LA EJECUCION, SEGUN EL DERECHO VENEZOLANO,
DE LOS FALLOS DICTADOS POR LOS JUECES
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

José Antonio Muci Borjas
Profesor de Derecho Administrativo en la Universidad
Catolica Andrés Bello

I.
AGRADECIMIENTO

Antes que nada, deseo agradecerle publicamente a la Fundacién de Estudios de Derecho
Administrativo, en la persona de su Presidente, Belén Ramirez de Landaeta, la invitacién a
participar en este ciclo de conferencias, organizadas para rendirle un muy merecido
homenaje al Profesor Brewer. La invitacion recibida para que sirviera de comentarista, junto
con mi buen amigo Carlos Ayala Corao, de la ponencia presentada por el Catedratico
espafiol Luciano Parejo Alfonso, amén de brindarme la oportunidad de compartir algunas
inquietudes con los participantes en estas jornadas de reflexion, me ofrece la ocasion de
corresponderle a Randy Brewer, el Profesor y el amigo, el afecto con el cual me ha
distinguido. Quienes hemos tenido la fortuna de poder trabajar al lado del Profesor Brewer
conocemos sus cualidades de investigador y trabajador incansable, que ha contribuido, como
ningun otro, al desarrollo del Derecho Administrativo venezolano. Sus diversas obras
constituyen material de estudio y reflexiéon obligado en nuestras Universidades, y los
comentaristas invitados hemos sido influenciados, en mayor o menor medida, por su obra y
pensamiento. Mis parabienes Profesor.

II.
SINTESIS DE LA PONENCIA PRESENTADA POR EL
CATEDRATICO ESPANOL LUCIANO PAREJO ALFONSO

En la ponencia que nos corresponde comentar el Profesor Luciano Parejo afirma —he aqui, a
nuestro entender, la idea central de su exposicién-, que el control judicial que de acuerdo a la
ley le corresponde ejercer a los 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, con
miras a “reducir el ejercicio del poder al Derecho”, es un poder pleno, que supone el
reconocimiento, sin restricciones, del derecho fundamental a la “tutela judicial efectiva” de
los derechos subjetivos e intereses legitimos que los particulares ostenten y hagan valer, en
juicio contradictorio, frente a la Administracion. Sentada la premisa que antecede, el
Profesor Parejo Alfonso ha observado que en el Derecho espafiol la ejecucion de la
sentencia le  corresponde, en principio, al o6rgano administrativo que dicté el acto
impugnado, pero que “...tal competencia no debe entenderse reconocida en términos de
atribucién de una verdadera potestad y si unicamente como la concreciéon del deber
constitucional de cumplir lo decidido...”; que “el cumplimiento de este deber por la
Administracion... ha de producirse, con caracter general, dentro del plazo de seis meses”; y,
que el incumplimiento de dicho deber habilita al 6rgano judicial competente para adoptar,
previa audiencia de los interesados. “... cuantas medidas considere procedentes para el
cumplimiento de lo mandado...”. En otras palabras, para el Profesor Parejo “la titularidad y
el ejercicio de la potestad de ejecucion de sus propias Sentencias y resoluciones corresponde,



en exclusiva, a los oOrganos judiciales...”, sin perjuicio de la “..intervenciéon de la
Administracion publica...” siempre, naturalmente en mera calidad de obligado al
cumplimiento y de colaborador en éste a requerimiento del 6rgano judicial”. De acuerdo a la
doctrina sentada por el Tribunal Constitucional espanol, los fallos deben ejecutarse “en sus
propios términos”, lo que significa que, en principio, debe existir identidad entre lo estatuido
y lo ejecutado; que el poder publico debe realizar todas las actividades necesarias para que se
cumplan los fallos, evitando dilaciones indebidas o injustificadas; y, finalmente, que es
ilegitima cualquier actuaciéon del poder publico que, aun aparentando formalmente ejecutar la
sentencia, obliga al beneficiario de la condena a la realizaciéon de ulteriores diligencias
procesales para obtener la realizacion total de su derecho. Adicionalmente, el Profesor
Parejo Alfonso destaco que la actividad judicial de ejecucion tiene dos limites especificos, a
saber: a) En primer término, el régimen constitucional de todos los bienes del dominio
publico, que inspira una regulacién legal basada en los principios de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad; y, b) En segundo lugar, el régimen general de los
bienes y derechos publicos (no demaniales) y, concretamente, el presupuestario del dinero
publico, que prohibe se dicten providencias de embargo y despachos de mandamiento de
ejecucion contra los derechos, fondos, valores y bienes en general de la Hacienda publica.
Son éstas, en apretada sintesis, las ideas contenidas en la ponencia objeto de nuestros
comentarios.

Teniendo muy presente las limitaciones que nos impone el breve tiempo a nuestra
disposicion, deseo referirme muy brevemente a sélo algunos de los diversos y complejos
problemas que la ejecucion de los fallos contencioso-administrativos presenta.

III.

EL DERECHO FUNDAMENTAL A LA TUTELA JUDICIAL.
ALCANCE DE LOS PODERES CONFERIDOS A LOS
TRIBUNALES CON COMPETENCIA EN MATERIA

CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA. LOS LIMITES LEGALES A
LA EJECUCION DE LOS FALLOS DICTADOS
POR LOS JUECES CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

A tenor del Articulo 68 de la Constituciéon de la Republica de Venezuela, “todos pueden
utilizar los 6rganos de la administracion de justicia para la defensa de sus derechos e
intereses, en los términos y condiciones establecidas en la ley, la cual fijara normas que
aseguren el ejercicio de este derecho a quienes no dispongan de medios suficientes”. El
Unico Aparte del Articulo 68 dispone que la defensa es derecho inviolable en todo estado y
grado del proceso”.

El derecho a la tutela judicial consagrado por el Articulo 68 de la Constitucién exige, como
bien afirma el Profesor Gonzalez Pérez, el cabal cumplimiento del mandato contenido en la
sentencia (GONZALEZ PEREZ, Jesus; “El derecho a tutela jurisdiccional”; segunda
edicion; Editorial Civitas S.A.; Madrid; 1.989; pagina 227). Por tanto, bien puede afirmarse
que la ejecucion de la sentencia es uno de los atributos esenciales del derecho fundamental a
la tutela judicial. En palabras del Tribunal Constitucional espafnol, “...el derecho a la tutela
judicial efectiva... no agota su contenido en la exigencia de que el interesado tenga acceso a
los Tribunales de Justicia..., ni se limita a garantizar un resoluciéon de fondo fundada, si
concurren todos los requisitos procesales. Exige también que el fallo judicial se cumpla y que
el recurrente sea repuesto en su derecho y compensado, si hubiere lugar a ello, por el dafio
sufrido; lo contrario serfa convertir las decisiones judiciales y el reconocimiento de los



derechos que ellos comportan a favor de alguna de las partes en meras declaraciones de
intenciones” (citado por RUBIO LLORENTE, Francisco; “Derechos Fundamentales y
Principios Constitucionales” —Doctrina Jurisprudencial.; Editorial Ariel S.A.; Barcelona;
1.995; pagina 292). Cabe citar igualmente la sentencia dictada por el Tribunal Constitucional
espafiol el 28 de enero de 1.991, conforme a la cual “una de las manifestaciones del derecho
a la tutela judicial efectivo (art. 24.1 CE) es del derecho a que se respeten y ejecuten las
resoluciones judiciales firmes en sus propios términos, pues sin ¢l la tutela judicial se verfa
reducida a producir decisiones puramente declarativas que no ampararfan los intereses de
quienes la imperasen. Ejecuciéon en sus propios términos, pues la inmodificabilidad de las
resoluciones judiciales es también un valor juridico consustancial a una tutela judicial
efectiva” (consultese a GUI MORI, Tomas; “Jurisprudencia Constitucional 1981-19917
Estudio y Resefia Completa de las Sentencias del Tribunal Constitucional; Editorial Civitas
S.A.; Madrid; 1.992; pagina 186). Los conceptos manejados por la jurisprudencia comparada
han sido también utilizados, mwutatis mutandis, por la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, entre otros, en fallo del 22 de noviembre de 1.990 (caso Parque
Nacional “Mochima”), en el cual nuestro mas alto Tribunal dejé sentado que “..en el
derecho constitucional de acceso a la justicia, no sélo se comprende la accidén, como el
derecho subjetivo publico y auténomo de acudir a los Tribunales, sino también el de lograr
la ejecucion de los fallos que éstos dicten” (Revista de Derecho Publico, numero 44;
Editorial Juridico Venezolana; Caracas; 1.990; pagina 170 y siguientes).

