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C "LEGITIMACION ACTIVA
"EN EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO®

1. Estasbreves reflexiones fueron presentadas como ponencia en las conferencias

- -realizadas sobre La administracion, la ley y el ciudadano {*“Seminario de Evaluacién
delaLey Orgdnica de Procedimientos Administrativos”), que se celebraron en

©  estaciudad deCaracasdurante el mesde julio del afio 1989,y que fueron organi-
zadas por la Fundacién de Derecho Piblico y el Instituto de Estudios Pro-
fesionales.” 7 ’ ’
Elpresente trabajo de investigacién, en su versién original, se refirié a las dispo-
siciones contenidas en los articulos 22 y 23 de la ley Orgénica de Procedimien-
tos Administrativos, sancionados en fecha 7 de mayo de 1981, y publicadaenla
Gareta Oficial N° 1.818 Extraordinario, de fécha 1°de julio de 1981. A tenor del
articulo 22 s commento, “'se considerarin interesados, a los efectos de esta Ley,a
las personas naturales o juridicas a que se refieren los articulos 112 y121dela
ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia™. Por su parte, el articulo 23 ejusden:
establece que la condicién de interesados también la tendrédn quienes ostenten
las condiciones de titularidad serialadas en el articulo 22 apenas transcrito,.
“aunque no hubieran intervenido en la iniciacién del procedimiento, pudien-—
do.en tal caso,apersonarse en el mismo en cualquier estado en que se encuentre’
la tramitacién”. En otras palabras, la ponencia verss sobre la normativa conte-
nida enla Ley Orgdnicade Procedimientos Administrativos, relativaala nocién
de “interesados” y a 05 caracteres o requisitos con los cuales'debe cumplir “el
interés” de todo aquel sujeto que pretenda hacerse parte en un determinado
procedimiento administrativo, a saber: que se trate de un interés personal legi-
timo y directo. ’ .

Ahora bien, como quiera que el articulo 22 apenas transcrito remite al intér-
pretealadisposicién contenida en el articulo 121delaley Orgdnica dela Corte
Suprema de Justicia. en dicha oportunjdad centramos nuestra atencién en una
Ley Orgdnica distinta a aquella objeto de anilisis v estudio en el Seminario.



“interés personal, legitimo y.directo.

- - ) -
[ -

Nuestras reflexiones, como lo refleja el subtitulo del presente ;
trabajo, se van areferir ala disposicién contenida en elarticulo 12 1de
la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.? En consecuencia,
estas consideraciones versardn sobre los-caracteres o requisitos con,
- los cuales debe cumplir “el interés” de todo sujeto que pretenda’
-demandar la nulidad de 1in acto administrativo de efectos particula-
res;)o qlie pretenda hacerse parte en un proceso contencioso-admi-

nistrativo de anulacién determinado?'a saber: que se traté de un

g,

Elarticulo 112 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, sancionada
-'en fecha 26 de julio de 1976, ¥ publicada en la Gacera Qficiel N° 1.893 Extraordi-

" nario, de fecha 30 de julio de 1976, establece que “toda persona natural o juri-

»
'

3.

dica plenamente capaz, que sea fectada en sus derechos o intereses por ley, -
reglamento, ordenanza u otro acto de efectos generales emanado de alguno de
los cuerpos deliberantes nacionales, estadales o municipales o del Poder Ejecu-
tivo Nacional, puede demandarla nulidad del mismo, ante la Corte, por razones
de-inconstitucionalidad o ilegalidad, salvo lo previsto en las Disposiciones
Transitorias de esta Ley”. El articulo 121 gjurdem dispone que “la nulidad de
actos administrativos de efectos particulares podrd ser solicitada sélo por quie-
nes tengan interés personal, legitimo y directo en impugnat el acto de que se
trate-El Fiscal General de la Repiiblica y demds funcionarios a quienes la’Ley
atribuya tal facultad, podrdn también solicitarla nulidad del acto, cuando éste -
afecte un interés general”. . ’

Sobreel temade la legitimaci6n en los “procedimientos administrativos” (late

- sensu). pueden consultarse, a nivel de Derecho Comparado; entre otros, los

+

siguientes librosy articulos: Auby, Jean-Mary y Drago, Roland: Traitéde Conten-’
Heax Administratif, Tomo II, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence,
Paris, 1984, pp. 198 y ss.; Cassarino, Sebastiano: J/ Procerso Amministrative nella
Legislazione ¢ la Giurisprudenza, Toino I (I Presupposti), Giuffré. Editore, Mil4n,
1984, pp. 603 y ss.; Cordén Moreno, Faustino: La legitimacion en el proceso
contencioso-administrativo, Ediciones Universidad de Navarra, Pamplona, 1979,
PP.87y ss.; Dromi, José Roberto: Derecho subjetivo y responsabslidad piiblica, Edito-

- tial Temis, Bogot4, 1980, pp. 37 y ss.; Escola, Héctor Jorge: Tratado General de
',Pm;e:{imieﬂta Administrativo, 2da. Ed., Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1981,
Pp. 183 y ss.; Garcia de Enterria, Eduardo: Haciz una nueva Justicia administrativa,
Editorial Civitas, Madrid, 1989; Garcia de Enterria, Eduardo'y Feindndez, -
Tomés Ramén: Caurso de Derecho Admiristrativo, Tomo IT, 2da. Ed., Editorial Civi- .
tas, Madrid, 1982, pp. 532 y ss.; Gonzélez Pérez, Jesiis: Derecho Procesal Admi-
nistrativo Hispanoamericano, Editorial Temis, Bogoti (Colombia), 1985, pp: 115°

" y.ss; Jaramillo Sierra, Francisco: Derecho Contencioso-Administratipo, 2da. Ed.,

“Editorial Témis, Bogotd (Colombia), 1980, pp. 53 y ss.; Mairal, Héctor: Contro/

)
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A los fines de una mayor claridad, hemos optado por dividir este
trabajo en cinco capitulos. En el Capitulo I —y.a manera introduc-
toria—haremosuna breve referenciaalas razones que determiriaron
el surgimiento del interés legitimo, entendido como posicién juridico-’
subjetiva distinta del derecho subjetivo tipico, para luego comentar,
si bien de manera bastante breve, una interesante sentencia de nues-
tra Corte Suprema de Justicia, en la cual se efectuaron algunas consi-
deraciones acerca dé la figura del “interés legitimo™ ¢ Los Capitulos
It, 111 y IV han sido consagrados al anilisis del significado “real” de los
caracteres legitimo, personal y.directo, establecidos en Ia Ley O1gé-
nica de la Corte Suprema de Justicia, con los cuales se ha pretendido
definir el interés requerido para poder solicitar la nulidad de los actos -
administrativos de efectos particulares. Por su parte, el Capitulo v del
presente trabajo ha sido dedicado al estudio del dnico aparte del ar-
ticulo 121 in comments, a través del cual el Legislador venezolano; -
faculté al Fiscal General de la Reptiblica para demandar la nulidad de.
actos administrativos de efectos particulares, siemprey cuando éstos
afecten un interés general. Finalmente, procederemos.a efectuar las

_conclusiones a las cuales haya lugar en el Capitulo VL. o

Judicial de la Administracion Publica, Vol. 1, Ediciones Depalma, Buenos Aires,
. 1984, pp. 139y ss.; Nigro, Mario: Giustizia Amministrativa, 31a. Ed., Societa Edi-
trice Il Mulino, Bologna, 1983; Rivero, Jean: Dereche Administrativo, Instituto de-
Derecho Pablico, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Cen--
tral de Venezuela, Caracas, 1984, pp. 266 v ss.; Romano, Alberto: La Situazione
* Legirtimanteal Processo Amministrativo, publicado en la Revisté Diritto Proces-.
suale Aministrativa, N° 4, Giuffré Editore, 1989, pp. 511y ss.; Satta, Filippo:Gius--
" tizia Amministrativa, CEDAM, Padova, 1986, pp. 139 ¥ ss.; Vedel; Georges:
Derecho Administrativo, Aguilar, S.A. de Ediciones, Madrid, 1980, pp. 459 y 58
Virga, Pietro: La tutela giurisdizionale nei confronti delle pubblica amministrazione,
* Giuffre Editore, Mildn, 1982, pp. 243 y ss.; y Vivancos, Eduardo: Las causas de
- inadmisibiiidad del recarso contencioso-administrativo, Casa Editorial Bosch, Barce-
lona, 1963, pp. 176y ss. . s -

En Venezitela véanse Araujo Judrez, José: Principios Generales del Derecho
Aifmiénistrativo Formal, publicado por Vadell Hermanos Editores, Valencia, Vene-
zuela, 1989, pp. 169 v ss.; Brewer-Carias, Allan Randolph: Estado de Derecho y
Control Judicial (Justicia Constitucional, Contencioso-Administrativo y Dere-
cho de Amparo), publicado por el Instituto Nacional de Administracién:
Publica, Alcald de Henares (Madrid), 1987, pp. 289y ss.;y,Lares Martinez, Eloy:
La legitimacitn activa en el recurso contencioso-administrative de analacion, publicado en
la obra ““Tendencias de la jurisprudencia venezolana en materia contencioso-
administrativa™, 8* Jornadas J.M. Dominguez Escovar, Barquisimeto, enero de
1983, pp. 75 ¥ ss. : . -

4. Lasentenciadela Corte Suprema de Justiciasn commentoe (caso Ivin Pulido Mora

~" s la Contraloria General de la Repiblica) fue'dictada en fecha 3 de octubre de
1985, bajo ponencia del magistrado Luis H. Farfas Mata, y la_misma aparecié
publicada en la Revista de Derecho Piblico N° 24, correspondiente al periodo
octubre-diciembre 1985, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, pp. 156 vy s5. -
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| g
I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

‘1. Surgimtento del “interés legitimo”, entendido
como posicion- furidico-sustancial

" Como es bien sabido, la distincién entre las figuras del derecho
subjetivoy delinterés legitimo surge en Francia, a consecuencia de la
creacién, por parte del Consejo de Estado francés, del recurso por
incompetenciay exceso de poder. Este recurso, que en sus inicios fue
catalogado como una simple via de peticién o denuncia (para cuya’
interposicién no se requiere la asistencia de un abogado), terminé
convirtiéndose enun verdadero proceso, a travésdel cual se controla- '
banlos vicios de ihcompetencia, forma, violacién de ley y desviacién
depoder que pudiesen afectar los actos administrativos. Como el par-
ticular solicitaba la nulidid —por ilegalidad—de un’ acto expedido

"por la Administracién, surgi6 la idea de que el recurso por exceso de
poder no eramds que un proceso al acto: En otros términos, se afirmd

que Se trataba de una jurisdiccién objetiva,’ de un juicio a la legalidad.

de-la actuaci6n administrativa, ya que el recurrente no perseguia la -
tutelao defensa deuninterés propio. Deallique'se haya llegado a ase-
verar que lafinalidad del recurso por exceso de poder no era.otra que
. ladefensa de la legalidad objetiva, abstracta. Con esta afirmacién se
- contrapuso el recurso por exceso de poder a lajusticia tradicional,

instituida para la tutela de los derechos subjetivos. e

5. No estd demss destacar que la concepcién objetiva del recurso por'exceso de
poder (proceso contencioso-administrativo de anulacidn) ha sido cuestionada

- por-la.mds calificada doctrina administrativa contemporinea. La concepcién
objetiva se halla cuestionada incluso en Francia, pais en el cual —desde haceya
algiin tiempo— se ha comenzado a afitmar que en el recursg por exceso de
poder existen verdaderas partes procesales (Vedel, Georges, ap. cit., p. 464):

La Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de.Ecuador, hacién-

.doseecodel Derecho Administrativo francés, efectiia la cldsica distincidn entre

un recurso contencigso-administrativo objetivo y un recurso subjetivo. Esta-

* blece el articulo 3¢ de dicha ley: . -

El recurso contencioso-adminitstrativo-es de dos clases: de plena jurisdiccion o subjetive, y de
anulacion u objetivo, : - S B '

El recurso de plena jurisdiccién o subjetivo ampara un derecho subjetivo del
fecurrente, presuntamente negado, desconocido ¢ no feconocido total o par-

cialmente por el acto administrativo de que se trata.

