Teoria de la separacién entre los actos
administrativos y los contratos
de la administracién publica en Venezuela'

Fabiola del Valle Tavares Duarte?

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El mas Alto Tribunal de la Repiblica’, en reiterados fallos, adopta y de-
sarrolla de modo implicito (CSJ/SPA*: 20-07-65, en GF, N° 49; CS]/SPA:

1 Este trabajo forma parte del proyecto de investigacién: El contencioso de los contratos
administrativos, financiado por el Consejo de Desarrollo Cientifico y Humanistico (CON-
DES) de La Universidad del Zulia (LUZ).

2 Abogada. Magister Scientiarum en Ciencia Politica y Derecho Piiblico, Mencién Dere-
cho Piiblico. Doctora en Derecho. Docente e investigadora adscrita al Instituto de Estu-
dios Politicos y Derecho Piiblico (IEPDP) de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas
de La Universidad del Zulia (LUZ). Telefax: 061-596676, email: tavaresfaby@cantv.net.

3 Este Tribunal recibe numerosas denominaciones en la historia constitucional venezola-
na, a saber, Corte Suprema de Justicia, en las Constituciones de 1811, 1830, 1857, 1858,
1947 y 1961; Alta Corte de Justicia, en las Constituciones de 1819 y 1821; Alta Corte
Federal, en las Constituciones de 1864 y 1874; Alta Corte Federal y Corte de Casacién,
en las Constituciones de 1881, 1891 y 1893; Corte Federal y Corte de Casacién, en las
Constituciones de 1901 y 1953; Corte Federal y de Casacién, en las Constituciones de
1904, 1909, 1914, 1922, 1925, 1928, 1931, 1936 y 1945, y, Tribunal Supremo de Jus-
ticia, en la Constitucién de 1999. Véase Brewer-Carias, 1985 ; Brewer-Carias y Calcafio
de Temeltas, 1994; Tavares Duarte, 1999; Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de
Venezuela, 1999: articulos 253 y 262; TSJ/SPA: 27-06-00, en http://www.tsj.gov.ve/de-
cisiones, 2000.

4 Las abreviaturas utilizadas en la investigacién son las siguientes: CSJ/SPA: Corte Supre-
ma de Justicia, Sala Politico-Administrativa; CRBV: Constitucién de la Repdblica
Bolivariana de Venezuela; http://www.tsj.gov.ve/decisiones: P4gina web del Tribunal Su-
premo de Justicia; GF: Gaceta Forense; LCAPE: Ley de Contratos de las Administracio-
nes Piiblicas de Espafia de 1995; LOCS]: Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia;
LOPA: Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos; RDP: Revista de Derecho Pi-
blico, Editorial Juridica Venezolana; TSE: Tribunal Supremo de Espana; TS}/SC: Tribu-
nal Supremo de Justicia, Sala Constitucional; TSJ/SPA: Tribunal Supremo de Justicia, Sala
Politicoadministrativa; VS: Voto salvado.
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11-08-88, en Pierre Tapia, N° 8, caso: Cementerio Monumental
Carabobo, S.A.; CSJ/SPA: 11-08-88, en Pierre Tapia, N° 8, caso: Mito
Juan, C.A.; CSJ/SPA: 11-08-88, en Pierre Tapia, N° 8, caso: Urbapsa; CS]/
SPA: 08-03-90, en Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 09-05-91, en Pierre Ta-
pia, N° 5; CSJ/SPA: 19-03-96, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; TSJ/
SPA: 20-01-00, en Pierre Tapia, N° 1; TSJ/SPA: 29-06-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Guiseppe Scandiuzzi Caberlotto)
o expreso (CSJ/SPA: 26-09-90, en Pierre Tapia, N° 9; CSJ/SPA: 30-05-
91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CS]J/SPA: 26-04-95, en Pierre Ta-
pia, N° 4; CSJ/SPA: 03-10-96, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CS]J/
SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6; TSJ/SPA: 03-05-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000) la denominada, por la jurisprudencia y
la doctrina francesas, teoria de los actes détachables, segtin la cual, en
textuales palabras de De Laubadére (en CSJ/SPA: 26-09-90, en Pierre
Tapia, N° 9: 41), «...las decisiones administrativas unilaterales que pue-
dan ser aisladas de la conclusién misma del contrato en el conjunto del
procedimiento contractual son susceptibles de ser atacadas directamente».