Como se observa, conforme a la doctrina y la jurisprudencia el derecho a la “tutela judicial”
no se agota por el simple hecho de que se le permita al particular libre acceso a los tribunales
de justicia. El derecho a la “tutela judicial” no se circunscribe a garantizar una decision de
fondo fundada si concurren los extremos previstos por la norma de Derecho. El derecho
consagrado en el Articulo 68 de nuestra Constitucion exige, ademas, el cabal y oportuno
cumplimiento de lo decidido por el tribunal y el resarcimiento de los dafos, si los hubiere. Es
precisamente por ello que el Articulo 21 del Cédigo de Procedimiento Civil dispone que “los
jueces cumpliran y haran cumplir las sentencias, autos y decretos dictados en ejercicio de sus
atribuciones legales, haciendo uso de la fuerza publica, si fuere necesario”, y que “para el
mejor cumplimiento de sus funciones, las demas autoridades de la Republica prestaran a los
Jueces toda la colaboraciéon que éstos requieran”. Por lo tanto, cabe afirmar en términos
tajantes, con las importantes consecuencias que de ello se derivan, que la efectividad del fallo
es uno de los “atributos esenciales” del derecho fundamental a la tutela judicial, pues cuando
no existe la posibilidad de constrefiir a un sujeto a que cumpla lo ordenado por el juez, no
cabe hablar ni de derecho ni de garantia.

El Articulo 68 de la Constitucién debe ser adminiculado con el Articulo 206 ezusdens, el cual,
luego de establecer que “la jurisdiccién contencioso-administrativa corresponde a la Corte
Suprema de Justicia y a los demas Tribunales que determine la ley”, dispone que “los
6rganos de la jurisdiccion contencioso-.administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviaciéon de
poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacién de dafos y perjuicios
originados en responsabilidad de la administracién, y disponer lo necesario para el
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad
administrativa”. Adicionalmente, cabe citar la prevision contenida en el Articulo 131 de la
Ley Otrganica de la Corte Suprema de Justicia, conforme a la cual “ en su fallo definitivo la
Corte declarara si procede o no la nulidad del acto impugnado y determinara los efectos de



su decisién en el tiempo. Igualmente, la Corte podra, de acuerdo con los términos de la
respectiva solicitud, condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacién de dafios y
perjuicios originados en responsabilidad de la administracién, asi como disponer lo necesario
para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad
administrativa”.

No obstante lo expuesto, en el ambito de la justicia administrativa el derecho a la ejecucion
de los fallos se encuentra limitado —rectzus, fuertemente condicionado-, por una parte, por la
circunstancia de que al juez contencioso-administrativo, por razones histéricas, le esta vedad
substituir o reemplazar a la Administracion; y por la otra, por los privilegios y prerrogativas
procesales, exhorbitantes del Derecho comun, que la ley le acuerda a la Administracion
Publica, habida cuenta de su condicién de tutora del interés general y, por ende, de la
necesidad de garantizar la buena marcha del aparato administrativo. Por razones historicas, el
ordenamiento juridico le confiere al ciudadano frente a la Administracién Publica una tutela
menos intensa —menos acabada- que la que le reconoce en sus relaciones con otros sujetos
de Derecho. A la base de esa concepcion de una tutela juridica “pobre” se encuentran cuatro
postulados, que resumidamente cabria formular de la siguiente manera:

1.- En primer lugar, razones historicas justificaron que en el siglo XVIII se le prohibiera a los
jueces ordinarios franceses “perturbar de cualquier manera las operaciones de los cuerpos
administrativos”. La ejecucion de las decisiones contencioso-administrativas le fue
encomendada a la administracién pues los revolucionarios franceses entendian que la
ejecucion de tales decisiones sélo podia ser llevada a efecto mediante actuaciones
“materialmente administrativas”, incompatibles con el principio de separacién de poderes
(BELTRAN DE FELIPE, Miguel; “El Poder de Sustitucién en la Ejecucién de las
Sentencias Condenatorias de la Administracion”; Editorial Civitas S.A.; 1.995; pagina 23);

2.- En segundo término, la idea de que el particular hace valer “intereses legitimos” —vale
decir, una posicion juridico-subjetiva de menor categorfa o jerarquia que los “derechos
subjetivos” — (en proposito, consultese el fallo dictado por la Sala Politico-Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia en fecha 3 de Octubre de 1.985 —caso Ivan Pulido Mora-, que
tuvimos oportunidad de comentar en un breve ensayo intitulado “La Legitimacion Activa en
el Contencioso-Administrativo” —Parafrasis del Articulo 121 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia-; publicado en la Revista de Derecho Publico, nimero 45; Editorial
Juridico Venezolana; Caracas; 1.991; paginas 37 y siguientes);

3.- En tercer lugar, que esa tutela juridica “pobre” es producto de la situaciéon de supremacia
con que la ley ha investido a la Administracion frente a los ciudadanos, habida consideracion
que aquélla se ocupa de los intereses de la colectividad. Por su condicion de tutora del interés
general o colectivo, en caso de que se produzca un conflicto entre el interés general y el
interés individual de un particular, el interés singular del actor-ganancioso debe subordinarse
—rectins, debe ser “sacrificado” en mayor o menor medida- ante la mayor jerarquia o entidad
del interés del grupo; y

4.- Finalmente, que para garantizar la tutela cabal del interés general que, segin quedd
anotado s#pra, tiene una entidad o jerarquia mayor que el interés individual del particular, la
ley debe asegurar la buena marcha (“il buon andamento”) de la Administracién. Por tanto,
para garantizar la prestacién regular y continua de los servicios publicos, la ley le habria



confiado la ejecucion de los fallos a la Administracion, en la creencia que ésta, en su doble
condiciéon de tutora del interés general y prestataria de servicios publicos, es la unica que
puede determinar en qué medida puede cumplir el mandamiento del fallo sin que se ponga
en peligro la regular y permanente prestacion de los servicios encomendados a la
Administracioén Publica.

Los postulados resefiados con antelacion deben ser revisados, porque, como bien ensefia el
Profesor Garcia de Enterria en Espafa, sélo puede hablarse de jurisdiccion verdadera si el
vencedor en un proceso puede imponerle al vencido la ejecucion forzosa de la sentencia. Si
la ejecucion de los fallos queda librada a buena voluntad de los funcionarios administrativos
—continia Garcfa de Enterrfa-, la obligacion impuesta a la Administraciéon a través de la
sentencia pudiera llegar a transformarse en un mero deber moral, en una “obligacion
natural” “Stricto sensu” y, por tanto, completamente incoercible (GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo; Prélogo a la Obra de Miguel Beltran de Felipe intitulada “El Poder de Sustitucion
en la Ejecucion de las Sentencias Condenatorias de la Administraciéon”; Editorial Civitas
S.A.; 1.995; pagina 17). Mas aun, entendemos que de admitirse que la ejecucion de los fallos
contencioso-administrativos —y, por tanto, que el respeto y acatamiento de la norma de
Derecho “particular” creada por el juez para decidir, con fuerza cosa juzgada, la controversia
que fue sometida a su consideraciéon- puede quedar librada a la voluntad unilateral de la
Administracion, tendria que admitirse que el “principio de legalidad”, que informa vy
condiciona el Estado de Derecho, cuenta con una odiosa excepcion. Dicho en otras
palabras, tendrfa que admitirse que la actividad administrativa de ejecucién se encuentra
exenta de todo control externo (rectius, judicial), contrariando asi el principio de la
universalidad del control contencioso-administrativo” reconocido por nuestro ordenamiento
juridico positivo.

