La inconstitucionalidad del agotamiento
de la via administrativa como condicion
del acceso a la justicia

RAFAEL ORTIZ-ORTIZ!

A. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO DEL TEMA

LA BASE DE TODO NUESTRO ordenamiento juridico ha cambiado por vo-
luntad soberana del pueblo venezolano expresado mediante referéndum
el 15 de diciembre de 1999, lo que dio lugar a que se publicara en la
Gaceta Oficial, la nueva Constitucién de la Repiblica Bolivariana de
Venezuela, el 30 de diciembre del mismo afio?. Ello implica, como con-
secuencia necesaria, que el ordenamiento vigente deba «leerse» a la luz
de las del nuevo basamento constitucional que debe ser «interpretado» y
«aplicado» conforme al nuevo Texto Fundamental. Hay que entender,
como bien lo expresa GARCIA DE ENTERRIA, que la totalidad de las regu-
laciones pre-constitucionales de regulacién de los derechos fundamenta-
les contrarias a la regulacién constitucional han quedado directamente de-
rogadas por la promulgacién de la Constitucién’, a tenor —en el caso
venezolano— de la «Disposicién derogatoria Unica», la cual dispone:

1 El autor es abogado, egresado de la UCAB, con especializacién y maestria en Derecho
Procesal. Estudios doctorales en Derecho (UCAB) y Ciencias Politicas (UCV). Ex Magis-
trado de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo. Profesor Agregado de pre y
postgrado en la UCAB y UCV. Profesor invitado de la Universidad Nacional Auténoma
de México y de Santiago de Chile.

2 Omitimos aqui la problemitica planteada en torno a la nueva publicacién de la Consti-
tucién debido a «errores materiales» efectuada el 24 de marzo de 2000, pues como lo ha
sefialado insistentemente BREWER-CARfAS y Hermann ESCARRA, en dicha publicacién no
sélo se modificaron aspectos formales sino también de contenido o de fondo, es decir,
modificaciones materiales que afectan —en muchos casos— el sentido de las normas
constitucionales.

3 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, EduardQ: La Constitucién como norma vy el tribunal consti-
tucional, pp. 74 y siguientes.
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«Queda derogada la Constitucién de la Reptiblica de Venezuela decreta-
da el veintitrés de enero de mil novecientos sesenta y uno. El resto del
ordenamiento juridico mantendr4 su vigencia en todo lo que no contra-
diga esta Constitucién».

Agregariamos ademds que una norma preconstitucional se presenta «con-
traria» a la Constitucién desde una doble vertiente: a) Que la regulacién
sea contradictoria con lo preceptuado en una norma constitucional, es
decir, una regulacién contraria a texto expreso del mandato constitucio-
nal; y b) Que la regulacién pre-constitucional quebrante el sentido y los
valores que la Constitucién consagra y postula. En ambos no importa cuél
sea el contenido, esto es, tanto los «derechos fundamentales» como la
misma organizacién del Estado. Por otro lado, la norma preconstitucional
debe ser absolutamente inconstitucional, es decir, debe ser aquella cuya
interpretaciéon no sea susceptible de armonizarse con la Constitucién. A
nuestra manera de ver, para que una regulacion preconstitucional pueda
declararse «inconstitucional» debe ser «contraria» a texto expreso o al
sentido axiolégico de la norma constitucional, pero ello no serd posible
cuando aquélla —la regulacién preconstitucional— pueda padecer una
interpretacién «conforme a la Constitucién».

Como apunta el mismo GARCIA DE ENTERRIA, la derogatoria de las regu-
laciones preconstitucionales puede ser comprobada por el juez que esté
entendiendo el caso, incluso de oficio, por virtud de la regla iura novit
curia, y no precisa, por tanto, la entrada en juego de la Sala Constitucio-
nal, distinto a los supuestos de regulaciones postconstitucionales en donde
es necesaria la intervencién del Tribunal Supremo de Justicia, quedando
a los jueces del caso sélo la posibilidad de «desaplicacién» de la norma
que se reputa inconstitucional conforme al articulo 20 del Cédigo de
Procedimiento Civil; ésta ha sido la posicién pacifica del derecho consti-
tucional espafiol, italiano y aleman. A modo de ejemplo puede citarse la
sentencia de 2 de febrero de 1981 del Tribunal Constitucional espaiiol,
al establecer:

Asi como frente a las leyes postconstitucionales el Tribunal ostenta un
monopolio para enjuiciar su conformidad con la Constitucién, en rela-
cién a las preconstitucionales los jueces y Tribunales deben inaplicarlas
si entienden que han quedado derogadas por la Constitucién, al opo-
nerse a la misma; o pueden, en caso de duda, someter este tema al Tri-
bunal Constitucional por la via de la cuestién de inconstitucionalidad...
Sélo excepcionalmente, en cuanto a las (Leyes) anteriores a la Consti-
tucién, corresponde también a los jueces y tribunales integrados en el
Poder Judicial; los cuales, al inaplicar tales leyes, no enjuician realmen-
te la actuacién del legislador —al que no le era exigible en aquel mo-
mento que se ajustara a una Constitucién entonces inexistente—, sino
que aplican la Constitucién, que ha derogado las Leyes anteriores que
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se opongan a lo establecido en la misma y que —por ello— son incons-
titucionales. En definitiva, no corresponde al Poder Judicial el enjuiciar,
pues tal enjuiciamiento esta atribuido al Tribunal Constitucional.

Nuestra Constitucidn no reconoce en esto «medias tintas» y en una clara
toma de posicién establecié un mandato para «todos los jueces y juezas»
de la Repiblica sobre la «aplicacién preferente de la Constitucién», re-
servando a la Sala Constitucional la declaratoria de nulidad de las nor-
mas que se reputen inconstitucionales, asi en efecto, el articulo 334 dis-
pone:

Todos los jueces o juezas de la Repiblica, en el 4mbito de sus compe-
tencias y conforme a lo previsto en esta Constitucién y en la ley, estin
en la obligacién de asegurar la integridad de esta Constitucién.

En caso de incompatibilidad entre esta Constitucién y una ley u otra
norma juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales, corres-
pondiendo a los tribunales de cualquier causa, aun de oficio, decidir la
conducente.

Corresponde exclusivamente a la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo de Justicia, como jurisdiccién constitucional, declarar la nulidad
de las leyes y demds actos de los 6rganos que ejercen el Poder Piblico
dictados en ejecucion directa e inmediata de esta Constitucién o que ten-
gan rango de ley, cuando colidan con aquélla.

Sin embargo, cuando los jueces o juezas venezolanos declaran la «incons-
titucionalidad» de una regulacién preconstitucional, en realidad no estin
«enjuiciando» al Poder Legislativo, sino «aplicando directamente» la nor-
ma constitucional (Disposicién derogatoria Unica) que, efectivamente,
deroga todas las disposiciones que «contradigan» lo establecido en el Texto
Fundamental.

El contencioso administrativo no queda exento del anterior anélisis. Sien-
do una rama del Derecho que se encarga de regular y ponderar el juego
entre la «libertad» y el «poder», no es de extrafiar que la Constitucién
tenga profundos efectos sobre las regulaciones preconstitucionales que
rigen los procedimientos jurisdiccionales del contencioso administrativo,
mdxime si se repara en el hecho de que esta materia —importante de suyo
por sus efectos e implicaciones— esté regulada «provisionalmente» por
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; regulacién que, ademas,
no sélo es provisional sino también se presenta como inconexa,
desarménica y atrasada con respecto de la evolucién de la Ciencia juridi-
ca finisecular. Sabido es que los abogados y los juristas iberoamericanos
rendimos culto a los «dogmas» y como todos ellos su «justificacién» se
basta a si mismos. En muchas ocasiones aceptamos los dogmas «porque
asi lo dispone la ley» o por fuer de repeticiones incansables. Ello es lo que
ha ocurrido, particularmente, en el contencioso administrativo donde
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seguimos aferrados a la nocién de «recurso contencioso», o «jurisdiccién
contenciosa administrativa», sin reparar en mucho si realmente estamos
en presencia de un «recurso», o si realmente los érganos con competen-
cia en lo contencioso administrativo ejercen un «tipo» especial o distinto
de «jurisdiccién», diferente, como consecuencia, de la actividad jurisdic-
cional de las otras competencias.

Uno de los dogmas es justamente el llamado «agotamiento de la fase ad-
ministrativa» como necesaria condicién para hacer valer la pretensién por
ante los 6rganos jurisdiccionales competentes. Como se observara inme-
diatamente nos encontramos frente a una regulacién preconstitucional que
debe ser «interpretado» y «aplicado» conforme a las nuevas normas cons-
titucionales, para lo cual debemos advertir, desde ya, que el acceso a
la jurisdiccién (derecho a la jurisdiccion, o derecho de accionar) recibe
en la nueva Constitucién venezolana un caricter que siempre tuvo, el de
derecho fundamental. El problema estd en determinar si la exigencia del
agotamiento de la via administrativa como «condicién» para acceder ante
los 6rganos jurisdiccionales constituye una «limitacién» al derecho fun-
damental aludido, y si tal limitacién es indebida. Para desarrollar este tema
creemos conveniente analizar tres aspectos de interés e importancia. En
primer lugar, la interpretacién axiol4gica de la Constitucién la cual obli-
ga a distinguir y diferenciar entre valores normativos y valores de aplica-
ci6én por un lado, y valores fundamentales y valores derivados, por el otro,
en el marco constitucional, para concluir este primer aspecto con la «je-
rarquia» y la supremacia axiolégica de los valores fundamentales.

En segundo lugar, analizaremos algunos «dogmas» del contencioso admi-
nistrativo a la luz de la moderna y vigente teoria general de la accién y la
jurisdiccién en el derecho procesal contemporaneo, particularmente en
lo que concierne a la demanda, pretensién y accién. En tercer lugar, con-
cluiremos con el tema central de este trabajo: el agotamiento de la via
administrativa como condicién excluyente del control jurisdiccional y su
eventual inconstitucionalidad, o una nueva interpretacién conforme a la
Constitucién que posibilite preservar los valores juridicos tutelados por
tal exigencia, y los valores constitucionales. Las reflexiones que ofrece-
mos en este trabajo, asi como las sentencias que contienen estas reflexio-
nes dictadas en nuestro paso como Magistrado de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo, sélo son «propuestas» para ser discutidas.
Ciertamente la «verdad» y la «falsedad» no tienen nada que ver con el
Derecho, sélo la «congruencia» es lo que posibilita su desarrollo. Si al final
del dia encontramos una interpretacién que se adecue mejor a la justicia
y los valores constitucionales, entonces debemos abandonar la que ini-
cialmente se propuso, mientras que si no es asi, es necesario abonar cri-
terio para que arroje hermosos frutos.
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B. ALGUNOS ASPECTOS DE LA INTERPRETACION AXIOLOGICA
DE LA CONSTITUCION

I La Constitucién y los valores del pueblo

Que la Constitucién es la articulacién de los valores de un pueblo, no
dejaria de ser una simple expresién hermosa, si no se analiza el alcance y
las implicaciones de la misma. Ello supone explorar, si bien de manera
breve, lo que es «Constitucién» y lo que son «valores», para luego plan-
tear cémo pueden «articularse» valores en la Constitucién. Si nos refirié-
ramos a la primera Constitucién seria sumamente ficil sefialar que la
Constitucién es la formalizacién de un pacto o un «acuerdo» politico entre
las personas que han decidido convivir en un mismo espacio geogrifico;
pero al referirla a una «nueva» Constitucién que deroga a otra, debemos
consentir en que se trata de una «renovacién» de ese pacto sobre diver-
sas premisas, las cuales pueden ser, entre otras:

a. La adopcién de un «nuevo» y «diferente» modelo de organizacién
politico y social;

b. El afianzamiento y clarificacién de derechos subjetivos, fundamenta-
les 0 no;

c. Elsurgimiento de nuevas o renovadas 4reas de la vida que requieren
un reforzamiento constitucional.

Un sincero andlisis de nuestra realidad politico-constitucional nos haré
advertir que la Constitucién de la Republica de Venezuela de 1961 cum-
plié un cometido fundamental y de extraordinaria importancia, e hist6-
ricamente necesaria. Toda nueva Constitucién debe partir —como efec-
tivamente ocurrié en nuestro pais— del anilisis de aquello que debe
permanecer a pesar de su consagracién en la Constitucién que se deroga,
y bien puede sefialarse que la nueva Constitucién venezolana tuvo influen-
cia notable de las siguientes fuentes:

La Constitucién de la Republica de Venezuela de 1961;

Los proyectos de reforma constitucional, particularmente del Proyecto
Caldera de 19835;

c. Las Constituciones recientes de paises hermanos (Espafia, Brasil, Ar-
gentina, etc.);

d. Las declaraciones de derechos contenidos en los Pactos, Acuerdos y
Tratados internacionales;

e. La propia experiencia de los hombres y mujeres que conformaron la
Asamblea Nacional Constituyente en 1999.
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Las nuevas disposiciones constitucionales, particularmente las referidas
a los derechos fundamentales, tuvieron su expresion en la doctrina y la
jurisprudencia preconstitucional, aunque tal vez hubiese sido deseable que
el «Proyecto» de Constitucién que se someti6 a referéndum aprobatoria
el 15 de diciembre de 1999, hubiese tenido mayor discusién y un mas
detenido analisis. No es pues, impertinente sefialar que nuestra Consti-
tucién de 1999 es la renovacién de nuestro pacto politico de vida, y el
afianzamiento de aquellos valores trascendentes que deben recibir una
interpretacién y aplicacién reforzada y tuteladora. La Constitucién es la
articulacién de los valores del pueblo, y sus mandatos deben ser
extensivamente observados por todos los 6rganos del Poder Piblico, en
todos sus niveles de organizacién.

2. Bl caracter normativo de ta Constitucidn

Uno de los valores con los cuales se identifica nuestra Carta Magna es su
caricter «<normativo» a diferencia de la Constitucién anterior, muchas de
cuyas normas se les otorgé un simple caricter «programético». A los efec-
tos de ser lo mas claro posible en nuestra exposicién, diremos que una
disposicién es programdtica cuando:

a. Refleja un contenido que no puede aplicarse a casos concretos si no
se obtiene un desarrollo en la ley, es decir, s6lo son normas en forma
de mandatos generales para que los 6rganos del Poder Puablico, parti-
cularmente el legislativo, la desarrollen sin lo cual no es posible su
aplicacién inmediata;

b. En segundo lugar, se sefiala que la norma es «programadtica» cuando
s6lo establece un programa a seguir, es decir, a modo de consejo u
orientacién general para el Estado, pero que —en modo alguno— tal
norma podia ser juridicamente exigida.

La extinta Corte Suprema de Justicia pasari a la historia juridico-consti-
tucional no sé6lo por la doctrina creada en muchas 4reas del Derecho, sino
también por ser un ente arrodillado, intimidado y castrado, y triste ejem-
plo de ello fue la persistente y obcecada negacién del amparo constitu-
cional por «Acuerdo» de sus miembros, como muchos otros ejemplos*.

* No se crea que la falta de valor normativo de la Constitucién fue obra verndcula de
nuestro ingenio o que nos pertenece en exclusiva; se quejaba GARCIA DE ENTERRIA que
«La doctrina de la falta de valor normativo de las Constituciones espaiiolas ha sido, antes
y después de 1939, doctrina comiin del Tribunal Supremo, que ha realizado la invoca-
cién ante cualquiera de sus Salas como derecho aplicable (a lo sumo como principios
interpretativos) de los preceptos constitucionales, tradicién que es en este momento enor-
memente grave y necesitada de una enérgica conmocién». O.c., p. 105.
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Ahora bien, nuestra nueva Constitucién tiene un sentido normativo como
es de suponer de todo Estado de Derecho y de Justicia. Este caricter
normativo se explica, a nuestro modo de ver, por los siguientes princi-
pios:

a. El principio de la sujecién constitucional, segtn el cual el Poder Pa-
blico est4 necesariamente vinculado y normado por la Constitucién,
siendo ésta el limite normativo de sus atribuciones y competencias;

b. El principio de la supremacia constitucional, segitin el cual todas las
personas, sin excepcién alguna, asi como todos los actos juridicos es-
tan sometidos al imperio de las normas constitucionales.

Como lo dice GARCIA DE ENTERRIA, Lo primero que hay que establecer
con absoluta explicitud es que toda la Constitucién tiene valor normati-
vo inmediato y directo, como impone deducir el articulo 9,1: «Los ciu-
dadanos y los poderes piiblicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico». Esta sujecién o vinculacién es una consecuen-
cia de su cardcter normativo, y ademds, la Constitucién, precisa tal man-
dato de modo expreso, es parte del ordenamiento juridico, y justamente
—hemos de afadir nosotros— su parte primordial y fundante, la que
expresa «valores superiores del ordenamiento juridico» enunciados en el
articulo 1° de la propia Constitucién y desarrollados en su articulado.
Finalmente, la vinculacién normativa de la Constitucién afecta a todos
los ciudadanos y a todos los poderes publicos, sin excepcidn, y no sélo al
Poder Legislativo como mandatos o instrucciones que a éste sélo cum-
pliese desarrollar —tesis tradicional del caricter «programaético» de la
Constitucién— ; y entre los poderes publicos, a todos los jueces y tribu-
nales, y no s6lo al Tribunal Constitucional®.

Existe todavia un tercer aspecto del caricter normativo que debe ser
puesto de relieve. Se trata del aspecto axiolégico de la Constitucién. En
efecto, si la Constitucién representa la articulacién de los «valores» del
pueblo ha de entenderse que captar esos valores y aplicarlos en toda su
amplitud y extensién es un mandato obligatorio. Parece incontestable que
la Constitucién asegura una unidad del ordenamiento, esencialmente
sobre la base de un «orden de valores materiales» expreso en ella y no
sobre las simples reglas formales de produccién de normas, y como dice
—GARCIA DE ENTERR{A, «ninguna norma subordinada —y todas lo son
para la Constitucién— podra desconocer ese cuadro de valores basicos y
todas deberén interpretarse en el sentido de hacer posible con su aplica-
cién el servicio, precisamente, a dichos valores». Son valores —en modo

5 O.c., p. 62 et passim.
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alguno— «programaticos» sino que tienen —en si mismos— una fuerza
interpretativa no sélo dirigido al legislador para que respete el «sentido,
propésito y razén» de la Constitucién sino a «todos» los 6rganos del Po-
der Pablico y a «todos» los habitantes del pais, son la base entera del orde-
namiento, lo que ha de prestar a éste su sentido propio, la que ha de pre-
sidir, por tanto, toda su interpretacién y aplicacién.

Sin embargo, a pesar de la claridad de las afirmaciones anteriores, aiin cabe
la pregunta: ¢Qué son los valores?, écudles son esos valores?, y écudnto
«valen» los valores? Entendemos por interpretacién axiol6gica aquella
labor del espiritu y del entendimiento por la cual se intenta captar los
valores y la jerarquizacién que éstos presentan en el instrumento norma-
tivo constitucional. Desde luego que «interpretar» es traducir, develar,
descubrir, lo que un ente «es» y «representa», denota y connota, se discu-
rre y se intuye. De manera que plantear una interpretacion axioldgica de
la Constitucion es la traduccién de aquellos valores que la Constitucién
postula como fundamentales o construidos, es decir, fundamentales y
derivados en nuestra terminologia.

3. Valores normativos y valores de aplicacion

La aproximacién etimolégica de la nocién «axiologia» sefala del gr.
«axios», digno; y «logos», tratado, y cominmente se denomina «teoria de
los valores», llamada también «estimativa», y fue separada de la ontolo-
gia (estudio del ser) por el filésofo hiingaro C. BOHEN; para otros auto-
res, la palabra fue usada en 1902 por el fil6sofo francés LAPIE, en su obra
Légica de la voluntad. Por su parte, Eduardo VON HARTMANN lo hace
derivar de axu, «precioso, digno»; axico, «yo aprecio»; y éste es el senti-
do mayormente aceptado®.