" Elrecursodeanulacivn, objetiva o porexcero de poder, tutela el cumplimiento de la norma juri-
dica objetiva, de cardcter administrativo, ¥ puede proponerse por quien tenga interés directo
para deducir la accidn, solicitando al tribunal la nulidad. del acto impugnado por

adglecer de un vicio legal (el subrayado es nuestro).

.
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Cabria agregar que, por tratarse de un juicio al acto, el juez admi-
nistrativo sélo tenfa competencia para anular el acto administrativo
- impugnado, ¥ que la decisién tenia efectoserga omnes. En otfas pala-
bras, seginlo sostenido por la doctrina administrativa tradicional, el
particular, a través del ejercicio deélrecurso por exceso de poder, sélo |
‘pretendia la anulacién del acto que aquél consideraba ilegal, mas no '
_perseguia el reconocimiento de ningin derechp‘subjetivo. L

" ElConsejo de Estado francés entendia que si la Ginica pretensién |
del pgirti'cular en el recurso por exceso de poder es la'anulacién del
acto impugnado,y —en consecuencia— en élno se'ventilaba o discu-
tia derecho subjetivoalguno, carecia de sentido exigirle al recurrente -
ser titular deun derecho subjetivo, de alliquesélosele exigiesetener

interés en obtener la anulacién® y como, esta novedosa situacién
" juridico-subjetiva carecia de un régimen propio, ¢omenzé a denomi-
ndrsele interés legitimo, o T . '

La figura del interés legitimo, obra del Consejo de Estado fran-.
cés, repercutié entre otros paises enItalia, nacién en la cual la consa-
gracién legislativa de la dualidad “derecho subjetivo-interés legiti-_
mo” ocasiond una fractura de la justicia administrativa. En efecto,’

-tras la unificacién legislativa italiana, a lostribunales ordinarios se les
_atribuy6 la competencia para conocer las controversias.en las cuales -
'se demandase la proteccién de un derecho subjetivo (ad exemplum, la. .
materia tributaria), mientras que al Consejo de Estado y Tribunales
- Administrativos Regionales (Tribunali Amministrativi Regionali),
éstos Gltimos de reciente creacién, se les atribuyé la competenciaen ..
materia de intereses legitimos.’ S .
_-Sobre la base de lo antes sefialado, se hace nécesario preguntarse
si ld dualidad derecho subjetivo-interés legitimo se justifica (entién-3,
dase si tiene razén de ser) en un pais como Venezuela, en el cual:

6. Rivero, Jean, gp. cit., 'p. 267. o
7. Porlotanto, el principio general esque los tribunales ordinarios son competen-
tes cuando se demande 1a tutela de un derecho subjetivo, mientras que sérdn”
competentes el Consejo de Estado olos Tribunales Administrativos Regionales
~  (TAR) cuando lo que se demande sea lz proteccién de un interés legitimo. Sin-
ernbargo, esta divisién ha dejado ser una divisién absoluta, pues la dificultad de -
distinguir ambos tipos de situaciones juridico-subjetivas ha conducido allegis- |
lador italianc a establecer, en materias como la funcién pdblica {(pubblico impiego) .
y el contraté de concesi6én,queel juez administrativo puede incluso,conocer de,
derechos subjetivos. Esta solucién obedece, segiin los estudiosos italianos; 2 .
que en dichas materias las situaciones juridico-subjetivas se hallan interconec-
tadas de modo indisoluble, lo cual hace imposible que se mantenga el criterio’
tradicional de distribucién de competencias, al cual se acaba de hacer referen-
cia. Es éstalaasidenominada “‘compétencia exclusiva” (Virga, Pietro,op. ast., pp.’
177 y s8.). o C : SR

v

- . . . ’ T '
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-a) Nuestros tribunales :con competencia en lo contencioso-
administrativo, principalmente la Corte Suprema de Justicia y la
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, han afirmado —deé -
manera pacifica y reiterada— que el recurso contencioso-adinis-
trativo de anulacién es un proceso subjetivo. En otras palabras, nues- -
tra jurisprudencia ha reconocido que en los procesos contencioso-

‘administrativos de anttlacién los recurrenteés hacen valer un interés

propio; - - PR ] .. B

H

' b) No existe duplicidad de 'jurisdiccioﬁe§ como en Italia® A

2. EI “nterés legitimo” v la jurisprudencia venezolana. Andlisss de la sentencia

. dictada por la Sala Politico-Administrativa dela Corte S upremade Justicia -
- en fecha 3de octubrede 1985 - i _

Luego de haber refrescado las razones histéricas que determina-
ron la génesis.de la figura del interés legitimo, consideramos de inte-
rés comentar el fallo dictado por nuestra Corte Suprema de Justicia, |
en Sala Politico-Administrativa, en fecha 3 de octubre de 1985, bajo -

ponenciadel magistrado Luis Henrique Farias Mata (casoIvdn Pulido

Moravs Contraloria General de la Repiiblica), pues en dicha decisién . -
‘nuestro. miximo Tribunal intenté definir el “interés legitimo”. La

sentencia in commento es interesante desde varios puntos de vista,
a saber: ) - B '

. >

_1. En primer término, porque realiza un interesante anilisis
comparativo de la legitimacién que nuestro ordenamiento juridico’
exige para poder incoar tres tipos distintos de.procesos: a) En el
tecurso porinconstitucionalidadlalegitimacién, por mandato del ar- -
ticulo 112 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, es
sumamente amplia, al extremo que se permite la int€rposicién del

8. En efecto, la Constitucién venezolana consagra la unidad del Poder judicial
.- (Art. 204), el cual se halla integrado por la Corte SuprermadeJusticiay los demds

- tribunales que determina la ley. Enconsecuencia, la jurisdiccién contencioso-
administrativa venezolana, a diferencia de cuanto ocurre en Francia, no es una

e jurisdiccidn (strictu sensu) distinta y separada de la jurisdiccién ordinatia, sino

que dentro de nuestro Poder Judicial encontramos un-conjuntd de tribunales.
<on competencia en lo,contenciosoiadministrativq. ; ) .

En Argentina, José Roberto Dromi Hestacg la circunstancia de que la crea-
cién de esa'dualidad’ de situaciones juridico-subjetivas (interés legitimo-
derecho subjetivo) respondié a circunstancias histéricas concretas, y que 2 la,
misma, por lo tanto, n6 puede concedérsele validez universal o general (op. cit,,”

p- 51). ’
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mismo por parte de simples interesados;® b)Lasolucién en eldimbito
del Derecho Privado se presenta totalmente opuesta, ya que s6lo se

considera hibil para interponer el recurso al titular de un dérecho’

subjetivo de indole privada. Por lo tanto, la legitimacién en.estos
recursos. es muy restringida; y, ¢) En lo relativo al procedimiento
contencioso-administrativo de anulacién de los actos administrati-
vos de efectos particulares, la Corte destacé el hecho de que el Legis-
lador habia optado por una solucién intermedia, es decir, que en’
estos procedimientos la legitimacién no se consagré con la amplitud
de aquélla delos recursos de inconstitucionalidad, mas tampoco sela
limitd al extremo de equiparirsela con aquélla del proceso civil. En
los recursos contencioso-administrativos de anulacién de los actos
administrativos de efectos particulares se hallan legitimados para
solicitar dicha anulacién los “titulares de derechos subjetivos admi-
nistrativos” y —ademds— los “interesados legitimos’’.

2. Por otra parte, la sentencia de la Corte asienta —de manera
expresa— el criterio de qué no s6lo los titulares de intereses legiti-
mos, personales y directos tienen legitimacién parademandar la nuli-

. dad de actos admiinistrativos de efectos particulares, sino que tam-.

-bién han de entenderse legitimados para proponer este recurso, los

“sujetos titulares de derechos subjetivos administrativos, pues, segin

~ 8

9. En realidad, nuestro legislador permite que el recurso sea interpuesto por sim-
plesinteresados si elacto recurrido esunactode efectos generales, es decir, sise
trata de un acto normativo, cuyos destinatarios sean personas indeterminadas.
En otras palabras, el legislador confiere la legitimaci6n amplia, a la cual hace
alusién la Corte Supremade Justicia en el fallo/n commento, en funciéndel tipo de
acto recurrido, independientemente delos motivos (de inconstitucionalidad o
ilegalidad) invocados por el recurrente como fundamento de su recurso. Asise
desprende con claridad meridiana, del texto det articulo,112delaLey Orgédnica
de 1a Corte Suprema de Justicia, conforme al cual “toda persona natural o juri-
dica plenamente capaz, que sea afectada en sus derechos o intereses por ley,

reglamento, ordenanza v otro acto de efectos generales emanada de alguno de-

los cuerpos deliberantes nacionales, estadales o municipales o del Poder Ejecu-
tivo Nacional, puede demandarlanulidad del mismo, ante la Corte, por razones
deinconstitucionalidad o ilegalidad. . .". Por tanto, no compartimos el criterio
que la Corte sustentd, de manera virtual o implicita,enlasentenciade fecha 3de
octubre de 1985, pues €l simple interés del recurrente es legitimacién sufi-
ciente para demandar la nulidad de un acto de efectos generales, abstraccién
 hechadelos motivos invocados porelactor. Porlo demds!la posicién por naso-

tros sustentada ha sido sostenida por nuestra Corte Suprema de Justicia, en Sala

Politico-Administrativa, en fallo fechado el 12de febrero de 1987 (publicadoen

" la Revistade Derecho Piblico N° 30, pp. 142 ¥ 58.),cuyo voto salvado, suscrito por el -
magistrado Luis Henrigue Farias Mata, contienela fundamentacién integrade |
la posicién que afirma que los actos administrativos de efectos generales pue-
den ser impugnados por cualquier interesado, sélo cuando se aducen en el

recurso motivos de inconstitucionalidad.-
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palabras textuales del miximo Tribunal, “. . los titulares de dere-
chos subjetivos administrativos violados tiener, si se quiere, mayor
interés legitimo, personal y directo en la anulacién del acto ilegal
lesivo de los mismos que los denominados por la doctrina «interesa-

dos legitimos»”. Como se observa, la Corte adopt6 la tesis seginla .
cual los intereses legitimos son situaciones juridico-subjetivas de .
menor categoria, de menor jerarquia, que los derechos subjetivos!
-administrativos.'® En qué consiste y a qué se debe esta menor jerar-
quia es atin un problemaqueia doctrina administrativa no ha logrado
-resolver de manera satisfactoria. .

3. 'Elterceraporte del fallo analizado consiste en haber tratado
de-delimitar las figuras del “derecho subjetivo” y el “interés legi-.
timo”. La Corte, pues, traté de establecer con nitidez cudles son los’
-precisos linderos que séparan una y otra figura: derecho subjetivo e
interéslegitimo. En este orden de ideas, la Corte sefialé que eransuje-
tos legitimados ““. . .los titulares de derechos subjetivos admiinistrati-
vos, es decir, quienes derivarfan su capacidad procesal 'de vinc¢ilos
establecidos previay especialmente por la Administracién conel par-
ticular, en virtud de lo cual resulta justo que el afectado solicite la
nulidad delacto lésivo y hasta la restauracién desu derecho mediante
dicho acto desconocido, por haberse irrumpido contra esos vinculos
previos (contratos, concesién, permisos. . .), desconocimiento que
configura la lesién de un derecho subjetivo preexistente y de indole
administrativa”. Sobre los interesados legitimos, es decir, los otros
sujetos que, a pesar de no ser titulares de un'derecho subjetivo, se
hallan legitimados para solicitar la nulidad de los actos administrati-
vos de efectos particulares, la Corte Suprema afirmé lo siguiente:’
“...los interesados legitimos ~—concepto diferente en Derecho
Publico al anteriormente expuesto—, es decir, aquellos particulares -
que sin ser titilareés de derechos subjetivos administrativos se en-
cuentran en una especial situacién de hecho ante la infraccién del
ordenamiento juridico, la cual, por éso mismo, 10§ hace m4s sensiblés

- . i . . ‘ . .
10. Eneste mismo sentido se ha pronunciado recientemente la Corte Primeraenlo
“~ Contencioso-Administrativo en fallo de fecha 19 de octubre de’ 1989, bajo
ponencia del magistrado Humberto Bricefio Leén (publicada en la Revista de
Derecho Priblico N° 40, pp. 119y 55.), conformeala cual“el'recurso contencioso-
administrativo de anulacién puede ser intefpuesto porquien ostente un interéds "
s personal, legitimo y directo en impugnar el acto de quese trate, con lo cual evi-
dentemente, los titulares de derechos piblicos subjetivos pueden, con mds
razén, accionar ante los tribunales contencioso-administrativos”. Segtin
. Roehrsen, los derechos subjetivos y elinterés legitimo son sitvaciones o posi-
ciones juridicas de “distinta consistencia” (Roehrsen, Guglielmo: La Justicia
Administrativa en Italia, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1986, p. 2).