En este orden de ideas, debe destacarse, en primer término, que en el Derecho venezolano el
“principio de separacion de poderes” —rectins, de funciones estatales- es, hoy por hoy, un
concepto superado, que ha sido reemplazado por el “principio constitucional de division del
poder” consagrado por los Articulos 117 y 118 de la Constitucion de la Republica, que
establecen, respectivamente, que “la Constitucion y las leyes definen las atribuciones del
Poder Publico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio”, y que cada una de las ramas del Poder
Publico tiene sus funciones propias; pero los 6rganos a los que incumbe su ejercicio
colaboraran entre si en la realizaciéon de los fines del Estado”. Los distintos 6rganos que
ejercen el Poder Publico, al obrar con base en las diversas funciones estatales —cuyo ejercicio
no les ha sido atribuido de manera ni exclusiva ni excluyente-, se hallan en el deber de
colaborar entre si para el logro de sus fines. Las normas constitucionales citadas ponen en
evidencia que, desde el punto de vista organizativo, no existe 6bice alguno que le impida al
juez con competencia en lo contencioso-administrativo ejecutar forzosamente sus
decisiones, para asi obtener el “restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa” al cual alude el Articulo 206 7 fine de la
Constitucion.

Adicionalmente, cabe observar que la doctrina mas calificada ha revisado el principio de
supremacia o preponderancia del interés general sobre el interés individual, y que producto
de esa revision se ha sostenido que cuando al “interés general” se contrapone un “derecho
fundamental” (como setfa, exempli gratia, el derecho a la tutela judicial), aquel no puede privar
ni prevalecer sobre éste. EN proposito, cabria citar una vez mas al profesor Eduardo



GARCIA DE ENTERRIA, quien afirma que “.. antes de examinar la calidad de los
intereses o la extension general o particular del (interés) que el ciudadano intenta hacer valer
habra que examinar su posicion juridica como titular de derechos fundamentales, porque si
resulta que es titular de derechos fundamentales, por mas que con ellos se intenten hacer
valer meros intereses particulares, la invocacion ritual del interés general contrario no servira
absolutamente para nada, pues éstos deben ceder a la primacia de aquellos. Ha concluido,
pues, la invocacién ritual de los intereses generales como sinénimo de superiores...”
(GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; “los ciudadanos y la Administracion: Nuevas
tendencias en el Derecho espanol”; Revista Espafola de Derecho Administrativo, nimero
59; Civitas S.A., Madrid; 1.988; pagina 332).

Adicionalmente, segin quedd expuesta supra, el derecho a la ejecucion de los fallos judiciales
es uno de los atributos esenciales del derecho a la tutela judicial garantizado por el Articulo
68 de la Constitucion. Dicho en otros palabras, el derecho a la ejecuciéon de las sentencias
forma parte del “contenido esencial” —del “nuicleo duro”- del derecho fundamental a la
tutela judicial y, consecuentemente, ese derecho a la ejecucién no puede ser alterado,
desvirtuado o desnaturalizado por la regulaciéon que de ¢l haga el Legislador, pues,
reiteramos, dada su condicién de derecho fundamental, constituye barrera infranqueable
incluso para la Ley.

Finalmente, debe reconocerse que el interés en el respeto de la “ley” —entendida en el
sentido /ato, para que incluso comprenda las normas particulares contenidas en las sentencias
pasadas en autoridad de cosa juzgada-, es, a un mismo tiempo, interés del individuo y del
grupo, pues de lo contrario se pone en peligro la vigencia misma del Estado de Derecho.

continuacion, veamos cuales son los términos en que la jurisprudencia venezolana se ha
A ti 16N, 1 los térmi 1 1 denci 1 h
planteado el problema inherente a la ejecuciéon de las sentencias dictadas por los jueces
contencioso-administrativos.

En primer lugar, debe destacarse que, a juicio de nuestros tribunales, la ejecuciéon de los
fallos contencioso-administrativos no plantea inconvenientes dignos de mencién cuando se
le exige el cumplimiento forzoso de la resolucion judicial a un particular, “... pues éstos no
gozan de privilegios ni de prerrogativas procesales” (Sentencia dictada por la Corte Primera
de lo Contencioso Administrativo el 7 de Octubre de 1.993, caso Carlos Roberto Russo
Gasparini, publicada en “Jurisprudencia de los Tribunal de Ultima Instancia”, Repertorio
Mensual de Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; numero 10; Caracas; 1.993; pagina 198) vy,
por tanto, a la ejecucion de los fallos dictados —exempli gratia- en materia inquilinaria resultan
perfectamente aplicables las normas del Cédigo de Procedimiento Civil.

El problema de la ejecuciéon surge en toda su dimension cuando el fallo contencioso-
administrativo obra contra la Administracién Publica, y las principales limitaciones al
derecho a la ejecucion de los fallos dictados en contra de la Administraciéon se encuentran
consagrados en los Articulos 16 de la Ley Organica de Hacienda Publica Nacional, 46 de la
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica y 104 de la Ley Organica de
Régimen Municipal, que disponen textualmente lo siguiente:

“Artienlo 16.- Los bienes, rentas, derechos o acciones pertenecientes a la Nacién, no estin sujetos a
embargo, secuestro, hipoteca o ninguna otra medida de ejecucién preventiva o definitiva. En



consecuencia, los jueces que conozcan de ejecuciones contra el Fisco, luego que resuelvan
definitivamente que deben llevarse adelante dichas ejecuciones, suspenderan en tal estado los juicios,
sin decretar embargo, y notificaran al Ejecutivo Nacional, para que se fijen, por quien corresponda, los
términos en que ha de cumplirse lo sentenciado”.

“Articulo 46.-Los bienes, rentas, derechos o acciones pertenecientes a la Republica, no estan sujetos a
embargos, secuestros, hipotecas, ejecuciones interdictales, ni en general a ninguna medida de
ejecucion preventiva o definitiva. Los jueces que conozcan de ejecuciones de sentencias contra la
Republica, suspenderan en tal estado los juicios, y notificaran al Ejecutivo Nacional, por érgano del
Procurador General de la Republica, para que fijen por quien corresponda, los términos en que haya
de cumplirse lo sentenciado.

Cuando se decrete alguno de los actos arriba indicados sobre bienes de otras entidades publicas o de
particulares, que estén afectados al uso publico, a un servicio publico, o a una actividad de utilidad
publica nacional, antes de su ejecucion el Juez notificara al Ejecutivo Nacional por érgano del
Procurador General de la Republica, a fin de que se tomen las medidas necesarias para que no se
interrumpa la actividad a que esta afectado el bien. Vencidos sesenta (60) dias a contar de la fecha de
la notificacion, sin que el Ejecutivo Nacional se haya pronunciado sobre el acto, el Juez podra
proceder a la ejecucion”.