Conforme a lo consagrado por las aludidas jurisprudencia y doctrina
extranjeras, la Sala Politico-Administrativa® de la Corte Suprema de Jus-
ticia acepta y aplica la teoria de la separacién o de los actos separables
«..respecto de los contratos en los cuales es parte una persona moral de
Derecho Piblico» (CS]/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6: 68), vale

5 El Cédigo Organico de la Corte Federal y de Casacién de 1905 y el Cédigo Orgéanico
de la Corte Federal y de Casacién de 1910 dividen el Primer Tribunal en dos Salas: Sala
Federal y Sala de Casacién. No obstante, el Cédigo Organico de la Corte Federal y de
Casaci6én de 1916 dispone que el referido Tribunal se encuentra integrado por la Sala
Politica y Administrativa, la Sala Federal y la Sala de Casacién. Estas menciones se con-
servan, de forma idéntica, en las Leyes Orgénicas que regulan la organizacién y funcio-
namiento del Maximo Tribunal de 1917, 1922, 1923, 1925, 1928 y 1941. La Ley Orga-
nica de la Corte Federal y de Casacién de 1945, al derogar la Ley Organica de la Corte
Federal y de Casacién y de los demds Tribunales Federales de la Repiiblica de 1941, crea
la Corte Plena, cuyas Salas se llaman Corte Plena, Sala Federal y Sala de Casacién. La Ley
Orgénica del Poder Judicial de 1948 modifica la denominacién de las resefiadas Salas, en
los términos siguientes: Corte Plena, Sala Administrativa, en sustitucién de la Sala Fede-
ral, y Sala de Casacién. La Constitucién de 1953 desintegra el Tribunal Supremo y crea
dos érganos jurisdiccionales diferentes: la Corte Federal y la Corte de Casacién, consti-
tuida esta iiltima de acuerdo a la Ley Organica de la Corte de Casacién de 1953, por la
Sala Civil, Mercantil y del Trabajo y la Sala Penal. La Ley Orgéanica de la Corte Suprema
de Justicia de 1976 establece que la Corte ejercera sus funciones en Pleno, en Sala Politi-
co-Administrativa, en Sala de Casacién Civil y en Sala de Casacién Penal. Finalmente, la
Constitucién de 1999 preceptia que el Tribunal Supremo de Justicia funcionari en Sala
Plena y en las Salas Constitucional, Politicoadministrativa, Electoral, de Casacién Civil,
de Casacién Penal y de Casacién Social. Véase Brewer-Carias, 1985; Brewer-Carias y
Calcanio de Temeltas, 1994; Tavares Duarte, 1999; Constitucién de la Repiblica
Bolivariana de Venezuela, 1999: articulo 262.
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decir, el género contratos de la Administracién Pablica, constituido por
las especies contrato administrativo o contrato de derecho publico (CS]/
SPA: 26-09-90, en Pierre Tapia, N° 9; CSJ/SPA: 30-05-91, en Ortiz
Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 03-10-96, en Ortiz Alvarez y Mascetti,
1999; CS]/SPA; Araujo Juirez, 1991; Canova Gonzilez, 1998; Tavares
Duarte, 1999) y contrato de administracién o contrato de derecho pri-
vado (CS]/SPA: 20-07-65, en GF, N° 49; CS]J/SPA: 11-06-98, en Pierre
Tapia, N° 6; CS]/SPA: 14- 10 98, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999, caso:

José Alvarez Stelling; Araujo Juirez, 1991; Canova Gonzilez, 1998;

Tavares Duarte, 1999).