La axiologia es pues teoria de los valores y ha sido reconocida, reciente-
mente, como parte importante de la filosofia en general, llegando a pen-
sarse —incluso— que toda la filosofia se resumia en los valores. De la
axiologia deriva también la voz «axioma», para significar lo «digno» o el
«valor», aun cuando los «axiomas» se han ido desarrollando en el campo
de la geometria y las matemdticas, y ha desdibujado este emparentamiento
inicial. En un principio el «valor» estuvo referido a «todo objeto de pre-
ferencia o eleccién», y hubo sido utilizado para indicar a) La utilidad o el
precio de los bienes materiales, y b) La «dignidad» o el mérito de las per-
sonas. El uso filoséfico del término comienza a generalizarse cuando lo

$ Vid. ORTIZ-ORTIZ, Rafael: Introduccién a la teoria general de los valores y a la axiologia
juridica, pp. 36 y siguientes.
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refieren a «cualquier objeto de preferencia o de seleccién». Modernamente
se han desarrollado, segiin Nicolai ABBAGNANO, tres aspectos que cuali-
fican toda teoria de los valores:

a. El valor no es simplemente la preferencia o el objeto de la preferen-
cia, sino mis bien lo preferible, lo deseable, el objeto de una anticipa-
ci6én o de una espera normativa’;

b. Por otro lado, no es un mero objeto ideal, del que puedan prescindir
completa o casi completamente las preferencias o las elecciones efec-
tivas, sino que es més bien la gufa o la norma (no siempre seguida) de
las elecciones mismas y, en todo caso, su criterio de juicio®;

c. Por consiguiente, la mejor definicién es la que lo considera como una
posibilidad de eleccién, o sea como una disciplina inteligente de las
elecciones, que puede conducir (y conduce) a dar privilegio a otras,
prescribiendo la repeticién cada vez que determinadas condiciones se
verifiquen®.

Ha sefialado el buen maestro Levis Ignacio ZERPA que el razonamiento
juridico est4 vinculado en forma estrecha con la axiologfa. No se trata de
un razonamiento formal ni de simples o complejas reglas de inferencia.
La cuestién no es de verdadero o falso. En el razonamiento juridico nos
encontramos en el campo de lo verosimil, lo probable, lo plausible, lo
razonable; se trata de procurar —concluye el buen maestro— la adhesién
de persuadir mediante la argumentacién'®; agregarfamos, lo «legitimo»,
lo «digno» y lo axiolégicamente bueno. El tema de los «valores» y su re-
ferencia a la decisién judicial nos ha permitido visualizar momentos ju-
risdiccionales que bajo la égida positivista hubiese sido més dificil, cuan-
do no, complejo en su concrecién practica.

Consideramos como premisa fundamental de interpretacién axiolégica
la existencia de valores normativos, y que tales valores cuando son cons-
titucionales deben merecer «tutela privilegiada» y aplicacién preferente.
Este es, a nuestra manera de ver, el imperativo de la nueva justicia cons-
titucional, la cual debe procurarse por parte de los operadores de justi-
cia, realizando ademds, su ponderada interpretacién en el contexto del
ordenamiento juridico vigente. Es asi que la Corte consideré, siempre bajo
la idea de la existencia de un nuevo marco filoséfico juridico de interpre-

7 Vid. DEWEY, John: The field of value, en «Value: a cooperative inquiry», p. 68; también
KLUCKHOHN Y OTROS en «Toward a general theory of action», p. 422.

% Vid. MORRIS, C.: Varieties of human value, cap. 1.
 ABBAGNANO, Nicola: Diccionario de Filosofia, p. 1.178.
10 ZERPA, Levis Ignacio: El razonamiento juridico, pp. 308-311.
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tacién y aplicacién constitucional, que «el respeto a los derechos funda-
mentales constituye una obligacién para los érganos del Poder Piablico
conforme a la norma contenida en el articulo 26 de la Constitucién de la
Republica Bolivariana de Venezuela», y mas concretamente por lo esta-
blecido en el articulo 19 segiin el cual «el respeto por los derechos y ga-
rantias constitucionales» constituye una verdadera «obligacién» para el
Poder Piblico en general, y con mayor razén, para los 6rganos de admi-
nistracién de justicia. Siempre hemos afirmado que «toda interpretacién
de la normativa vigente debe hacerse en la forma en que mejor conven-
gan a los derechos constitucionales; esto es, la interpretacién que debe
adoptarse para casos como el presente debe ser aquella que mejor desa-
rrolle preceptos de rango constitucional», ésta ha sido una orientacién
fructifera que ha permitido la solucién a diversas situaciones juridicas y,
seglin creemos, ha aportado justicia a casos concretos.

a. Sentencia del 8 de marzo de 2000

Partes: Alida Pefialoza Lucena vs. Direccién de los Servicios
de Inteligencia y Prevencién (DISIP)

Procedimiento: Amparo constitucional. Expediente 00-22732.
Sentencia 65.

Magistrado Ponente: RAFAEL ORTIZ-ORTIZ.

Corresponde a esta Corte pronunciarse sobre la pretension de amparo
constitucional interpuesta por la ciudadana Alida Pefialoza Lucena con-
tra el Capitén Eliécer Otayza, en su caricter de Director General Secto-
rial de los Servicios de Inteligencia y Prevencion (DISIP). En tal senti-
do, centra la querellante tanto en su escrito libelar como en sus
conclusiones escritas, que el hecho de que se le impida el acceso al ex-
pediente administrativo presuntamente instruido en su contra, lesiona
los derechos constitucionales contemplados en los articulos 28,49 y 51
de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, indica que
se basan en una norma de caricter reglamentario para destituirla del
cargo de ANALISTA DE SEGURIDAD Y DEFENSA 111, lo cual es rebatido por
la representante del Ministerio Pablico, quien hace especial énfasis en
lo dispuesto en el articulo 68 del Reglamento Interno para la Adminis-
tracion de Personal de la Direccién de los Servicios de Inteligencia y Pre-
vencién, por cuanto la misma dispone el «cardcter sumarial» para acce-
der a las actas de los expedientes que les fueran instruidos a los
funcionarios al servicio de la Institucién.

Al respecto, esta Corte observa que el llamado «secreto sumarial» es una
nocién medieval y carente de cualquier sustrato légico de razonamien-
to, atentatorio ademas con los lineamientos establecidos como valores
normativos y valores de aplicacién en la nueva Constitucién de la Re-
piblica Bolivariana. En efecto, el Constituyente a la hora de disponer
en el texto constitutivo las normas de conducta adecuadas al Estado de
Derecho, dejé impresa a lo largo de su articulado una nueva manera de
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leer el Derecho» y de aplicarlo «iuris-dicere» que constituye la tarea
esencial de la funcién jurisdiccional. Esos valores «normativos» deben
siempre «aplicarse» en el caso concreto, como premisa axiolégica nece-
saria que infunde al nuevo Estado Politico el cual ha convertido a la
Repiiblica en un «Estado justicialista» por encima, incluso, de aquellas
formalidades procesales no esenciales para la tramitacién de las preten-
siones de los justiciables.

Siendo ello asi, a pesar de que el Reglamento Interno invocado pueda
prever la existencia de un «procedimiento especial» de rango sub-legal,
no es menos cierto que cualquier normativa «general o especial» debe
ceder ante los «walores normativos» que la Constitucién ordena aplicar
al caso concreto, esto es, el acceso al expediente que se instruya en con-
tra del justiciable asi como el control y contradiccién de las pruebas que
pudieran obrar en contra de sus intereses. La aplicacién preferente de
la norma constitucional no s6lo es un «valor de aplicacién» sino que viene
dado por un mandato expreso de la Constitucién al establecer en su ar-
ticulo 7°, lo siguiente:

ARTICULO 7°: «La Constitucion es la norma suprema y el fundamento
del ordenamiento juridico. Todas las personas y los 6rganos que ejercen
el Poder Piblico estdn sujetos a esta Constitucion».

Este mandato se ve reforzado por lo establecido en la Disposicién De-
rogatoria Unica, la cual establece:

«Queda derogada la Constitucién de la Republica de Venezuela decre-
tada el veintitrés de enero de mil novecientos sesenta y uno. El resto del
ordenamiento juridico mantendr4 su vigencia en todo lo que no contra-
diga a esta Constitucién».

En concordancia con lo dispuesto en el articulo 28 eiusdemn, no puede
considerarse entonces la posibilidad de que le sea impedido el acceso al
presunto expediente que ha sido instruido en contra de la quejosa, fun-
damentandose en una sumariedad que no existe ni debe existir para las
partes, en tal sentido esta Corte debe ordenar le sea permitido a la que-
rellante conocer a través de ese expediente las circunstancias por las
cuales fuera destituida de la Direccién de los Servicios de Inteligencia y
Prevencién (DISIP) por cuanto le ha sido lesionado su derecho a la de-
fensa contemplado en el articulo 49 de la Constitucién de la Repiiblica
Bolivariana de Venezuela y como consecuencia de los argumentos pre-
cedentemente expuestos procede la reincorporacién al cargo que venia
ejerciendo en la mencionada Institucién y asf se decide.

La afirmacién mds importante de esta decision la constituye el hecho de
que el nuevo constitucionalismo venezolano, surgido mediante referén-
dum aprobatorio del nuevo Texto Fundamental el 15 de diciembre de
1999, nos enseiia que hay nociones e institutos que, francamente, cons-
titufan un atentado a los derechos mas elementales de los ciudadanos. Tal
era el caso del llamado «secreto sumarial» en el cual se juzgaba a una
persona con total imposibilidad de conocer el objeto, las causas, las prue-
bas entre otros aspectos; pues bien, ese secreto sumarial, sefiala la Corte,



220 RAFAEL ORTIZ-ORTIZ

es una nocién «medieval y carente de cualquier sustrato légico de razo-
namiento», y ademds atenta flagrantemente con los valores normativos y
valores de aplicacién que la nueva Constitucién de la Republica
Bolivariana, recoge y expresa. Ciertamente y de eso estamos convenci-
dos, el Constituyente a la hora de disponer en el texto constitutivo las
normas de conducta adecuadas al Estado de Derecho, dejé impresa a lo
largo de su articulado una nueva manera de «leer el Derecho» y de apli-
carlo «uris-dicere» que constituye la tarea esencial de la funcién jurisdic-
cional. Esos valores «<normativos» deben siempre «aplicarse» en el caso
concreto, como premisa axioldgica necesaria que infunde al nuevo Esta-
do Politico el cual ha convertido a la Reptiblica en un «Estado justicialista»
por encima, incluso, de aquellas formalidades procesales no esenciales para
la tramitaci6n de las pretensiones de los justiciables. En otras circunstan-
cias y bajo la éptica del viejo régimen, la pretensién de amparo interpuesta
por la justiciable, hubiese resultado improcedente por causa del secreto
sumarial de que estaban investidas las investigaciones llevadas por la DISIP

b. Sentencia del 27 de junio de 2000

FPartes: Rafael Celestino Armas y otros vs. Instituto Universitario
de Policia Cientifica (IUPOLC)

Procedimiento: Amparo constitucional. Expediente 00-23139,
Sentencia n° 810.

Magistrado Ponente: RAFAEL ORTIZ-ORTIZ.

Esta Corte observa, que el derecho a la educacién es un derecho que estd
garantizado constitucionalmente, tal y como lo dispone el articulo 103
de la Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela, el cual es
del siguiente tenor: «Articulo 103. Toda persona tiene derecho a una
educacién integral, de calidad, permanente, en igualdad de condiciones
y oportunidades, sin mds dilaciones que las derivadas de sus aptitudes,
vocacion y aspiraciones (...)». Por otra parte, en reiteradas decisiones de
esta misma Corte, se ha realizado una interpretacién axiolégica de la
Constitucién, distinguiendo al efecto:

1. Valores normativos (legales o constitucionales)
2. Valores de aplicacién.

En el primer aspecto, los valores normativos, se refieren a los bienes ju-
ridicos que el legislador o el constituyente, en su caso, toman en cuenta
a la hora de la elaboracién de la norma con su caracter abstracto y ge-
neral; mientras que los segundos, los valores de aplicacién se refieren a
los bienes o valores juridicos que deben ser tomados en cuenta en cada
caso concreto por el operador de justicia. Sin embargo, la realidad nos
muestra, a veces, que no siempre coinciden los valores normativos con
los valores de aplicaci6n. Esa es la razén por la cual se impone realizar
una interpretacién axiolégica de la Constitucién y en tal sentido se ob-
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serva, que dentro de los valores normativos constitucionales se encuen-
tran: a) Valores fundamentales; y b) Valores derivados de la Constitucion.

En el campo de los valores normativos fundamentales se encuentran
aquellos «bienes» o «valores juridicos» de superior jerarquia y son «fun-
damentales» porque sobre ellos se construye toda la arquitectura nor-
mativa del ordenamiento. En nuestro caso, los primeros nueve articu-
los del Texto Fundamental se engloban dentro de la denominacién
«Principios Fundamentales» y, en el articulo 3°, se establece que:

Articulo 3. «El Estado tiene como fines esenciales la defensa y desarro-
llo de la persona y el respeto a su dignidad, el ejercicio democritico de
la voluntad popular, la construccién de una sociedad justa y amante de
la paz, la promocién de la prosperidad y el bienestar del pueblo y la ga-
rantia del cumplimiento de los principios, derechos y deberes consagra-
dos en esta Constitucién.

La educacién y el trabajo son los procesos fundamentales para alcanzar
dichos fines».

Como se observa, la educacién y el trabajo se imponen efectivamente
como «derechos fundamentales» o valores normativos fundamentales
sobre los cuales se fundamenta el fin del Estado mismo y el mecanismo
deseable para lograr los fines esenciales de la Constitucién.

De tal modo que estos valores normativos constitucionales fundamen-
tales encuentran tutela privilegiada por encima de los «valores normati-
vos legales» e, incluso, por encima de los valores de aplicacién; esa tu-
tela privilegiada impone entonces que cualquier interpretacién que se
haga de cualquier norma de la estructura normativa del Estado debe
hacerse de la manera en que mejor convenga para el desarrollo y la
progresividad de tales derechos; no otro mandato contiene el articulo
2,7 y 19 de la Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela.
A pesar de ello, es posible que existan limitaciones a los derechos cons-
titucionales, incluso al propio derecho a la educacién pues, salvo la vida,
no existe ningin derecho que sea radicalmente absoluto; antes, por el
contrario, el propio articulo 20 constitucional dispone que «Toda per-
sona tiene el derecho al libre desenvolvimiento de su personalidad, sin
mds limitaciones que las que derivan del derecho de los demds y del orden
piblico y social».

Lo cual implica que la educacién y el trabajo, siendo herramientas fun-
damentales para lograr el desarrollo de la personalidad, sin embargo
estin sometidos a las condiciones normales que surgen de la propia ne-
cesidad de la vida colectiva, el derecho de los demis y del orden pibli-
coy social. Con estas premisas axiol6gicas se observa, en el presente caso,
que se halla suficientemente demostrado en autos que los querellantes
fueron «excluidos» de continuar sus estudios sin haberse culminado el
proceso administrativo sancionatorio que, eventualmente, traeria con-
sigo la separacién de los querellantes del niicleo educativo; por expreso
reconocimiento de la parte querellada a los recurrentes, ni siquiera se le
ha notificado la apertura del procedimiento administrativo y, consecuen-
temente, no han tenido acceso al expediente administrativo, ni a cono-
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cer exactamente los motivos por los cuales estdn sujetos a tal procedi-
miento sancionatorio.

En el presente caso, el ente querellado «expulsé» a los ciudadanos Ra-
fael Celestino Armas Herndndez, Ismael Pastor Betancourt Ramos,
Alcides Rafael Llamosa Liendo y Joel Alexander Perdomo Salazar del
Instituto Universitario de Policia Cientifica ([UPOLC), y con tal actua-
cién es ineludible concluir que existe violacién del mencionado derecho,
ya que se les ha menoscabado el derecho a la presuncién de inocencia,
el derecho al debido proceso administrativo y el derecho a una decisién
motivada, convirtiendo la actuacién de los querellados en una via de
hecho que debe merecer respuesta de este 6rgano jurisdiccional por cuan-
to, por esa via, también se ha quebrantado el derecho que tienen los
mencionados ciudadanos a seguir cursando sus estudios en la referida
Institucion. Esa situacién debera ser reparada en la situacién que mis se
asemeje a ella, es decir, con la orden de reincorporacién de los
querellantes al nivel de estudio que estaba cursando en el préximo se-
mestre que se ofrezca en el Instituto, y ordenar la inmediata notificacién
del procedimiento administrativo sancionatorio con todas las garantias
de defensa, de acceso al expediente, de control de las pruebas, y los de-
mds derechos consagrados en el articulo 49 del texto constitucional, y
asi se decide.

La anterior sentencia tiene la virtud de definir claramente lo que se en-
tiende por «valores normativos» y «valores de aplicacién», asf la primera
nocion se refiere a «los bienes juridicos que el legislador o el constituyente,
en su caso, toman en cuenta a la hora de la elaboracién de la norma con
caricter abstracto y general». No hay duda que cuando el legislador (en
sentido general) redacta una norma de conducta es porque cree que tal
conducta debe ser regulada de tal o cual manera, o que la misma debe ser
proscrita, dependiendo del contenido de la norma. Esa creencia, a su vez,
se basa en su propia experiencia como persona, individual o colectivamen-
te mirado, pero existe un proceso de interiorizacién donde cada persona
que compone el érgano legislador inquiere, se pregunta y se responde:
desto debe ser reglado asi?, <responde esta regulacién a las necesidades y
las querencias de la gente?; ées justo?, ées conveniente? Ese proceso de
interiorizacién, de preguntas y respuestas serdn determinantes para apro-
bar o rechazar la propuesta legislativa.

En cuanto a los valores de aplicacién se refieren a los bienes o valores
juridicos que deben ser tomados en cuenta en cada caso concreto por el
operador de justicia. Tampoco hay duda que cuando el operador de jus-
ticia, el juez, el abogado o el intérprete tienen la misién de «aplicar» las
consecuencias de una norma juridica a un caso concreto, puede enfren-
tar dos situaciones: primero, que la aplicacién de la norma resulte con-
traria a sus propios sentimientos de justicia, y segundo, que le sea indife-
rente la «justicia» del caso concreto y aplique, a ojos cerrados, lo mandado
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por la ley. El segundo caso fue el que abund6 en Venezuela y ello fue,
precisamente, uno de los factores por el cual nuestro poder judicial en-
tré en crisis. Se olvidaron de aquella hermosa expresién del maestro
EDUARDO J. COUTURE: «Cuando se oponga la justicia con el Derecho, in-
clinate por la justicia». Asi pues, entonces la realidad nos muestra, a ve-
ces, que no siempre coinciden los valores normativos con los valores de
aplicacién. Esa es la razén por la cual se impone realizar una interpreta-
cién axiolégica de la Constitucién y aplicarla al caso concreto. Dentro
de los «valores normativos constitucionales» pueden distinguirse, a su vez,
dos tipos: a) Valores fundamentales; y b) Valores derivados de la Consti-
tucién.

En el campo de los valores normativos fundamentales se encuentran aque-
llos «bienes» o «valores juridicos» de superior jerarquia y son «fundamen-
tales» porque sobre ellos se construye toda la normativa del ordenamiento.
En nuestro caso, los primeros nueve articulos del Texto Fundamental se
engloban dentro de la denominacién «Principios Fundamentales», en cam-
bio que los «valores normativos constitucionales derivados» serian todos
aquellos restantes que se encuentran consagrados en la Constitucién. En
algiin momento hemos planteado que esta diferenciacién nos coloca en
la interesante situacién en la cual una norma constitucional que compor-
te «valores derivados» se oponga franca y llanamente, a los derechos fun-
damentales que hemos asumido con el caricter de «valores normativos
fundamentales». La respuesta que ofrecemos es la de considerar que, de
llegar a ocurrir tal situacién, los valores derivados ceden ante los valores
fundamentales, y existiria un articulo de la Constitucién que sea «incons-
titucional». Obviamente entendemos aqui «Constitucién» en un doble
sentido: como cuerpo juridico normativo y, en segundo lugar, como nor-
mas legitimadoras, de justicia y de necesidad.