Artienlo 104.- Cuando el Municipio o el Distrito resultare condenado en juicio, el tribunal encargado de
ejecutar la sentencia lo comunicara al Alcalde, quien dentro del término sefialado por el tribunal,
debera proponer al Concejo o Cabildo la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado en
la sentencia. EL interesado, previa notificacion, aprobara o rechazara la proposicion del Alcalde, y en
este ultimo caso, el Tribunal fijard otro plazo para presentar una nueva proposicion. Si ésta tampoco
fuere aprobada por el interesado o el Municipio no hubiere presentado alguna, el Tribunal
determinard la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado por la sentencia, segin los
procedimientos siguientes:

1° Si se trata de cantidades de dinero, el Tribunal, a peticién de patte interesada, ordenard que se
incluya el monto a pagar en la partida respectiva en el proximo o préximos presupuestos, a cuyo
efecto enviara al Alcalde copia certificada de lo actuado. El monto que se ordene pagar se cargara a
una partida presupuestaria no imputable a programas.

El monto anual de dicha partida no excedera del cinco por ciento (5%) de los ingresos ordinarios del
presupuesto del Municipio o Distrito.

Cuando la orden del Tribunal no fuere cumplida o la partida prevista no fuere ejecutada, el Tribunal, a
instancia de parte, ejecutard la sentencia conforme al procedimiento ordinario pautado en el Codigo
de Procedimiento Civil; y,

2° Si se tratare de entrega de bienes, el Tribunal pondrd en posesion de ellos a quien corresponda,
pero si tales bienes estuvieren afectados al uso publico, a un servicio puablico o a actividades de
utilidad publica prestados en forma directa por el Municipio, el Tribunal acordara la fijacién del precio
mediante peritos, en la forma establecida en la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o
Interés Social; y determinado el precio, ordenard su entrega a quien corresponda, conforme a lo
previsto en el ordinal anterior. En este dltimo caso, la fecha de la sentencia se equiparara a la fecha del
Decreto de Expropiacion”.

Con base en las normas legales citadas, la jurisprudencia ha interpretado -a nuestro entender
erradamente- que en nuestro ordenamiento juridico la ejecucion de los fallos contencioso-
administrativos le habfa sido encomendada a la propia Administracién Puablica. En
proposito, cabe citar el fallo dictado por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
bajo ponencia de la Magistrado Cecilia Sosa, el 27 de Noviembre de 1.9806, en el cual esa
Corte dejo sentado cuanto sigue:

“... esta Corte no puede dejar de advertir la problemitica inherente al cumplimiento de las sentencias
que dictan los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, cuya ejecucion esta confiada a los



propios 6rganos de la Administracién Puablica, en atencién al singular status de que goza ésta y que se
proyecta a través del proceso mismo y también en la fase previa a éste, dista mucho de haber
completado su evolucién y de ofrecer soluciones que preserven el sistema de garantias del
administrado que la via jurisdiccional supone. La situacion se agrava ante la ausencia de una
legislacion especifica en materia contencioso-administrativa que instrumente adecuadamente la
facultad del Tribunal Contencioso Administrativo para ejecutar sus sentencias utilizando, incluso,
como agente ejecutor al propio 6rgano administrativo, autor del acto recurrido. La dificultad se
acrecienta ante los privilegios y prerrogativas que el ordenamiento en vigencia reconoce a la
Administracién Publica que mediatizan la aplicacién de las normas que en el proceso ordinario
regulan esta materia (Codigo de Procedimiento Civil, Articulo 446 y siguientes).

No facilita la Ley al Juez Contencioso-Administrativo la aplicacion de medidas dirigidas a evitar que
en ultimo término la Administracién eluda el cumplimiento cabal de las sentencias que €l dicta, de alli
que, aparte de la prevision que consagra el Articulo 174 de la ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia para sancionar con multa a los funcionarios que estando obligados a hacerlo, “no acataren sus
6rdenes ni le suministraren oportunamente las informaciones, datos o expedientes que solicitare de
ellos, sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugatr”;; sélo parece viable acudir, por el
interesado, a la técnica de la responsabilidad patrimonial, exigible en un proceso ulterior”
(“Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo”, Repertorio Mensual de
Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; numero 29; Caracas; 1.986; paginas 90 y 91).

El criterio jurisprudencial citada contrasta con la postura defendida por la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 11 de julio de 1.983,
conforme a la cual la ejecucion del fallo dictado en sede contencioso-administrativa no queda
“..librada al arbitrio del impugnante, ni tampoco de la Administracioén recurrida, puesto que
reserva el legislador el juez de lo contencioso, en dicho procedimiento, la ultima palabra
acerca de lo que considere como mas adecuado y racional a los fines de la ejecucion del fallo,
una vez oidas las partes o en ausencia de sus opiniones y examinadas y ponderadas todas las
circunstancias del caso” (caso Horacio Morales Longart, publicado en jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia”, Repertorio Mensual de la Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia;
numero 7; Caracas; 1.983; paginas 27 y 28). Esta segunda posicion, anterior en fecha,
coincide con la postura defendida por el Profesor Parejo durante su intervencién, para
quien, recordamos “la titularidad y el ejercicio de la potestad de ejecucion de sus propias
Sentencias y Resoluciones corresponde, en exclusiva, a los 6rganos judiciales...”, sin perjuicio
de la “...intervencién de la Administraciéon publica... siempre, naturalmente en mera calidad
de obligado al cumplimiento y de colaborar en éste a requerimiento del 6rgano judicial”.

En idéntico sentido, cabe citar el Auto fechado el 9 de Mayo de 1.991) caso Servicios
Técnicos Sanitarios Municipales, C.A.), en el cual la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia tuvo la oportunidad de comentar las limitaciones que las normas legales
transcritas su#pra le imponen a los jueces contencioso-administrativos llegado el momento de
ejecutar el fallo definitivo. En dicho Auto la Corte asenté textualmente lo siguiente:

“... de acuerdo a lo contemplado en el articulo 524 del Cédigo de Procedimiento Civil, la orden de
ejecucion consiste en la fijacién de un lapso que no sera menor de tres (3) dias ni mayor de diez (10),
para que el deudor efectie el cumplimiento voluntario, transcurrido el cual, sin que se hubiere dado tal
cumplimiento, se procedera la ejecucion forzada, segin lo advierte el articulo 526 eiusdem. En otras
palabras, que dicho lapso se establece bajo la amenaza de proceder al embargo de bienes de la
propiedad del deudor para su posterior remate, conforme a lo previsto en los articulo 527, 534 y
siguientes, y 550, todos del Cédigo citado.

Ahora bien, en el caso de ejecucion de sentencias en contra de los entes del Estado, las anteriores
reglas estan modificadas por la prerrogativa procesal de la inembargabilidad de sus bienes, que de



manera general se enuncia en el articulo 16 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional y en el
articulo 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, y por el llamado principio
de la legalidad presupuestaria a que se contrae el articulo 227 de la Constitucion, que ratifica el articulo
17 de la Ley Organica de Régimen Presupuestario. Segun el primero de tales principios, no es posible
decretar embargos, sino que por el contrario, los jueces deben limitarse a notificar al Procurador
General de la Republica, para que se fijen, por quien corresponda, los términos en que ha de
cumplirse lo sentenciado. Y de acuerdo al segundo de los principios sefialados, se establece que
cuando se trate de compromisos originados en sentencia judicial pasada en autoridad de cosa juzgada,
se pagaran con cargo a la partida del presupuesto que para tales fines se prevea para cada ejercicio. En
otras palabras, que en realidad es la propia Administracion la que ejecuta sus sentencias y no el Poder
Judicial, lo que podtfa dar lugar a que tales sentencias resulten ineficaces en la practica, a pesar de que
se haya seguido previamente todo un proceso. Por ello, /a Sala entiende que en el derecho constitucional del
acceso a la justicia, no sélo se comprende la accion como el derecho subjetivo piiblico y anténomo de acudir a los
Tribunales, sino también el de lograr la ejecucion de los fallos que éstos dicten. (Vid. Sentencia fecha 22-11-90
Caso Decreto N° 1030 de fecha 26-10-90, sobre el Parque Mochima). Derechos éstos que a esta Corte, como
drgano del Poder Judicial, corresponden garantizar, conforme a las facultades que se desprenden de los articulos 204 de
la Constitucion y 4° de la Ley Orgdnica del Poder Judicial. Poderes éstos que esta Sala ha proclamado en
diversas sentencias en las cuales se han dictado condenas contra la Administracién Publica (Vid.
Sentencias de fechas 07-06-82, “Caso Zamora Izquierdo”; 12-05-83, “Caso Ana Elia Marin de Ruiz”;
16-06-80, “Caso Morales Longart”; y 01-05-84 “Caso Enrique Castillo”).