-~
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que €l resto de los administrados al desconocimiento del interés
general o colectivo'por partede la Administracién al violar laley”;y
agrega la Corte que —no obstante tratarse de un sistema de recurso,
subjetivo— los interesados legitimos **. . .aparecen ‘en el proceso’

como .defensores del interés general vulnerado por la actuacion
administrativa’. : oo ‘

Nos parece oportuno realizar aqui una pausa en el sefialamiento
de los aspéctos resaltantes de la sentencia iz commento, a los efectos de
exponer la inquietud que la distincién entre derechos subjetivos e’

_intereses legitimos, elaborada por la Corte Suprema, nos ha susci-

. “tado. Comencemos sefialando que no compartimos el criterio con-

forme al cual .todo recurrente cuya capacidad procesal derive de

vinculos establecidos previay especialmente entre ély la Administra- -

&i6n sea -necesariamente— titular de un derecho subjetivo adminis- . .

trativo. La Corte recurre adiversos ejemplos, y citacomo “fuente” de
dichos vinculos el contrato, la concesién y el permiso. Pues bien, la -
. jurisprudencia sentada con este fallo puede ser réfutada con base en
la disposici6én contenida en el articulo 83 de la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos. Conforme al articulo 83 anterior-
mente citado, “los actos administrativos que no originen derechos
subjetivos o intereses legitimos, pérsonales y-directos para un pat-

ticular, podrdn ser revocados en cualquier momento, entodooen’ -

parte;por la misma autoridad que los dicté, o por el respectivo supe-
rior jerdrquico’’. Por argumento a contrario, los actos administrati-
vos, como es precisamente el caso de un permiso o autorizacién, que
no es otro que el ejemplo empleado porla Corte, puedendarorigena:
dos tipos de situaciones juridico-subjetivas distintas, a saber: dere-,

chos subjetivos e intereses legitimos. En consecuencia, es posible |

que al particular al cual le fue otorgado un permiso derive del mismo
—dGnicamente— intereses legitimos, mas no derechos subjetivos. Por

'~ ello, no es completamente cierto que toda vez que existan vinculos

_ previos, especialmente establecidos, entre la Administraciény el par-
‘ticular, el administrado-recurrente sea titular de un derecho subje-
“naturaleza”, es decir, la “‘esencia” de la situaci6n juridico-subjetiva

" especifica. Sobre los caracteres que conforman la nocién de interés

. legitimo; realizaremos algunas breves consideracionesen la segunda.

_ parte de este trabajo. B :

" 4. Cabria sefialar, como cuarto y dltimo aporte del fallo bajo’
andlisis,’que la Corte Suprema, en consonancia con el criterio asu-:
mido por la Corte Primeradelo Contencioso-Administrativo, no se
cansade repetirque enel contencioso-administrativo de anulacién el

recurso es de cardcter subjetivo. En consecuencia, nuestra jurispru-

tivo administrativo; sino que serd necesario analizar -a fondo- la-~

.
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dencia parece haber superado —de manera definitiva-la clsica con-:
cepcién “objetiva” del contencioso-administrativo de anulacién,
que —como ya lo sefialamos— tuvo su origen en el recurso de exces de: -
pouvoir francés, conforme 2 la cual este recurso no seria mds que un
juicioalacto, un proceso cuyo norte es la tutela del interés piblico, la
legalidad en abstracto." ' oo

En el proceso contencioso-administrativo de anulacién, el juicio
ha sido concebido para la tutela de un interés privado, particular, de:
allf su cardcter subjetivo. Resulta fundamentalinsistir enque losinte-
resados legitimos actdan en defensa de un interés “propio”, o sea,

~“particular”. AhGra bien, en el recurso contencioso-administrativo
de anulacién de actos administrativos de efectos particulares, este.
interés individual del recutrente “‘coincide!” —circunstancialmente~
conelinterés general en el respeto del Derecho objetivo; mas estono
puede conducir a que se califique a los particulares, salvo que se for-

mulen las debidas reservas, como “defensores del interés general”,

' como “guardianes de la legalidad objetiva™."?

11. EnlItalia, paisque fue influenciado —de manera directa— porla obray jurispru-.
dencia del Consejo de Estado francés, numerosos autores continlian aseve-
rando que el proceso contencioso-administrativo de anulacién no es otra cosa
que un juicio al acto. Es esta concepcién objetiva del contencioso-adminis-
trativo de anulacién la que subyace en aquellos autores que ven este proceso

. como unjusciode deniolicion del acto impugnado (Virga, Pietro,op. ¢t p.160). En
contra de esta postura objetiva cabria citar aquia Caianello: “Leazioni proponi-
bili e 'oggetto del giudizio amministrativo”, publicado en la Revista Foro Ammi-
nistrative, afio 1980 (N°I), pp. 851y ss. En Espafia, porsu parte, la jurisprudencia .
y la doctrina més calificada coinciden en que la naturaleza del recurso por’
exceso de poder es subjetiva (consiltese Garcia de Enterria,
Eduardo, y Ferndndez Tomds Ramén: Curso de Derecho Adménistrativo, p. 536).

No obstantela claridad con la cual la Corte Supremade Justicia sostuvo que |
el recurso contencioso-administrativo de anulacién es un proceso de cardcter
subjetivo, nuestros tribunales, en oportunidades, se han mostrado vacilantes.'
En este orden de ideas, cabe citaraqui el fallo dictado por nuestra Corte Primera
en lo Contencioso-Administrativo en fecha 4 de noviembre de 1986 (publicada,
en la Revista de Derecho Publico N°28,pp. 121y 122), en el cual se dejé sentado que
el objeto del juicio de nulidad-contra los actos de efectos particulares “es una
decisi6én emanada de un organismo de la Administracién Piblica, quien es prin-
cipalmente el interesado en defender sulegalidad. De manera que, aunque tales

juicios son procesos contra los actos y no contra los organismos, sin embargo,

por la posicién que ocupa l2 Administracién en tales juicios, puede sefialarse
que tiene la condicién de demandada, porque ciertamente que la pretensién
anulatoria, de resultar procedente, producird efectos directos en contra de
aquéllay, por ello, puede contradecirla. Por esta razén, esta misma Corte ha sos-
tenido que la Administracién es parte natural del juicio de nulidad, hasta el
punto de que puede comparecer en cualquier momento’".

12, No quisiera finalizar estos breves comentarios a la sentencia objeto de nuestro
- an4lisis sin antes resaltar que nuestro méximo tribunal declaré el hecho de que -
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. 3. ‘Requisitos exigidos por el articulo 121 de la Ley Organica-de la Corte
_ Suprema de Justicia, para poder demandar la nulidad de un acto administra-

tivo de efectos particulares ‘
Antes de poder entrar a analizar -a fondo- cuil es el significado
_de la férmula “interés legitimo, personal y directo”, acufiada por el -
legislador venezolano enlaLey Orgénica de la Corte Suprema de Jus- .
ticia, estimamos conveniente hacer referencia a las decisiones judi-
ciales'que construyeron la férmula del “interés legitimo, personal
y directo”. - -~ - - : o

- La frase “interés legitimo, personal y directo” fue empleada en
Venezuela, por vez primera; en el fallo dictado por la antigua Corte
Federal en fecha 14 de marzo de 1960.!® Ed esta decisién la Cortedej6 .

_establecido que en el ordenamiento~venezolano se exigia, como
requisito procesal del recurso contencioso-administrativo de anula- -
ci6énde actos administrativos, “que eldemandante ostente un interés.
que, en todo caso, ha de ser personal, directo y-legitimo, aunque,
como lo dispone el articulo 14 de nuestro Cédigo de Procedimiento
Civil, puede ser eventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo exija
actual”. Por su trascendencia, también cabe mencionar aquf las sen-
tencias dictadas 'por la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-
Administrativa, en fechas 6 de febrerd de 1964 (caso José Henrique
Moreau Meyer vs el Concejo-Municipal del Distrito Sucre del Estado
Miranda) y 18 de febrero de 1971 (caso Felipe Serrano us el Concejo
Municipal del Distrito Federal), ya que las mismas contribuyeron a,

el estudio de los sistemas juridico-positivos comparados evidencia que en los-

mismos se establece una equiparacién, en materia de legitimacién entre los pro-

. cedimientos o “recursosinterrios’ (es decir, aquellos intentados en viaadminis-

trativa) y el recurso (proceso) contencioso-administrativo de anulacién. En

otras palabras, el sujeto al cual la ley confiera legitimacién para dar inicio a un

procedimiento administrativo o intentar un récurso en via administrativa, tam-

biéfse -hallard legitimado para luego demandar, en via jidiciil, la nulidad del

acto admin}gtrativg_que le perjudique. Este es el principio general, recogido en

.+ nuestro pais —a niveéllegislativo— por la Ley Orginica de Procedimientos
. Administrativos (Art. 22). - - ‘ : :

Teniendo presente el principio general de *“Correspondencia de los sujetos
legitimados” en via administrativa y contencioso-administrativa antes enun-
ciado, es necesario concluirque el particular jamds fue parte (stricto sensu) en nin-

" guno de los procedimientos, ni administrativos ni judiciales, cuyasustanciacién )
condujo al fallo de fecha 3 de octubre de 1985. :

'13. Esta decisién de fecha 14 de marzo de 1960 (caso J. Barreto os el Ministerio de_
Fomento) fue publicada én laobra del profesor Allan Randolph Brewer-Carias
intitulada Jurisprudenciade la Corte Suprema de Justicia 193071974 y Extudior de Dere-

"cho Administrativo, Tomo V, Vol. I, pp. 292 y ss. .
. ]
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- “consolidar” la idea de qi;e'la existencia 'de un interés personal,: -

directo y.legitimo era un requisito procesal en los recursos de anula-
cién de actos administrativos. En conclusién, pues, para la Corté el
“interés legitimo’ era un requisito procesal de admisibilidad del
recurso contencioso-administrativo de anulacién.contra actos admi-
nistrativos de efectos particulares, . I
Estabreve mencién de las decisiones de la Corte se hacia necesa-
- ria,yd que el Legislador venezolano selimité a recoger, al sancionarla
. actual Ley Orginicadela Corte Suprema deJusticiaen elafio 1976,la

- doctrina que habia venido siendo elaborada por la jurisprudencia de

nuestro mds alto Tribunal (entenderemios que'bajo la influenciadela

Ley de Procedimiento Administrativo espafiola de 1958), y. —por’

-ende— en una Gnica disposicién legislativa se disciplinaron dos inte-
reses radicalmente distintos; a saber: por una parte, un “interés sus-
tancial”, al cual alude el calificativo “legitimo™;y, por otra parte, dos

“intereses de naturaleza procesal”a los cuales hacen referencia los.

adjetivos “personal” y “directo”. La ausencia del interés personal
determina, sighiendo la terminologia empleada por el Legislador

‘venezolano en ‘el articulo 124, ordinal 1°, de‘la Ley Orginica de-la. -
Corte Suprermna de Justicia, l4 inadmisibilidad del recurso porfaltade ’

cualidad, mientras que la ausencia del'interés directo (o interés pro-

“cesal strictu-sensu) conllevala inadmisibilidad del recurso, mas estavez

, —Siempresegin laterminologiadela Ley Orginica in commento— por

- falta de interés.”> - o T

! " - oo ’ S oo A

II. EL INTERES LEGITIMO :

A} Elinterés legitimio y el interés al recurso. " o
- Diferencias entre ambas nociones e . )

'Dicho cuanto antécede, la primera afirmacién quedebemos rea-
lizar aquf es que la figura del “interés légitimo” tiene —sin lugara’
14. 0p. cit., pp‘. 294 y 301, feépectivamente. : )

15. La disposic‘ilén contenida en el articulo 124, ordinal i°, de la Ley Orginicadela
- 'Corte Suprema de Justicia, a tenor de la cual el Juzgado de Sustanciacién debe
declarar inadmisible el recurso de nulidad, intentado coritra actos administrati-

