Antonio Alfonso: Los efectos de las senten-

cias de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Editorial Aranzadi. Navarra, 2000,

especialmente en cuanto a los tipos de sentencias en el contencioso-administrativo:

pp- 56-58. Sobre los tipos de sentencias en general: COUTURE: ob. cit., pp. 314-321.
74 Curiosamente el articulo 109 de la Lojca no hace mencién a los institutos publicos,
desatendiendo los preceptos reformados en el Decreto-Ley Orgdnica de la Admi-
nistracién Publica. Véase sobre tal regulacién: CaBaLLero ORrTIZ: «Algunos co-
mentarios...», pp. 169-174; TORREALBA SANCHEZ: «Breves apuntes...», pp. 97-104.
Sin embargo, dado que se trata de entes puiblicos, la aplicabilidad de tales preceptos

no parece dar lugar a dudas. Véase también la siguiente nota al pie.
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en el parrafo anterior, por lo que en esta materia basta remitir a la biblio-
grafia existente al respecto”.

75

Véase, ademds de la bibliograffa ya citada, entre las obras mds recientes: Urosa
Magat, Daniela: «De la actuacién del municipio en juicior. En: Ley Orgdnica
del Poder Piblico Municipal. 2.2, Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2005,
pp- 503-514; UrDANETA TROCONIS, Gustavo: «Innovaciones en el contencioso-ad-
ministrativo municipaly. En: Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas.
N.0 129. UCV. Caracas, 2007, pp. 427-429; GALLOTI: ob. cit., pp. 151-172. Este
ultimo autor entiende que el procedimiento de ejecucién de sentencias regulado en
la Loyca no es aplicable a los institutos publicos, por ser érganos desconcentrados
y no entes descentralizados funcionalmente, dada su limitada autonomia (ibid.,
pp- 73-79); y st lo es en cuanto a las fundaciones y asociaciones civiles del Estado
(ibid., p. 168). Consideramos que estas tesis interpretativas dificilmente resultan ar-
monizables con el Derecho positivo venezolano. La primera por cuanto el articulo
96 del Decreto-Ley Orgdnica de la Administracién Publica define a los institutos
publicos como «... personas juridicas de Derecho publico de naturaleza funda-
cionaly, por lo que, con independencia de su grado de autonomia, no son drganos
sino entes. En ese sentido, si bien es cierto que un sector de la doctrina venezolana
propuso hacer énfasis en la autonomia como cardcter revelador de la descentrali-
zacién (SiLvA ARANGUREN, Antonio: «La necesidad de un replanteamiento de la
nocién de descentralizacién: a propésito de los servicios auténomos sin personalidad
juridicar. En: Revista de la Fundacion Procuraduria General de la Repiiblica. N.° 14.
Caracas, 1996, pp. 302-378), también lo es que dificilmente puede considerarse
como 6rgano a una figura subjetiva cuya personalidad juridica le viene dada «ex-
presamente» por el Derecho positivo (¢fr. PERA SoLis: ob. cit., vol. 11, p. 124) En el
caso de los institutos publicos, véase el estudio realizado por: CaBaLLERO ORTIZ:
«Algunos comentarios...», pp. 170-173. La segunda (referida a la aplicacién a las
fundaciones y asociaciones del Estado de las normas de ejecucion de sentencias de
la Lojca), por cuanto las mismas son entes de Derecho privado (¢f7. ibid., p. 110;
véase también, entre otros: BREWER-CaRias, Allan: «Sobre las personas juridicas
en la Constitucién de 1999». En: Derecho piiblico contempordneo. Libro homenaje
a Jestis Leopoldo Sanchez. Vol. 1. UCV. Caracas, 2003, pp. 50-54; BREWER-CAR{as,
Allan: «El régimen de las personas juridicas estatales politico-territoriales en la
Constitucion de 1999». En: E/ Derecho Constitucional y Piiblico en Venezuela. Ho-
menaje a Gustavo Planchart Manrigue. T. 1. UCAB. Caracas, 2003, pp. 100-121),
y conforme a los articulos 114 y 116 del Decreto-Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Publica, se rigen por el Derecho privado salvo disposicién legal en contra,
y la aplicacién del articulo 109 de la Lojca no puede ser extensiva, tratdindose de
una prerrogativa procesal.
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Quizd lo mds trascendente, en el supuesto de las sentencias de condena al
pago de cantidades de dinero (que como ya se sefald, serd la pretensién de
condena por antonomasia a ser tramitada por el procedimiento comen-
tado en estas pdginas), es el expreso reenvio que hace el articulo 110.1 al
Cédigo de Procedimiento Civil ante el reiterado incumplimiento de la
sentencia, lo que implica la posibilidad de embargo ejecutivo sobre bienes
de tales entes, siempre que se trate de bienes patrimoniales no destinados
al uso publico o a la prestacién de un servicio puablico.