Por tanto, atn respetando los anteriores principios, /a Sala no puede dejar de ejercer su plena potestad
Jurisdiccional, garantizando la ejecucion de sus fallos, como un modo de garantizar el derecho a la justicia, que se
desprende del articulo 68 de la Constitucién de la Repuiblica” (“Jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia”, Repertorio Mensual de Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; Tomo 5; Caracas; 1.991;
pagina 150 y 151).

En otro orden de ideas, de acuerdo a la jurisprudencia, “...para que se puede ordenar la
ejecucion de una sentencia es necesario que se cumplan dos requisitos: 1. Que la sentencia
sea ejecutable y que haya quedado definitivamente firme; y 2. Que la parte interesada haya
solicitado el decreto que ordene la ejecucion” (Sentencia dictada por la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrativo el 7 de Octubre de 1.993, caso Carlos Roberto Russo Gasparini,
publicada en “Jurisprudencia de los Tribunales de Ultima Instancia”, Repertorio Mensual de
Jurisprudencia: Oscar Pierre Tapia; numero 10; Caracas; 1.993; pagina 198). Empero, habida
consideracion que la apelacion de los fallos cautelares se oye en un solo efecto (devolutivo) y,
por tanto, no se suspende la eficacia de la medida dictada para garantizar las resultas del
juicio, a nuestro entender, las medidas cautelares como la suspension de efectos pueden ser
ejecutadas aun cuando no hayan quedado definitivamente firmes a consecuencia de la
interposicion y dependencia del recurso ordinario de apelacion

vV
REFLEXIONES EN TORNO A LA EJECUCION
DE LOS FALLOS DICTADOS AL TERMINO DE PROCESOS
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS EN LOS QUE EL ACTOR
SOLO HACE VALER ANTE EL JUEZ UNA “PRETENSIONDE
ANULACION”. MODALIDADES DE EJECUCION, SEGUN LA
JURISPRUDENCI VENEZOLANA, DE LOS FALLOS MEDIANTE
LOS CUALES SE SUSPENDEN LOS EFECTOS DEL ACTO
ADMINISTRATIVO IMPUGNADO

En los procesos contencioso-administrativos de anulacién que tienen por objeto un acto
administrativo que incide, desfavorablemente, en la esfera de derechos subjetivos e intereses
legitimos del destinatario de sus efectos, el actor, en el marco de un procedimiento judicial



dirigido a la *“ demolicién del acto” impugnado (VIRGA, Pietro; “La Tutela Giurisdizionale
nei Confronti della Pubblica Amministrazione”; Giuffre Editore; Milan; pagina 160),
persigue la invalidacién — la eliminaciéon del mundo del Derecho- del acto administrativo de
gravamen contra el cual propone el recurso.

En estos casos, el recurrente reacciona y se defiende frente a un acto administrativo que
limita —/ato sensu-sus derechos e intereses legitimos.

El proceso contencioso-administrativo concluye con un fallo constitutivo (CASSARINO,
Sebastiano; “Manuale di Diritto Processuale Civile”, Giuffre Editore; Milan; 1.990: pagina
460 y siguientes), que produce efectos erga ammes.

Por su naturaleza, este tipo de sentencias en principio no requieren de actividades ejecutivas
ulteriores, voluntarias o forzosas, pues, para el actor victorioso, la sola eliminacién del acto
representa el beneficio o ventaja que se perseguia al iniciar el proceso. Exempli gratia, basta
imaginar el caso de un acto administrativo de efectos particulares a través del cual se hubiere
declarado la ilegalidad de una edificacién urbana y, consecuentemente, se hubiere ordenado
la demolicién de las obras construidas en contravencion de lo dispuesto por la ordenanzas
municipales y, adicionalmente, se hubiere impuesto una sancién pecuniaria. En la hipotesis
de que ese acto no hubiese llegado a ser ejecutado —vale decir, que la edificacion no hubiere
llegado a ser demolida y la multa no hubiere llegado a ser pagada-, salta a la vista que la
anulacion, por si sola, satisface las expectativas de la parte actora, que ve satisfecho su interés
procesal cuando el juez contencioso-administrativo, luego de afirmar que el recurso es
procedente, destruye el acto. En la hipotesis bajo analisis, y esto es lo normal, el fallo judicial
que decreta la anulacién produce efectos ex #une- vale decir, hacia el pasado- y, por lo tanto, la
declaratoria de ilegalidad de la edificacion y la correspondiente sanciéon han de considerarse
como nunca expedidas (SATTA, Filippo; “Giustizia Amministrativa”, Casa Editrice Dott.
Antonio Milani; Milan; 1.993; pagina 452).

En el caso de la especie, el particular- destinatario de un acto administrativo de los efectos
particulares de gravamen- que, por lo tanto, impone limitaciones a los derechos del
particular- obtiene un fallo judicial que ha declarado procedente, en derecho, la pretension
procesal que se circunscribe a la anulacién del acto. Con el fallo favorable se agota el interés
procesal del concurrente (GONZALEZ —VARAS IBANEZ, Santiago; “ La Jurisdiccién
Contencioso- Administrativa en Alemania”, Editorial Civitas S.A.; Madrid; 1.993; pagina 138
y siguientes).

En otro orden de ideas, cabe observar que con el fallo judicial definitivo que acuerda la
solicitud de anulacién hecha valer por el actor, surge para la Administracion Publica
demandada una verdadera obligaciéon de no hacer: como quiera que se encuentra obligada a
respetar el fallo, en lo adelante, la autora del acto administrativo anulado debe abstenerse de
reproducir la decision cuya nulidad fue decretada.

En los fallos cautelares de suspension provisional de efectos la obligacién de no hacer a la
cual hicimos alusiéon en el parrafo que antecede, entendida ahora como una especie de
“paralisis temporal de la funcién”- porque, lato et impropio sensu ,inhibe provisionalmente el
ejercicio de la funcién en el caso concreto y produce una modalidad particular de
incompetencia temporal del érgano administrativo-, ha sido reconocida por la Corte
Primera de la Contencioso- Administrativo en fallo de fecha 10 de Agosto de 1.982 ( caso
Instituto de Prevision y Asistencia Social para el Personal del Ministerio de Educaciéon



(IPASME-), conforme al cual “en el caso de la decisiéon que ordena la suspension de efectos
de un acto administrativo, se requiere en primer término que el ente administrativo se
abstenga de realizar el acto, a cuyos fines partiendo de esta obligaciéon de “no hacer’que
originalmente se le impone, puede el Tribunal sefialarle obligaciones “de hacer” para dar
eficacia a la decision....”(“Jurisprudencia Venezolana”; Ramirez & Garay, S.A.; Tomo
LXXIX; Caracas; 1.982; paginas 278).