Que existan articulos de la Constitucién que sean «inconstitucionales» no
puede alarmar a nadie, si pensamos que quienes redactaron la Constitu-
cién son seres humanos que bien pueden equivocarse y adoptar una po-
sicién radicalmente injusta en contra de los propios «principios y postu-
lados fundamentales» con que se redacta la Constitucién. Piénsese por
ejemplo, que el derecho al debido proceso y a la defensa se erige, ayer y
hoy en dfa, como uno de los més sagrados principios del Derecho Cons-
titucional, constituyendo un principio de derecho humano, reconocido
y explicitado en la mayoria de las Convenciones y Tratados internacio-
nales sobre la materia. Sin embargo, el articulo 324 de la Constitucién
vigente indica que sélo el Estado puede poseer armas de guerra, y todas
las que existan, se fabriquen o introduzcan en el pafs pasaran a ser pro-
piedad de la Republica «sin indemnizacién ni proceso». éSeré cierto que
puede establecerse un decomiso de armas sin indemnizacién ni proceso,



224 RARAEL ORTIZ-ORTIZ

cuando el articulo 49 ordena que el Estado no puede tomar ninguna de-
cisién sin un proceso en el cual se otorguen las suficientes garantias de
defensa al administrado? Es evidente que la necesidad de un proceso es
impretermitible aunque lo niegue la propia Constitucién pues sélo asi
podria, en el caso concreto, determinarse que estamos en presencia de
«armas», y si tales armas son «de guerra», para luego aplicar la consecuen-
cia, cual es que las mismas pasen a ser propiedad del Estado.

En el andlisis de los «valores normativos fundamentales» la decisién cen-
tré su atencién en la Educacién y el Trabajo como los procesos que, se-
gun la propia declaracién constitucional, necesarios para salvaguardar la
dignidad humana, el libre desarrollo de la personalidad, y el resto de los
derechos y garantias contenidos en la Constitucién, tal como est4 expre-
sado en el articulo 3° constitucional.

También hemos afirmado que los valores normativos constitucionales
fundamentales estdn representados por los llamados «derechos fundamen-
tales» los cuales «encuentran tutela privilegiada por encima de los «valo-
res normativos legales» e, incluso, por encima de los valores de aplica-
cién» tal como lo reconoce el texto de la sentencia. Esa tutela privilegiada
impone entonces que cualquier interpretacién que se haga de cualquier
norma de la estructura normativa del Estado debe hacerse de la manera
en que mejor convenga para el desarrollo y la progresividad de tales dere-
chos; no otro mandato contiene el articulo 2, 7 y 19 de la Constitucién
de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela, y aiin mas cuando la propia
Exposicién de motivos sefiala que tales derechos debe tener «tutela re-
forzada» o privilegiada.

4. Valores fundamentales y valores derivados

Como se observa, los valores fundamentales, cuando se predican de los
valores normativos constitucionales, apuntan a aquella zona irreductible,
objetiva y predominante de bienes juridicos que el legislador y el aplicador
de la norma deben siempre respetar y garantizar, se emparenta con la
nocién de «derechos fundamentales» pero los excede y los trasciende. Los
valores derivados tienen que ver con el resto del articulado constitucio-
nal que, por la supremacia del Texto Fundamental, tienen aplicacién pri-
vilegiada con respecto de los valores normativos legales, pero aun los
valores derivados encuentran su freno, limite y adecuacién a los valores
fundamentales, y por ello hemos afirmado la posibilidad de que existan
normas en la Constitucién que sean inconstitucionales, si el espiritu, pro-
pésito y razén de la norma, en concreto, violenta o resquebraja alguno
de los valores fundamentales de la Constitucién (posicién ademas asomada
por BACHOFF, y GARCIA DE ENTERRIA).
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5. Jerarquia y supremacia axiolégica de los valores
normatives fundamentales de la Constitucién

Asf entonces, los valores normativos y fundamentales de la Constitucién
constituyen la mdxima jerarquia de todo estado de Derecho e, incluso,
de cualquier agrupacién humana; se ha sefialado con insistencia que la
voluntad del soberano lo «puede» todo, y no «debe» nada; ello, a nues-
tro ver, no es cierto: las mayorias (a las cuales err6neamente se tiende a
identificar con el soberano, o el pueblo) tienen como limite de su «po-
der» y su «querer» esa zona irreductible de principios y valores fundamen-
tales a la condicién humana. La jerarquia axiolégica supone un conjunto
de bienes juridicos tutelados por el ordenamiento juridico (considerado
como un fotum), los cuales se alinean y acomodan con base en una es-
tructura jerarquica cuyo vértice, ya no es la nocién kelseniana de la Cons-
titucién, sino justamente los valores fundamentales que la Constitucién
recoge o no, pero su pretensién de validez objetiva es incuestionable.

Consciente o inconscientemente, nuestro constituyente de 1999, adopt6
esta idea al consagrar de manera expresa que los derechos fundamenta-
les o, si se quiere, los derechos humanos, consagrados en acuerdos o tra-
tados internacionales tenian aplicacién preferente sobre el orden inter-
no siempre que comportaran posibilidades de goce y ejercicio miés
favorable, y establecié un mandato de aplicacién (tutela juridica consti-
tucional) inmediata. La nueva Constitucién venezolana adopta una clara
defensa de los derechos humanos, y su respeto y garantia es la base de la
organizacién juridico-politica que se adopta, asi se desprende del articu-
lo 2° constitucional: «Venezuela se constituye en un Estado democritico
y social de Derecho y de Justicia, que propugna como valores superiores
de su ordenamiento juridico y de su actuacién, la vida, la libertad, la jus-
ticia, la igualdad, la solidaridad, la democracia, la responsabilidad social
¥, en general, la preeminencia de los derechos humanos, la ética y el plu-
ralismo politico. Estos «derechos humanos» no sélo tienen una fuente
constitucional sino que, en el marco de las nuevas tendencias del Dere-
cho Comparado, se fijaron como tales:

a. Los derechos humanos o derechos fundamentales expresamente con-
sagrados en el texto constitucional;

b. Los derechos humanos o derechos inherentes a la persona que no fi-
guren expresamente en ella (derechos o garantias constitucionali-
zables);

¢. Los derechos humanos consagrados en los instrumentos internacio-
nales sobre la materia, sean que tales instrumentos hayan sido suscri-
tos y ratificados por la Repiblica, o no;
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d. Los derechos humanos consagrados en los instrumentos internacio-
nales, no ratificados por la Repiblica, pero que, siendo inherentes a
la persona, puedan adoptarse como derechos constitucionalizables.

Por otro lado, la «preeminencia» aludida implica, a nuestra manera de ver,
tres consecuencias importantes, entre otras:

a. La necesidad de tutela reforzada o privilegiada;

b. La adopcién de aquellas consecuencias de interpretacién que mejor
desarrollen y mejor se adecuen a los derechos fundamentales;

c. Elcarécter «progresivo» de la interpretacién y de la aplicacién de ta-
les derechos o garantias;

La preeminencia se deriva no s6lo de su declaracién expresa constitucio-
nal sino también por constituirse en una verdadera obligacién para to-
dos los 6rganos del Poder Piblico en cuanto a la garantia de su ejercicio
y goce por todos los habitantes de la Reptblica.

6. Los derechos humanos como «causa» y «fin»
de la organizacién politica

Efectivamente, los derechos humanos se establecen como «causa» y «fin»
de la organizacién politica, esto es, como «justificacién» del orden cons-
titucional, asf puede leerse del PreAmbulo constitucional «El pueblo de
Venezuela (...) con el fin supremo de (...) la garantia universal e indivisi-
ble de los derechos humanos (...) decreta la siguiente Constitucién», no
puede haber declaracién méas hermosa. Ademas, los derechos humanos,
se erigen como «Principio fundamental», esto es, como «valor normativo
fundamental» de rango constitucional consagrado de manera expresa en
el articulo 2° «Venezuela se constituye en un Estado democrético y social
de Derecho y Justicia, que propugna como valores superiores de su or-
denamiento juridico y de su actuacién (...) la preeminencia de los dere-
chos humanos».

Que los derechos humanos sean «causa», «fin» y «principio» del orden
constitucional es, sin duda, una cara conquista, aun cuando serd mayor
cuando de manera efectiva y concreta se plasme en toda la actividad del
Poder Piblico en Venezuela. Como siempre se ha dicho, nuestro proble-
ma no es de «leyes» ni de declaraciones y reconocimientos, sino de efica-
cia, sinceridad y concrecién.
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a. Niveles de positivacién de los derechos humanos

La nueva Constitucién postula varios «niveles» de consagracién de los
derechos humanos, el primero de ellos, como se sefialé en el literal ante-
rior, se trata del reconocimiento de tales derechos como «causa», «fin» y
«principio» de rango constitucional, pero también puede visualizarse desde
la expresa consagracién normativa en el orden interno, y en el orden in-
ternacional. Es significativo que el Titulo III del Texto Fundamental se
denomine «De los derechos humanos y garantias, y de los deberes», y no
es por casualidad que se hubiere cambiado la denominacién anterior «De
los deberes, derechos y garantias», puesto que el orden que se inicia con
«los derechos humanos» revela una intencidn, la de privilegiar los dere-
chos humanos que antes habia consagrado como principio y sustentacién
de todo el orden juridico.

|. PROGRESIVIDAD

El capitulo correspondiente a las «Disposiciones generales» se inicia con
el articulo 19, el cual contiene fundamentalmente tres notas a resaltar, en
primer lugar el principio de «progresividad» de la garantfa de los dere-
chos humanos; en segundo lugar, el caricter de «obligatoriedad» que re-
viste para los 6rganos del Poder Piblico su «respeto» y «garantfa»; y, en
tercer lugar, que esa «progresividad» y «obligacién» para el Poder Pabli-
co no sélo se refiere a los derechos humanos consagrados en el texto
constitucional sino también los establecidos en «los tratados sobre dere-
chos humanos suscritos y ratificados por la Repiiblica y con las leyes que
los desarrollen». En efecto, la indicada norma establece:

Articulo 19: El Estado garantizara a toda persona, conforme al princi-
pio de progresividad y sin discriminacién alguna, el goce y ejercicio irre-
nunciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos. Su
respeto y garantia son obligatorios para los 6rganos del Poder Piblico,
de conformidad con esta Constitucién, con los tratados sobre derechos
humanos suscritos y ratificados por la Repiiblica y con las leyes que los
desarrollen.

La Exposicién de Motivos del Texto Fundamental sefiala que «inspirada
por las principales tendencias que se han desarrollado en Derecho Com-
parado y en los tratados internacionales sobre derechos humanos, la
Constitucién reconoce expresamente el principio de progresividad en la
proteccién de tales derechos, conforme al cual el Estado garantizard a toda
persona natural o juridica, sin discriminacién alguna, el respeto, el goce
y el ejercicio irrenunciable, indivisible e interdependiente de los mismos».
A nuestro parecer, este sefialamiento de la Exposicién de Motivos no
ayuda en mucho para el cabal entendimiento del mandato contenido en
la norma transcrita; pensamos que la «garantia» que debe dar el Estado
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en cuanto el respeto, goce y ejercicio de los derechos humanos no deriva
ni se sustenta en el cardcter de progresividad sino de una clara necesidad
de vida colectiva y en democracia. La progresividad apunta a una esfera
distinta de esta obligacion, aun cuando esa progresividad sea, al mismo
tiempo, una obligacién.

Ahora, équé se entiende por «progresividad»? Lo «progresivo» es un ad-
jetivo que significa «<avance» o que «favorece el avance o lo procura»; en
su segunda acepcidn, significa «progreso o aumenta en cantidad o en
perfeccién». En cuanto al verbo «progresar» implica «avanzar, mejorar,
hacer adelantos alguien o algo en determinada materia». De modo que
aplicando el adjetivo al campo de los derechos humanos denota el caric-
ter «aumentativo» (en oposicién a lo diminutivo) en cantidad y calidad
de tales derechos. Tal como lo entendemos, el caricter «progresivo» de
los derechos humanos denota la significacién de que los mismos deben
«interpretarse» y «aplicarse» de la manera que mejor convenga a su desa-
rrollo, avance o mejoramiento, restringiendo o proscribiendo —como
consecuencia— los supuestos nugatorios de tales derechos; implica, ade-
mds, el favorecimiento de la aparicién de nuevos derechos sin que pueda
servir de excusa su falta de consagracién positiva. Esta nota de
progresividad refuerza la idea que hemos venido afirmando desde hace:
algtin tiempo: los derechos y garantias constitucionales deben interpretarse
de la manera que mejor convengan a su desarrollo y vigencia.

2. INTERDEPENDENCIA, IRRENUNCIABILIDAD E INDIVISIBILIDAD EN SU EJERCICIO

Ademas, la propia norma nos coloca frente a tres nociones que «cualifi-
can» no los «derechos fundamentales» sino su «goce y ejercicio», esto es,
el Estado garantiza a toda persona —natural o juridica— el goce y ejerci-
cio «irrenunciable», «indivisible» e «interdependiente» de los derechos
humanos. Siempre ha resultado complejo entender el significado de la
«irrenunciabilidad» de los derechos, y ahora con mayor razén, resulta
complejo precisar lo de «interdependiente» e «indivisible» en cuanto al
ejercicio y el goce de tales derechos fundamentales.

A nuestra manera de ver, estas tres caracteristicas se sustentan sobre la
base de la «primacia de la Constitucién», es decir, si la Constitucién es
norma suprema y a ella estan sujetas todas las personas en cada caso con-
creto, debe entenderse entonces que los derechos fundamentales son
«irrenunciables» puesto que significaria dejar sin efecto, al mismo tiem-
po, el mandato consagrado en el articulo 7° sobre la mencionada prima-
cia constitucional. Esta «renuncia» debe referirse, de manera absoluta, con
respecto de los derechos y garantias fundamentales, y de manera relativa
a los derechos y garantias derivados. Es decir, existen derechos constitu-
cionales que —en ningtin caso— pueden ser renunciados, tales como la
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vida, la defensa, el debido proceso, etc., en cambio que existen otros
derechos constitucionales que por su «interdependencia» pudieran ser
objeto de renuncia sometido a las regulaciones y limitaciones de la ley por
necesidad de la vida colectiva. Asi por ejemplo, nadie duda que el «tra-
bajo» constituye un derecho irrenunciable, pero tampoco puede dudarse
que el trabajador pueda «renunciar» a una relacién de trabajo de caric-
ter subordinado. De modo que estimamos que la «irrenunciabilidad» debe
referirse siempre, al hecho previo y a priori, mientras que si la renuncia
se refiere a posteriori debe estar sujeta a las regulaciones legales por ne-
cesidad de la vida colectiva o interdependencia.

Los segundos aspectos, la «interdependencia» e «indivisibilidad», se re-
fieren al hecho de que los derechos por mis fundamentales y «<humanos»
que sean, debe precisarse que se «ejercen» en el marco de la vida en so-
ciedad, y que nuestros congéneres también son titulares de derechos fun-
damentales y humanos. De modo que se produce una «dependencia»
mutua en cuando al ejercicio de tales derechos en el marco colectivo, es
decir, «sin mas limitaciones que las que deriven del derecho de las demas
y del orden ptiblico y social» (articulo 20 CRBV). Esta «interdependen-
cia» apunta la necesidad de «armonizar» el ejercicio de los derechos con
respecto del mismo ejercicio por parte de las demis personas. En cuango
a la «indivisibilidad» estimamos que tal nocién denota la idea de la pro-
hibicién de establecer «diferencias» por las personas o por el objeto, en
cuanto al ejercicio de los derechos humanos fundamentales. Es decir, no
es posible sostener que el ejercicio de los derechos se da en algiin supues-
to en un tiempo determinado, pero que en el mismo supuesto —en otro
tiempo— no pueda aplicarse de la misma manera.

La «indivisibilidad» se refiere concretamente a la necesidad de que el
Estado respete y garantice el ejercicio de los derechos humanos en todo
tiempo y en todo caso, esto es, aun frente a la declaratoria de los estados
de excepcién o en los supuestos de restriccién de garantias constitucio-
nales.

3. TUTELA REFORZADA O PRIVILEGIADA

Ahora bien, que existan derechos humanos fundamentales y, que éstos,
sean «interdependientes», «indivisibles» e «irrenunciables», que adem4s
deban ser «interpretados» y «aplicados» sobre la base de la progresividad
no tendria ningiin sentido si no se establece que tales derechos deben te-
ner una tutela reforzada o privilegiada, en el sentido de que no sélo se trata
de una obligacién in genere para los 6rganos del Poder Judicial sino que
también es una «obligacién» para todos los érganos del Poder Piblico.
Serfa deseable que en una futura reforma de la actual Ley Orgéanica de
Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales se estableciera al-
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gin mecanismo por el cual cualquier 6rgano del Poder Pdblico pueda
«tutelar» y «proteger» los derechos humanos, no como una actividad gra-
ciosa o voluntaria del 6rgano, sino como una verdadera obligacién cuya
omisién o negativa comporte severas sanciones para el érgano que se trate;
es decir, cudn util seria para la constitucionalidad del pafs, y esa protec-
cién eficaz de los derechos humanos que se estableciera como «obligacién»
que cualquier persona encuentre amparo y resguardo de sus derechos
humanos ante estaciones de policias, guarniciones militares,
gobernaciones, consejos municipales, 6rganos de la Fiscalfa General de
la Repiblica, o Defensoria del Pueblo, entre otras, una especie de «tute-
la» provisional mientras el afectado pueda acudir ante los 6rganos juris-
diccionales competentes.

Los derechos humanos tienen una necesidad de «tutela» reforzada y pri-
vilegiada, y al ser una obligacién para todos los 6rganos del Poder Pibli-
co, entonces tiene mucho sentido que tal proteccién sea brindada de
manera efectiva por todos los 6rganos de ese Poder. Hacer lo contrario o
callar sobre esto es dejar que ese hermoso principio constitucional sea letra
muerta, y petrificada memoria de lo efimero y del embuste.

b. La constitucionalizacidon de los instrumentos internacionales
sobre derechos humanos

Sefiala la Exposicién de Motivos que se reconoce como fuente en la pro-
teccién de los derechos humanos a la Constitucién, a los tratados inter-
nacionales suscritos y ratificados por la Reptblica en esta materia, y a las
leyes que los desarrollen. Al respecto, con el objeto de reforzar la protec-
cién de los referidos derechos, se establece que los tratados, pactos y
convenciones internacionales en esta materia, suscritos y ratificados por
Venezuela, prevalecen en el orden interno en la medida en que conten-
gan normas sobre el goce o ejercicio de los derechos humanos mas favo-
rables a las contenidas en la Constitucién y en las leyes, siendo sus dispo-
siciones de aplicacién directa e inmediata por los tribunales de la Repiblica
y demds 6rganos que ejercen el Poder Pablico. Por ello, en el caso de que
un tratado internacional suscrito y ratificado por Venezuela reconozca y
garantice un determinado derecho humano, en forma més amplia y fa-
vorable que la Constitucién, prevalece en todo caso el instrumento inter-
nacional y debe ser aplicado en forma preferente, directa e inmediata por
los tribunales y demas 6rganos del Estado. El articulo vigente en la Cons-
titucién dispone:

Los tratados, pactos y convenciones relativos a derechos humanos, sus-
critos y ratificados por Venezuela, tienen jerarquia constitucional y pre-
valecen en el orden interno, en la medida en que contengan normas so-
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bre su goce y ejercicio mis favorables a las establecidas en esta Constitu-
cién y en las leyes de la Repiblica, y son de aplicacién inmediata y direc-
ta por los tribunales y demés 6rganos del Poder Piblico.

Sefiala BREWER-CARIAS que una de las grandes innovaciones de la Cons-
titucién de 1999 en esta materia, ha sido el otorgarle rango constitucio-
nal a los Tratados internacionales sobre Derechos Humanos, siguiendo
los antecedentes de la Constitucién del Pertt de 1979 (Art. 105), de la
Constitucién Argentina de 1994 (Art. 75) y de la orientacién de la juris-
prudencia de la Corte Suprema de Justicia en la sentencia de declarato-
ria de nulidad de la Ley de Vagos y Maleantes de 14-10-97"1.