En nuestro criterio, esta solucién normativa se impone en todos los casos,
aun ante la laguna legal —o inclusive ante disposicién legal en contrario,
como lo es el articulo 87 del Decreto-Ley Orgdnica de la Procuraduria
General de la Republica— por expresos mandatos constitucionales en
virtud del principio de supremacia de la Carta Fundamental’.

10. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN LAS DEMANDAS
DE CONTENIDO PATRIMONIAL

En principio, la distribucién competencial en el caso de las demandas de
contenido patrimonial se basa en el criterio de la cuantia de la demanda,
andlogamente al régimen de las demandas contra los entes publicos en
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia y después en la Ley Orgé-
nica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004. En el caso de esta tltima
Ley, implantado por via jurisprudencial ante el vacio normativo””.

76 En atencién al derecho a la tutela jurisdiccional (articulo 26 constitucional) y a

la potestad que ostentan todos los érganos del Poder Judicial de ejecutar y hacer
ejecutar sus sentencias (articulo 253, in fine). Contrariamente al criterio establecido
por la Sala Constitucional en decisién N.© 1582, del 21-10-08. Véase al TORREALBA
SAncHEz, Miguel Angel: «La inembargabilidad absoluta de los bienes publicos: Un
anacronismo desde la perspectiva Iberoamericana (a propésito de la sentencia 1582
del 21 de octubre de 2008 de la Sala Constitucional)». En: CANONICO SARABIA,
A. (coord.): Temas relevantes sobre los contratos, servicios y bienes piblicos. vi Con-
greso Internacional de Derecho Administrativo, Margarita 2014. Editorial Juridica
Venezolana-Cajo. Caracas, 2014, pp. 167-202, asi como la bibliografia alli citada.

77" Véase: TORREALBA SANCHEZ: Manual de Contencioso. .., pp. 385-451, y la bibliografia
alli citada.
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En ese sentido, en desarrollo del contenido del articulo 9.8 de la Ley Or-
gdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, como maxima instancia
de la jurisdiccién contencioso-administrativa, conocerd de las demandas
que se ejerzan contra la Republica, los estados, los municipios, institutos
auténomos, entes publicos o cualquier otra forma de asociacién’ en la
cual los entes mencionados tengan participacién decisiva’, si su cuantia