La “obligaciéon de no hacer”a cargo de la Administracion, producto de la publicacion de una
sentencia cautelar de suspension de efectos, ha sido igualmente reconocida, de manera
virtual o implicita, entre otros, en el fallo dictado por la Sala politico Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, bajo ponencia del Magistrado Roman José Duque Corredor, el 22
de Noviembre de 1.990 ( caso Parque Nacional “Mochima”).A través de la sentencia en
referencia, la Sala Politico- Administrativa del mds alto Tribunal, con fundamento en “... la
potestad de ejecucion de que estd investida (la Corte) como 6rgano del poder judicial”, en
el Articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y en la potestad de
adoptar las medidas oportunas para ejecutar o hacer ejecutar lo juzgado y asegurarlo (
Articulo 4° de la Ley Organica del Poder Judicial y 523, 524,526,527, y 549 del Cédigo de
Procedimiento Civil), decreté la suspension de efectos de un acto administrativo,
formalmente distinto al acto impugnado, que habia sido expedido con posterioridad a la
tfecha de interposicion del recurso contencioso- administrativo de anulacién porque, a juicio
del juzgador, el acto superviniente reproducia el contenido del acto impugnado, cuyos
efectos habian sido previamente suspendidos mediante decision judicial ( Revista de derecho
Publico, numero 44; Editorial Juridica Venezolana; Caracas; 1.990; paginas 170 y siguientes).
A pesar de las apariencias- vale decir, de la invocacién del Articulo 136 de la Ley Organica de
la Corte Suprema de Justicia-, el fallo anotado no tiene caracter cautelar sino ejecutorio, pues
su proposito no es otro que garantizar la eficacia de un fallo cautelar previo. Segtn la Sala
Politico- Administrativa, la suspensiéon — con base en la potestad de ejecucion atribuida a la
Corte-de un acto administrativo sobrevenido que burla un decreto cautelar previo, puede ser
ejercida cuando concurren los siguientes requisitos:

“1°) Que el acto reproducido contenga en esencia la disposicién o disposiciones suspendidas.

2°) Que no hubieren desaparecido las causas que motivaron la medida de suspension.

3°) Que el acto repetido o reproducido haya sido dictado por la misma entidad que dict6 el anterior.
4°) Que quien solicite la suspension del acto repetido sea parte en el proceso pendiente.

5% Que en el proceso en donde se dict6 la medida de suspension no se hubiere pronunciado sentencia
definitiva”.

En idéntico sentido se pronuncié la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia, bajo ponencia del Magistrado Luis Enrique Farias Mata, en fallo del 2 de Marzo de
1.993 ( caso Alejandro Patifio; publicado en “Jurisprudencia; de la Corte Suprema de
Justicia”, Repertorio Mensual de Jurisprudencia; Tomo 3; Caracas; 1.993; pagina 273).

Adicionalmente, siempre en materia de ejecucion de las sentencias dictadas por los tribunales
contencioso-administrativos, cabria citar el fallo dictado por la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrativo, bajo ponencia de la Magistrado Hildegard Rondén de Sanso,



en fecha 12 de Abril de 1.983.En el caso comentado, la Corte declaré “nulo y contrario a
derecho” los actos administrativos sobrevenido mediante los cuales el Municipio
demandado, desconociendo el decreto judicial cautelar de suspension de efectos del acto
revocatorio de una concesiéon administrativa, habia resuelto dar inicio a un procedimiento de
licitacién sobre el mismo objeto sobre el cual versaba el contrato de concesiéon revocado y
habfa ulteriormente adjudicado la “buena pro” un tercero ( Revista de Derecho Publico,
numero 14; Editorial Juridica Venezolana; Caracas; 1.983; pagina 178). Noétese como la
Corte, para garantizar la eficacia de un fallo cautelar, declar6 la nulidad de un acto
administrativo sobrevenido o superviniente.

Los fallos judiciales citados evidencian que la norma contenida en la sentencia cautelar que
decreta la suspension de efectos o en el fallo definitivo que declara la nulidad de un acto
administrativo es intangible y que, por ende, la Administraciéon Publica debe abstenerse de
adoptar cualquier decisién que contrarie la ley del caso concreto. He alli la obligaciéon de no
hacer a la cual hacemos referencia.

¢Qué ocurre si la medida cautelar de suspension de efectos, para brindarle al actor la tutela
juridica solicitada judicialmente exige, ademas, el cumplimiento de “obligaciones de hacer”
por parte de la Administracion Publica? Sobre el particular tuvo oportunidad de
pronunciarse la Corte Primera de lo contencioso-Administrativo mediante fallo de fecha 10
de Agosto de 1.982 (caso Instituto de Prevision y Asistencia Social para el Personal del
Ministerio de Educacion (IPASME-), en el que sostuvo lo siguiente:

“..puede establecerse que el principio consagrado en el articulo 446 del Cédigo de Procedimiento
Civil requiere ser adaptado a través de la labor interpretativa, a las exigencias propias del proceso
contencioso-administrativo y, en especial, del proceso que culmina con la medida de suspension de
efectos de un acto administrativo.

En consecuencia considera esta Corte... que esa facultad genérica que consagra el dispositivo ya citado
y que luego se concreta a través del llamado mandamiento de ejecucion, debe entenderse referida en
este ambito, a la potestad que debe reconocerse al juez de lo Contencioso para adoptar las medidas y
providencias necesarias para dirigir e impulsar, activar y fiscalizar el cumplimiento de su decision,
venciendo los obstaculos o la resistencia que opone el 6rgano administrativo al mismo. Entenderlo de
otro modo llevaria al aserto, inaceptable, de que quedara practicamente indefinida la resolucién de las
cuestiones sometidas al conocimiento de esta jurisdiccion, desvirtuando la finalidad esencial que
persigue su cjercicio: la satisfaccion de las pretensiones que el interesado aduce frente a la
administracion.

De esta manera, atendiendo a que la principal consecuencia juridica de la sentencia, es el efecto
¢jecutivo, esto es, la actividad tendiente a cumplir lo dispuesto en el fallo, con o sin la voluntad del
obligado, se llega a concluir que puede el juzgador de lo Contencioso adoptar las medidas y
providencias necesarias que se dirijan al cumplimiento de la decidido, habida cuenta de la especial
naturaleza de la pretensién dedicada ante éI” ( “ Jurisprudencia Venezolana”; Ramirez & Garay, S.A;
Tomo LXXIX; Caracas; 1.982; paginas 278).

En ocasiones, reiteramos, el fallo cautelar a través de la cual se suspenden provisionalmente
los efectos del acto administrativo impugnado sélo beneficia al recurrente una vez que la
Administracion Publica realiza las actuaciones necesarias para el efectivo restablecimiento del
status gquo existente al momento del ser dictado el acto administrativo de gravamen. En
proposito, la sala Politico- Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, mediante fallo de
fecha 18 de Marzo de 1.993, sostuvo que se hallaba en el deber, “..en ejercicio de las



facultades que le otorgan los articulos 204 de la Constitucion y 4° de la Ley Organica del
Poder Judicial, a garantizar el cumplimiento obligatorio de sus fallos, de ser ello necesario
(Sentencia del 98 de mayo de 1.991, caso: Saitanca), sin lo cual la ineficacia de aquellos harfa
ilusoria el acceso a la justicia’y, por esa circunstancia, la Corte Suprema de Justicia, ante la
inercia del Municipio demandado, mediante comision le ordené al juzgado Superior en lo
Civil, Contencioso-Administrativo, Tributario y Agrario de la Region Centro Occidental la
“cabal e inmediata ejecucion” del fallo cautelar a través del cual se habfan suspendido los
efectos particulares que habifan declarado la caducidad de una concesién administrativa, “...
en el sentido de que ponga a la actora en su condicién de concesionaria, cualidad que
detentaba a juicio del mismo Municipio al momento de dictar el acto impugnado...”’y pueda,
en consecuencia, segin lo prevé el contrato, “asumir la explotaciéon de la cantera” (caso
David Montiel Guillén). La Corte, para garantizar la eficacia de un fallo cautelar, comisioné a
un tribunal contencioso-administrativo de primera instancia para que pudiese al actor en
posesion (precaria) de la cantera sobre la cual versaba el contrato cuya caducidad habia sido
declarada ( consultese en “Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia”, Repertorio
Mensual de Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; Tomo 3; Caracas; 1.993; pagina 153).