A

vos de efectos particulares, “cuandosea manifiesta la falta de cualidad 6 interéds

. delrecurrente”, reproduce ~—mutatis mutandis— la norma contenida en el articu-
lo 257 (Numeral Primero) del Cédigo.de Procedimiento Civil de 1916, con-

forme al cual las excepciones de inadmisibilidad proceden “‘por falta de cua- .
lidad o interés en el actor o en el demandado para intentar o sostener el juicio”, .
- En propésito, consiiltese ¢l excepcional trabajo del ilustre profesor Luis |

Loreto, intitulado *“Contribucién al estudio de la excepcién de inadmisibilidad -

" por-falta de cualidad”, publicado en la obra Ensayos Juridicos, Ediciones

5

Fabretén-Esca, Caracas, 1970, pp. 15y ss.

s
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“dudas— una naturaleza sustancial, como acertadamente lo sostuvo,
en fecha reciente, la Corte Suprema de Justicia. En efecto, ladoctrina

_y la'jurisprudencia comparadas han ya superado aquella concepcién
inicial conforme a la cual el “interés legitimo” tenfa cardcter proce-
sal. Por lo tanto, hoy por hoy la mis calificada doctrina entiende que
el “interés legitimo’ es una posicién juridica subjetiva similar —sino
idéntica— al'derecho subjetivo, que debe ser diferenciada, de manera
neta, del asidenominado “interésal recurso” o “interésalainterposi-
cién del recurso”’, el cual —por contraposicién al primero— sies una
figura de naturaleza estrictamente procesal. Quizds un ejemplo per-
mita ver con claridad la diferencia existente entre el “interés legi-
timo”, de naturaleza sustancial, y el “interés al recurso’’, de natu-
raleza estrictamente procesal. ’

De conformidad con la disposicién contenida en el articulo 18,
ordinal 5°, de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, la
~ Administracién Publica tiene el deber de motivar sus decisiones. Es
éste el principio general. Segiin la tesis cldsica (Zanobini).este-deber
juridico de necesaria motivacién de losactos administrativos de efec-
tos particulares, ha sido establecido por el Legislador con-fines de
interés general,como es garantizarala colectividad la “racionalidad”
y “transparencia” de la actuacién administrativa, y no en proteccién
directa de los particulares, razén por la cual éstos tan sélo tienen
“interés legitimo” en que sean motivados los actos administrativos
de los cuales resulten destinatarios, mas no un “derecha.subjetivo™ a
la motivacién.'® Al deber de motivar los actos administrativos de
efectos particulares, establecido —como ya se dijo— en tutela de
intereses generales, corresponderia —como situacién juridica subje-
tiva correlativa— un interés legitimo del administrado.

- Recapitulando, el desideratum perseguido es que del texto del ’
acto administrativo se evidencie, de manera clara (nitida), cudles han
sido los motivos que han llevado ala Administraciéna decidir, cudlha
sido el fundamento de Derecho de la resolucién, y —asimismo— cuél

16. Lasentenciade la Corte Suprema de Justicia a la cual se hace alusién es aquella

dictada por la Sala Politico-Administrativa en fecha 3 de octubre de 1985, caso

Ivdn Pulido Mora vs la Contraloria General de 1a Repiiblica, publicada en la

Revista de Derecho Piblico N° 24, pp. 156y ss. La naturaleza sustancial del interés

legitimo ha sido reconocida por nuestra Corté Primera de lo Contencioso-

Administrativo en sentencia de fecha 13 de juliode 1987, dictada bzjo ponencia

del magistrado Romdn José Duque Corredor (publicada en la Revssta de Derecho

Publico N° 31, p. 115), en la cual se dejé sentado que en los procesos con-

- tencioso-administrativos de anulacién contra actos de efectos particulares el

' demandante “tiene un interés procesal en que el acto sea anulado, porque lo
lesiona en un derecho o en una situacién legitima (interés legitimo)”.



Legitimacion activa... O 291.

ha sido el proceso légico seguido porla Administracién Piblicaenla.

toma de su decisién. Anilogas consideraciones cabria hacer sobre
todas las demds disposicionesque establezcan los requisitos formales
delactoadministrativo,asf como de aquellas que disciplinan el proce-
. dimiento que debe ser seguido parala expedicién de un acto adminis-
- trativo de efectos particulares. - .

Ahora bien, supongamos por un instante que la administracién
'—en el marco de un procedimiento de tipo sancionatorio— incum-
ple el deber de motivar establecido en la ley. Er: este supuesto-con-
‘creto es evidente que el destinatario de la actuacién administrativa
tendria “interés legitimo”, con base en el cual podria pretender —

tanto de las autoridades administrativas, como del juez con compe--

_tencia en lo contencioso-administrativo, mediante el ejercicio de los
recursos administrativos y contencioso-administrativos, respectiva-
mente— se leacordase la tutela establecida por el ordenamiento juri-
dico, ya que desconoce cuiles son los fundamentos de la resolucién
administrativa. Sin embargo, sélo tendria “interés a recurrir” si el
acto carente de motivacién le hubiese ocasionado un perjuicio, una
lesién en su esfera juridica. Por lo tanto, si la Administracién deja de
motivar el acto definitivo —el a¢to conclusivo— de un procedi-
miento de tipo sancionatorio, mas dicho acto no impone sancién
alguna al particular, cotho serfa el supuesto de que la Administracién
declarase que el comportamiento del particular no es subsumible
dentro del ““tipo” consagrado en la norma sancionatoria, la lesién'a la
esfera juridica del administrado no llegaria a-concretarse, y —en
consecuencia— el administrado-destinatario del acto tendria “inte-
rés legitimo” pero no “interés al recurso”.’? :

s

Con el ejemplo anterior hemos querido destacar que la situacién
- juridico-subjetiva del “interés legitimo’” —repetimos— es una posi-

17. Laposicién sostenida es adversada por parte de la doctrina administrativa, para

: la cual el interés legitimo, entendido como posicién de naturaleza sustancial,
surge cuando la Administracién Piblica niega al particular la decisién a la cual
€ste tiene derecho (Romano, Alberto: ““La situzzione legittimante al processo
amministrativo’’, publicado en la Revista Diritto Processuale Amministrative, N° 4,
Giuffré Editore, Milano, 1989, pp. 519y 520). En otras palabras, el interés legi-
timo sélo surge ante una decisién, de fondo, contraria o adversa a las aspiracio-
nes del particular. Consecuentemente, la inmotivacién del acto administrativo
definitivo favorable, a través del cual 1a Administracién puso fin a un procedi-
miento administrativo sancionatorio, sélo hace surgir una simple posicién ins-
trumental (y, por lo tanto, no sustancial), ya qué al particular inocente no se le
ha negado la decisién de fondo a la cual tenia derecho, sino 'que lo que ha
ocurrido es que la Administracién Piblica.desconocié las normas legales que
precisan las modalidades y condiciones del ejercicio del poder, sin consecuen-
cias perjudiciales para el administrado. o

i
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‘cién-de caricter sustancial (miaterial), mientras que el “interés al
. recurso”, al cual alude el articulo 121 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema deJusticia cuando exige un“‘interés directo”, esde cardcter
adjetivo (estrictamente procesal). :

2. - El interés legitimo y el derecho subjetivo. Diferencias entre ambas fignras.
Tesis del profesor Garcia'de Enterria. -Criticas ' i

- El Seminario de Evaluacién de la Ley Orgdnica de Procedimien-*
tos Administrativos, efectuado en esta ciudad d€ Caracas durante el
- mesdejuliodelafio1989;nosbrindé una oportunidad —ciertamente,
valiosa— para reflexionar, si bien fuese brevemente,acerca delavali-
dez cientifica de la tan debatida figura del “interés legitimo”. .

, - Es mucho lo que sobre la misma se ha dicho y escrito;.en un
-, esfuerzo por distinguir esta situacién.o posicién juridico-subjetiva, -
lo més nitidamente posible, del *’derecho subjetivo™ unatarea que el . .
~_transcurso.del tiempo ha revelado, si debemos ser sinceros,.total y
“absolutamente estéril. El esfuerzo al cual acabamos de hacer alusién ;
tiene su razén de ser —ad exemplum— en un pais como Italia,enel cual . =
el juez administrativo, en principio, sélo tiene competencia-en-aque-
" llas controversias en las cuales el particular demande la tutela dé un
' “interés legitimo”, mientras que el juez ordinario tiene competencia
para conocer aquellas controversias que tengan por objeto la lesién
~ de. un derecho subjetivo por parte de la Administracién Publica.
" Como se observa, la distincién entre “derecho subjetivo” e “interés
legitimo” se halla en la base de la construccién de tedo élsistemade
justicia administrativa en Italia, y su relevancia es —por lo tanto—

T enorme. - A P L

v

Ahorabien,la pregunta que debemos formularnos essien Vene-
zuela tiene algiin sentido dividir las situaciones juridico-subjetivas en
“intereses legitimos”, por un lado, y “‘derechos subjetivos”, por el

" otro. Comencemos respondiendo dicha interrogante a la luz del
Derecho positivo. Un anilisis superficial del Detecho venezolano
revela que nuestra Constitucién, en su articulo 206, al hablar de cud-
les son'las competencias de los 6rganos de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, emplea la férmula “restablecimiento désitua- - |
ciones juridicas-subjetivas lesionadas por la actividad administra-  ~

- tiva”. Dicha disposicién debe ser adminiculada al articulo 68, gjusdem, -

‘ cuya'redaccién es —sin lugar a dudas— de inspiracién italiana, con-

. formeal cual “todos pueden utilizar los érganos de la administracién

" dejusticid parala defensade sus derechos eintereses”. En nuestro cri-

terio, el texto de ambas disposiciones équivale a un reconocimiento 7’
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- implicito o vu'tugl dela d1st1nc1on entre * mteres legitimo” y “dere-

cho sub]envo

Por otra parte laLey Orgamca de Procedumentos Admlnlstratl- .
-vos, ensu articulo 85, al referirse'a cuiles son los actos administrati-

vos susceptibles de ser impugnados en via administrativa;.dispone.
que “los interesados podrin interponer los recursos a.que se réfiere
este capitulo contra todo acto administtativo'que ponga fina un pro-
cedimiento,imposibilite su continuacién, cause indefensién o lo pre-.

. juzgue como definitivo, cuando dicho acto lesione sus derechbs

subjetivos o intereses legitimos, personalesy directos”.Por lo tanto,
hemos observado, luego de un examen muy superf1c1a1 de nuestro
Derecho positivo, que la cldsica distincién entre “derecho subjetivo”™

- e “interéslegitimo™ hasidorecogida por el Derecho positivo venezox

lano, a pesar de que en nuestro pais no’existen los problemas de

- fondo que llevaron, en otros paises, a la construccién de la figura del

“linterés legmmo La d1st1nc1on entre ambas situaciones juridicas
subjetivas tiene v1genc1a " en nuestro pais, lo cual nos obliga a tratar.
de definir los precisos contornos de una y otra figura, a sabiendas de
que todos los intentos de la doctrina y }unsprudencxa comparadas
hanarrojado resultados poco sansfactonos porlo borrosodela lmea
d1v1sor1a entre ambas.