78 Esta tiltima expresion es deliberadamente genérica y ambigua: ;Se refiere a cualquier

persona juridica, independientemente de su forma, o aun a sociedades irregulares?
En el primer supuesto, en cierta manera se estarfa recogiendo un criterio jurispru-
dencial de la Sala Politico-Administrativa, en cuanto a la ampliacién de la nocién de
empresa del Estado en sus consecuencias procesales hasta extenderla a otras personas
estatales de Derecho privado, como las fundaciones estatales (¢fr. ibid., pp. 430-
434). En todo caso, el problema terminolégico se acentda al revisarse la redacciéon
del articulo 7.3 de la Lojca, que incluye como entidades sujetas al control de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, entre otras a «Los institutos auténomos,
corporaciones, fundaciones, sociedades, empresas, asociaciones y otras formas orgd-
nicas o asociativas de Derecho publico o privado donde el Estado tenga participacién
decisivar. De la interpretacién concordada de este dispositivo —cuya redaccién origi-
nard innecesarias dificultades interpretativas, toda vez que no guarda corresponden-
cia con los términos empleados primero por la doctrina y luego por la legislacién para
clasificar a las personas juridicas de Derecho ptblico y de Derecho privado en nuestro
ordenamiento (véase la bibliografia previamente citada), por una parte, y estatales
o no estatales, por la otra— con el articulo 9.8 eiusdem, pareciera poder entenderse que
cualquier ente estatal se encuentra sometido al control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa y, por tanto, su posicién de legitimado en una pretension de condena
al pago de cantidades de dinero determina la competencia de estos tribunales. En
todo caso, un panorama del asunto ya ha sido abordado en esta obra, en el capitulo
correspondiente al andlisis del articulo 7 de la Lojca.
7 La redaccién retoma los términos originales empleados en los articulos 42.15, 185.6°
y 182.2° dela Lojca, a saber: «participacién decisiva», en lugar de la modificacion que
se hiciera en el articulo 5.24 de la Lotsy de 2004, en cuanto a referirse a «control de-
cisivo y permanente en cuanto a su direccién o administracion se refierer. Sobre este
cambio terminoldgico véase: ibid. pp. 423-426, y la bibliograffa alli citada. No obs-
tante, dada la laxitud con que se ha venido manejado la Sala Politico-Administrativa
en la interpretacién de los términos empleados por el Derecho positivo en este punto,
consideramos que el cambio no afectard mayormente la identificacién jurisprudencial
del término «empresas del Estado» en sus implicaciones adjetivas.
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excede de setenta mil unidades tributarias y su conocimiento no esté atri-
buido a otro tribunal en razén de su especialidad (articulo 23.1 de la
Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa). En el caso
de cuantias entre treinta mil a setenta mil unidades tributarias, las co-
rrespondientes demandas serdn conocidas por los Juzgados Nacionales
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (articulo 24.1 eiusdem)®.
A suvez, demandas intentadas contra estos legitimados pasivos serdn cono-
cidas por los Juzgados Superiores Estadales de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (articulo 25.1)%".

Sin embargo, el tema de la determinacién competencial se complica bas-
tante al ddrsele basamento legal a un criterio que hasta entonces venia siendo
jurisprudencial, instaurado por la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia a partir de la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica
del Tribunal Supremo de Justicia®. Se trata de que el conocimiento de este
tipo de pretensiones no corresponderdn solamente a los érganos de la juris-
diccién contencioso-administrativa en el supuesto de que el «legitimado pa-
sivo» sea un ente publico o una empresa del Estado (de alli la denominacién
de demandas contra los entes publicos), sino también en el supuesto de que
esos entes sean «legitimados activos», es decir, demandantes®.

80 A pesar del nombre, se trata de juzgados regionales, dado su dmbito territorial de

competencia (articulo 15 de la Lojca).
81 También en este caso, no obstante la denominacién, en la mayorfa de las causas
actian como juzgados de primera instancia, y solo son alzada de los juzgados de
municipio actuando en materia contencioso-administrativa. La Lojca mantuvo la
nomenclatura instaurada en el articulo 181 de la Locsy, sin tomar en cuenta que se
trataba de normas transitorias

82 Sin que ese texto legal le diera basamento a la interpretacién jurisprudencial.

8 No es esta la oportunidad para analizar las consecuencias del tal criterio, que ya
comentamos en: «Algunas implicaciones procesales de la reciente jurisprudencia de
la Sala Politico-Administrativa en materia de demandas contra los entes publicos y
en el contencioso de los contratos administrativos». En: Temas de Derecho Procesal.
TSJ. Caracas, 2005, pp. 521-529; continuamos desde la primera edicién de nuestro:
Manual de Contencioso..., 2006, pp. 414-423, y ampliamos la critica en la segunda

edicién de 2007, pp. 435-447. Mds recientemente, retomamos el asunto en: «Las
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En efecto, conforme lo disponen los articulos 23.2, 24.2 y 25.2 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, también en el
supuesto de que los entes alli enunciados sean demandantes, la compe-
tencia para conocer de tales demandas corresponde a los 6rganos de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa. Hasta alli, entonces el dmbito de
aplicacién del procedimiento de estas demandas se limita a conjugar dos
variables: la primera, el legitimado pasivo (o activo) cualificado, en el sen-
tido de que se trata de uno de los entes previstos en las normas (entes pu-
blicos o0 empresas del Estado®). La segunda, la cuantia de la demanda, para
asignar la competencia especifica dentro de los tribunales de la jurisdiccién
contencioso-administrativa.