En el caso de la especie, la obligacion de hacer fue ejecutada forzadamente por el juez
contencioso-administrativo.

V.

CONSIDERACIONES EN TORNO A LA EJECUCION DE LOS
FALLOS EN QUE EL ACTOR HACE VALER UNA PRETENSION
DE CONDENA O “PRESTACIONAL” FRENTE A LA
ADMINISTRACION. REFLEXIONES EN TORNO A LA
EJECUCION FORZOSA DE LAS OBLIGACIONES DE DAR,
HACER Y NO HACER

En segundo lugar, a través del ejercicio de una accién contencioso-administrativa el actor
puede pretender exigirle a la Administracion el cumplimiento de una obligacién. Piénsese,
exempli gratia, en el caso de un funcionario publico de carrera que solicita la declaratoria de
nulidad del acto administrativo de destitucion que lo separ6 del cargo y, ademas, exige se le
reincorpore al cargo que venia desempefiando, amén del pago de los salarios que se hubieran
causado entre la fecha de su destitucion y la fecha en que fue publicado el fallo definitivo, a
titulo de dafios y perjuicios. En esta hipotesis, la anulacion del acto administrativo recurrido
no resulta idénea, por si sola, para satisfacer la pretension del actor, ya que, como es
evidente, la Administracion debe realizar todos los tramites necesarios para que la
reincorporacion se haga efectiva y la indemnizaciéon acordada por el tribunal sea pagada.

En algunas oportunidades, el juez contencioso-administrativo puede sustituir la actuacién
que la Administracién demandada se niega a realizar. Piénsese en el caso del contribuyente a
quien no se le expide-o se le niega expresamente- la solvencia de impuesto solicitada, a pesar
de no adeudarle suma alguna de dinero al Fisco. En este supuesto, a instancia de parte
interesada, el tribunal puede, por una parte, decretar la nulidad de la negativa impugnada vy,
adicionalmente, puede disponer que el fallo sirva de sucedanco de la solvencia que la
Administraciéon demandada se niega a expedir ( el Articulo 217 del Coédigo Organico
Tributario dispone que el Tribunal en su fallo puede fijarle plazo a la Administracién “ para
que realice el tramite o diligencia o dispensara del mismo actor, previo afianzamiento del
interés fiscal comprometido”).



Por tanto, cabe afirmar que en virtud del fallo judicial definitivo, la Administracién podria
verse obligada a realizar una prestacion, esto es, a realizar una actividad —/azo sensu- favorable
a los intereses del particular. En estos casos, de acuerdo a la terminologia empleada por
Gonzalez- Varas Ibafiez, la pretension del articular recurrente puede ser calificada como una
“ pretension procesal de caracter prestacional” (GONZALEZ - VARAS IBANEZ, Santiago;
Op. Cit,; pagina 146) De acuerdo al ordenamiento juridico venezolano, de acuerdo a las
circunstancias del caso, ese tipo de pretension puede ser hecha valer de manera auténoma-
exempli gratia, cuando se exige judicialmente el cumplimiento de un contrato-, o bien
conjuntamente con la “pretension procesal de anulacion” En este ultimo caso, la pretension
del recurrente no se circunscribe unica y exclusivamente a la anulaciéon de un acto
administrativo de gravamen. Por el contrario, en esta hipoétesis, el particular hace valer una
pretension de condena y el juez puede conminar a la Administracién Puablica a un dar, un
hacer o un no hacer. Precisamente por ello, salta a la vista que cuando el actor hacer valer
una pretension, resulta necesario prever un mecanismo procesal idéoneo para que, en caso de
renuncia por parte de la administracion, pueda exigirsele al juez el cumplimiento forzoso del
fallo, incluso en contra de la voluntad de la Administracién Publica demandada.

La ley no contempla ningin procedimiento, de obligatorio cumplimiento, que la
administraciéon Publica Nacional deba observar al ser condenada, mediante decision judicial,
al pago de una suma de dinero. Para evitar que la ejecucién quede librada a la sola voluntad
de la Administracion demandada, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia ha recurrido a la analogfa para dejar sentado que los fallos judiciales mediante los
cuales se condene a la Administracién al pago de sumas de dinero, deben ejecutarse de
acuerdo a los tramites previstos en el Articulo 104 de la Ley Organica de Régimen Municipal
en vigor (Sentencias de fechas 12 de Mayo de 1.983 y 3 de Octubre de 1.990, casos Ana
Marin de Ruiz y Ali Madrid Guzman, respectivamente). En proposito, cabe citar el fallo
dictado por la Corte Primera de la Contencioso-Administrativo el 7 de Octubre de 1.993 (
caso Carlos Roberto Russo Gasparini), en el cual se dejé sentado cuanto sigue:

“..los 6rganos de la jurisdiccién contencioso administrativa dirimen conflictos entre los entes del
estado y los particulares. En los casos de ejecucion de sentencias en contra de los primeros, las reglas
de ejecucién previstas en el Cédigo de Procedimiento Civil se alteran en virtud de las prerrogativas
procesales de inembargabilidad de los bienes del Estado, consagrada en el articulo 16 de la Ley
Organica de la Hacienda Publica Nacional y 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica, en concordancia con articulo 227 de la Constitucion que establece el principio de legalidad
presupuestaria. Estos privilegios de la Republica son aplicables a los estados ( articulo 33 de la Ley
Organica de Descentralizacion y Transferencia de Competencias del Poder Puablico), a los Municipios
(articulo 102 de la Ley Organica de Régimen Municipal); al Distrito Federal ( articulo 33 de la Ley
Organica del Distrito Federal), y a los demas entes del Restado cuyas leyes de creaciéon consagren
privilegios procesales Con respecto a estos entes, la salo Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en
virtnd de la analogia ha aplicado como mecanismo de ejecucion de sentencias el establecido en el articnlo 104 de la Ley
Orygdnica de Régimen Municipal para los casos de ejecucion de sentencias condenatorias contra los Municipios (autos de
la Sala de fecha 9 de mayo de 1.991, caso IMAU; de fecha 29 de abril de 1.993, caso Cerveceria de
Oriente; y de fecha 13 de mayo de 1.993, caso Melo Solérzano. Este criterio ha sido acogido por el
tribunal de la Carrera Administrativa” (“ Jurisprudencia de los Tribunales de Ultima Instancia”,
Repertorio Mensual de Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; nimero 10; Caracas; 1.993; pagina 198).

Mas aun, en resolucién judicial de fecha 14 de Agosto de 1.986, en el marco de un
procedimiento contencioso-administrativo especial, la Corte Primera de lo Contencioso-



Administrativo, por aplicacién analdgica del Articulo 81 de la Ley Organica de Régimen
Municipal vigente rartionae temporis, establecié que el juzgado a-guo- vale decir, el Tribunal de
la Carrera Administrativa- podria “...aplicar analégicamente el Procedimiento de ejecucion de
fallos judiciales contra la Administracién Municipal... “(Caso Alex Alberto Galué Mendoza,
publicado en “Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo”,
Repertorio Mensual de Jurisprudencia; nimero 26-27; Caracas; 1.986; paginas 75 y 76).