+

Un ejemplo puede sernos de utlhdad para destacarla relat1v1dad
de la clasificacién “derecho subjetivo”-“interés legitimo™ Suponga-
mos que la Administracién Publica dicta un acto administrativo que

-lesiona la esfera juridica de un admihistrado, mas, en abierta contra-

venpon delo dispuesto por'el articulo 18 (ordmal 5°) de la Ley Orgd-.
nica de Procedimientos, Admlmstranvos,. deja de motivar dicha;

“decisién. Segiin la tesis cla51ca el particular tiene “interés legitimo”

paraimpugnar la decisién que le ocasiona un perjuicio. Una parte de’
nuestra jurisprudencia, sin embargo, ha éntendido que al particular
lo que se le ha lesionado, al no haberse motivado el acto administra-
tivo, es un verdadero “derecho subjetivo”, como es el derechoa la
defensa garantizado por. el artxculo 68 de la Const1tuc10n '_ R

‘Nuestro Legislador ha recogidolatesisdela duahdad de 51tuac10-
nes juridico subjetivas, y nuestros tribunales con competencia-enlo -

’ contenc1oso administrativo han intentado trazar una linea divisoria_

entre las figuras del derecho subjetivo y el interés legititho, mas han
tropezado conlos obsticulosy dificultades que la doctrmay Junspru-
dencias comparadas no.han logrado salvar. :

'No quisiera dejar de comentar aqui la cautivante tesis sostenida
por el insigne profesor espafiol Eduardo Garcia de Enterria,:con-

.
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formeala cual el “‘interés legitimo” no es mads que un “derecho subje-
tivo” }® En el fondo, esta tesis constituye una respuesta a la impo-
tencia de la doctrina, que no ha logrado sortear los obstdculos que se
havisto obligada a enfrentar al tratar de definir la nocién del “interés
" legitimo”. En efecto, 14 doctrinaain no ha logrado realizar una defi- -
nicién satisfactoria de la figura del interés legitimo, y para evidenciar
las dificultades y los escollos a las cuales se han enfrentado los estu-
diosos del Derecho Administrativo que han incursionado en -este
espinoso asunto, basta citar la definicién de derecho subjetivo que
dieraun jurista preclaro como fue Thering, paraquien derecho subje-
tivo “‘es un interés juridicamente protegido”. :

Segin el profesor espaiiol, una de las mayores contribuciones
del Consejo de Estado Francés, consisti6 en dar génesis, a través del
desarrollo jurisprudencial del recurso por excesode poder,a un'dere=
cho subjetivo del particular, de radio mucho mds extenso queé los

_derechossubjetivos tipicos, que permite aaquélfiscalizarlalegalidad

" admninistrativa.'® Por lo tanto, el interés legitimo no es una posici6én
juridico-subjetiva distintay de menor jerarquia queelderechosubje-
tivo tipico. Por el contrario, el interéslegitimo es un verdadéro dere---
cho subjetivo. K ' -

18. En palabras del profesor Miele, el interés legitimo, entendido como posicién
juridico-subjetiva, es la consecuencia’ o producto reflejo de las. normas que
imporen al titular del poder la observancia de determinadas modalidadesy con-
diciones para el ejercicio de éste (Miele: Princips df Diritto Amministrativo, 2*Ed,,.-
- Padova, 1960, p. 56, citado por Alberto Romano,op. cit., p. 514). Elinterés legi-
_timo en una posicién juridico-subjetiva de ventaja (una especial situacién de
hecho, en palabras de nuestra Corte Suprema de Justicia), que deriva de ladisci- -
plina juridica impuesta por la ley —/ato sensa— al ejercicio del podery que, por
tanto, se halla estrechamente relacionado a dicho ejercicio, al punto de depen-
der de él. - B . ) ) :
19. Garciade Enterria, Eduardoy Fernindez, Tomds Ramén, 0p. cit., pp.44yss.Esta
tesis es también sostenida por José Roberto Dromi (gp. cit., p. 37),autor argen-"
tino, segyin el cual ‘fos derechos segiinla intensidad de suprotecciény particulari-
dad o exclusividad con que se les confiera, se clasifican tradicionalmente en:
a) derecho subjetivo; b) interés legitimo. ..”. Las dificultades enfrentadas por la
- doctrina comparada al tratar de diferenciar el interés legitimo del derecho sub-
jetivo se evidencian con la simple lectura del libro Derecho Administrativo de
Jean Rivero, quien al hacer alusién al interés necesatio-para promover el
recurso por exceso de poderaseveraquedichorecurso “...nosanciona,pues, el
derecho de todo individuo a que la administraci6n respete la legalidad, como lo
haria la accién popular, sino sz derecho” a'né sufrir personalmente la ilegalidad™
(Rivere, Jean, op. cit., p. 267). En nuesiro criterio, definir el interés legitimo’
sobre la base del derecho subjetivo, luego de haber partido de la premisa que se
_ trata de situaciones juridico-subjetivas distintas, no es del todo coherente, mas’
pone en evidencia los problemas. enfrentados por la ciencia juridica.
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' La primera critica que Garcia de Enterria formula al recurso por
excesodepoder francés es haber partido de la falsa premisa de quélos
recurrentes actian en defensa de la legalidad objetiva, yaque el estu-
dio de la realidad-pone en evidencia que los particulares defienden lo
que entienden ser sus derechos e intereses. Es ésta su nica motiva-
cién. Por lo tanto, resulta equivoco afirmar que los particulares-
recurrentes actiien en defensa de la legalidad objetiva o abstracta,
puesa éstos sélolos anima el deseo de éliminar el perjuicio (grief) que
el acto administrativo ilegal les ocasiona. :

" Segun el maestro espaﬁoll también resulta equivoco-aseverar
queno existe un derecho subjetivo por el solo hecho de que la norma
que hade juzgarlavalidez delacto administrativo sea una normacuya
finalidad es serviral interés general, pues —en su criterio- toda norma

- objetiva estd siempre basada en el interés general. El derecho subje-
tivo del cual resulta titular el particular, no debe entefiderse como

‘derechoalanoviolaciénabstractadelanorma,todavez que no existe
un derecho a la legalidad. El derecho subjetivo iz commento no es otra
cosaque la potestad conferida al sujeto para hacerdesaparecer el per-
juicio que le ha sido ocasionado. .- . .

. Insistimos: la circunstancia de que se produzca unalesién o per-
juicio enla esfera juridica de un particular, como consecuenciainme-
‘diata de la expedicién de un acto administrativo, hace surgir un
derecho subjetivo —strictu sensu—, como es él derecho a la elimina-
cién de ese perjuicio, que la sola existencia de la accién judicial evi- -
dencia(ubi remmedium, b7 ius). Antes delainfraccién del ordenamiento
juridico (s¢ entiende que a consecuencia de la expedicién de un acto
-administrativo viciado) no existirfa derecho subjetivo alguno, sino
tansolounsimple “deber” impuesto porlaley ala Administracién. El
contenido de dicho deber no seria otro que el necesario respeto de lo
‘que el profesor espafiol denomina el circulo o ambito vital de los
‘administrados, sobre el cual no se puede incidir si no es con apego al
Derecho. Es en el momento en que la Administracién infringe este
‘‘deber” que surge un verdadero derecho subjetivo, el de reparacién
o de restitucién, que conlleva la obligacién de restablecer —dentro
de lo posible— la integridad de la esfera vulnerada.

Garcia de Enterria, siguiendo a Roubier, denomina a este nuevo
derecho subjetivo “derecho reaccional”, toda vez que el mismo per-
mite al ciudadano oponerse a las invasiones que la actuacién de la
Administracién Piblica opere en el propio ‘circulo vital’ cuando esa’
actuacién sea ilegal. De alli que sea necesario que el acto administra-
tivo impugnado lesione un interés del recurrente y, a la vez, incurra.
en cualquier ilegalidad de forma o fondo. Ahora bien, dentro deliter
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del proceso contencioso-administrativo estos dos requisitos tienden
a disociarse por razones de simple oportunidad procesal, y el interés
‘se convierte en requisito de admisién del recurso, mientras que laile-
- galidad delacto es cuestién de fondo,que debe ser resueltaporeljuez”™ .

en la sentencia definitiva. = - .

A

3

©7* Laconsecuencialogica de los razonamientos que anteceden, de

importancia-por lo demds trascendental, es que los intereses legiti-.
mosy los derechos subjetivos tipicos, a diferencia de cuanto afirméla
doctrina administrativa cldsica, gozan de un mismo grado-o nivel de

. proteccién. En otras palabras, el particuldr podria demandar no'sélo
la'anulacién del acto ilegal, sino que ademads podria exigir la repara-
ci6n de los'dafios y perjuicios que dicha actuacién pueda haber oca-

- sionado a sus “intereses legitimos?’. En efecto, Garcia de Enterria’ -
asevera que en Espafia no existe dificultadalguna para que se pueda
demandar lanulidad y el restablecimiento de la situacién lesionada,

“incluso en el supuesto de que los perjuicios patrimoniales se produz-
can en el plano de los intereses del recurrente y no de los derechos

. . tipicos, ya que la titularidad del llamado interés no es mds que un

derecho subjetivo verdadero, no obstante ser de Otra especie que los
- derechos activos o tipicos. . :

"+ Latesis del profesor espafiol es, sin lugat a dudas,atrayente. Sin -
embargo, estimamos que la misma s6lo puede ser compartida si el
perjuicio- al cual alude Garcia de Enterria es entendido de una
manera sumamente amplia, al punto de conceptuar como perjuicio

. las molestias eventuales y futuras que la actuacién administrativa
pueda ocasionar al particular. En otras palabras, serfa necesario con-
ceptuar como pertjuicio toda indebida intromisién (interferencia) de
la Administracién enlos “propios asuntos” (“circuld vital”) del parti-:

_ cular® aun cuando las consecuencias dafiosas de dicha intromisién
puédan no haberse verificado todavia y, més aln, puedan no verifi-
care enlo absoluto. La amenaza de lesién o molestia pues, seria peér-
juicio. Un ejemplo puede permitirnos visualizar el problema: Re-
tornemos al supuesto de un acto administrativo de efectos particula- -
res; favorable al solicitante, cuya itegalidad consiste en catecer de-
toda motivacién. En el ejemplo iz commento, es evidente quelafaltade

" motivacién de un acto administrativo bereficioso {(como serfa, ad’ .

exemplum, el otorgamiento de unaautorizacién), no le ocasionaal soli-
citante perjuicio o dafio alguno (al'menos en sentido estricto).’Ahora
bien, es innegable que cualquier tercero interesado podria demandat
la nulidad, por ilegalidad, de'esa actuacién de la Administracion, mas
éste serfa un perjuicio eventual, que puedeno llegara nacer; ya que

20. Garcia de Enterﬁa, Eduardo y Fﬁ_‘m';indez, Tomds Ramén, op. cit., pp.l 532y ss:

- -
5
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s6lo se concretarfa si'un tercero impugnase el acto én- cuestién ,

". por inmotivado.
A

- H

" Endefinitivas cuentas, pues, s6lo podria afirmarse que el interés

legitimo es un derecho.ala eliminacién del perjuicio o lesién causado’

por un acto administrativo dictado en contravenci6n a lasprescrip-: "

ciones de ley, si el “perjuicio” del cual habla el profesor espafiol es
entendido de una manera amplia, tan amplia que quizds conlleva la
desnaturalizacién de la idea misma que el vocablo “perjuicio”:
‘expresa. - _ : o DR

Nos atrevemos a aseverar que el contenido del interés legitimo’
no puede “reducirse” a uri mero derecho ala restitucién o reparacién

que la transgresién pueda haber causado, ya'que podrfa darse el caso'

" —como bien Io evidencia el ejemplo de un acto autorizatorio no;
‘motivado— de que existiese el'interés legitimo mas no un perjuicio o}
dafio cierto. Porlo tanto, el'interés legitimo, entendido como pbsi-g
cion juridico-subjetiva, #o puede ser “reducido” al punto de enten-;
derlo como una simple potestad conferida a un sujeto para hacer!

desaparecer el perjuicio que el acto administrativo ilegal le ha ocasio-’
nado;yaquela existencia delintérés legitimo no implica la existencia’
de un perjuicio o lesién.” G e A o

“Partiendo de la base.que nos brinda el ejemplo utilizado en los;
pirrafos precedentes parecieraque pudiera afirmarse,desde la Optica!

. dela'tesis defendida porelprofesor espafiol, que el interés legitimo es

una especie de situacién puente, estadio o situacién transitoria, que

precede al derecho subjetivo tipico y del cual constituye uno de sus’ -~

fundamentos. Por lo tanto, desde un punto. de vista 16gico (y;

i

|

- —naturalmente—en el plano delaabstraccién), el interés legitimoes: .

unasituaciénanterior al derecho subjetivo reaccional. Dicho de otro!
modo, el derecho-subjetivo reaccional del cual habla Garcia de En-

terria s6lo puede surgir una vez que ha nacido el interés legitimo,|-

pues éste —mds el perjuicio o lesién al particular— es uno delos pila-
res de.aquél. : - L

. .- Sobre una cosa si se halla de acuerdo la totalidad de la doctrina-
administrativa: el interés legitimo, entendido como situacién juri-
dico subjetiva, como posicién “diferenciada”, “‘particular” o de
" “ventaja”, enla cual se halla un administrado, surge cuando la Admi-:
nistracion, en ejercicio de potestades piiblicas, actia al margen de la

legalidad. En consecuencia, para que pueda hablarse dé “interés legi-'

“timo” ‘es necesario: '
o . - . - N [ ~ . - s= - . i *
. a) Quela Administracién Pablicaactide en €jercicio de potesta-.
des piblicas,y susdecisiones —pordecirlo de una manera grifica—se

- - Lo -
s
’
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impongan a los particulares. Por argumento a contrario, no surge
interés legitimo alguno cuando la Administracién Pdblica actia
como cualquier otro sujeto de Derecho privado;

b). Que la actuacién administrativa sea ilegitima, es decir; con-
traria a Derecho; , .