Efectivamente la norma consagrd los tres postulados basicos sefialados por
BREWER, primero, la jerarquia constitucional de los tratados, pactos y
convenciones sobre derechos humanos; segundo, la aplicacién prevalente
de los mismos en relacién con la Constitucién y las leyes, si establecen
normas més favorables; y tercero, la aplicacién inmediata y directa de los
mismos por los 6rganos que ejercen el Poder Piblico. En efecto, esa es la
tendencia del Derecho comparado, ademads de la referencia a las Consti-
tuciones de Perii y Argentina, estimamos que la norma que mejor
ejemplifica esta tendencia es la Constitucién colombiana.

En efecto, la moderna Constitucién Politica de Colombia establece en el
articulo 93 lo siguiente: «Los tratados y convenios internacionales ratifi-
cados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que pro-
hiben su limitacién en los estados de excepcién, prevalecen en el orden
interno. Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpre-
tardn de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia». Y mas adelante dispone que «la enun-
ciacion de los derechos y garantias contenidos en la Constitucién y en los
convenios internacionales vigentes, no puede entenderse como negacién
de otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren expre-
samente en ellos»!2

Por otro lado, la Constitucién de Guatemala establece en su articulo 46,
una norma simplificada de esta misma orientacién: Articulo 46. Preemi-
nencia del Derecho internacional: «Se establece el principio general de
que en materia de derechos humanos, los tratados y convenciones acep-
tados y ratificados por Guatemala tienen preeminencia», mientras que el
articulo 46 de la Constitucién de Nicaragua seiiala que:

11 Vid. BREWER CARfAS, Allan: La Constitucién de 1999, Comentada. Editorial Arte.
Caracas, 2000, p. 161.

12 Vid. CoOLOMBLA: Constitucién Politica, Arts. 93 y 94.
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En el territorio nacional toda persona goza de la proteccién estatal y re-
conocimiento de los derechos inherentes a la persona humana, del
irrestricto respeto, promocién y proteccién de los derechos humanos, y
de la plena vigencia de los derechos consignados en la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos; en la Declaracién Americana de De-
rechos y Deberes del Hombre; en el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales y en el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos de la Organizacién de las Naciones Unidas y en
la Convencién Americana de Derechos Humanos de la Organizacién de
Estados Americanos.

Serfa mezquino no reconocer que la norma constitucional consagrada en
el citado articulo 23 es herencia del Proyecto CALDERA, el cual en su ar-
ticulo 20 establecfa: «Los derechos y garantias establecidos por los trata-
dos, acuerdos, convenciones y pactos internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Venezuela tendran aplicacién preferente sobre
cualquier disposicion del orden juridico interno, siempre que amplien los
derechos y garantias contenidos en esta Constituci6én».

Mientras que en el Proyecto de la Comisién Bicameral para la discusién
del proyecto de reforma constitucional de 1989, se establecia «Los dere-
chos y garantias establecidos por los tratados, acuerdos, convenciones,
pactos y declaraciones internacionales sobre derechos humanos ratifica-
dos por Venezuela, tendran aplicacién preferente sobre cualquier dispo-
sicién legal o reglamentaria del orden juridico interno.

C. ALGUNOS DESFASES DEL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
EN VENEZUELA

Como todo ordenamiento preconstitucional existe una natural resisten-
cia a ser moldeada, adaptada o re-interpretada, y si se trata de la doctri-
na (tanto de los autores como de los jueces) la resistencia es mucho ma-
yor. Si los jueces tienen cincuenta afios en el poder judicial el «cambio»
huele y suena a «locura» o «perogrullo», si el juez es reciente en sus fun-
ciones, es natural que se disponga a aplicar lo que otros, en su lugar, han
hecho durante afios, con lo cual el circulo se cierra constituyéndose en
un vicio inescindible. Ello ocurre, normalmente, con todas las ciencias
juridicas, y aun en el contencioso administrativo.

Estimamos que existen «desfases» del contencioso administrativo con
respecto del nuevo ordenamiento constitucional, y mucho m4s, con res-
pecto del avance y el desarrollo de la ciencia del proceso; en parte, la
responsabilidad deriva de la propia doctrina que ha cultivado este cam-
po pues sus propios moldes de visién han impedido nuevas abstraccio-
nes o perspectivas. Existe un pilar basico que hay que replantear: la doctri-
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na administrativa estd convencida que el contencioso administrativo es
«derecho administrativo» y no, como deberfa ser, «derecho procesal», y
es por ello que la formacién del «administrativista» por lo general des-
cuida los elementos estructurales de la ciencia del proceso. Esta situacién
explica que el anilisis —desde la teoria general del proceso— del con-
tencioso administrativo suene «discordante», y a veces vacio, motivo de
las més acaloradas discusiones.

Un primer punto que genera espasmo y discusién es negar la repetida
afirmacién de la existencia de una «jurisdiccién» contenciosa administra-
tiva; sefialar que la «jurisdiccién» es una sola y que no admite divisiones
luce como una pretensién de restarle importancia o facultades a los 6r-
ganos encargados de ejercerla, cuando es todo lo contrario. La jurisdic-
cién, es ante todo, una «funcién del Estado» por la cual se disponen un
conjunto de érganos para atender las peticiones (pretensiones) que ante
ellos realicen los administrados, 6rganos éstos auténomos, independien-
tes, predeterminados, e id6neos, la jurisdiccién entonces, compone, pero
no agota el sistema de administracién de justicia. Esos érganos (jurisdic-
cionales) tienen una esfera limitada de conocimiento, esto es, se le ha
otorgado una esfera de la vida sobre la cual pueden y deben intervenir, y
esa limitacién «objetiva» o «material» se denomina competencia. Lo con-
tencioso administrativo es la esfera de la vida juridica sobre lo cual los
6rganos jurisdiccionales pueden conocer, decidir, ejecutar y prevenir.
Concebir lo contencioso administrativo como una «competencia especial»
y no como una jurisdiccién en modo alguno minimiza, disminuye o des-
califica a los 6rganos jurisdiccionales®.

Este aspecto de la «jurisdiccién» es el menos importante y, quizis el me-
nos daiiino, ya que en otros aspectos procesales las consecuencias tie-
nen honda repercusién en la esfera juridica de los justiciables, s6lo nos
referiremos a algunos aspectos que nos merecen atencién en estos mo-
mentos.

13 Que el equivoco de «urisdiccién contenciosa administrativa» hubiese alcanzado nive-
les constitucionales, tanto el articulo 206 de la derogada Constitucién, como en el arti-
culo 259 de la vigente, no dispensa al intérprete de descifrar cual es el verdadero senti-
do. Lo de «verdadero» sélo lo utilizamos en el sentido de la congruencia, pues la verdad
o la falsedad en nada tiene que ver con los razonamientos juridicos sino fundamental-
mente en la congruencia de los planteamientos.
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|. Demanda, pretensidn y accidn en el contencioso administrativo

En el Titulo que regula los «procedimientos» de la Ley Orgéanica de la
Corte Suprema de Justicia, se consagran normas sobre la «inadmisibilidad»
de la demanda; asi el articulo 84 dispone que:

No se admitira ninguna demanda o solicitud que se intente ante la Cor-
te:

1. Cuando asf lo disponga la ley;
2. Si el conocimiento de la accién o recurso compete a otro tribunal;
3. Si fuere evidente la caducidad de la accién o del recurso intentado;

4. Cuando se acumulen acciones que se excluyan mutuamente o cuyos
procedimientos sean incompatibles;

5. Cuando no se acompaiien los documentos indispensables para verifi-
car si la accién es admisible; 0 no se haya cumplido el procedimiento
administrativo previo a las demandas contra la Repiblica;

6. Si contiene conceptos ofensivos o irrespetuosos o es de tal modo inin-
teligible que resulte imposible su tramitacién;

7. Cuando sea manifiesta la falta de representacién que se atribuye al
actor;

Articulo 124: El Juzgado de Sustanciacién no admitira recurso de nuli-
dad:

1. Cuando sea manifiesta la falta de cualidad o interés del recurrente;
2. Cuando el recurrente no hubiere agotado la via administrativa;
3. Cuando exista un recurso paralelo;

4. Cuando concurra alguna de las circunstancias sefialadas en los
ordinales 1, 2, 3, 4, 6 y 7 del articulo 84 de esta ley o en la primera par-
te del ordinal 5 del mismo articulo.

Como se sabe, el articulo 84 es una «disposicién general» aplicable a todo
tipo de procedimiento, mientras que el articulo 124 regula, en especial,
los juicios de nulidad de actos administrativos de efectos particulares.
Ahora bien, bajo la perspectiva de la teoria general de la accién, el uso
de la expresién «accién» y «demanda» en las normas anteriores luce
desfasada con respecto del avance de la ciencia del proceso; si bien no es
éste el espacio para explicar la evolucién de esos conceptos, debe sefia-
larse que, a diferencia de hace sesenta afios, hay consenso en los siguien-
tes aspectos:

a. La demanda es el «documento» que contiene la «pretensién» que se
deduce por ante los érganos jurisdiccionales; o si se quiere, es tam-
bién el «acto» por el cual se da inicia a los procesos jurisdiccionales.
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Desde este punto de vista, [a demanda carece de «requisitos» de
admisibilidad sino en todo caso un contenido minimo. Debe saberse
que la «<admisibilidad» proviene del latin mittere que significa «darle
entrada a alguien o a algo», y se distingue de la «procedencia» en tan-
to que esta Gltima se refiere al mérito de la pretensién;

b. Laaccién se concibe como el derecho de acceso a la jurisdiccién, esto
es, la posibilidad juridico constitucional de acudir ante los érganos
jurisdiccional y plantear pretensiones, y deriva de una doble garantia
constitucional: por una parte, el derecho de peticién y oportuna res-
puesta (consagrado en el articulo 51 CRBV), y el derecho de acceso a
la justicia (articulo 26 eiusdem)s; vy,

c. La pretensién que es el contenido de la accién, es decir, constituye el
bien de la vida que una persona «aspira» le sea conocida, tramitada y
decidida en la decisién de mérito; la pretensién puede ser vista como
«acto declarativo de voluntad» (por la cual un sujeto exige de otro la
sujecién de la voluntad a quien pretende) (FAIREN GUILLEN); puede
verse también como una «aspiracién» de satisfaccién de un interés
sustancial (LIEBMAN y DE LA RUA), o simplemente como satisfaccién
juridica (JAIME GUASP); pero hay algo en lo cual existe consenso: la
pretensién no es la accién (COUTURE) sino sélo su contenido.

2. Las llamadas causales de «inadmisibilidad» de la «accién»

Ahora bien, con base en esta plataforma cognoscitiva se advierte inme-
diatamente que cuando el articulo 84 dispone causales de «admisibilidad»
de la demanda debe entenderse que se refiere a la «admisibilidad de la
pretensién» pues, como vimos, la demanda no resulta per se admisible o
inadmisible; tampoco se refiere a «<admisibilidad» de acciones pues éste,
como derecho constitucional, no requiere de un acto que la declare como
tal (la accién se ejerce desde el mismo momento en que se presenta la
demanda, esto es, desde ese momento se acude ante los 6rganos jurisdic-
cionales), luego la accién tampoco resulta per se admisible o inadmisible,
en ambos casos se tratard de condiciones de admisibilidad de la preten-
sién, esto es, de lo que se aspira, o se pretende resolucién por parte de
los érganos de administracién de justicia. Asf entonces cuando el articu-
lo 84 dispone que «no se admitird ninguna demanda o solicitud que se
intente ante la Corte», cuando «asf lo disponga la ley», es un mandato inatil
pues si ya existe una norma que dispone la «inadmisibilidad de la preten-
sién» es innecesario una reiteracién adicional en el articulo 84.

Si la pretensidn resulta inadmisible «si el conocimiento de la accién o
recurso compete a otro tribunal» resulta un contrasentido. Si el conoci-
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miento de la pretensién (que no de la accién) compete a otro tribunal
estamos ante un evidente caso de «falta de competencia» y la falta de
competencia, en nuestro sistema judicial, no genera la «<inadmisibilidad»
sino remitir el expediente al tribunal que sea, efectivamente, el compe-
tente (a diferencia de la falta de jurisdiccién que acarrea la nulidad de lo
actuado y el archivo del expediente). Recordemos que la inadmisibilidad
de la pretensién constituye una manifestacién definitiva de los 6rganos
jurisdiccionales de no ofrecer tutela juridica porque se supone la preten-
sién no tiene cabida en derecho (sea por prohibirlo expresamente la ley,
o por la llamada improponibilidad manifiesta de la pretensi6n), pero tal
acto, grave por s{ mismo, debe ser tan evidente que no ofrezca duda al-
guna. En los supuestos de «incompetencia» por el cual se declare la
inadmisibilidad de la pretensién, a nuestro ver, constituye un menosca-
bo del derecho a un debido proceso, y una limitacién de acceso a la jus-
ticia, y por consiguiente esta norma debe reputarse inconstitucional, y su
vacio debe llenarse disponiendo que el expediente sea remitido al tribu-
nal que resulte ser competente. Debe tomarse siempre en cuenta que la
«competencia» no es un presupuesto del proceso sino de la sentencia de
mérito, lo cual implica que los actos cumplidos por ante un tribunal in-
competente son vélidos y producen plenos efectos juridicos.

La norma, en tercer lugar, dispone la inadmisibilidad de la pretensién si
«si fuere evidente la caducidad de la accién o del recurso intentado», lo
cual —a diferencia de proceso ordinario civil— constituye una situacién
de avanzada, si tomamos en cuenta que la caducidad extingue la posibi-
lidad de realizar peticiones por ante los 6rganos jurisdiccionales y que
sanciona la falta de interés en hacerlo dentro de determinado lapso esta-
blecido expresa y excluyentemente por la ley. Si ello es asi, la caducidad
puede verificarse de oficio sin necesidad de planteamiento de las partes
o de prueba en contrario. Esta previsién de la Ley Orgénica de la Corte
resulta mucho més congruente que lo planteado en el Cédigo de Proce-
dimiento Civil que establece la caducidad como una defensa previa (art.
340, 10), aunque también puede oponerse como defensa de fondo (art.
361 eiusdem). Con respecto de la llamada «inepta acumulacién» de «ac-
ciones» y el acompafamiento de documentos fundamentales serén trata-
dos en epigrafes separados!.

14 Por razones metodolégicas y, fundamentalmente, por razones de espacio en un libro
colectivo como éste, no nos detendremos en las llamadas causales de inadmisibilidad
previstas en el articulo 124 de la LOCS]J.
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3. Un dinosaurio juridico: la inepta acumulacién de «acciones»

La llamada «inepta acumulacién» de «acciones» efectivamente es un «di-
nosaurio», por lo anticuado y por el gran dafio que puede causar en la
esfera de los justiciables. No perdamos de vista que esta institucién esta
prevista como causal de «inadmisibilidad» de la demanda, esto es, para
«negar la entrada» de una determinada pretensién al conocimiento de los
6rganos jurisdiccionales. Si partimos de la idea de que la accién es la
posibilidad juridico constitucional de acudir ante los érganos de justicia
(como derecho a la jurisdiccién, o a acceso a la justicia), resulta evidente
que las «acciones» no pueden excluirse porque, ademis, no se ejercen
«varias» acciones; en efecto, la accién es una, indivisible, holistica y heuris-
tica, no cabe hablar de «tipos» ni de «<modos» de accionar, la actividad —
acudir ante los 6rganos de administracién de justicia— sera siempre la
misma actividad; en consecuencia, de por si y en si, la accién no puede
ser «<acumulada» y mucho menos puede ser «inepta». A lo que alude la
norma es a la «pretensién», esto es, lo que puede resultar acumuladas son
«diversas» y «varias» pretensiones contra un mismo sujeto de derecho, y
s6lo en este sentido cabe hablar de inepta acumulacién. Nuestro vigente
Cédigo de Procedimiento Civil capta esta sutil, pero importante, diferen-
cia al establecer en su articulo 77 al establecer: «El demandante podri
acumular en el libelo cuantas pretensiones le competan contra el deman-
dado, aunque deriven de diferentes titulos», y a renglén seguido estable-
ce la «manera» o la «forma» en que tales, varias pretensiones, pueden ser
acumuladas en el mismo libelo:

Articulo 78: No podrin acumularse en el mismo libelo pretensiones que
se excluyan mutuamente o que sean contrarias entre si; ni las que por
razén de la materia no correspondan al mismo tribunal; ni aquéllas cu-
yos procedimientos sean incompatibles entre si.

S$in embargo, podrdn acumularse en un mismo libelo dos o mis preten-
siones incompatibles para que sean resueltas una como subsidiaria de otra
siempre que sus respectivos procedimientos no sean incompatibles en-
tre si.

Como se aprecia las razones de acumulacién indebida se debe a preten-
siones «contradictorias», o pretensiones «contrarias», pero tal contradic-
cién o incompatibilidad tiene que ser «manifiesta» o evidente, y en la cual
sea imposible tedrica o pricticamente determinar qué cosa es lo preten-
dido, de tal suerte que la pretensién no puede tramitarse debido a esta
incongruencia légica; v. gr. no puede solicitarse «resolucién» y al mismo
.tiempo «cumplimiento» de un mismo contrato, pues en tal caso, la pre-
tensién es indescifrable. De tal manera que no toda acumulacién de pre-
tensiones es indebida sino aquella que resulte de imposible tramitacién;
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y en segundo lugar, aquellas cuyos procedimientos se excluyan mutuamen-
te.

Era comin observar en los tribunales contencioso administrativos y en
el Tribunal de la Carrera Administrativa aplicar la indebida acumulacién
en aquellos supuestos en que el demandado acumulaba a su demanda de
nulidad del acto administrativo de remocién o destitucién, una preten-
si6n de condena pecuniaria por pago de prestaciones sociales. El tribu-
nal admitia y tramitaba el asunto y al cabo de cinco o mis afios, le sefia-
laban al actor: hay inepta acumulacién, y en consecuencia la demanda es
inadmisible. Esto traia como consecuencia que el acto no podia volver a
intentar la demanda de nulidad por la caducidad y, también perdia las
prestaciones sociales, por la prescripcién... y todo en nombre de la Repii-
blicay por autoridad de la ley. Sin embargo, en tales casos no se verifica,
en modo alguno, ni contradiccién, ni contrariedad que haga imposible la
tramitacién de la pretensién, lo que siempre debi6 entenderse es que, en
tales casos, las diversas pretensiones no podian ser resueltas sino en el
orden l6gico, es decir, de no acordarse la reincorporacién y dar por vali-
do el acto impugnado, resolver como consecuencia légica necesaria, la
pretension de prestaciones sociales. Ello cuesta poco razonamiento, y se
gana mucho en justicia.