No obstante, hay una tercera variable que consideramos especialmente
problemdtica, y que aparece aisladamente como parte final del articulo 9.9
de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, norma
que establece de forma genérica las competencias de los tribunales de la
jurisdiccién contencioso-administrativa. En ese sentido, mientras que el
articulo 9.8 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa solo hace referencia al criterio subjetivo para la determinacién de la
competencia contencioso-administrativa (la indole del legitimado pasivo),
el siguiente supuesto legal afiade, a la indole del legitimado (activo en este
caso), una oscura frase final: «... si es de contenido administrativo».

sQué significa esta referencia al «contenido administrativo»®? El operador
juridico no cuenta con elementos para determinar inequivocamente el

demandas de contenido...», pp. 62-64. Ya sefialamos previamente que durante
la vigencia de la Locsy, la doctrina cuestioné el empleo por parte de la Ley de la
denominacién «demandas en que sea parte la Repuiblica» por no haber agregado
parte «demandaday.
84O entes estatales de cualquier forma que sean, si se atiende al cambio de redaccién
de las correspondientes normas.
8 La expresién es empleada —aunque con otro sentido en nuestra opinién— al asig-
narse competencia a la Sala Politico-Administrativa para conocer del «recurso de

interpretacién» de leyes de contenido administrativo (articulos 9.6 y 23.21).
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sentido de la expresién®, pero en nuestro criterio, la hipdtesis mds plau-
sible es que se trata de la incorporacién al Derecho positivo de un cri-
terio interpretativo de la Sala Politico-Administrativa instaurado en esta
materia a partir del afio 2007%.

En ese sentido, luego de extender la competencia de los tribunales contencioso-
administrativos en materia de demandas contra los entes publicos (y empresas
del Estado) en cuanto a considerar incluidas también las pretensiones de
condena en las cuales esos entes fueren legitimados activos, convirtiendo en-
tonces por via jurisprudencial este dambito competencial en demandas en que
fueran parte (demandante o demandada) tales entidades, la Sala Politico-Ad-
ministrativa del Tribunal Supremo de Justicia comenzé a hacer excepciones
a sus propios criterios. Y lo cierto es que varias de esas excepciones estdn re-
feridas a determinar si el asunto es o no «materia administrativa», entendida
esta como régimen aplicable al titulo de la pretensién o causa de pedir.

De tal premisa ese érgano judicial concluyé que pretensiones de condena
fundadas en titulos ejecutivos (hipotecas, prendas, titulos valores), aun
cuando fueran planteadas por institutos auténomos o empresas del Estado,

8¢ Hasta donde tengamos conocimiento, no hay antecedentes de la referida expresién.

Asi, por ejemplo, nada sefiala al respecto el documento identificado como «Expo-
sicién de motivos de la Ley», incluido en el apéndice de la obra: Ley Orgdnica de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Editorial Juridica Venezolana. Caracas,
2010, pp. 267-278, lo que es 16gico por cuanto en realidad, no se trata de una Expo-
sicién de motivos como tal. En efecto, la primera parte del texto de ese documento,
contentivo de las reflexiones generales, circulé oficiosamente en el afno 2008 y no
hacia referencia al contenido especifico de un articulado, por demds inexistente
para ese momento, en el cual era otro texto el que se discutia en la Asamblea Na-
cional. La segunda parte, agregada sobrevenidamente, se limita a ser un resumen
de los articulos del Proyecto, sin aportar mayor informacién respecto a la intencién
del proyectista. Algunas referencias al origen de la Lojca las comenta BREWER-
Carias: «Introduccién general...», pp. 9-19.