¢) Que frente a esta actuacién administrativa ilegitima se en-.
cuentre un sujeto, un administrado, en una situacion diferenciada;y,

d) Que por la circunstancia de hallarse en dicha posicidn, por
“nosotros calificada como ‘“diferenciada”,. el administrado se con-
vierte en titular de una facultad, de un poder, que le permite deman-
dar sea corregido el ejercicio ilegitimo de la funcién administrativa.

. L. EL INTERES DIRECTO

Nos corresponde ahora. referirnos al interés “directo”, que a
diferencia del “interés legitimo” si tiene naturaleza procesal. {Cudn-

. do debe entenderse que un particular tiene interés directo en’la
impugnaci6én de un determinado acto administrativo de efectos par-
ticulares? La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en
interesante fallo dictado en fecha 13 de octubre de'1988, bajo ponen-
cia de la magistrado Hildegard Rond6n de Sansé ! ha entendido que
“ el interés directo alude a la circunstancia de que-el acto impug-
nado debe haber sido dirigido en forma inmediata al recurrente en
forma tal que lesién que del mismo recibiera debe derivar delacto en
forma no mediatizada”. Merece ser citada también la sentencia dic-
tada por la misma Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo
en fecha 7 de mayo de 19842 en la cual se dej6 sentado que existe
interés directo . . .cuando laanulacién del acto supone un beneficio
para el demandante. Cuando de prosperar la accién intentada se ori-

' gine un beneficio a favor del accionante. A su vez este beneficio

.

21. Garcia de Enterria, Eduardo y Fernindez, Tomds Ramén, gp. ¢it., p.-50. Segin
Garcia de Enterria: “cualquier incidencia en el &mbito vital de un sujeto, cual-
quier actuacidn por parte de la Administracién que incidaen elimbito vitalde .
un sujeto que no sea legal, habilita inmediatamente a ese sujeto con una accién
impugnatoria para defenderlaintegridad desudmbito vital, Dondeestd el dere-
cHo subjetivo es en la accién reaccional, no es la situacién previa, la integridad
pacifica dél émbito vital, la cual se protege condichaaccién porque nadie puede
ser afectado en ella sino por titulos y cauces legitimos que impongan al sujeto.
pasivola carga o la obligacién de soportar esaincidencia o de sacrificar sus situa-
ciones deventaja” (Garcia de Enterria, Eduardo: Hacia una nueva Justicia Adminis-:
tratfva, p. 60). l

22.. Revisia de Dereche Pitlfco, N° 36, p. 106.
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puede ser de distinta naturaleza, no solamente administrativo, la ley
no toma en cuenta la naturaleza sustancial del © interés, sino su reta-

cién inmediata o mediata con la repercusién o efecto del acto admi-
nistrativo contra el Qe se recurre, exigiendo sélo que tal repercusién.
no sealejanamente derivada o 1nd1recta sino que sea consecuencia o
secuela inmediata del acto admmlstratlvo

Por lo tanto, para'que exista interés directo es fundamental que

. seden dos requisitos: 1) Elacto administrativo debe lesionar la esfera

jurl’dica del administrado-destinatario, razén por la cual de su anula-
cién pueda obtenerse un beneficio; ¥, 2) El dafio o perjuicio causado
al parncular debe ser consecuencia inmediata (directa) del acto,

impugnado ?

Debemos sefialar que la ““lesiéon” que el acto administrativo pro-
duceal particular hasido entendida—tanto porla doctrina como por
la jurisprudencia— de unamanerasumamente amplia,y hoyendiaes
pacificamente admitido que dicha lesién o perjuicio puede tener
tanto contenido patrimonial como extrapatrimonial

- No es ocioso destacar que el “interés’ procesal debe ser actual,
lo cual es radicalmente distinto a afirmar que es el dafio o perjuicio el
que debe ser actual. Que el interés procesal en materia contencioso-

23. Revista de Derecho Piblico N° 19, p. 149..Segiin nuestra Corte Primera en lo
Contencioso-Administrativo, en los recursos contencioso-administrativos de
anulacién contra un acto administrativo de efectos generales, ““la cualidad pro-
cesal del legitimado activo estd dada no sélo en la existencia de un interés
directodel recurrente, sino que aun es suficiente la presenciade uninterés indi-
recto, situacién que le otorgara al accionante la necesaria titularidad parainter-
poner dicho recurso” {véase la sentencia dictada por la Corte Primera en lo
Contencioso-Administrativo en fecha 18 de febrero de 1986, bajo ponenciadel
magistrado Pedro Miguel Reyes, publicada en ta Revista de Derecho Piblico N° 25,
pp. 131y 132).

24. Ladisposici6n contenida en el articulo 275 de la Ley General de la Administra- .

cién Publica de Costa Rica, de fecha 2 de mayo de 1978, refleja —por la
amplitud de 4dreas o esferas de interés por ella sefialadas— la extensién con la
cual se ha entendido el vocablo/erign, de alli que resulte interesante su lecturay
posterior anilisis. Conforme a la norma sn commento, *'podrd ser parte en el pro-
cedimiento administrativo,ademds de laadministracién; todo elque tenga inte-
1és legitimo o un derecho subjetivo que pueda resultar directamente afectado,
lesionado o satisfecho, en virtud del acto final El interés de la parte ha de ser,
actual, propio y legmmo y podrd ser moral, Cientifico, religioso, econémico o

" de cualquier otra indole”. (Consiltese en propésito la* obra titulada Anrecedentes-
del Codiga Contencioso-Administrative, Tomo V| editado por el Banco de la Repii-
blica, Bogotd, 1985, p. 2.687), incluso meramente “institucional” (Sentencia.
dictada por la Corte Primera de lo Contencicso-Administrativo en fecha 26 de.
enero de 1984, bajo ponencia de la magistrado Armida Quintana Matos, publi-
cada en la Revista de Derecho Pibifco N° 17, pp. 189 y 190).
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administrativa deba ser.actual ha sido reconocido pacificamente por
lajurispfudenciavenezolana. Bastacitaraqui —nuevamente— lasen-
tencia dictada por la Corte Federal en fecha 14 de marzo de 1960, en
la cualla Corte afirm6 que la impugnacién de los.actos administrati-
vos de efectos particulares sélo podia ser intentada por quien ostente
un interéslegitimo, personal v directo, vy —ademas— el fallo dictado
por la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, de

“fecha 25 de noviembre de 1964, en la cual se dejé sentado que para

queresulte procedente el recurso contencioso-administrativo inten-
tado es necesario que persista el “mteres del recurrente durante-

todo el proceso.

Elreconocimiento enlosanos 1960y 1964, por partede la Corte,
del cardcter de.actualidad del interés procesal en los recursos con-.
tencioso-administrativos. constituyé una verdadera novedad si se
tiene en cuenta que el Cédigo de Procedimiento Civil dél afio 1916,
para entonces vigente, establecia que “para que haya accién debe
haber interés, aunque sea eventualo futuro,salvoelcasoenquelaley .
lo exija actual ’.La Corte estableci, pues, que en materia de recursos
contencioso-administrativos, a d1ferenc1a de cuanto acontecia en.
materia ordinaria, no bastaba con un interés eventual. Es precisa-
mente éste el criterio que luego fue recogido por la Ley.Orgédnica de
la Corte Suprema de _]usticia sancionada en el afic 1976. En el afio
. 1987, con la entrada en vigencia del novisimo Codngo de Procedi-
miento Civil, se imodificé la regulac:én del interés procesal en mate-
ria ordinaria, estableciéndose que éste —al igual que ocurria en el
contencioso-administrativo desde hacia afios— debe seractual. Esta-
bléce el-articulo 16 del actual Cédigo de Procedimiento Civil que-

“para proponer la demanda el actor debe tener interés ]undlco'

actual”.

Vamos a recurrir al e]emplo —una vez mds—, a los_ efectos de’
aclarar el caricter de actualidad del interés procesal (entiéndase
“interés directo”), que debe subsistir mientras el proceso conten-.
cioso-administrativo de anulacién se halle pendiente. Supongamos.
_que un funcionario'de un Concejo Municipal dicta un acto adminjs-
trativo sancionatorio, mediante el cual se ordena a_ un particular
demoler una construccién que se reputa 11egal..Supongamos, asi-
mismo, que dicho acto adolece de numerosos.vicios, entre los cuales
destaca la incompetencia manifiesta del funcionario que lo dicté. El’
destinatariodelactorecurreanteel tribunal competente el actoilegi-’
timo lesivo, y la Administracién Piiblica —con posterioridad— reco-
noce la nulidad de su decisién, maslo hacealossolos efectosde dictar-
la decisién nuevamente, pero subsanando ahora el vicio de incompe-
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tencia alegado por el récurrente en via judicial. En consecuencia, de

los diversosvicios que afectanladecisién sélo se subsana el de incom-

~ petencia. Es evidente que el particular tenfa interés directo-para el
momento en que fue introducido el recurso, ya que: a) El acto lesio- -
naba la esfera juridica del particular, y de su anulacién éste podia
obtener beneficios, y b) La lesién era consecuencia inmediata (di-
recta) del acto impugnado. Sin embargo, el réconocimiento de nuli-
dad del acto originalmente impugnado, y la expedlcaon de un nuevo
acto;como es obvio, determinan el cese del interés procesal del recu-
rrente, la desapar1c1on superveniente del interés a recurrir, en aten-
ciénaquelalesién esahora productodelactoimpugnadoy de nuévas
actuaciones administrativas, que escapan al objeto del proceso ya ini-
ciado. Las nuevas actuacnones —naturalmente—- podrnan ser im-
pugnadas a L e R : -

Se desprende de todo lo antes dlChO que én el proceso de anula-
ci6n la investigacién del juez con competencia en lo cofitencioso-
admlmstratxvo debe dmglrse —fundamentalmente— en dos dl-

recciones,’ a saber .

1) ‘Constatar si el a acto administrativo impugnado ha incidido! C
de manera “inmediata’ en la esfera juridica del recurrente, En otras!
palabras, se trata aqui de comprobar si el acto —efectivamente—ha’
".ocasionado una les1on a la esfera patnmomal o moral del adminis- -
trado ¥y : - :

" 2) Verificar si el acto adm1n1strat1v0 cuya anulacién se de-~
mianda es la verdadera y definitiva causa (causa eficiente) del perjui-
cio, y si el recurrente puede —en consecuencia— obtener. algin
benef1c1o delaanulacién delacto por partedel juez. Es necéesario que
Ia declaratoria de procedencia .del recurso produzca una venta;a

potenmal “para el partlcular

——

Cuando se dice que el acto admiinistrative.impugnado debeserla
causa (la_causa eﬁcxente) de la lesién, del perjuicio ocasionado’ al
administrado, se quieréexpresar que no deben existir actos previos ~
que hayan adqumdo firmeza, es decir, que se hayan vielto i inimpug- -
nables,y deloscualesse derive una 1e510n equlvalente (v autonoma) a-
aquella inferida por el acto 1mpugnado . -

En este ‘orden de ideas, imaginemos un proced1m1ent0 adminis-
trativoen'el cualla Administracién rechaza unapruebaaportadaalos
autos por el particular, sobre la base de la impertinencia o 11ega11dad o
de la misma, Se trata de un acto administrativo preparatorio, de trd- -

25. Virga, Pietro,op. cx‘t,, p, 243, .
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mite, que —a tenorde lo establecido en el articulo 85 dela Ley Orgd-

nica de Procedimientos—.causa indefensién al interesado. Supon-’

gamos que dicho acto es notificado al particular, que la notificacién

cumple todos y cada uno de los requisitos establecidos en el articulo

73 de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos,’”® que los

lapsos de impugnaci6én establecidos en la ley transcurren indtils

mente, por cuanto el administradd no impugna ladecisién de tramite

antes sefialada,y —finalmente— que el particular considera “perjudi--.