En sentencia del 24 de mayo de 2000, en el caso José Israel Corre vs. INCE
(expediente 97-19319, N° 510, la Corte Primera de lo Contenc1oso Ad-
ministrativo establecié: e

En primer lugar debe pronunciarse esta Corte con relacién de la admi-
sién de la presente querella, y se observa que:

Al respecto debe sefalar que en efecto, el articulo 84 de la Ley Orgéni-
ca de la Corte Suprema de Justicia dispone: «No se admitird ninguna de-
manda o solicitud que se intente ante la Corte: ordinal 4°: «cuando se
acumulen acciones que se excluyan mutuamente, o cuyos procedimien-
tos sean incompatibles», lo cual aparejaba que, en casos como el presente,
donde se solicitaba de manera conjunta el pago de vacaciones vencidas
y no disfrutadas (lo cual procede al finalizar la relacién de empleo pii-
blico tal como lo establece el articulo 21 de la Ley de Carrera Adminis-
trativa) y, al mismo tiempo, la reincorporacién como consecuencia de
la declaratoria de nulidad del acto (lo glie supone en este caso, la conti-
nuacién de la relacién de empleo piblico), se declarara que existia una
«inepta acumulacién» de acciones a tenor del transcrito articulo 84 de
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia transcrita ut supra. Sin
embargo, a la luz de las nuevas disposiciones constitucionales en la cual
se moldea la existencia de un Estado justicialista por encima de las for-
malidades, y al declararse la Repiiblica Bolivariana de Venezuela como
un Estado Democritico y de justicia en la cual se propugnan los valores
de la «ética» como plataforma axiol6gica fundamental, el anterior cri-
terio puede y debe ser objeto de una revisién.
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La evolucién doctrinal de los conceptos de «accién» y «pretensién» a lo
largo de la doctrina procesal ha sido desigual y accidentada; en una pri-
mera época el concepto de accién se identificé con el «derecho material
debatido en juicio» tal era el criterio de los romanos que pasé asi a la
Escuela francesa de Derecho procesal y hasta finales del siglo XIX esta-
ba vigente en Alemania (Véase v. gr. La tesis de Federico Carlos Von
Savigny); pero a partir de la discusion entre T. MUTHER Y WINDSCHEID
la «accién» adquiere independencia del derecho material para dar naci-
miento a la «ciencia del proceso» y como categoria procesal pura. La
discusién, sin embargo continué bajo la éptica del derecho material en
la corriente de GIUSEPPE CHIOVENDA, y del derecho abstracto de los es-
pafioles (VICTOR FAIREN, LEONARDO PRIETO CASTRO Y FERRANDIZ,
entre otros). La tesis vigente en nuestro procesalismo contemporaneo
esta en que la accién se entiende como categoria abstracta y universal
(subjetivamente hablando) de acudir ante los 6rganos jurisdiccionales y
realizar sus peticiones; esto es, la accién, no es més que el derecho de
peticién mismo formulado ante las autoridades jurisdiccionales y ello se
observa claramente en una interpretacién concatenada de los articulos
51y 26 de la vigente Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de Vene-
zuela.

La evolucién legislativa venezolana pasé por esos estadios y asi el Codi-
go de Procedimiento Civil identificaba la «accién» con el derecho mate-
rial, y muy recientemente en el Codigo de Procedimiento Civil de 1987
comenzd a utilizarse correctamente el término «pretensién» donde, an-
tes se usaba el término «accién», y ello con base en las modernas ense-
flanzas de nuestra propia Ciencia procesal y el Derecho comparado don-
de la «pretensién» es el contenido de la «accién» que se deduce ante la
«jurisdiccién» a través de un «proceso», estd aqui la llamada «trilogia es-
tructural de la ciencia procesal» (accién, jurisdiccién y proceso) que en-
sefiaba el profesor RAMIRO PODETTI. Esta evolucién explica que otras
leyes que atin no han sido reformadas y adecuadas a las nuevas y mo-
dernas corrientes de derecho procesal continiden planteando «accién»
cuando en realidad se refieren a «pretensiones», y tal es el caso del arti-
culo 84 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia al plantear
la idea de «acciones que se excluyan», por cuanto se repita la accién es
la posibilidad juridico constitucional de plantear pretensiones ante los
6rganos de administracién de justicia y, en consecuencia, nunca puede
existir la nocién de «acciones» que de mutuo se excluyan. Asf pues, otra
cosa ocurre con la «pretensién» (como contenido de la accién) pues en
este caso lo que se trata es de «peticiones» realizadas a través del ejerci-
cio de la accién que no pueden concederse por ser manifiestamente con-
trarias a los principios 16gicos de identidad, tercero excluido vy, princi-
palmente, el principio de no contradiccién.

El Cédigo de Procedimiento Civil, en cambio, si recoge estas nuevas
ensefianzas y, a tal efecto, dispone en su articulo 77 «El demandante
podri acumular en el libelo, cuantas pretensiones le competan contra el
demandado, aunque deriven de diferentes titulos», y luego en el articu-
lo 78 «No podrin acumularse en el mismo libelo pretensiones que se
excluyan mutuamente o que sean contrarias entre si, ni las que por ra-



240

RAFAEL ORTIZ-ORT I

z6n de la materia no correspondan al conocimiento del mismo tribunal,
ni aquellas cuyos procedimientos sean incompatibles entre si. Sin em-
bargo, podrdn acumularse en un mismo libelo dos 0 mds pretensiones
incompatibles para que sean resueltas una como subsidiaria de otra siem-
pre que sus respectivos procedimientos no sean incompatibles entre si».
En efecto, deberé indagarse écudndo estamos en presencia de pretensio-
nes que se excluyan entre si?, que desde el punto de vista l6gico habra
una mutua implicacién de exclusién, lo que se traduce en el campo ju-
dicial que la mutua exclusién se da cuando manifiestamente una preten-
sién elimina por necesidad la otra pretensién (V. gr. cuando se pide al
mismo tiempo resolucién y cumplimiento de un contrato).

Aplicando al caso sub examine los anteriores razonamientos al caso de
autos, es necesario destacar que en otras decisiones esta Corte ha esta-
blecido como premisa axiolégica de interpretacién que la interpretacién
de las normas juridicas debe ser aquella que mejor convenga'y mejor de-
sarrolle los preceptos de cardcter constitucional, y en aras de una real y
efectiva tutela judicial de intereses y derechos, sin atender a formalismos
innecesarios o no esenciales, tal como se desprende de una lectura
concatenada de los articulos 19, 26 y 257 de la Constitucién de la Re-
piiblica Bolivariana de Venezuela, teniendo como base que la potestad
de administrar justicia emana de los ciudadanos y ciudadanas, tal como
lo dispone el articulo 253 eiusdem. La peticién hecha por el querellante
fue plasmada en los siguientes términos:

De una detenida lectura de la norma se desprende que el conjunto de
peticiones efectuada por el querellante donde pide «sueldos dejados de
percibir hasta la reincorporacién... y los otros beneficios de bono vaca-
cional, vacaciones vencidas y no disfrutadas, remuneracién de fin de ario...
y los beneficios que se sigan venciendo hasta la reincorporaci6n...», en-
tiende esta Corte que las supuestas vacaciones vencidas solicitadas por
el querellante no es una «pretensién principal» y auténoma sino como
una consecuencia de haber sido retirado ilegalmente de la Administra-
cibn; esto es, es comiin observar cémo los abogados solicitan reincor-
poracién al cargo (previa la nulidad del acto) y como una supuesta con-
secuencia de ello, solicitan todos los beneficios que dejaron de percibir
donde incluyen el pago de unas supuestas vacaciones causadas y no dis-
frutadas como consecuencia del tiempo que dure el procedimiento. En-
tiende esta Corte entonces, procurando conocer la verdad dentro de los
limites del oficio de juzgar a tenor de lo establecido en el articulo 12 del
Cédigo de Procedimiento Civil, que no existe una «evidente» mutua
exclusién de pretensiones que haga establecer la inadmisibilidad de la
querella, por cuanto, como se expresé, no se trata de «vacaciones ven-
cidas y no disfrutadas» antes de la remocién sino como una supuesta con-
secuencia del tiempo transcurrido durante la tramitacién de la querella.

En conclusién estimamos que la indebida acumulacién de pretensiones
se da en tres casos especificos:

a. En los supuestos de contrariedad o contradiccién evidente de las pre-

tensiones acumuladas de tal forma que imposibiliten su tramitacién;
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b. En aquellos supuestos en que las varias pretensiones acumuladas de-
ban ser tramitadas por procedimientos que difieran y se excluyan
mutuamente;

c. Enlos supuestos de que las varias pretensiones sean de competencia
de més de un tribunal.

En los demis casos, corresponde al tribunal de la causa determinar el
orden en que deba resolver las diversas pretensiones acumuladas, para no
negar la sagrada misién de impartir justicia a quien, necesitado de ella,
acude ante los estrados judiciales.

4. El inefable «<acompafiamiento» de documentos fundamentales

En esta materia debe darsele también un tratamiento distinto. Recorda-
mos que el articulo 84 dispone que la «demanda» no ser4 admitida si no
se acompaiian los documentos indispensables para verificar si la «demanda
es admisible», como se aprecia por un simple ejercicio de légica elemen-
tal no puede declararse inadmisible una pretensién por la falta de docu-
mentos que permitan verificar si es admisible, ello constituye una peticién
de principios. En esta materia, los avances en el proceso civil han sido
sumamente fitiles, por cuanto ciertamente se ordena que los documen-
tos fundamentales deben ser acompanados al libelo de demanda, pero en
materia de documentos piblicos puede sefalarse el lugar o la oficina
donde se encuentren, en cuyo caso basta el sefialamiento y la identifica-
cién. En el contencioso administrativo se sabe que el tribunal, antes de
admitir formalmente la pretensién puede solicitar los antecedentes admi-
nistrativos del caso, luego resulta un contrasentido que se niegue tutela
juridica por no acompaiar los documentos que reposan en tal expedien-
te administrativo; y por otro lado, la obligacién de formar expediente
corresponde a la Administracién a tenor de la Ley Orgénica de Procedi-
mientos Administrativos, motivo por el cual no se puede castigar con la
«inadmisibilidad» de su pretensién al administrado por la falta de tales
documentos.

D. EL AGOTAMIENTO DE LA VIA ADMINISTRATIVA
COMO CONDICION DEL DERECHO DE ACCIONAR

| Et derecho de jurisdiccién y el derecho a la jurisdiccién

Etimolégicamente, la voz «jurisdiccién» proviene del latin suris-dictio que
significa «decir» el Derecho; sin embargo la nocién etimolégica no es,
precisamente, la que se maneja en la ciencia procesal. En efecto, «decir el
derecho» puede ser una actividad realizada por los 6rganos de la Admi-
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nistracién Piblica (cuando dicta un acto administrativo denegatorio o
permisivo); también es una actividad que puede ser realizada por el Po-
der Legislativo, cuando establece conceptos que no preceptos de conducta;
mientras que, por otro lado, la jurisdiccién es la diaria actividad de los
6rganos judiciales. Pero, la «jurisdiccién» para la ciencia del proceso es
algo més que «decir el derecho», supone también la vocacién definitiva
de lo decidido, la ejecucién, aun en contra de la voluntad del justiciable
perdidoso; es también la «uniformidad» de la interpretacién y aplicacién
de las normas juridicas que sirven de pauta para todos los demds 6rganos
del Poder Publico y para los particulares.

Ocurre con mucha frecuencia en los ordenamientos juridicos iberoame-
ricanos que el uso de la voz «urisdiccién» se equipara con la «competen-
cia» procesal'’; en otras ocasiones se utiliza para denotar el conjunto de
atribuciones de un 6rgano del Poder Piblico, e incluso para significar el
imbito geogrifico-territorial del ejercicio de alguna potestad piblica.
Todos estos usos responden a una errada técnica juridica, tal como lo
afirma DEVIS ECHANDIA'®, En realidad, para la ciencia procesal, la juris-
diccién se vincula con una «funcién del Estado» al lado de las demés fun-
ciones de «administracién» y «legislacién»; luego, la nocién de jurisdic-
cién se vincula con una de las funciones fundamentales del Estado
contemporineo, en este sentido JAIME GUASP lo define como «la funcién
especifica estatal por la cual el Poder Piblico satisface pretensiones», y
esa «satisfaccién» se logra, a nuestra manera de ver, al «conocerlas», «de-
cidirlas», «ejecutarlas» y «prevenirlas».

Algunas legislaciones, como la espafiola, se ocupan de definir lo que debe
entenderse por jurisdiccién, y en tal sentido FAIREN GUILLEN ha sefiala-
do que por jurisdiccién se entiende «la potestad de juzgar y ejecutar lo

15 Asf ocurre con los articulos 146, 147, 148, 448 y 449 del Cédigo Judicial de la Repi-
blica de Colombia;. articulo 72 del Cédigo General del Proceso en Uruguay; articulo 216
del Cédigo Judicial de Panam4 establece: «Carece de jurisdiccién en un asunto, el juez
que carece de competencia para conocer de él». En la Constitucién de la Repiblica de
Venezuela, concretamente en su articulo 206 se establecia «impropiamente» la nocién de
«jurisdiccién contenciosa administrativa», error que fue repetido en la vigente Constitu-
cién de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela. En este caso concreto se utiliza la voz «ju-
risdiccién» para denotar la esfera objetiva sobre la que la jurisdiccién puede actuar. Como
afirma DEVIS ECHANDIA: «esta acepcién es notoriamente inapropiada. El conjunto de
negocios o asuntos puesto al conocimiento de los jueces constituye la materia sobre la
cual ejercen su jurisdiccién, a través de las reglas de la competencia por las cuales se dis-
tribuye aquélla en cada caso». En materia de amparo constitucional en Venezuela se ha-
bla de la procedencia del amparo contra decisién judicial cuando el juez «actiia fuera de
su competencia» para relajar y ampliar el concepto de competencia a aspectos diferentes
a la materia ventilada y conocida por el érgano.

16 Vid. Devis ECHANDfA, H.: Manual de Derecho procesal civil, pp. 320 y siguientes.
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juzgado en todo tipo de procesos, que corresponde exclusivamente a los
Jueces y Tribunales determinados por las leyes, segtin las normas de com-
petencia y procedimiento que las mismas establezcan, y en los tratados
internacionales»'. Para REDENTI la funcién jurisdiccional del Estado obra
y actia para asegurar y garantizar el vigor préctico del derecho, quien
quiera y contra cualquiera que fuere, y por otro lado, DEVIS ECHAND{A
define la jurisdiccién como: «La soberania del Estado, aplicada por con-
ducto del 6rgano especial a la funcién de administrar justicia, para la rea-
lizacién o garantia del Derecho, y secundariamente para la composicién
de los litigios o para dar certeza juridica a los derechos subjetivos, me-
diante la aplicacién de la Ley a casos concretos, de acuerdo con determi-
nados procedimientos, y en forma obligatoria y definitiva».

La definicién mayormente aceptada corresponde a MONTERO AROCA para
quien la jurisdiccién es «la potestad dimanante de la soberania del Esta-
do, ejercida exclusivamente por tribunales independientes y predetermi-
nados por la Ley, de realizar el derecho en el caso concreto juzgando de
modo irrevocable y ejecutando lo juzgado, para satisfacer pretensiones y
resistencias».

Visto desde el punto de vista funcional, la jurisdiccién se ejerce exclusi-
vamente por los érganos «predeterminados» para ello y, en este sentido,
se tiene o no, pero no admite términos intermedios; ademads de ello, la
jurisdiccién es tinica e indivisible (cuando se alude a la «jurisdiccién ci-
vil» 0 «penal» en realidad se refiere al 4mbito objetivo de posibilidad de
actuacién del 6rgano con jurisdiccién, es decir, se refiere a la competen-
cia, y ésta supone la existencia de la jurisdiccién. Tanto es asi que puede
haber jurisdiccién sin competencia, pero no, competencia sin jurisdiccién.
La competencia es la medida o la limitacién de la jurisdiccién, constituye
su «contenido» pero no su «forma»; formalmente se deja de tener juris-
diccién en tres casos: a) frente al juez extranjero; b) frente a la Adminis-
tracién Publica; y ) en otros supuestos previstos expresamente en la ley.
En cambio que, entre «tribunales» de un mismo pais no pudiera darse
nunca un «conflicto de jurisdiccién» sino, en todo caso, sobre «compe-
tencia».

Para Eduardo J. COUTURE, criterio seguido por Devis ECHANDIA en Co-
lombia, la jurisdiccién constituye una funcién del Estado determinada por

7 Vid. Articulos 117.3, y 10.2 de la Constitucién espafiola; y 2.1 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial de 1985. El origen de esta norma se encuentra en la Constitucion de Cadiz
de 1812, y que la Constitucién de 1978 no varié en su sentido. Vid. FAIREN GUILLEN,
Victor: Doctrina general del derecho procesal. (Hacia una teoria y Ley procesal genera-
les), pp. 101 y siguientes.
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su forma (presencia de partes, jueces y procedimientos establecidos en la
ley), y por su contenido (presencia de un conflicto o diferendo de rele-
vancia juridica. Sin embargo, la misma evolucién del pensamiento del
maestro COUTURE lo llevé luego a matizar esta afirmacién. En efecto,
resulta un error, frecuentemente ademas en la doctrina y en la jurispru-
dencia, pensar que el concepto de jurisdiccién supone la presencia de
«conflictos».

El conflicto o litigio (conflicto juridico) no es consustancial con el pro-
ceso y mucho menos es «esencial» a la jurisdiccién; puede perfectamente
haber jurisdiccién sin conflicto social, psicolégico o juridico. Asi por ejem-
plo, en las demandas de nulidad de matrimonio bien pudiera no haber
conflicto o controversia, pero nadie duda que se ejerce en esos casos una
funcién jurisdiccional; también en los casos de divorcio por mutuo con-
sentimiento, que supone un procedimiento no contencioso (y no de «ju-
risdiccién voluntaria como se ha pretendido) es «necesaria» la inexisten-
cia del conflicto o controversia, sin embargo nadie dudarfa de la cosa
juzgada de las decisiones que alli se dictan. En cuanto a la llamada «juris-
diccién voluntaria» puede discutirse si es «jurisdiccional» o no, pero no
hay duda que la presencia o ausencia de conflictos no es lo que define la
jurisdiccion; piénsese en el contencioso contra norma, que es el iinico
juicio objetivo (ausencia de partes, esto es, técnicamente no hay conflic-
to entre partes sino s6lo un interés en las resultas del proceso) en Vene-
zuela, donde la ausencia de contencién es evidente, pero nadie dudari del
caricter «jurisdiccional» de la sentencia que alli se dicte, empero allf hay
jurisdiccién; y por dltimo, en las demandas de nulidad de las leyes, tam-
poco técnicamente hay conflicto entre partes, puede existir s6lo un inte-
rés en las resultas del proceso, pensar que la nocién de «conflicto» es
consustancial con la de «jurisdiccién» no sélo ha significado dejar de ver
«jurisdiccién» donde efectivamente la hay, sino el fenémeno inverso, a
buscar elementos jurisdiccionales donde, a nuestro parecer, s6lo hay una
actividad administrativa.

Asf pues, la jurisdiccién se define en términos de las pretensiones plan-
teadas y de los efectos que la decisién jurisdiccional comporta en la esfe-
ra juridica de los justiciables; la pretensién procesal «limita» el 4mbito
objetivo de conocimiento del Juez (Thema desidendum), y el caricter de
sus decisiones es la de ser vinculantes a las partes en un proceso y ade-
mds vinculante para cualquier otro proceso futuro (cosa juzgada). Estos
elementos no se encuentran presentes en la actividad administrativa.

La premisa fundamental es la de concebir la «jurisdiccién» —desde el
punto de vista de la ciencia procesal— en dos sentidos: a) Como derecho
de jurisdiccién en la forma de un servicio publico que presta el Estado a
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través de unos 6rganos especializados, auténomos, independientes, como
manifestacién de la soberanfa y que, por ello mismo, emanan de todos
los habitantes del pafs. b) Como derecho a la jurisdiccién, que constituye
el derecho de accién, concebido como posibilidad juridico-constitucional
que tiene toda persona de acudir ante los 6rganos del servicio de juris-
diccién, para salvaguardar los derechos e intereses que le correspondan.

-Este derecho de jurisdiccién se conoce también como el «derecho a la
justicia», es decir, la posibilidad de realizar peticiones ante el sistema de
justicia®®. La jurisdiccién como servicio piblico, presenta los siguientes
rasgos fundamentales:

a. El servicio de la jurisdiccién emana de la soberania del Estado (por
delegacién de cada uno de los ciudadanos), y por ello mismo puede
ser oponible frente al juez extranjero;

b. La jurisdiccién es una funcién exclusiva del Estado que presta el ser-
vicio a través de uno de los érganos de una de las ramas del Poder
Piblico, tales son, los 6rganos del Poder Judicial, y por ello mismo la
jurisdiccién puede ser oponible frente a la Administracién Publica;

¢. La jurisdiccién —como servicio piblico que es— sélo puede ser
indelegable e inderogable por los particulares, pues sus instituciones
son de orden publico; y ademads, no le corresponde a la persona sino
al 6rgano que la ejerce;

d. Todos los 6rganos del Poder Judicial tienen «jurisdiccién» aun cuan-
do sea limitada a un objeto material concreto que se denomina com-
petencia.