8 Véanse al respecto TorRREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: «Notas sobre algunos
fallos de la Sala Politico-Administrativa respecto a la determinacién del tribunal
competente para conocer de demandas patrimoniales». En: Anuario de Derecho
Piiblico. N.° 1. Universidad Montedvila. Caracas, 2008, pp. 417-426.
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no eran competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa sino
de los tribunales civiles 0 mercantiles segiin el caso. Esto, sobre la base de
que la propia naturaleza juridica del titulo determinaba que el régimen
aplicable a la causa judicial derivada del mismo fuera el Derecho privado®.

El resultado de la insercién de ese nuevo criterio de determinacién com-
petencial implicaba entonces que, para establecer la competencia en una
demanda contentiva de una pretensién de condena al pago de cantidad de
dinero, no solamente habia que considerar la indole del legitimado (ori-
ginalmente del pasivo, posteriormente también del activo), sino también la
naturaleza juridica de la causa de la pretensién. Asi pues, si se trataba de un
titulo regido por el Derecho Civil 0 Mercantil, la competencia para conocer
de la demanda correspondia a los tribunales civiles o mercantiles, segin
cada caso, y no a los de la jurisdiccién contencioso-administrativa, aunque
la parte demandante fuera un ente pablico o una empresa del Estado.

Como puede verse, tanto la regla (competencia de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa para conocer de demandas intentadas por entes
publicos contra particulares) como la excepcién (en tanto el titulo de la
pretensién no sea civil o mercantil) constituyen una enrevesada solucién
jurisprudencial, sin base legal y de dudosa constitucionalidad, si se la exa-
mina a la luz del articulo 259 de la Carta Fundamental. Téngase en cuenta
que ese precepto determina la competencia del contencioso-adminis-
trativo para establecer la responsabilidad de la Administracién, entendida
esta en este caso como el Estado en sentido amplio (y no de los particu-
lares, quienes tienen su juez natural en este asunto en los tribunales civiles
o de alguna otra especialidad segiin la materia) y condenarla al pago de
cantidades de dinero. Es decir, el texto constitucional impone un criterio
fundamentalmente «subjetivo», no material.

8 Criterio intrinsecamente incompatible con el subjetivo, y que determina entonces

una contraposicién de dificil solucién entre las diversas variables para establecer
la competencia judicial y, por tanto, generador de inseguridad juridica. Véase al
respecto: {dem.
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En todo caso, esa tendencia jurisprudencial es la que parece haber sido
recogida ahora en el texto de la Ley, al referirse a las demandas «de con-
tenido administrativo» intentadas por entes publicos y empresas del Es-
tado contra los particulares, entendiendo tales pretensiones como aquellas
en las que el titulo juridico o causa de pedir se rige por el Derecho privado.
Se trata entonces de un criterio ajeno a nuestra tradicién juridica® y, mds
importante aun, de dificil compatibilizacién con el hecho de que en ma-
teria de condenas al pago de dinero, la competencia de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa entra en juego en el supuesto de que la misma sea
para condenar al Estado, en cualquiera de sus personificaciones.

Ahora bien, mds alld de los inconvenientes puestos de manifiesto’, ;qué
implica entonces esta referencia al «contenido administrativo» de las de-
mandas de condena al pago de cantidades de dinero intentadas por los legi-
timados a que se refiere el articulo 9.9. de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa en cuanto a la competencia?

En realidad, que en muchos de los casos (quizd en la mayorfa), tales demandas
habran de ser conocidas por los tribunales civiles 0 mercantiles. Lo anterior,
puesto que en muchas ocasiones de los titulos que determinan la existencia
de un negocio juridico entre los entes publicos y empresas del Estado tienen
su regulacion en el Derecho privado (asuncién de obligaciones cuyo cumpli-
miento viene garantizado por hipotecas o prendas, préstamos a particulares
que se instrumentan mediante la emisién de titulos valores, etc.)”".

% En anteriores ocasiones nos hemos referido al asunto, aunque en materia de pretensio-

nes constitutivas anulatorias de actos administrativos y con relacién al criterio expues-
to en algunas sentencias de la CS] y del TS] que se refieren a los actos administrativos
(0 a las pretensiones) «sometidos al Derecho Administrativo». Véase al respecto nuestro
trabajo: «Notas sobre el control judicial de la Administracién laboral con especial refe-
rencia a los actos emanados de las Inspectorfas del Trabajo». En: Revista de la Facultad
de Ciencias Juridicas y Politicas. N.° 129. UCV. Caracas, 2007, pp. 254-279.