.cial”? el acto administrativo definitivo dictado por la Administra-
cién Publica, ya que en dicha decisién dejé de apreciarse la prueba
por él aportada. Pues bien, es evidente que el particular mal podria:
pretender impugnar el acto definitivo, aquel queé pone fin a dicho
procedimiento administrativo, con fundamento en que se dejé de
apreciar la prueba por él aportada, sino impugné en su oportunidad
el acto de trémite que se ha tornado inimpugnable. La impugnacion
* del acto de trimite que le ocasioné un perjuicio, al determinar la
indefensién del interesado una ‘carga” del administrado, unimpera-
tivo del propio interés. En efecto, careceria de interés procesal para
proponer el recurso, ya que la declaratoriade procedencia del mismo
no le conllevaria beneficio o utilidad alguna. El acto preparatorio o
de trimite, a través del cual se le desechd la prueba promovida en
autos le causa al administrado —de manera totalmente auténoma,
" independiente del acto conclusivo— unalesién equivalenteaaquella’
inferida por el acto definitivo. Porlo tanto, delaanulacién delactono’
se derivaria beneficio alguno para el particular y —por ende— el re-
currente careceria de interés directo (o “interés procesal” strictu
sensu) en la anulacién del mismo. ' :

.- Un segundo ejemplo puede permitir visualizar mejor el pro-
blemadel interés procesal. Supongamosque sedainicioaun procedi-
" mientoadministrativo,dentro de cuyo fer estd previstoun dictarnen,:
del cual el 6rgano decisor no puede separarse. En otras palabras, se
_ trata de un dictamen con cardcter vinculante. Supongamos, asi-

- mismo, que en dicho dictamen se “recomienda’ sedeclare la inadmi-
sibilidad del recurso administrativo, ya que —por ejemplo— el
particular no retine los requisitos necesarios para que puedaser con-
siderado “interesado”, pero ademds se sefialan diversas razones de

26. El articulo 73 de 1a Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos dispone
que “se notificard a-los interesados todo acto administrativo de cardcter par-
ticular que dfecte sus derechos subjetivos o sus intereses legitimos, personalesy
directos,debiendo contener la notificacién el texto integro del acto, e indicarsi
fuere el caso, los recursos que proceden con expresién de los términos para
ejercerlos v de los 6rganos o tribunales ante los cuales deban interponerlos™, so
pena de que la notificacién no produzca efecto alguno (Art. 74, efusdem).
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fondo que —en todo caso— determinarian la no procedencia de lo
solicitado. La autoridad decisoria sigue el dictamen, y por razones
procesales se limita a declarar inadmisible el recurso. El adminis-
trado, que se considera lesionado por aqueilo que considera una .
actuacion ilegitima, impugna el acto conclusivo del procedimiento.
Es evidente que aqui también faltaria el necesario “‘interés directo”
en el supuesto de que el interesado impugnase tinicamente el acto

_definitivo de un determinado procedimiento administrativo, de-
jando de lado un dictamen previo —con caracter vinculante— dic- .
tado por otro 6rgano de la Administracién Piblica. Aqui nos ha-
llarfamos frente a un supuesto sustancialmente parecido al anterior,
va que el juez con competencia en lo contencioso-administrativo se
veria en la necesidad de declarar la falta' o inexistencia del interés al
recurso, en atencién a que existe un acto administrativo previo —no
impugnado— que ocasiona al recurrente un perjuicio equivalente a
aquelque es consecuenciadel acto definitivo. Eldictamen previo con
cardcter vinculante es —sin lugar a dudas— unacto administrativo de
trdmite, un acto de tipo preparatorio, que ~—de conformidad con lo
establecido por el articulo 85 de la Ley Orgénica de Procedimientos

. Administrativos— prejuzga como définitivo, y que debié haber’
sido impugnado.

" De mis estaria aqui sefialar que los actos administrativos poste-
riores al acto impugnado, que se constituyan en consecuencia nece-
saria del acto recurrido {actos de ejecucién), no requieren ser im-
pugnados, pues la lesién que ellos ocasionan carece del requisito de
autonomiaantessefialado.’” Laaseveracién que antecede se ve corro-
borada por la circunstancia de que la sentencia a través de la cual se
declare la anulacién del acto administrativo impugnado conlleva, -
como consecuencia légica y necesaria, la desaparicién de los actos -

_administrativos posteriores que la Administracién Publica hubiese |

27. Laposicion sustentada pareciera verse corroborada, de manera virtual o impli-

: cita, por la sentencia dictada por la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrative en fecha 7 de enero de 1991 (caso Sociedad Financiera de Ve-
nezuela SAICA-SACA v la Comisién Nacional de Valores), a través de la cual
dicha Corte afirmé que la medida cautelar de suspensién de efectos podia ser
solicitada contra el acto administrativo de efectos particulares impugnado judi-
cialmente, asi como contra los actos administrativos posteriores o supervinien-
tes de ejecucidn, aun cuando estos Gltimés no hayan sidd objeto de im-
pugnacidn previa, si con dichos actos sobrevenidos la Administracién Piblica

- ha pretendido materializar los efectos del acto administrativo original impug-.
nado. Como se observa, en el supuesto excepcional analizado por la Corte Pri-
mera de lo Contencioso-Administrativo, no es necesario, a los fines de que
proceda la suspensién judicial de efectos, que el particular haya demandado -
previamente la nulidad de los actos de ejecucién supervinientes,
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éxpgdido para dar ejecucién al acto original, ya que aﬁuélfds pérdei

-

‘rian’su fundamento (cessante causa, cessat effectus). _ '
. - - . - . L 4 ‘

IV. EL INTERES PERSONAL ’

‘Nos corresponde ahora analizar el cardcter de “personal” que |
ley exige en el interés procesal, en el interés al recurso, como se evi-

.. -dencia del texto de los articulos 22 y 85 dela Ley-Orgdnica de Proce-
- dimientos Administrativos, y el articulo 121'de la Léy Orginicade la
Corte Suprema de Justicia. o ' -

El calificativo “personal” implica que entre el acto. y el re-

currente debe existir {debe mediar) —necesariamente— una rela-
cién. El requisito tiene su justificacién en la circunstancia.de,que el
recurso o puede ser propuesto sino por quien, sintiéndose perjudi-
del juez con competencia en lo contencioso-administrativo. -

El calificativo personal significa, pues, que el interés legitimo

s6lo puede ser hecho valer enjuicio por sutitular. Debe existir identi-. .- '

dad entre la persona que acude ante el juez con competencia.en lo
contencinso-administrativo, a los fines de hacer valer el interés legi-

" timo enla anulacidén delacto, v el sujeto que en definitiva és su verda-

dero titular. Por tanto, el “interés personal” al cual hacealusiénila .

. Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia no.es otra cosa que la

¢ualidad a obrar v contradecir, que “expresa una-telacién de identi- ~
o 3

dadlégica entre la persona del actor, concretaménte considerada,yla
persona abstracta a quien la ley concede la accién” *® Co

t - B ’ . L. R ; . '
* . La Corte Primera-de lo Contencioso-Administrativo-ha dejado

“establecidd, en sentencia de fecha 13 de octubre de 1988,%° que “la

palabra personal debe interpretarse en el sentido de alegar el actora
titdlo propio el interés, por lo cual la accién no puede ser ejercida en
beneficio de otré”, para luego continuar afirmando que ‘‘lo que se

plantea a través del recurso es un derecho o una expectativa de dere--

cho que es posible individualizar, que no esanhelo vago o difuso, sino
que“incide sobre una esfera patrimonial o moral especifica~. La

- misma-Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en fallo de¢

28. Lotéto. Luis.op. cit.. p. 22.

29. Revista de Derecho Piblico. No 16. p. 106. El principio- conforme al ¢ual en el
contencioso-administrativo el actor debe hacer valer en el proceso un.intercs

propio, también tiene aplicacién ¢n el Derecho Procesal Civil, como lo eviden-

" cia la disposicién, contenida en el articulo 140 del Codigo de Procedimiento
Civil vigente, segin el cual, “fuera de los casos previstos por lalev, no se puede
_hacer valer en juicio. en nombre propio, un derecho ajeno”.

\
3

1



Legitimacion activa... O 305

fecha 7 de mayo de 1984, habia aflrmado que existe interés personal * -
. ~.cuando el beneficio que ha de reportarla anulaci6n del acto-sea

.en favor de la persona que actda como demandante”. En consecuen-

cia, el interés para poder ser clasificado como personal debe tener el
cardcter de la individualidad. .

Luego de haber precisado qué debe entenderse por personal
conswleramos necesario detenernos un instante sobre el tema de los
“intereses difusos”,yaque nuestro ordenamiento juridico, siguiendo

la orientacién de otros sistemas de Derecho comparado, ha venido
reconociéndoles proteccién y —por lo tanto— ha venido quebran-

tando el principio de personalldad del interés-al cual veniainos

. haciendo referencia.

Los-intereses difusos son aquellos intereses cuya titularidad
corresponde a una gran parte de la colectividad, sin que los mismos.
puedan ser xmputados asujetosdeterminados.® Setrata; ;porlotanto,
de un interés cuya titularidad corresponde a un conjunto de sujetos
indeterminados. Son, pues, intereses sin un titular definido, va que

_todos los miembros de una determinada colectividad, o al menosuna

granpartedelos mismos;, son cotitulares de una cuota parte (t1tulares
pro-cuota) de tal interés. Es el caso, precisamente, del mteres por
el arnblente :

- Como senalabamos nuestro legislador s¢ ha percatado de los
novedosos intereses sociales que han surgido en los Estados contem-
porianeos. Estosinnumerables intereses, de cardcter supraindividual,
han reclamado tutela y la misma ha sido acordada a través de normas
participativas,>> como aquella contenida en el articulo 32 de1aLey
Orginica del Ambiente, conforme a la cual “todo ciudadano puede
acudir por ante-la Procuraduria del Ambiénte o sus auxiliares para
demandar el cumplimiento de las disposiciones relativas ala conser- |
vacién, defensa y mejoramiento del ambiente, a fin de que las activi-
dades o hechos denunciados sean objeto de 1rwest1gacmn”.33 El

.

30. Revista de-Derecho Publica. N» 19, p. 149.
31. \’irg;i. Pietro. gp. cit.. pp. 37-v 'i';

.32, Brewer-Carias, Allan Randolph: “El Derecho Administrativo v la participacién’
de fos administrados en las tareas administrativas”™. publicado en la Revssta de ~
Derecho Priblico. N© 22 correspondiente al periodo abril-junio de 1985. F dlmrnl

" Juridica Venezolana, Caracas. pp. 9 v 5.