2. El acceso a la justicia como valor constitucional fundamental

El «derecho a la jurisdiccién» significa el acceso ante los 6rganos juris-
diccionales, y tal posibilidad se denomina «accién»; en otras palabras, el
derecho de accionar no es més que la posibilidad de acudir ante los 6rga-
nos jurisdiccionales, es decir, derecho a la jurisdiccién que tiene, hoy dia,
rango constitucional. Como lo apunta EDUARDO COUTURE, la posibilidad
de accionar no es mas que una manifestacién del derecho constitucional

® Como lo sefiala el maestro Romdn DUQUE CORREDOCR siguiendo el pensamiento de
GuUAsP y GONZALEZ PEREZ en Espafia «existe para los ciudadanos un verdadero derecho
subjetivo piblico de que el Estado organice un sistema de un modo tal que se satisfaga
ese imperativo de la justicia y de que desaparezcan los obsticulos que impiden ese fin».
Vid. DUQUE CORREDOR, Romaén José: La admisién de las demandas en el contencioso
administrativo y el derecho constitucional a la justicia, Mim. p. 2; GUASP, Jaime: Admi-
nistracién de justicia 'y derechos de personalidad, apud. GONZALEZ PEREZ, Jesiis: El dere-
cho a la tutela jurisdiccional, pp. 27 y siguientes.
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de peticién, pero realizado frente a los 6rganos de administracién de jus-
ticia. Con el nuevo Texto Fundamental el derecho de accionar se coloca
en la ctspide de los derechos fundamentales como «derecho de acceso a
la justicia» con todas las connotaciones que ello comporta. El ordenamien-
to juridico puede «regular» su ejercicio y para ello se destinan las leyes
procesales, mas, sin embargo, el legislador ordinario no puede «limitar»
el ejercicio del derecho de accionar en tanto que éste tiene como natura-
leza la de ser un «derecho fundamental»; las regulaciones s6lo pueden ser
a través de leyes orgénicas, y las mismas no pueden comportar una «ex-
tincién» del derecho.

Tradicionalmente en Venezuela se habia sostenido, con acalorada fuerza,
que el agotamiento previo de la via administrativa era una condito sine
qua nom para acudir antelos 6rganos de administracién de justicia, y tal
opinién se fundamenta, vilidamente ademas, en la necesidad de mante-
ner y fomentar la autotutela administrativa, por la cual se permite que la
propia Administracién pueda revisar la legalidad o legitimidad de sus
propios actos. Ahora bien, érealmente tiene vinculacién «causal» el acce-
so a la jurisdiccién con la autotutela administrativa? épor qué la exigen-
cia del agotamiento de la via administrativa es un obsticulo para el acce-
so a la jurisdiccién? Veamos: como antes sefialamos, el derecho de accionar
(derecho a la jurisdiccién) tiene indudable rango de derecho fundamen-
tal, lo cual supone varias consecuencias:

1. Los derechos fundamentales constituyen un limite al ejercicio del Poder
Pablico; al Ejecutivo, por ejemplo, porque no puede suspender su ejer-
cicio aun en caso de conmocién interna o externa; al Legislativo, por-
que no puede «limitar» sino regular su ejercicio de manera exclusiva
a través de leyes orginicas, y al Judicial, porque los derechos funda-
mentales requieren y suponen tutela reforzada;

2. Laconsagracién de derechos fundamentales implica un mandato a los
érganos de administracidn de justicia sobre la interpretacién y apli-
cacién, en el sentido que siempre debe escogerse la que mejor desa-
rrolle el derecho fundamental mismo;

3. Los derechos fundamentales son la base de la legitimidad del ejerci-
cio del poder, en el sentido que s6lo cuando las sociedades organiza-
das son capaces de garantizarle a los asociados esa zona irreductible e
infranqueable de derechos subjetivos, entonces puede «sostenerse» la
asociacién misma.

Repetimos: el legislador orgdnico puede «regular» el ejercicio de los de-
rechos fundamentales pero no puede extinguirlo, y ello es lo que ocurre,
precisamente con el derecho de acceso a la jurisdiccién, pues desde el
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mismo momento que se presenta como una causal de inadmisibilidad, esto
es, desde que se consagra como una imposibilidad de que los justiciables
acudan a los 6rganos de administracién de justicia se «elimina» la posibi-
lidad de accionar, y ello es «limitacién» no regulacién del ejercicio del
derecho. Como quiera que las primeras decisiones judiciales que sefiala-
ron de manera expresa la inconstitucionalidad de esta situacién, muchos
colegas nos han preguntado que si este razonamiento es vélido para el
agotamiento de la via administrativa, épor qué no lo es para la caduci-
dad? La respuesta es, en el fondo, sencilla: la caducidad es una sancién a
la inactividad y en consecuencia —como carga procesal— se trata de un
acto volitivo por el cual quien debe acudir ante los 6rganos jurisdiccio-
nales en determinado lapso y no lo hizo, corre con las consecuencias, y
éste es el meollo tanto de la caducidad, como la perencién, prescripcién,
y las obligaciones a término. Se trata de una sancién a la falta de interés
procesal, del no uso del derecho de acceso a la jurisdiccién. Como se
aprecia son dos situaciones completamente diferentes: el agotamiento
previo de la via administrativa es una exigencia del legislador ordinario,
mientras que la caducidad proviene de la propia voluntad del interesa-

do.

La doctrina judicial que construimos en la Corte Primera de lo Conten-
cioso Administrativo, bebe su fuente de la opinién doctrinaria del maes-
tro Romin José DUQUE CORREDOR, quien ya habia alertado sobre la
inconstitucionalidad de esta situacién, y ademds se sustenta sobre la di-
ferenciacién de valores normativos legales y valores normativos funda-
mentales. El valor o bien juridico tutelado con la exigencia legal es salva-
guardar la tutela administrativa, mientras que el valor normativo
fundamental es el libre acceso a la jurisdiccién en los términos consagra-
dos en el articulo 19, 26 y 257 de la Constitucién de la Repiblica
Bolivariana de Venezuela. Si puede obtenerse una interpretacién de la
norma que logre dejar incélume la autotutela administrativa y, al mismo
tiempo, pueda cumplir con el mandato constitucional establecido en las
normas mencionadas, entonces esa es la interpretacién que mejor desa-
rrolla los preceptos constitucionales.

Debemos advertir, la errénea conclusién que a nivel colectivo ha causado
nuestra decisién: no se trata de eliminar el agotamiento de la via admi-
nistrativa, ni comporta una merma en la capacidad de la Administracién
de revisar la legalidad o legitimidad de sus propios actos administrativos,
sino de colocar la opcién al administrado de: a) Agotar la via administra-
tiva a través del ejercicio de los correspondientes recursos administrati-
vos; 0 b) Acudir directamente ante los 6rganos jurisdiccionales. Ello im-
plica que ejercitada la opcién no pueden tramitarse ambas a un mismo
tiempo, es decir, si el administrado acudié al ejercicio de los recursos
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administrativos debe esperar la respuesta de la administracién, o el cum-
plimiento del lapso que tiene la administracién para responder, y sélo
entonces podré acudir ante los 6rganos jurisdiccionales. Vedmoslo de esta
manera: si el administrado interpuso contra un acto administrativo, el
recurso de reconsideracién no puede acudir a la jurisdiccién sino una vez
que la Administracién dé respuesta, o haya operado el silencio adminis-
trativo; si ejerce el recurso jerdrquico igual debe esperar la respuesta de
la administracién o el vencimiento del lapso, para acudir a la jurisdiccién.

Si iniciado el procedimiento jurisdiccional y la administracién (en mora)
da respuesta, debe determinarse el contenido de esa respuesta, si al ad-
ministrado se le otorgé lo que solicitaba entonces decae el procedimien-
to jurisdiccional por falta de interés sustancial; si en cambio, la Adminis-
tracién decide en sentido adverso al administrado, la jurisdiccién fallara
tomando en cuenta los dos actos: el acto originario impugnado, y el acto
de respuesta al recurso interpuesto. Si bien este esquema procedimental
luce engorroso, todo es cuestién de acostumbrarnos pues en el fondo es
en extremo sencillo.

Con respecto del mal llamado «antejuicio administrativo», la propia Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo, en sentencias posteriores a la
que comentaremos, recogié velas y consideré la conveniencia de mante-
nerlo, fundamentalmente porque en la prictica la labor ha sido sumamente
positiva y muchos conflictos se han resuelto en sede administrativa; ade-
mas de ello, se trata de demandas patrimoniales contra la Repiiblica, es
decir, se trata de bienes patrimoniales de la sociedad que supone un inte-
rés piblico involucrado y ello merece, también, tutela reforzada. De tal
manera que la sentencia que comentaremos en el epigrafe siguiente hay
que tomar en cuenta que resulta perfectamente aplicable al contencioso
de nulidad de actos administrativos, pero que no aplica a los supuestos
de revisién previa en las demandas patrimoniales contra la Repiiblica.

3. La experiencia jurisprudencial

La primera decisién que se dicté en el pais estableciendo la
inconstitucionalidad de la exigencia del agotamiento previo de la via
administrativa como condicidn necesaria para el acceso a la jurisdiccién,
fue dictada por la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo el 24
de mayo de 2000, en el juicio de Rail Rodriguez Ruiz vs. Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, expediente 99-22392, sentencia n® 511, con
ponencia de quien suscribe en los siguientes términos:
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Magistrado Ponente: RAFAEL ORTIZ-ORTIZ
—_]—
Narrativa

En fecha 02 de agosto de 1999 el abogado Mario Lares Diaz, actuando
con el caricter de apoderado judicial del ciudadano Raiil Rodriguez Ruiz,
apelé6 de la decisién dictada el 16 de septiembre de 1999 por el Tribu-
nal de la Carrera Administrativa, mediante la cual confirmo el auto ape-
lado de fecha 28 de junio de 1999 dictado por el Juzgado de
Sustanciacién del Tribunal de Carrera Administrativa, que a su vez de-
claré inadmisible la solicitud de calificacién de despido, reenganche y
pago de salarios caidos del referido ciudadano. E1 25 de octubre de 1999
se le dio entrada al expediente remitido con Oficio N° 4157-99 de fe-
cha 08 de octubre de 1999, proveniente del Tribunal de la Carrera Ad-
ministrativa. El 28 de octubre de 1999 esta Corte dej6 constancia de que
la parte interesada no consigné papel sellado para proveer. En fecha 24
de noviembre de 1999 se dio cuenta a la Corte.

Por auto de fecha 30 de noviembre de 1999 esta Corte al observar, que
la causa estaba paralizada en estado de dar cuenta de la remisién del
expediente por parte del Tribunal de la Carrera Administrativa, se de-
signé ponente a la Magistrada Teresa Garcia de Cornet. En fecha 02 de
diciembre de 1999 esta Corte remitié Oficio N° 99-3649 al ciudadano
Procurador General de la Repiiblica, a los fines de practicar la notifica-
cién prevista en el primer aparte del articulo 38 de la Ley Orgénica de
la Procuraduria General de la Republica. Constituida la Corte el 19 de
enero de 2000 con los Magistrados Ana Maria Ruggeri Cova, Carlos
Enrique Mourifio Vaquero, Rafael Ortiz-Ortiz, Pier Paolo Pasceri
Scaramuzza, Evelyn Marrero Ortiz, se asigné la ponencia al Magistra-
do Rafael Ortiz-Ortiz.

En fecha 23 de febrero de 2000 el abogado José Ramén Flores
Dominguez, actuando como apoderado judicial del ciudadano RAUL
RODRIGUEZ RUIZ, formalizé su apelacién. Realizada la lectura individual
y privada del expediente de conformidad con lo establecido en el arti-
culo 94 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, esta Corte
pasa a decidir previas las siguientes consideraciones:

S |
Antecedentes

En fecha 25 de julio de 1996 el ciudadano RAUL RODRIGUEZ RUIZ, asis-
tido por el abogado Arist6bulo Ruiz, fundamenté su pretensién con base
en los siguientes alegatos:

«Con fecha 15 de mayo de 1995, ingresé a prestar servicio al Ministe-
rio de Sanidad y Asistencia Social, para cuyos efectos celebré un «con-
trato» de prestacién de servicio como encargado de la Organizacién del
Servicio de Seguridad del Hospital «Dr. José Gregorio Hernandez» con
sede en Los Magallanes de Catia, adscrito al Ministerio».

«Al vencimiento del mismo celebré una tercera contratacién, bajo las
mismas cldusulas a excepcién de la primera donde me obligo a prestar
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servicios como Jefe de la Divisién de Seguridad del Mencionado «Hos-
pital».»

«En virtud del dltimo contrato, en fecha 30-05-95, fui designado Jefe
de la Divisién de Seguridad e Investigacién del Ministerio de Sanidad,
por disposicién del Director General Sectorial de Administracién y Fi-
nanzas (...) por delegacién del Ciudadano Ministro de Sanidad y Asis-
tencia Social...»

«Ahora bien, con fecha 02-07-96, y memorandum N° 498, emitido por
el Director (encargado) de Bienes y Servicios, economista Domingo
Hernindez, se me participa que no se me puede renovar «el contrato»
por restriccién presupuestaria y en base a (sic) la cliusula sexta del con-
trato...».

«La participacién antes mencionada viola el contenido de la Cldusula
«Cuarta» del «Contrato», toda vez que no se manifiesta, ni verbal, ni
expresamente, con (30) dias de su vencimiento, la no renovacién del
contrato y por el contrario (2) dias después del vencimiento es cuando
se me notifica dicha negativa».

«A partir de esta comunicacién me dirijo personalmente al Director (en-
cargado) de Bienes y Servicios, por ser quien suscribe el memorandum».
Luego lo hice ante el Director General Sectorial de Administracién y
Finanzas».

«Dicho esto, dejo demostrado expresamente mi prestacién de servicio
al Ministerio de Sanidad, (...) mi jornada de Trabajo comprendia las (24)
horas del dfa, durante los (365) dias del afio, no reconociéndoseme ese
tiempo extra, el cual por derecho me corresponde».

«De conformidad con la Cldusula Tercera del Contrato, la cual reza: «Que
el horario se determinaria de comiin acuerdo a las necesidades del ser-
vicio», obligacién ésta que siempre cumpli, por lo que alego el derecho
que me asiste de acuerdo a la Ley del Trabajo, en lo que respecta a ho-
ras extraordinarias, bono nocturno, dias feriados, vacaciones, bono por
Decreto Presidencial N° 617 del 11-04-95, derecho que jamis se (me)
reconocio».

—II—
Del Ambito Objetivo de la Apelacién

Mediante auto de fecha 16 de septiembre de 1999 el Tribunal de la Ca-
rrera Administrativa declaré inadmisible la solicitud de calificacién de
despido, reenganche y pago de salarios caidos del solicitado por el re-
currente, fundamentando su decisién en los siguientes términos:

«Vista la decisién de fecha 28 de junio de Mil Novecientos Noventa y
Nueve (1999) emanada del Juzgado de Sustanciacién, mediante la cual
declara INADMISIBLE la solicitud de calificacién de despido,
reenganche y pago de salarios caidos fundamentindose en lo siguiente:
que si el demandante consideraba «... que el acto Administrativo dicta-
do lesiona sus derechos subjetivos, debi6 interponer formal querella de
conformidad con lo previsto en los Articulos 121, 122 en concordancia
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con el 113 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia», y vista
igualmente la apelacién interpuesta en fecha 02 de agosto de 1999, el
Tribunal observa: Que efectivamente como lo sefiala el Juzgado de
Sustanciacién, en el supuesto que el solicitante consideraba lesionados
sus derechos subjetivos ha debido interponer formalmente la querella
por ante este Tribunal, conforme al Principio de Singularidad de los re-
cursos que consagra, a cada afectado en su derecho subjetivo le corres-
ponde un recurso determinado, en base a esto se confirma el auto ape-
lado».

—IV—
Consideraciones para Decidir

En primer lugar debe pronunciarse esta Corte en torno a la oportuni-
dad de presentacién del escrito contentivo de los alegatos y probanzas
que tengan a bien exponer cada una de las partes con relacién a esta causa
y al respecto se observa:

Mediante auto de fecha 30 de noviembre de 1999, cursante a los folios
104 y 105 del expediente, se fij6 el tercer dia de despacho siguiente,
contados a partir de la constancia de notificacién del Procurador Gene-
ral de la Repiblica, para que las partes interesadas presentaran los ale-
gatos y probanzas que estimaran pertinentes. Al folio 108 cursa cons-
tancia de notificacién al Procurador General de la Repiblica del auto
dictado en fecha 30 de noviembre de 1999. A los folios 111 al 122 cur-
sa escrito consignado por el apoderado judicial del ciudadano Raiil
Rodriguez Ruiz, el 23 de febrero de 2000, mediante el cual expone sus
alegatos y probanzas de conformidad con lo indicado en el auto de fe-
cha 30 de noviembre de 1999.

Al respecto cabe sefialar, que si bien es cierto que el referido escrito de
alegatos y probanzas no es de cumplimiento obligatorio por las partes,
no menos cierto es que la parte que desee aportarlo para su beneficio
en el juicio, deberd hacerlo dentro del tiempo sefialado por el 6rgano
jurisdiccional. En virtud de lo anteriormente expuesto, observa esta
Corte que el apoderado judicial del querellante trae a los autos su escri-
to de alegatos y probanzas en fecha 23 de febrero de 2000, lo cual de-
muestra que el mismo fue consignado extempordneamente ya que de-
bié interponerlo al tercer dia de despacho siguiente de la notificacién
del Procurador General de la Repiiblica la cual se verificé el dia 26 de
enero de 2000, por lo que se declara la extemporaneidad del mismo. Pasa
esta Corte a pronunciarse sobre el asunto sometido a su consideracién
y al respecto se tiene:

El Juzgado Décimo de Primera Instancia del Trabajo de la Circunscrip-
cién Judicial del Area Metropolitana de Caracas dicté sentencia el 08
de junio de 1999, mediante la cual se declaré incompetente para cono-
cer la presente causa ordenando la remisién del expediente al Tribunal
de la Carrera Administrativa, fundamentando su declinatoria en los si-
guientes términos:

«(...)Por cuanto se observa de los documentos aportados por el accionante
cursantes a los folios cinco (3) al siete (7), del ocho (8) al diez (10), once
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(11) al doce (12), marcados A, B y C relativos a Contrato de Trabajo y
marcado «D» cursante al folio trece (13) relativo a comunicacién envia-
da al reclamante por el Director de Bienes y Servicios del Organismo (sic)
accionado, asi como documentos marcados E, F, G, que evidentemente
el trabajador desempefiaba para la accionada un cargo de empleado, por
lo que en tal virtud no esti amparado por las previsiones contenidas en
el articulo 8 de la Ley Orgdanica del Trabajo el cual establece: «Los fun-
cionarios o empleados piblicos nacionales, estatales 0 municipales, se
regirdn por las normas sobre Carrera Administrativa nacionales, estata-
les 0 municipales, segiin sea el caso, en todo lo relativo a su ascenso, tras-
lados, suspensidn, retiros, sistemas de remuneracién, estabilidad y régi-
men jurisdiccional; y gozarén de los beneficios acordados por esta Ley
en todo lo no previsto en aquellos ordenamientos...»Por lo que en tal
sentido y atendiendo al contenido de dicha norma este Juzgado se de-
clara INCOMPETENTE para conocer del presente procedimiento y orde-
na su remisién al Juzgado (sic) de Carrera Administrativa(...)»

Es de destacar que la decisién de declaratoria de incompetencia por parte
del Juzgado Décimo de Primera Instancia del Trabajo de la Circunscrip-
cién Judicial del Area Metropolitana de Caracas se produce el dia 08 de
junio de 1999, mientras que la demanda se habia interpuesto el dia 25
de julio de 1996, esto es, asombrosamente tres (3) afios después. En
decisién de fecha 28 de junio de 1999, el Tribunal de la Carrera Admi-
nistrativa sefialé:

«(...) Se observa: Que el solicitante prest6 servicios en el Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, ente de la Administracién Piblica Centrali-
zada, desempefiando el cargo de Jefe de la Direccién de Seguridad en
virtud de lo expuesto, este Sustanciador considera COMPETENTE al Tri-
bunal de la Carrera Administrativa para conocer de conformidad con lo
previsto en los articulos 1y 73 de la Ley de Carrera Administrativa.