% Véase también: TORREALBA SANCHEZ: Manual de contencioso. .., pp. 444-446.

) Prescindimos del supuesto de la contratacién puiblica, ».g., los contratos celebrados con

el Estado para la ejecucién de obras, suministros o realizacién de servicios publicos.
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De tal suerte que este criterio, especie de excepcién casuistica respecto de
la regla general que estatuye la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa en cuanto a la competencia de los tribunales de la
jurisdiccién contencioso-administrativa para conocer de demandas inten-
tadas por entes publicos y empresas del Estado (y eventualmente otros
entes estatales con forma de Derecho privado) contra particulares, ter-
mina convirtiéndose en un retorno a la regla original (en nuestra opinién,
insistimos, la solucién mds acorde con los postulados del articulo 259
constitucional). Es decir, que en tales hipétesis, a saber, los de determina-
cién de la responsabilidad patrimonial de los particulares, el conocimiento
de causas de esa indole habrd de corresponder a los tribunales tribu-
nales civiles y mercantiles (salvo el caso de supuestos de competencia
de tribunales especiales)’®. Ello, si el casuismo jurisprudencial no lleva
a otra solucién.

11. BALANCE DE LOS CRITERIOS INTERPRETATIVOS

DE LA SALA POLITICO-ADMINISTRATIVA: LA CONVERSION
DEL PROCEDIMIENTO DE LAS DEMANDAS DE CONTENIDO
PATRIMONIAL EN UNA DEFICIENTE VERSION DEL JUICIO
ORDINARIO DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL

Las insalvables contradicciones evidenciadas en el disefio del procedi-
miento de las demandas de contenido patrimonial de la Ley Organica de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa no resultaban de ficil solu-
cién a través de los elementos de la interpretacién juridica, como ya se
senalé previamente. Y ello, toda vez que el contenido que debia tener la
audiencia preliminar venia a ser frontalmente contrario al establecimiento
de fases sucesivas por escrito con propésitos parcialmente similares.

2 Senalamos en anterior oportunidad como conclusién sobre este criterio judicial,

aparentemente acogido en la Lojca: «... tal criterio desdice de la aludida interpreta-
cién jurisprudencial, pues en la mayorfa de los casos la determinacién de la respon-
sabilidad patrimonial de los particulares se determinard conforme a un régimen de
Derecho Comiin, puesto que ése es el que ordinariamente se aplica al Administrado
en tales casos» (TORREALBA SANCHEZ: «Notas sobre algunos fallos...», p. 425).
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De tal manera, que mal podia pedirse una solucién interpretativa que re-
solviera la cuadratura del circulo. Pero, en lugar de ello, el criterio judicial
se limité a optar por la interpretacién mds conservadora posible, privi-
legiando en todo su potencial los rasgos de escritura del procedimiento,
asi como soslayando los de oralidad. Tendencia objetable, como ya se se-
nald, porque el diseno procesal en nuestro ordenamiento juridico debe
responder, aparentemente sin excepciones, a la oralidad, con sus consi-
guientes manifestaciones de inmediacién y concentracién®.

El resultado es que el procedimiento de las demandas de contenido pa-
trimonial es una suerte de juicio ordinario del Cédigo de Procedimiento
Civil, paradigma del proceso escrito que pretendi sustituirse a ultranza
por el modelo oral, que es el consagrado constitucionalmente. Un juicio
ordinario con dos pretendidas audiencias orales, que en realidad son actos
con visos de oralidad con funciones muy modestas, dentro de un esquema
general escrito. Veamos:

La audiencia conclusiva, que no es otra cosa que un acto de informes
o conclusiones que, a la par de agregarse al proceso de forma escrita, se
plantea resumidamente ante el juez. Pero que, al realizarse de forma dis-
tante de la emanacién de la sentencia, no se ajusta a la exigencia de la con-
centracién procesal. Y en cuanto a la audiencia preliminar, el tratamiento
judicial que ha recibido la convirtié en una suerte de audiencia oral de
puntos previos. Mds precisamente, de algunos puntos previos.