33, La Ley. Orginica del Ambiente fue sancionada en fecha 7 de junio de 1976,y
. publicada posteriormente en la Gaceta Oficial N¢-31.004..de llchi 16 de 1u
nio de 1976.
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legislador venezolano, por la trascendencia del interés en juego, ha
querido que todo individuo pueda exigir la tutela del derecho a un
medio ambiente puro, menos contaminado, 2 pesar de que dicho
‘interés es —por definicién— un interés difuso. Es mds, somos del
parecer que la norma de la Constitucién faculta al ciudadano para
demandar la nulidad de todo acto administrativo que permita activi-
dadesdegradatoriasdelambientey —por ende— dela calidad de vida,
va que la tutela efectiva y eficaz del interés protegido (interés del
ambiente y derecho a la salud) asi lo exige >

También merece ser comentado el reconocimiento, por parte
del ordenamiento juridico venezolano, del interés colectivo en mate-
ria urbanistica v, consecuentemente, el establecimiento de normas
tendientes a obtener la tutela del mismo. En este orden de ideas,
debemos destacar que tanto nuestra jurisprudencia €omo nuestra
" _doctrinaaceptanquelas Asociacionesde Vecinos cuya finalidad no es
“otra que la defensa‘de los intereses colectivos, pueden demandar la
anulacién de los actos administrativos (dictados en materia urbanis-
tica), cuyos efectos repercuten en la comunidad cuyos intereses .
representan, >> mas es necesario que la Asociacién de Vecinos de-
‘muestre que el acto vulnera el interés de la comunidad. Sin embargo,

B

34. Consideramos conveniente citar aqui la disposicién dontenida en el articuio 5°,
LXXIIl. dela Constituciénde laRepiblica Federal de Brasil, del afio 1988, 2 tra-
vés de la cual se permite a todo ciudadano demandar la nulidad de los actos del
Poder Piiblico degradatorios del ambiente. Como se observa. se tratz de una
verdadera aceion paprlar. cuva existencia hubiese sido inconcebible décadas
atrds. La disposicion i comments establece que “todos son iguales frente ala ley,
sin distincién de cualquier naturaleza, garantizindose a los brasileos v a los
extranjeros residentes en el paisla inviolabilidad del derechoz la vida.ala liber-,

- tad. a la igualdad, a la seguridad v a la propiedad. en los términos siguientes;
LXXII: Caalquier cindadans es parte legitima para proposer accign popular tendiente
anular los actos lesivos del patrimonio publico o de entidades en las cualesel Estado
tenga participacion de la moralidad administrativa def/ medio ambiente y del patri-
monio histdrico v cuttural. .. 7 (consdliese la Constrtugao da Repiiblica Federativa
do Brasil, 1988, Editorial Ediouro. pp. 9 v 11} |

35. Vale la pena citar aqui la decisién adoptada por la Corte Primera en lo
Contencioso-Administrativo en fecha 31 de mayo de 1989, bajo ponencia del
magidtrado Pedro Miguel Reves (publicada en la Revista de Derecho Piblico Ne 38,
p. 118). en la cual se dejs establecido que las asociaciones de vecinos “como
mecanismo de participacion ciudadana en los asuntos locales, tienen legitima-
cién para intervenir tanto en sede administrativa como en la judicial en todaslas
cuestiones en que puedaninvocar uninterés general o colectivo, o en'las cuales
laley lesatribuyve especial competencia. . .(Omissis) en lo que respectaalainter-
vencidn de estas asociaciones en el control jurisdiccional de los actos adminis.
trativos municipales de efectos particulares, la normativa aplicable es la pre-
vista en la Ley Qrgiinica de la Corte Suprema de Justicia. la cual, respecto de la
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en el caso de las Asociaciones de Vecinos la Ley ha dado proteccién al
interés supraindividual de la colectividad a través de la creacién de un |
sujeto de Derecho que, por el hecho' de agrupar en'su seno a todos los
miembros de una determinada urbanizacién o sector de una ciudad,

“hallevado aalgunos a sostener que elinterés de la colectividad por el
respeto de las normas urbanisticas y el desarrollo ordenado de la ciu-
dad deja de ser colectivo, y pasa a convertirse en un interés personal
de la Asociacion de Vecinos del secto‘r.36 ' : -

.
N

V. LA'LEGITIMACION DEL FISCAL GENERAL DE LA ,REPUE;LICA

De conformidad con el articulo 121 (tnico aparte) de la Ley
Orginica de la Corte Suprema de Justicia, “el Fiscal General de la
Repiblicay demds funcionarios a quieneslaley atribuya tal facultad,

impugnacién de este tipo de actos, sélo reconoce legitimacién activa, a quien-
sea titular de un interés personal, legitimo y directo, el cual debe ser probado
ante el érgano judicial {Arts. 121y 137). Lo anterior significa que la asociacidn
de vecinos que impugna un acto administrativo municipal de efectosparticula-_
res, debe probar, paraacreditar sulegitimacién, o bien que dichoacto lesiona el
interés colectivo de la comunidad, o bien que lesiona wn interés personal, legi-
timo y directo dela asociacién individualmente considerada, o hien que actiia
en representacion de los vecinos, plenamente identificados, que han sufrido la
lesiGn personal y directa producida por el acto impugnado”, Es también intere-
sante el voto salvado suscrito por la magistrado Hildegard Rondén'de Sansé, en
-elcuallajuez disidente afirmé que las asociaciones de vecinos no se ehcuentran
obligadas a demostrar suinteiés en los asuntos de la colectividad, ya que “‘en la
esenciamismadelasasociaciones devecinos, esto es, larazén de su constitucién
y.existencia, estd la tutela de los intereses delos habitantes del dmbito territo:
rial en el cual se constituyen”. . ;

:
Enlorelativoalasasociacionesde vecinos y su cualidad procesal en materia
de recursos contencioso-administrativos de anulacién, consiltese también el
articulo del profesor Allan Randolph Brewer-Carias intitulado “Introduccién
generalalrégimen legal de la ordenacién urbanistica”, publicado erellibro Ley
Organica de Ordenacidn Urbanistica, Coleccién Textos Legislativos, Editorial Juri-
dica Venezolana, Caracas, 1988, p. 84. : .

En nuestro derecho positivo la legitimacién de las asociaciones de vecinos
parainterponerrecursos contencioso-administrativos de anulacién deriva de la
disposicién contenida en el articulo 6°, literal &, del Reglamento Parcial N° 1 de

" laLey Orgdnica de Régimen Municipal, conforme a la cual dichas asociaciones
pueden “ejercitar en nombre de sus miembros o asociados, los recursos judicia-
les, administrativos y de cualquier otra indole que fuera menester para el cabal |

" cumplimiento de la normativa general o especial concerniente a los aspectos
urbanisticos y materias afines”. . - m—

36. Iraliani Firrito, Fulvio Leonardo: La legitimacicn para recurrir en ¢l vecurso con- -
tencioso-adminittrativo contra los actos de efectos Pparticulares, Caracas, 1988, ..
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podrdn también solicitar la-nulidad del acto, cuando éste afecte un
interés general”. En-esta disposicién el legislador venezolano esta-
blecié una excepcidn al principio general segin el cualel recurrente
en un proceso contencioso-administrativo de anulacién debe osten-
tar un interés legitimo, personal y directo.” La excepcion iz commento

. éncuentra su justificacion en el articulo 218 de la Constitucidn, a

tenor del cual “el Ministerio Publico velard porla exacta observancia
" de la Constitucién y de las leves, v estard a cargo y bajo la direcciény
responsabilidad del Fiscal General de fa Repiblica, con el auxilio de
los funcionarios que determinelalev orgdnica”. Trdtase, pues,de una
hipétesis de legitimacion excepcional, de allf su consagracion en
forma expresa. o o i

“Ahora bien, en nuestro ordenamiento juridico existen otros
supuestos de legitimacidon excepcional en’ materia de ‘Tecursos -
- contencioso-administrativos de anulacion contra actos administrati-
vos de efectos particulares. Exempli gratia, a tenor delarticulo 23 dela.
Ley Orgdnica de Identificaciér, el Fiscal Generalde Cedulacién, fun-
cionario administrativo al cual la lev atribuyé funciones'de controly
. de fiscalizacién por.cuenta del Consejo Supremo Electoral, orga- -
nismo éste al cual representa, se encuentra facultado para solicitar,
por ante la Administracién Pablica, la anulacién de las cédulas de
identidad (“‘actos'administrativos de efectos particulares”); obteni-
-das mediante fraude o violacién deley. Porlo tanto, conformeal prin- -
cipio de equiparacién, en materia de legitimacion, entre los pro-
"cedimientos o “recursos internos’ (es decir, aquellos intentados en
" via administrativa) v el recurso (proceso) contenciosoadministra-
tivo de anulacién, comentado pornuestra Corte Suprema dé Justicia-
en la séntencia Ivin Pulido Mora vs la Contraloria General de’la
Republica, es indudable que el Fiscal General de Cedulacién se halla
legitimado para intentar recursos contencicso-administrativos de

. anulacién, cuyo objeto sean cédulas de identidad. - . )
. e : . .

"= Unaatentalecturadelarticulo 121 dela Ley Orgédnicade la Corte
Suprema de Justicia permite observar que nuestro legislador con-
fiere'al Fiscal General de la Republica la legitimacion excepcional en
rnateria confencioso-administrativa sélo cuando el acto administra-
- tivo de efectos particulares afecte un interés general, circunstancia,
esta que deberd ser demostrada por el Ministerio Publico en el juicio.
. Entendemos que elinterés generalal cualalude el articulo 121z com-
- mento difiere del interés en la legalidad en abstracto, del interés en la
"legalidad objetiva, que no requieren demostracién alguna-y, por lo
tanto, el Fiscal General-de la Repdblica debe especificar cudl es el-

37." Virga, Pietro. op. cit.. pp. 211 v ss.
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interés general vulnerado por el acto administrativo de efectos .
particulares 1mpugnado y,adicionalmente, debe demostrar la lesion
aI m15m0 ST

VI. CONCLUSIONES

1. Elarticuls 121de la Ley Orgamm de la Corte Saprema de Justicia esta-
blece-las condiciones de la accion contencioso-administrativa de anulacion -
contm un. acto admmt;tmtwo de qfecto: partzculare.r . .

/ Luego de haber reflexionado dcerca del real 51gmf1cad0 y almnce
de las disposiciones contenidas en los articulos 121 de la Ley Orgd-
nica de la Corte Suprema de Justiciay —por via refleja— 22 dela Ley
Org'{mca de Procedimientos Administrativos, consideramos necesa- *
rio volver atrds y retomar una aseveracién efectuada al inicio del
Capitulo Il de este trabajo. Habfatnos afirmado suprz que en el articu-
lo 121 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia se discipli-

naban. dos intereses radicalmente distintos: en primer lugar, un

interés de naturaleza sustancial, al cual alude el calificativo legitimo;

v, en ségundo lugar, un interés de naturaleza procesal, al cual hacen

referencia los calificativos personal ydirecto.Sin embargo, no habia-
mos llegado a explicarlarazén quejustificabalaregulacién de intere-
ses tan heterogéneas en una Unica norma. A decir verdad, I razén es
s1mple la regulacién de los tres tipos de ifiterés en una Gnica disposi-
ciénobedeceala circunstanciade que éstos constituyen las condicio-

‘nes de la accién contencioso-administrativa de anulacién .contra”

actos administrativos de efectos particulares. En otras palabras, los.
intereses mdxcados en el articulo 121 /7 commento, y asi-lo ha senalado

la doctrma son los elementos cuya concurrencia determina la exis-

tencia misma de la accién contencioso-administrativa de anulacidn.
Las condiciones generales de la accién administrativa son las si-
gu1entes I o |

‘a) En primer térming, la existencia de una posxc1on juridico-
sustancial o juridico-subjetiva que, segun el articulo 121 de la ley

Orgamca queregula nuestro maximo Tribunal, no es otracosa que el

interés legitimo. Sin émbargo, como bien seialé nuestra Corte
Suprema de]usncna ensentenciade fecha 3 deoctubrede. 1985 {caso

38. -Este criterio coincide con Ll interpretacién que nuestros tribunales con u)mpg
tencia en fo conténcioso-administrativa han hecho de fa norma Jegal v com-
mento. Cabe-citar aquila sentencia dictada por nuestra Corte Suprenia de Justi-
cin, en Sala Politico-Administrativa, en fecha 10 de novicmbre de 1986, bajo
ponencia del magistrado Luis Henrigue I"lrns Mata, publicada ¢n 1.1 Ru/rm de
Derecho Piiblico N 28, pp. 1207y 121.

v
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Ivin Pulido vs la Contralorfa General de la Repiblica), por nosotros
comentada en el Capitulo Il de este trabajo, la existencia de un de-
recho subjetivo permite también intentar la accién contencioso-
‘administrativa de anulacién contra actos administrativos de efectos
particulares; :

b) Ensegundolugar,conlaexpresién interés personal nuestro -
legislador hace alusién a la/egitimatio ad cansam, es decir,alaidentidad
entre la persona del recurrente y la persona titular de la posicién
juridico-subjetiva que se hace valer en el proceso, bien sea ésta un
interés legitimo o un derecho subjetivo;y,

¢) Finalmente,con el calificativo directosealudeal interés pro-
cesal strictu-sensu, también denominado interés al recurso o interés en
la interposicién del recurso.

_ Parece oportuno insistir que los intereses legitimo, personal y
directo son condiciones de Ia accién contencioso-administrativa de
anulaciény no presupuestos procesales, y que como tales deben exis-
tir no sélo al momento de interposicién del recurso, sino que las mis-’
mas deben subsistir durante todo el #er del proceso, hasta el mo-
mento de la sentencia. ' :

2. La legitimacion del Fiscal General de la Repiblica
e una legitimacion excepcional

Consecuentemente, la norma contenida en el aparte unico del
articulo 121 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia es de
interpretacién estricta, y el Fiscal General de la Repiblica debe
demostrar que el acto administrativo'de efectos particulares por él
impugnado afecta un interés general, distinto del interésenla legali-
dad objetiva. - - '