Decidido lo anterior, se pasan a analizar los requisitos de admisibilidad
de la acci6én propuesta y se observa: Que el accionante interpuso una
solicitud de calificacién de despido, procedimiento que no es aplicable
a los Funcionarios Piblicos, por tratarse de una materia vinculada al
retiro normada por la Ley de Carrera Administrativa y que no puede
regular para los Funcionarios Piblicos la Ley Organica del Trabajo. De
manera que el solicitante, de considerar que el Acto Administrativo dic-
tado lesiona sus derechos subjetivos, debié interponer formal querella
de conformidad con lo previsto en los articulos 121, 122 en concordancia
con el 113 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia. En vir-
tud de los argumentos presedentes (sic), se declara INADMISIBLE la pre-
sente solicitud.»

En este orden de ideas es pertinente hacer referencia a la sentencia dic-
tada por la Sala de Casaci6n Social del Tribunal Supremo de Justicia con
ponencia del Magistrado Omar Mora Diaz de fecha 09 de Febrero de
2000, la cual expresa:

«(...)Determinando lo anterior, pasa la Sala a resolver el conflicto plan-
teado y, al efecto, observa:
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El articulo 73 de la Ley de Carrera Administrativa, establece:

«Articulo 73: son atribuciones y deberes del Tribunal (de la Carrera
Administrativa): 1. Conocer y decidir las reclamaciones que formulen
los funcionarios o aspirantes a ingresar en la carrera administrativa, cuan-
do consideren lesionados sus derechos por disposiciones o resoluciones
de los organismos a cuyos funcionarios se aplique la presente
Ley...omisiss...» (entre paréntesis de la Sala).

De la norma transcrita se desprende, que todo aquel funcionario puibli-
co que no esté excluido de la aplicacién de la Ley de Carrera Adminis-
trativa, debera formular cualquier reclamacién contra el 6rgano admi-
nistrativo al cual se encuentre adscrito, por ante el Tribunal de la Carrera
Administrativa. En el presente caso, la ciudadana Yolanis Riera Lira dice
ser funcionaria al servicio del Instituto Venezolano de los Seguros So-
ciales, donde desempena el cargo de Asistente de Oficina y haber sido
«despedida» segiin Resolucién N° 1415, de fecha 24 de febrero de 1999,
por liquidacién del referido ente administrativo. De tal dicho se evidencia
que la solicitante es una empleada adscrita a un Instituto Auténomo
Nacional, que pretende impugnar el acto administrativo por el cual fue
retirada del cargo que venia desempefiando, por lo que no estando ex-
cluida de la aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa, le corres-
ponde al Tribunal de la Carrera Administrativa el conocimiento de la pre-
sente causa y, asi se decide.

A pesar de la anterior deciaratoria, estima esta Sala que, en ejecucién del
mandato constitucional contenido en el articulo 257 del nuevo texto
Constitucional, en el cual sefiala expresamente que el proceso constitu-
ye un instrumento fundamental para la realizacién de la justicia y ésta
no puede sacrificarse por la omisién de formalidades no esenciales, se
hace necesario pronunciarse con relacién a la indebida tramitacién que
ha tenido el presente recurso y, al efecto, observa:

La Resolucién mediante la cual la accionante fue retirada del cargo que
venia desempeifiando al servicio de la administracién piablica central, es
un acto administrativo de efectos particulares el cual s6lo puede ser ata-
cado mediante los correspondientes recursos administrativos y posterior-
mente, en sede judicial, a través de los recursos contencioso-administra-
tivos, de manera que, la recurrente equivocé el medio de impugnacién
del acto al interponer la presente solicitud de calificacién de despido,
error que no fue corregido por el Tribunal de Primera Instancia del Tra-
bajo ante el cual se interpuso, pues el mismo debié haber declarado in
limine litis la improcedencia de dicha solicitud, al verificar la utilizacién
de una via no id6nea para cuestionar el acto, y no declarar su incompe-
tencia remitiendo el expediente al Juzgado Superior en lo Civil y Con-
tencioso Administrativo de la Regién Centro Norte, el cual a su vez, lejos
de solucionar la situacién planteada, alegé igualmente su incompeten-
cia ordenando remitir la causa al Tribunal de la Carrera Administrativa,
é6rgano éste que solicit6 la regulacién de competencia. De haberse de-
clarado al inicio de este procedimiento, la evidente improcedencia de la
solicitud formulada le hubiese permitido a la agraviada ejercer los re-
cursos que verdaderamente posee un funcionario como medios de im-
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pugnacién de un acto administrativo de esa naturaleza, lo que en este
momento no podria hacer en virtud de la preclusién de los lapsos para
su ejercicio, dado el tiempo transcurrido desde el momento en que se
dicté el acto hasta la presente fecha.

Permitir que como consecuencia del proceso antes descrito, la ciudada-
na Yolanis Riera Lira no pueda ejercer su legitimo derecho a cuestionar
el acto administrativo que afecté su esfera juridica subjetiva, seria con-
trario a la citada norma constitucional contenida en el articulo 257 de
la carta magna e incluso podria afirmarse que contravendria el espiritu
y propésito del texto Constitucional en lo atinente a la consagracién de
la justicia como el fin dltimo del Poder Piblico. De forma que, esta Sala
de Casacion Social debe ordenar al Tribunal de la Carrera Administrati-
va, 6rgano competente para conocer del presente asunto, notificar a la
actora de la improcedencia de su solicitud, sefialindose los recursos que
tiene para impugnar el acto administrativo, tomando como fecha de ini-
cio de los lapsos para su interposicién el dia en que se verifique dicha
notificacién. Y asi se decide».

Esta Corte acoge parcialmente el criterio sostenido por la Sala de Casa-
cién Social del Tribunal Supremo de Justicia, y pasa a aplicarlo, con las
variaciones que mds adelante se especifican, al caso en comento y al res-
pecto se aprecia que al igual que en el caso precedentemente resefiado y
en ejecucion del mandato constitucional contenido en el articulo 257
de la Constitucién de la Reptblica Bolivariana de Venezuela, en el cual
se consagra expresamente que el proceso constituye un instrumento fun-
damental para la realizacién de la justicia, siendo que ésta no puede sa-
crificarse por la omisién de formalidades no esenciales, se tiene que:

El Oficio N°. 498 de fecha 02 de julio de 1996, suscrito por el Director
(e) de Bienes y Servicios de la Direccién General Sectorial de Adminis-
tracién del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (hoy Ministerio de
Salud y Desarrollo Social) y dirigido al hoy recurrente ciudadano Rail
Rodriguez Ruiz, mediante el cual le informan que no le pueden renovar
el contrato en virtud de las restricciones presupuestarias, es un acto ad-
ministrativo de efectos particulares el cual sélo puede ser atacado me-
diante los correspondientes recursos administrativos y posteriormente,
en sede judicial, a través de los recursos contencioso-administrativos. De
manera que, el abogado del recurrente equivocé el medio de impugna-
cién del acto al interponer la presente solicitud de calificacién de despi-
do, error que no fue corregido por el Juzgado Décimo de Primera Ins-
tancia del Trabajo de la Circunscripcién Judicial del Area Metropolitana
de Caracas ante el cual se interpuso, pues el mismo debié haber decla-
rado in limine litis no la improcedencia de dicha solicitud pues carecia
de competencia para ello sino declarar, también in limine litis, su incom-
petencia y remitirlo inmediatamente al Tribunal de la Carrera Adminis-
trativa.

Ahora bien, de haber sucedido las cosas en un estado de celeridad ade-
cuada y de oportuna respuesta, al demandante le hubiese dado tiempo
al conocer lo equivocado de la via procesal para dilucidar su controver-
sia, intentar, aiin en tiempo, formal querella destinada a enervar la vali-
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dez del acto o de las acruaciones lesivas a los intereses subjetivos del
administrado. En el presente caso, nos encontramos un tipico caso en
que las formalidades del proceso se constituyen en un verdadero aniqui-
lamiento de la justicia, pues el Tribunal del Trabajo se tardé tres (3) afios
en dictar su decisién de incompetencia, y el Tribunal de la Carrera des-
cargé con su decisién la mis cruel e ignominiosa situacién de injusticia,
esto es, de no entrar a cenocer la verdadera situacion que se le plantea,
y lo peor del caso que todo es producto de que el profesional del Dere-
cho encargado de tramitar el conflicto ante los 6rganos jurisdiccionales
se equivoco al someter el presente asunto a través de un procedimiento
que, sin duda alguna, no es el adecuado. En casos como éste se impone
analizar lo que esta Corte en otras oportunidades ha denominado «va-
lores normativos» y «valores de aplicacién», para denotar la idea de la
existencia de criterios axioldgicos de caricter constitucional que deben
estar més all4 y atin con preeminencia de cualquier situacién formal que
las leyes exigen.

Los valores normativos se refieren al conjunto de consideraciones
axiolégicamente apreciables que el legislador o constituyente toma en
cuenta en el momento normativo (esto es, en la fase de elaboracién de
la norma) con base en las creencias y necesidades del pueblo,
abstractamente consideradas y abstractamente establecidas en los instru-
mentos normativos.

Los valores de aplicacién en cambio se refieren al conjunto de conside-
raciones axiolégicamente apreciables que el aplicador en su tarea de in-
terpretacion y concrecién de la norma debe tomar en cuenta a la hora
de individualizar la norma (abstractamente elaborada) y aplicarla a cada
caso concreto.

Cuando los valores normativos (abstractamente considerados por el le-
gislador en un momento determinado) coliden o quebrantan el orden
axiolégico aplicable en cada caso concreto, entonces una «actitud éti-
ca» implica darle preeminencia a tales valores de aplicacién; si en cam-
bio los valores normativos establecidos en una ley se oponen a los valo-
res normativos de rango constitucional entonces debe dirsele
preeminencia a los valores que la propia Constitucién establece. Con base
en estas premisas fundamentales, esta Corte pasa a establecer las siguien-
tes consideraciones:

4.1. La accién, la pretensién y el proceso

Tanto en la nueva Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela
de 1999 como en la Constitucién de la Repiblica de Venezuela de 1961,
se ha establecido que el «trabajo», en cualquiera de sus formas, es un valor
fundamental de todo el articulado de la Carta Magna y de todo el orde-
namiento juridico. Por lo que no puede otorgérsele otro sentido distin-
to al paradigma anterior, (ue lo establecido en el articulo 3° segiin el cual
«La educacién y el trabajo son los procesos fundamentales para alcan-
zar dichos fines», estableciendo antes de esto que el «Estado tiene como
fines esenciales la defensa y el desarrollo de la persona y el respeto a su
dignidad». Evitar que declaraciones como éstas sean letra muerta es ta-
rea insoslayable de los 6rganos de administracién de justicia, y sobre esta
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segunda premisa pasa esta Corte a hacer las siguientes consideraciones.
Nuestro excesivo formalismo no esencial ademds a la existencia de los
procesos, ha hecho que se afirme que para tramitar la demanda de nuli-
dad es necesario que el demandante lo exprese «con las palabras nece-
sarias y adecuadas» en su libelo de demanda, pareciera ser pues que
volvemos a las abandonadas pricticas del procedimiento formulario
romano donde las «formalidades» eran esenciales para tramitar la «Actio»
y que de no pronunciarse expresamente las palabras, acompafiadas con
la gesticulacién correspondiente, por ese s6lo hecho la «Actio» no era
concedida. Pareciera entonces que no es suficiente con determinar que
efectivamente el justificable est4 impugnando materialmente la actividad
de la Administracién que lo dej6 sin empleo, sino que absurdamente se
requiere que pronuncie con exactitud las palabras «demando la nulidad
del acto».

Por actitudes como ésta nuestro sistema de administracién de justicia
entrd en crisis, no s6lo por el elemento de corrupcién administrativa que
no puede ser achacado a todos los tribunales del pais, sino por esa ma-
nera eufemisticamente defendida por y para las formas que dejan sin
respuesta a las necesidades cotidianas de los ciudadanos deviniendo en
una frustracién acumulada por afios, de poca fe y de inexistente espe-
ranza en los 6rganos que se encargan de «administrar la justicia» en nom-
bre de la Repiblica. Nuestra actual Constitucién, en clara advertencia
de esta situacién, ha establecido entonces que «El proceso constituye el
instrumento fundamental para la realizacién de la justicia», y que este
valor nunca podr4 sacrificarse por la omisién de formalidades no esen-
ciales; este mandato siempre ha sido asi, s6lo la miopia intelectual de
algunos operadores de justicia permitia que se cometieran los mis cla-
ros abusos forjadores de una real insatisfaccién juridica que conllevé a
la crisis de nuestro sistema.

Existe una nueva manera de «leer y desleer el Derecho» y tener la inte-
ligencia suficiente para distinguir cudndo una formalidad es o no esen-
cial, para lo cual la jurisprudencia tiene una urgente y necesaria misién.
En el caso sub examine, el Tribunal de la Carrera Administrativa debié
entender que el ritualismo exigido iba en franca y perversa interpreta-
cién en contra de la justicia, pues no era necesario que el actor «pronun-
ciara» las sagradas palabras de que demandaba la nulidad del acto; es cier-
to que el abogado equivocd la via procesal, pero esta ignorancia de quien
estaba llamado a patrocinar al administrado en la mejor defensa de su
defendido, bien pudo subsanarse entendiendo que existia una verdade-
ra querella funcionarial contra el Ministerio de Sanidad y Asistencia So-
cial —hoy Ministerio de Salud y Desarrollo Social.

Esto es, si de la pretensién deducida se desprende claramente lo perse-
guido por el administrado, si se observan —como efectivamente ocurre
en el presente caso— suficientes elementos de juicio para saber que lo
realmente querido por el administrado es la revisién de la ilegalidad de
las actuaciones de la Administracién, entonces no debié declararlo in-
admisible, antes bien la calificacién juridica que el abogado dé a su re-
curso no es necesariamente vinculante al ente administrador de justicia
pues de conformidad con el articulo 14 del Cédigo de Procedimiento
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Civil, el juez es verdadero «director del proceso» para conducirlo por
los canales regulares que mejor convenga al caso concreto cuando la si-
tuacién es de ostensible ignorancia de parte del recurrente, ademis de
las potestades inquisitivas del Juez con competencia en lo contencioso
administrativo, tal como ha sido sefialado en jurisprudencia reiterada de
esta Corte. En virtud de lo anterior y siguiendo los principios expues-
tos en la sentencia transcrita supra de la Sala de Casacién Social del Tri-
bunal Supremo de Justicia, esta Corte Primera de Jo Contencioso Ad-
ministrativo considera necesario advertir que lo verdaderamente
solicitado por el justiciable es la nulidad de las actuaciones realizadas por
el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (hoy Ministerio de Salud y
Desarrollo Social), y corao quiera que existen suficientes elementos de
autos para pronunciarse sobre la admisibilidad del recurso se procederd
en consecuencia.

Este erréneo proceder se dilucidaria si nuestros operadores de justicia
tuvieran clara las diferencias (previa labor de «distincién» tal como lo
ensefiaba el fil6sofo francés RENATO DE DESCARTES) entre «accién», «ju-
risdiccién», «proceso» y «pretensién». Lo que vincula al 6rgano jurisdic-
cional no es la «accién» deducida ante los drganos jurisdiccionales (pues
por tal se entiende como la posibilidad juridico constitucional de acu-
dir ante los 6rganos jurisidiccionales y realizar sus peticiones (pretensién
procesal); en realidad lo que determina y delimita la actuacién jurisdic-
cional es el contenido material de la accién, esto es, la pretension. Lue-
go si el actor califica erroneamente su «accién» pero se puede determi-
nar claramente la «pretensién» entonces en el caso sub examine donde
puede precisarse la pretensién del actor es absolutamente absurdo gue
se le sefiale que no «demandé» la nulidad del acto cuando de todasto-
das se observa una querclla contra el Estado que el Tribunal de la Ca-
rrera debia entrar a conccer sin mayores formalismos.

4.2. Del caricter optativo del agotamiento previo de la gestién conci-
liatoria o reclamacién administrativa previa:

Observa esta Corte que, no cursa en el expediente documento alguno
que permita corroborar que el recurrente haya agotado la gestién con-
ciliatoria ante la Junta de Avenimiento o, por lo especial del caso, siquiera
haya dirigido comunicacién al Jefe de Personal que por ley viene a ser
el Coordinador de la meacionada Junta, todo ello de conformidad con
lo establecido en el articulo 15 de la Ley de Carrera Administrativa. En
otros casos esta misma Corte y nuestros Tribunales con competencia en
lo contencioso administrativo habfan concluido en la inadmisibilidad de
la «accién» por no haber zgotado la gesti6n conciliatoria correspondiente
ante el organismo querellado. La situacién planteada en este proceso
impone a esta Corte revisar las disposiciones que consagran el agotamien-
to de la via administrativa, y la reclamacién administrativa previa como
un «requisito» de la accién, o como «requisito de la demanda», cuando
en ninguno de los dos casos es requisito de nada.

Entra aquf a regir lo sefialado como «valores normativos» y «valores de
aplicacién» del Derecho; en efecto, el establecimiento de tales institu-
ciones en el campo de lo contencioso administrativo tendfa a proteger
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una institucién de vital importancia como lo es la «autotutela’adminis-
trativa», y éste es el valor normativo de todas las normas que consagran
el agotamiento prev10 de la via administrativa como requisito para in-
terponer la accién.

Nuevamente se impone hacer un andlisis entre la «accién» y la «preten-
sién conforme a la mas aventajada doctrina de Derecho procesal con-
temporéaneo, y las nuevas disposiciones constitucionales. En efecto, las
nuevas disposiciones constitucionales moldea la existencia de un Esta-
do justicialista por encima de las formalidades, y al declararse la Repi-
blica Bolivariana de Venezuela como un Estado Democritico y de justi-
cia en la cual se propugnan los valores como la «ética» como plataforma
axioldgica fundamental, los criterios sostenidos por nuestro tradicional
sistema de administracién de justicia puede y debe ser objeto de una re-
visién.

La evolucién doctrinal de los conceptos de «accién» y «pretensién» a lo
largo de la doctrina procesal ha sido desigual y accidentada; en una pri-
mera época el concepto de accién se identificé con el «derecho material
debatido en juicio», tal era el criterio de los romanos que pasé asf a la
Escuela francesa de Derecho procesal y hasta finales del siglo XIX esta-
ba vigente en Alemania (Véase v. gr. la tesis de Federico Carlos Von
Savigny); pero a partir de la discusién entre T. MUTHER Y WINDSCHEID
la «accién» adquiere independencia del derecho material para dar naci-
miento a la «ciencia del proceso» y como categoria procesal pura. La
discusidn, sin embargo continué bajo la 6ptica del derecho material en
la corriente de GIUSEPPE CHIOVENDA, y del Derecho abstracto de los es-
pafioles (VICTOR FAIREN, LEONARDO PRIETO CASTRO Y FERRANDIZ,
entre otros).

La tesis vigente en nuestro procesalismo contemporineo estd en que la
accion se entiende como categoria abstracta y universal (subjetivamente
hablando) de acudir ante los 6rganos jurisdiccionales y realizar sus peti-
ciones; esto es, la accién no es més que el derecho de peticién mismo
formulado ante las autoridades jurisdiccionales y ello se observa clara-
mente en una interpretacién concatenada de los articulos 51 y 26 de la
vigente Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela. La evo-
lucién legislativa venezolana pasé por esos estadios y asi el Cédigo de
Procedimiento Civil identificaba la «accién» con el derecho material, y
muy recientemente en el Cédigo de Procedimiento Civil de 1987 comen-
z6 a utilizarse correctamente el término «pretensién» donde, antes se
usaba el término «accién», y ello con base a las modernas ensefianzas de
nuestra propia Ciencia procesal y el Derecho Comparado donde la «pre-
tensién» es el contenido de la «accién» que se deduce ante la «jurisdic-
cién» a través de un «proceso», estd aqui la llamada «trilogfa estructural
de la ciencia procesal» (accién, jurisdiccién y proceso) que ensefiaba el
profesor RAMIRO PODETTI. Esta evolucién explica que otras leyes que
adn no han sido reformadas y adecuadas a las nuevas y modernas co-
rrientes de Derecho procesal contintien planteando «accién» cuando en
realidad se refieren a «pretensiones», y tal es el caso del articulo 84 de
la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia al plantear la idea de
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«requisitos de la accién» o «requisitos de la demanda», por cuanto, se
repite, la accién es la posibilidad juridico constitucional de plantear
pretensiones ante los 6rganos de administracién de justicia y, en conse-
cuencia, no hay técnicamente «requisitos de la accién», salvo la de ser
persona humana.