Asi las cosas, en la prictica, la Sala Politico-Administrativa ha conducido
en este punto a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, a un régimen similar al que regulaba la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia, en cuanto a reenviar al juicio ordinario (articulo 103)
el procedimiento de tramitacién de las demandas contra la Republica.

% Rasgos definidores de la oralidad. Puede verse, por ejemplo: LouTtayr RANEA:

ob. cit., pp. 723 y ss. Véase también, ademds de la bibliografia ya citada: PErEZ-
RaGonE y PaLomo VELEZ: ob. cit., pp. 371-376 y 387.
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No obstante, hay una diferencia importante. En el caso del procedimiento
de las demandas de contenido patrimonial, cualquier asunto que se
plantee en la audiencia preliminar, que ademds se realiza ante los jugados
de sustanciacién en el caso de los tribunales colegiados, es resuelto por el
respectivo juez de una forma casuistica y bajo su libre arbitrio, sin apego
a reglas legales precisas™. En ese sentido, el juzgador podrd resolver en
ese momento el punto planteado, diferir su solucién®, abrir una articula-
cién probatoria® 1°7,
o incluso varias de las anteriores®, sin sujetarse a mayores pautas™. Ello,
aparte de resultar bastante cuestionable desde el punto de vista de la segu-
ridad juridica, evidencia un notable desapego a la regla de que las formas
procedimentales y procesales deben estar contenidas en un instrumento
normativo, que ademds debe ser de rango legal como regla.

, enviar la causa para su resolucién a la Sala o Tribuna

En resumen, el procedimiento de las demandas de contenido patrimo-
nial termina siendo un proceso escrito, fraccionado y carente de inmedia-
cién, al igual que el juicio ordinario del Cédigo de Procedimiento Civil,
al punto de que en lineas generales el primero se asemeja bastante al se-
gundo, incluso en cuanto a las fases y a su orden consecutivo. Pero a su
vez carece de las ventajas de una normativa pormenorizada, que ofrece un
marco legal bastante claro al justiciable en cuanto al tema de la regulacién,
por ejemplo, de las cuestiones previas. Ello viene a ser sustituido por el pa-
recer casuistico del juez, en cuanto a la fijacion de las formas en que debe

% Cfr. CeL1s: ob. cit., p. 121.

% Recientes ejemplos pueden verse en las decisiones N.* 76, del 01-02-18; 667, del
30-10-19 y 96, del 12-03-20.

% Véase, por ejemplo, las sents. N. 6, del 30-01-19 y 382, del 04-07-19.

7 En ese orden de ideas, por ejemplo, las decisiones N.** 1167 y 1181, del 20-11-18; 45,
del 11-07-19; 731, del 21-11-19 y 808, del 11-12-19.

% Véanse recientemente sents. N.* 639, del 24-10-19 y 801, del 11-12-19.

9 Por ejemplo, la propia Sala Politico-Administrativa ha tenido que revocar un auto

de su Juzgado de Sustanciacién mediante el cual ese tltimo habfa decidido «reno-

var» una audiencia preliminar a la que no habfa asistido la parte actora (decisién

N.2 462, del 17-07-19).
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tener lugar la audiencia preliminar. Formas que en muchos casos, ademis,
terminan desnaturalizando lo poco de oral que quedaba de ese acto.

Culminando, a lo anterior se anade que las decisiones del Juzgado de Sus-
tanciacién en la audiencia preliminar tienen —como regla general— apela-
cién ante el Juzgado o Sala respectiva. De tal manera que hay que concluir
que la bisqueda de la celeridad procesal, como desiderdtum de la implan-
tacion de la oralidad', con sus consiguientes reglas de inmediacién
y concentracién procesales, ha devenido totalmente nugatoria por obra de
los criterios judiciales de la médxima instancia de la Justicia Administrativa.

190 Cfr. LouTayr RANEA: ob. cit., pp. 732 y ss.