Empero, debe destacarse que en caso de que resulte necesario proceder a la ejecucion
forzosa de la resolucion judicial que condene a un “dar”, la misma no puede versar sobre
bienes del dominio publico u otros bienes inalienables o inembargables ( ENHER, Jorge;
“Privilegios y Prerrogativas de la administracion en el Contencioso Administrativo”;
publicado en el “Liber Amicorum”, Libro Homenaje a la Obra Cientifica y Docente del
Profesor José Muci-Abraham; Editorial Juridica Venezolana; Caracas; 1.994; paginas 419 y
siguientes). He aqui una importante limitacion legal a los poderes de ejecucion.

Adicionalmente, debe destacarse que las provisiones contenidas en los Articulos 16 de la Ley
Organica de Hacienda Publica Nacional y 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General
de la Republica, constituyen excepciones al caracter continuado de la ejecucion de las
sentencias, regulados por los articulos 532 y siguientes del Cédigo de Procedimiento Civil
(Sentencia del 26 de junio de 1.985, caso José Alberto Totesaut, publicado en
“Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia”, Repertorio Mensual de Jurisprudencia”;
Oscar Pierre Tapia; nimero 6; Caracas; 1.985; pagina 171).

El problema se torna mas agudo cuando la pretension hecha valer por el actor requiere o
supone el cumplimiento de una obligacion de hacer por parte de la Administracién Publica.
Sobre el particular, mediante sentencia del 16 de Julio de 1.987, la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrativo, bajo ponencia de la Magistrado Hildegard Rondén de Sanso,
dej6 sentado que “..en el campo de lo Contencioso Administrativo llevar a cabo la
ejecucion de una sentencia representa un grave problema, sobre todo cuando ella impone a
la Administracion la carga de realizar algo (facere), y mas especificamente, cuando se trata de
la reincorporaciéon de un funcionario por haber sido anulado el acto de retiro o destitucion
que lo efectara; por tanto, la soluciéon del mismo no puede ser reproponer una nueva
querella... (para) lograr la ejecucion de una sentencia definitiva. Una via podtia ser utilizar el
querellante victorioso contra la  Administracién renuente al cumplimiento de lo dispuesto
en la sentencia, es la configurada en el ordinal 23 del Articulo de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia, denominada doctrinariamente “recurso de abstencién o carencia””’
(“Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”, Repertorio
Mensual de Jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; ndamero 37; 1.987, pagina 76 y 77). En
criterio de la Corte Primera de lo Contencioso —Administrativo, contenido en sentencia de
fecha 6 de Diciembre de 1.984, dicho recurso resulta procedente cuando existe “...una carga
u obligacién legal ( concreta y precisa) que pese sobre la autoridad recurrida y a la cual la
misma no haya dado cumplimiento” (Revista de Derecho Publico, nimero 20; Editorial
Juridica Venezolana; Caracas; 1.984; pagina 173). En el caso de la especie, la norma
contentiva de la obligaciéon concreta y especifica a la cual alude la jurisprudencia serfa la
sentencia definitiva que establecié cual es la regla de Derecho que disciplina el caso concreto.
No obstante, debe destacarse que la solucién propuesta por la Corte no garantiza tutela
judicial efectiva, pues el recurso judicial contra las conductas omisivas de la Administracion
debe sustentarse, asi lo ha dejado sentado la jurisprudencia, de acuerdo a los tramites



establecidos en los Articulos 121 y siguientes de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia ( procedimiento judicial de anulacién de los actos administrativos de efectos
particulares). La solucion no es, pues, satisfactoria.

Posteriormente, la Corte Primero de lo Contencioso-Administrativo, bajo ponencia —una vez
mas- de la Magistrado Hildegard Rondén de Sansé, declaré procedente el recurso de amparo
constitucional que habia sido intentado por el actor para obtener el cumplimiento forzoso de
un fallo contencioso-administrativo de anulaciéon que previamente habia declarado la
ilegalidad de la decision mediante la cual el Colegio de Bioanalistas del Distrito Federal y
Estado Miranda le habia negado a aquél la inscripciéon en esa corporacion profesional (
Revista de Derecho Publico, numero 29; Editorial Juridica Venezolana; Caracas; 1.987;
paginas 122 y 123). En la Sentencia, de fecha 18 de Diciembre de 1.986, la Corte Primera de
lo Contencioso-Administrativo, luego de establecer que la negativa de registro del Colegio de
Bioanalistas del Distrito Federal y Estado Miranda se traducia en un incumplimiento del fallo
de anulacién vy violaba el derecho constitucional al trabajo del actor —téngase presente que la
colegiacién habilita para el ejercicio de esa profesion-, le ordend al Colegio inscribirse al
actor como miembro de esa corporacion dentro del lapso de diez (10) dias, contados a partir
de la publicacién de la sentencia, y apercibié al Colegio que si dicho lapso vencia sin que se
hubiere dado cabal cumplimiento a la orden de inscripcion, el actor ... se tendra como
inscrito a todos los efectos legales”. Como se observa, con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley Organica del Amparo sobre Derechos y garantfas Constitucionales, la
Corte recurri6 al recurso de amparo constitucional para ejecutar, de manera forzosa, una
“obligacion de hacer”.

Hallandose pendiente el proceso contencioso-administrativo de anulacién, la Corte Primera
de lo Contencioso —Administrativo habia obtenido resultados analogos a los logrados con el
mandamiento de amparo constitucional del 18 de Diciembre de 1.986, sobre la base del
poder cautelar consagrado por el Articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia. Aludimos aqui a la sentencia dictada por la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo en fecha 21 de noviembre de 1.980, en virtud de la cual esa Corte suspendio
los efectos del acto mediante el cual el Colegio Nacional de Periodistas le habfa negado al
recurrente su inscripcion en el antedicho colegio profesional y, complementariamente, le
ordeno a ese Colegio que inscribiese al demandante provisionalmente, hasta tanto se dictase
al fallo definitivo (Revista de Derecho Publico, nimero 1; Editorial Juridica Venezolana;
Caracas; 1.980; pagina 149).

La ventaja de la segunda alternativa mencionada es evidente: La ejecucion forzosa puede
obtenerse a través de un procedimiento judicial breve y sumario. Empero, debe destacarse
que, a nuestro entender, las opciones empleadas por la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo para sortear los obstaculos que los medios tradicionales de ejecuciéon de los
fallos contencioso — administrativo presentan, contravienen la “naturaleza” y “funcién” de
esos dos procesos, que dejan de ser procesos de cognicién para convertirse en procesos de
ejecucion.

Finalmente, en lo que al cumplimiento de obligaciones de hacer se refiere, la Sala Politico —
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, mediante resolucién fechada el 27 de Enero
de 1.994, dej6 establecido, invocando a Goldschmidt, que, a la luz del derecho positivo
venezolano, no existia Obice alguno para que se propusieran contra la Administracién



Publica “..las llamadas “acciones de mandamiento”, concebidas como aquellas dirigidas o
encaminadas a obtener un mandato contra un 6rgano del Estado, al cual se le impone una
conducta debida (vid. Cuenca, Humberto, “Derecho Procesal Civil”. U.C.V., 1.9806, pag. 164)
. Incluso el articulo 206 de la Constituciéon, contempla acciones para obligar a la
Administracién Publica a cumplir obligaciones de dar, hacer o no hacer, lo cual ratifica el
articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia” (“Jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia”, Repertorio Mensual de jurisprudencia; Oscar Pierre Tapia; Tomo 1;
1.994; pagina 95) . El fallo citado es una decisién aislada, que no ha sido ulteriormente
explorada o analizada por nuestro mas alto Tribunal.