El mencionado articulo 84 de la Ley Orgéanica de la Corte dispone: «No
se admitird ninguna demanda o solicitud que se intente ante la Corte:
ord. §: «Cuando no se acompaiien los documentos indispensables para
verificar si la accién es admisible; o no se haya cumplido el procedimiento
administrativo previo a las demandas contra la Repiiblica». Por otra parte,
el articulo 124 de la misma Ley establece: «El Juzgado de Sustanciacion
no admitira recurso de nulidad: 2. «Cuando el recurrente no hubiere
agotado la via administrativa». En el mismo sentido, el articulo 15 de la
Ley de Carrera Administrativa: «Las Juntas de Avenimiento serdn ins-
tancias de conciliacién ante las cuales podré dirigirse, mediante escrito,
cualquier funcionario cuando crea lesionados los derechos que le otor-
ga esta Ley. Pardgrafo Unico: «Los funcionarios piblicos no podrin inten-
tar validamente ninguna acci6n ante la jurisdicciéon contenciosa adminis-
trativa sin haber efectuado previamente la gestién conciliatoria ante la Junta
de Avenimiento». De otro lado, el articulo 93 de la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos establece: «La via contenciosa administrativa
quedari abierta cuando interpuesto los recursos que ponen fin a la via
administrativa, éstos hayan sido decididos en sentido distinto al solicitado
0 no se haya producido decisién en los plazos correspondientes».

Asi pues, tradicionalmente en Venezuela se habia exigido como «fase
previa» a la actuacién de la jurisdiccion que el justiciable o administra-
do acudiera previamente a las instancias administrativas para «agotar»
la via administrativa o la reclamacién administrativa previa. Sin embar-
go, el articulo 19 de la nueva Constitucién de la Repiblica Bolivariana
de Venezuela establece:

Articulo 19: «El Estado garantizari a toda persona, conforme al principio
de progresividad y sin discriminacién alguna el goce y ejercicio irrenun-
ciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos. Su respeto
y garantia son obligatorios para los érganos del Poder Piiblico, de confor-
midad con esta Constitucién, con los tratados sobre derechos humanos
suscritos y ratificados por la Reptiblica y con las leyes que lo desarrollen».

Articulo 26: «Toda persona tiene derecho de acceso a los érganos de
administracién de justicia para hacer valer sus derechos e intereses, in-
cluso los colectivos o difusos; y la tutela efectiva de los mismos y a ob-
tener con prontitud la decisién correspondiente.

El Estado garantizari una justicia gratuita, accesible, imparcial, idénea,
transparente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expe-
dita, sin dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones imitiles».

Esta Corte ha tenido oportunidad de pronunciarse anteriormente sobre
las profundas implicaciones que estas normas comportan; asf en sentencia
de fecha 11 de mayo de 2000, en el juicio seguido por Linea Naviera de
Cabotaje, C.A. (LINACA) vs. Intendencia Nacional de Aduanas, Expe-
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diente 00-22916, con ponencia del Magistrado que suscribe la presente
decision se expuso:

«El Titulo III de la nueva Constitucién desarrolla en diez (10) Capitu-
los, los «Deberes, derechos humanos y garantias», y la norma marco o
la primera «Disposicién general» se encuentra en el articulo 19 en el cual
se establece: «El Estado garantizar a toda persona, conforme al princi-
pio de progresividad y sin discriminacién alguna, el goce y ejercicio irre-
nunciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos. Su
respeto y garantia son obligatorios para los érganos del Poder Piblico
de conformidad con la Constitucién, los tratados sobre derechos huma-
nos suscritos y ratificados por la Repiblica y las leyes que los desarro-
llen».

Debe repararse en lo establecido en la norma transcrita, segiin lo cual el
goce y ejercicio de los derechos humanos deben ser respetados y garan-
tizados por los 6rganos del Poder Piblico, constituyendo, ademas, una
verdadera obligacién. De tal manera que siendo la Repiblica Bolivariana
de Venezuela un Estado democritico y de justicia, sabiendo que la Cons-
titucién es la norma suprema de todo el ordenamiento juridico, y que
la justicia se administra por una potestad conferida por los cindadanos,
es perfectamente entendible que la proteccién y garantia de los derechos
humanos es un «deber» o un «mandato» incondicional de los 6rganos
del Poder Publico, y dentro de cuya nocién se encuentran los érganos
del Poder Judicial.

El derecho de accionar y la tutela judicial efectiva previsto en el articu-
lo 26 eiusdem. La nueva Constitucién también consagra de manera cla-
ra y precisa una nocién que se habia manejado en doctrina y elevada a
tal rango, se trata del derecho de accionar como parte integrante del de-
recho a la jurisdiccién. Este concepto se distingue del «derecho de juris-
diccién» que corresponde al Estado (entendiendo por jurisdiccién el ser-
vicio piblico dispuesto por el Estado para responder las peticiones de
los particulares).

El «derecho a la jurisdiccién», en cambio no se refiere al servicio publi-
co de la jurisdiccién y a los 6rganos dispuestos para prestarlo sino que
se consagra como un derecho independiente llamado a plenar el dere-
cho de peticién en sede jurisdiccional. En efecto, el articulo 51 consti-
tucional establece que «Toda persona tiene el derecho de representar o
dirigir peticiones ante cualquier autoridad...», y cuando esas peticiones
estan dirigidas ante los 6rganos jurisdiccionales (encuadrados dentro del
concepto de autoridad) se denomina «accién». La accién entonces se
define como la «posibilidad juridico-constitucional por la cual se diri-
gen peticiones ante el servicio de la jurisdiccién», es por ello entonces
que el llamado derecho de accionar se confunde con el derecho a la ju-
risdiccién como unidad indisoluble y continuada.

El Texto Constitucional se encarga de establecer esta nocién en el articulo
26, segiin el cual: «Toda persona tiene derecho de acceso a los érganos
de administracién de justicia para hacer valer sus derechos e intereses,
inaluso los colectivos o difusos...», de modo que la peticién cuando com-
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porta «derechos o intereses» debe tener una «decisién con prontitud» y,
ademds, una «tutela efectiva» de los mismos. La prontitud es uno de los
valores que la Constitucién maneja con mayor preocupacion, asi el pro-
pio articulo 26 dispone que el Estado garantiza una justicia expedita; el
articulo 257 dispone la simplificacién, uniformidad y eficacia de los tra-
mites procesales y un procedimiento breve; y el propio articulo 51 cali-
fica que la respuesta a las peticiones de los ciudadanos tiene que ser
«oportuna» y «adecuada».

Aunado a este criterio se precisa en esta oportunidad que la propia Ex-
posicién de Motivos de la Carta Magna sefala:

«De igual manera y con el objeto de hacer efectiva la tutela judicial de
los administrados y garantizar su derecho de libre acceso a la justicia, la
Ley Organica debera eliminar la carga que tienen los administrados de
agotar la via administrativa antes de interponer el recuso contencioso
administrativo de nulidad, lo cual debe quedar como una opcién a elec-
ci6én del interesado, pero no como un requisito de cumplimiento obli-
gatorio».

Las normas constitucionales transcritas u¢ supra consagran, como se
expresd, el «derecho de accionar» entendido éste como el derecho de
acudir ante los 6rganos jurisdiccionales para efectuar una peticién (pre-
tensién procesal) en aras de tutelar derechos e intereses. También nues-
tra mds calificada doctrina ha realizado estos anilisis, concretamente el
maestro ROMAN JOSE DUQUE CORREDOR en su Conferencia titulada «La
admisién de las demandas en el Contencioso Administrativo y el Dere-
cho Constitucional a la Justicia» ha indicado que la clave del éxito del
sistema judicial depende de que «todo el que crea tener derecho pueda
acudir al 6rgano estatal, imparcial, que le atienda su pretension, paga que
la revise y dicte decisién conforme a Derecho. Ello es consustaricial a
todo Estado, pero, por supuesto, que si se trata de un Estado democra-
tico y social de Derecho, habra garantias que-ese 6rgano estatal sera mas
imparcial y que actile con verdadera independencia de criterio al apli-
car el Derecho».

De modo que, en el momento en que la propia Constitucién establece
el derecho de accionar (derecho de acceso a los 6rganos de administra-
cién de justicia), entendido como una garantfa «universal» e «incondi-
cional» y como tal es un «valor de aplicacién» inmediata en los casos
particulares. Toda limitacién legal o doctrinal al ejercicio de este Dere-
cho entonces debe reputarse que existe una interpretacién antinémica
en virtud de la cual debe prevalecer el mandato constitucional y en ra-
z6n del principio de supremacia constitucional y asi debe ser entendi-
do. Como se observa, las normas transcritas en el epigrafe anterior es-
tablecen el agotamiento de la via administrativa y la reclamacién previa
al Estado como un «requisito de la demanda» o «requisito de la accién»
parten de la errénea premisa de considerar como sin6nimos términos
(accién y pretension que no lo son), estamos en presencia de lo que el
filésofo del Derecho ADOLF REINACH llamaba «proposiciones aprio-
risticas del Derecho» que, independientemente de su consagracién en el
Derecho Positivo debe, por necesidad, respetarse en la tarea de interpre-
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tacién (REINACH, ADOLF: «Fundamentos aprioristicos del Derecho Ci-
vil», 1913)

De modo que no se trata, el agotamiento de la via administrativa y la
reclamacién previa, de un requisito de la «accién» y mucho menos de la
demanda (pues la demanda técnicamente se trata de un documento que
contiene o recoge la pretension, o en otro sentido, como un acto de dar
inicio al proceso). La accién no encuentra mds requisito que ser perso-
na humana y por ello mismo se trata de un «derecho fundamental» que
debe ser respetado y garantizado como verdadera obligacién de los 6rga-
nos del Poder Piblico (articulo 19 constitucional), y al cual debe darsele
una tutela judicial «efectiva» sin formalismos no esenciales (articulo 26 y
257 constitucional). El propio ROMAN JOSE DUQUE CORREDOR en el tra-
bajo que se cit6 anteriormente proponia el siguiente criterio:

«La exigibilidad del acto previo y del agotamiento de la via administra-
tiva, segin la interpretacién que prive constituird un obsticulo para el
Derecho a la justicia. En efecto, podria sostenerse que por la consagra-
cién de la figura del silencio administrativo en nuestra legislacién se ar-
bitré una medida frente a la inactividad de la Administracién que per-
mite la via jurisdiccional ante tal denegacién ticita. Ahora bien, en primer
término, la interpretacién, de no considerar la figura del silencio admi-
nistrativo como una opcién del administrado, sino una ventaja para la
Administracién en el sentido de que si aquél no se acoge a la figura del
silencio administrativo estd condenando sempiternamente a tener que
esperar una decisién administrativa, evidentemente que constituye una
severa limitacién al Derecho de acceso a la justicia (...). En el mismo
orden de ideas y consecuencia con una interpretacién progresiva del
derecho del acceso a la justicia, de acuerdo con el principio de la
progresividad, irrenunciabilidad, indivisibilidad e interdependencia de
los derechos humanos previsto en el articulo 19 de la Constitucién vi-
gente, pienso que, para garantizar plenamente el derecho a la justicia,
el agotamiento de la via administrativa no puede ser una obligacién sino
una opcién para el administrado como ya ocurre en el orden jurisdic-
cional contencioso tributario».

Efectivamente, el abandono de la exigibilidad del agotamiento de la via
administrativa como presupuesto para el acceso a la jurisdiccion no sélo
ha sido abandonado por el Derecho Comparado sino en nuestro pro-
pio pais encuentra antecedente en el articulo 1835, ordinal 1° del Cédi-
go Organico Tributario; y aun antes de ello, el articulo 5° en su Para-
grafo Unico de la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias
Constitucionales donde no se requiere el agotamiento de la via admi-
nistrativa y sin reparar en la caducidad.

La consecuencia inmediata de las anteriores consideraciones esti en la
aplicacién inmediata y no programadtica de las disposiciones constitucio-
nales que permiten el libre y universal derecho de accionar como inte-
grante del derecho a una tutela judicial efectiva, sin més limitaciones que
las que establezca la propia Constitucién, con lo cual esta Corte Prime-
ra de lo Contencioso Administrativo en inmediata aplicacién de este
principio, aun para los casos que se encuentren en curso, establece que
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no es necesario el agotamiento de la via administrativa, o la reclamacién
administrativa previa previstas en los articulos 84, ordinal 5°y 124,
ordinal 2° de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, 15 de la
Ley de Carrera Administrativa, y 93 de la Ley Orgdnica de Procedimien-
tos Administrativos, 32 de la Ley Orgdnica de Tribunales y Procedimien-
tos del Trabajo, y 36 de la Ley de la Procuraduria General de la Repi-
blica, dejando a salvo las potestades de autotutela administrativa que
corresponde a los organos de la Administracién Pdblica en todos sus
niveles, y como una opcién por parte de los justiciables y administrados
de agotar o no esa fase, sin que en ninglin momento pueda ser causal de
inadmisibilidad de la accién, demanda o pretensién. Todo esto en pre-
ferente aplicacién inmediata de los articulos 2 (Preeminencia de dere-
chos fundamentales), 7 (primacia de la Constitucién), 19 (obligacién de
garantizar el goce y ejercicio de los derechos), 26 (derecho de accionar
y tutela judicial efectiva), 257 (prevalencia de la justicia sobre las for-
malidades no esenciales del proceso).

Todo esto responde como se ha sefialado anteriormente en un cabal en-
tendimiento de la «tutela judicial efectiva» que no es otra cosa que acer-
car la justicia a las necesidades cotidianas de las personas que acuden,
ante los 6rganos de administracién de justicia, como iltima esperanza
de solventar sus diferencias y conflictos que se dan en nuestra realidad
histérica. Seguir manteniendo criterios que no hagan realidad esa aspi-
racién y ese deseo debe desecharse, asi nuestro mas Alto Tribunal de
Justicia ha sefialado en otro contexto:

«El peligro de dafio se evidencié en un Poder Judicial corrupto, tribal,
que originaba desconfianza al justiciable y que, en definitiva, abrié un
surco profundo en la sociedad a quien se le limité su acceso a la justicia,
que cuando pudo acceder a ella se le neg6, y que en definitiva fue el gran
causante de la ruptura entre el Estado y la Sociedad. Huelgan los infor-
mes nacionales e internacionales en relacién al desmoronamiento del
Poder Judicial venezolano». (Sentencia de 24 de marzo de 2000, en el
juicio de Rosario Nouel de Monsalve vs. Consejo de la Judicatura y
Comisién de Emergencia Judicial, con ponencia del Magistrado Dr.
Carlos Escarrd Malavé).

Esta necesidad de garantizar una «efectiva» y «expedita» justicia es lo que,
en definitiva, mueve a esta Corte Primera de lo Contencioso Adminis-
trativo a eliminar el carcter obligacional del agotamiento previo de la
via administrativa y la reclamacién previa a las demandas patrimoniales
contra el Estado a que aluden las disposiciones legales sefialadas ut supra
y en su lugar aplicar de manera preferente las normas constitucionales
también invocadas, y asi se declara.

Aplicando el extenso pero necesario razonamiento anterior, al caso de
autos, puede observarse lo siguiente: El Tribunal de la Carrera Adminis-
trativa debe pues realizar una doble actividad en virtud de esta decisién:
admitir la «pretensién» del actor en su verdadero sentido, esto es, como
una querella contra el Estado, y no reparar en el agotamiento previo de
la via administrativa pues no es una obligacién (y nunca lo ha sido con
respecto del ejercicio de la accién) para conocer el fondo del asunto plan-
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teado y resolver el mérito de la pretensién deducida en el proceso, y asi
se declara.

—V—
Decisién
Por las razones antes expuestas, esta Corte Primera de lo Contencioso

Administrativo, administrando justicia en nombre de la Repiblica
Bolivariana de Venezuela y por autoridad de la Ley, declara:

1. CON LUGAR la apelacién interpuesta por el abogado Mario Lares Diaz,
actuando con el caricter de apoderado judicial del ciudadano Raiil
Rodriguez Ruiz, contra la decisién dictada en fecha 16 de septiembre
de 1999 por el Tribunal de la Carrera Administrativa, en la que se con-
firma el auto apelado de fecha 28 de junio de 1999 dictado por el Juz-
gado de Sustanciacion de ese Tribunal, que a su vez declaré inadmisible
la solicitud de calificacién de despido, reenganche y pago de salarios cai-
dos del referido ciudadano, contra el MINISTERIO DE SANIDAD Y ASIS-
TENCIA SOCIAL —hoy Ministerio de Salud y Desarrollo Social, decisién
que se revoca.

2. Se ordena al Tribunal de la Carrera Administrativa admitir la preten-
si6n del actor sin reparar en la falta de agotamiento de la instancia con-
ciliatoria ante la Junta de Avenimiento, o la via recursiva; y entendien-
do que la caducidad no es aplicable al caso de autos puesto que acudié
ante el 6rgano jurisdiccional en tiempo oportuno, en consecuencia debe
tramitar el juicio.

Publiquese, registrese y notifiquese. Béjese el expediente al Tribunal de
origen. Enviese copia del presente fallo al Tribunal Disciplinario del
Colegio de Abogados del Distrito Federal y a la Fiscalia General de la
Republica. Dada, firmada y sellada en la Sala de Sesiones de la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo, en Caracas, a los veinticua-
tro (24) dias del mes de mayo de dos mil (2000). Afos: 190° de la Inde-
pendencia y 141° de la Federacién.

La Presidenta, Ana Maria Ruggeri Cova; Vice-presidente Carlos Enri-
que Mourifio Vaquero; Magistrados: Rafael Ortiz-Ortiz (Magistrado Po-
nente); Pier Paolo Pasceri Scaramuzza; Evelyn Marraro Ortiz; La secre-
taria, Ana Magaly Merchédn Franco. Exp. N° 99-22392

Como se observa la via escogida para la solucién del caso concreto fue la
de la «aplicacién» inmediata y directa de la Constitucién en vez del con-
trol difuso, pues a modo de ver de quien suscribe, el cardcter normativo
¥, en modo alguno programitico de la Constitucién, implica su plena vi-
gencia, mixime cuando el articulo 334 de la CRBV establece que todos
los jueces y juezas de la Repiblica estidn en la obligacién de asegurar la
integridad de esta Constitucién, y «en caso de incompatibilidad entre esta
Constitucién y una ley u otra norma juridica, se aplicarn las disposicio-
nes constitucionales, correspondiendo a los tribunales en cualquier cau-
sa, aun de oficio, decidir lo conducente», in clara fit legis...
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Alguien se preguntarid {Cémo puede aplicarse la Constitucién a un su-
puesto de hecho acaecido en el pasado?, a nuestro ver, el razonamiento
es contrario: ¢Cémo es posible que no nos hubiéramos percatado que esto
siempre fue asi? El derecho de accionar siempre ha constituido un dere-
cho fundamental quizds la base de todos los demds porque no puede plan-
tearse tutela judicial efectiva, no puede hablarse de derecho a un debido
proceso, derecho a la defensa, derecho de peticién y cualquier derecho
constitucional si no existe un claro respeto a la garantia universal,
intemporal y humana de acceder a los 6rganos de administracién de jus-
ticia.

De todos modos no podemos estar convencidos de la congruencia de nues-
tros propios planteamientos si no se confrontan con otras maneras de
pensar, y ésta es s6lo una propuesta a discutir, es la brecha y la trocha para
romper con la monotonia intelectual, y si surge una posicién méis con-
gruente o més justa con gusto le damos la bienvenida, mientras tanto
podemos sentir temor de no haber acertado con el razonamiento juridi-
co pero nunca sentiremos temor de pensar con justicia... esa idea que guia,
que protege y que identifica el norte para hacer el bien.