La clasica teoria francesa, si bien permite la invalidacién de los actos au-
ténomos, desprendibles, independientes o separables de los contratos de
la Administracién Piblica mediante la interposicién, por el contratista o
el tercero, del recurso por exceso de poder, deja subsistente el vinculo
contractual. Es la referida consecuencia el principal rasgo diferenciador
entre las concepciones francesa y venezolana de la separacién, pues, con
arreglo a la tltima, la impugnacién de los actos separables, por parte del
cocontratante o del oferente no adjudicatario, a través del recurso con-
tencioso-administrativo de anulacién, determina la nulidad del contrato
respectivo (CSJ/SPA: 20-07-65, en GF, N° 49; CS]/SPA: 20-07-65, en TS]/
SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000; CSJ/SPA: 26-
06-90, en Pierre Tapia, N° 6; CS]/SPA: 08-03-90, en Pierre Tapia, N° 3;
CSJ/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6; VS CSJ/SPA: 18-03-99, en
Pierre Tapia, N° 3).

Lo expuesto sugiere reconocer una similitud entre la tesis jurisprudencial
(TSE: 04-02-65, en Cosculluela Montaner, 1998), doctrinal (Fernindez,
1987; Garrido Falla, 1992; Cosculluela Montaner, 1998; Garcia de
Enterria y Fernindez, 1998) y legal (LCAPE, en Garcia de Enterria y
Ferndndez, 1998) del acto separable en Espafia y su elaboracién
jurisprudencial en Venezuela, por cuanto, también, en ese pais los actos
separables del contrato de derecho piblico y del contrato de derecho
privado de la Administracién Pablica pueden ser impugnados indepen-
dientemente, y, en el caso de ser anulados, el propio contrato queda nulo
y entra en fase de liquidacién, sin necesidad de plantear un nuevo proce-
so (Garcia de Enterria y Fernindez, 1998; Garcia de Enterria y Fernandez,
en CSJ/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6; Garcia de Enterria y
Fernandez, en CSJ/SPA: 30-09-98, en Pierre Tapia, N° 9).
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2. ACTOS SEPARABLES
2.1. Concepto y naturaleza juridica

Durante el periodo comprendido entre los afios 1965 y 2000, se observa
en constantes decisiones del mds Alto Tribunal venezolano, lldmese éste
en el devenir histérico constitucional Corte Suprema de Justicia o Tribu-
nal Supremo de Justicia, la distincién entre los actos bilaterales o contra-
tos celebrados por la Administracién Piblica y los actos unilaterales dic-
tados por ella (CSJ/SPA: 20-07-65, en Brewer-Carfas y Ortiz Alvarez,
1996; CSJ/SPA: 08-03-90, en Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 26-06-90, en
Pierre Tapia, N° 6; CS]/SPA: 11-04-91, en Pierre Tapia, N° 4; CS]J/SPA:
09-05-91, en Pierre Tapia, N° §; CSJ/SPA: 25-03-93, en Pierre Tapia, N°
3; CSJ/SPA: 09-11-93, en Pierre Tapia, N° 11; CSJ/SPA: 19-03-96, en
Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 24-09-98, en Pierre Tapia, N°
9; TSJ/SPA: 20-01-00, en Pierre Tapia, N° 1; TSJ/SPA: 03-05-00, en http:/
/www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000; TSJ/SPA: 06-06-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000).

En el supuesto de que la segunda categoria de actos incida en la esfera
contractual, sin confundirse con la misma, se estd en presencia de los actos
auténomos, desprendibles, independientes o separables, definidos como
«.. decisiones administrativas unilaterales...» (CSJ/SPA: 26-09-90, en
Pierre Tapia, N° 9: 41; CSJ/SPA: 11-04-91, en Pierre Tapia, N° 4: 76; CSJ/
SPA: 26-04-95, en Pierre Tapia, N° 4: 87; CSJ/SPA: 11-06-98, en Pierre
Tapia, N° 6: 67), dictadas tanto en la fase de formacién o gestacién del
contrato administrativo (CSJ/SPA: 24-09-98, en Pierre Tapia, N° 9) y del
contrato de administracién (CSJ/SPA: 20-07-65, en Brewer-Carfas y Ortiz
Alvarez, 1996; CSJ/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6) como en la fase
de cumplimiento o ejecucién del contrato administrativo (CSJ/SPA: 30-
05-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 03-12-91, en Pierre
Tapia, N° 12; CSJ/SPA: 18-03-99, en Pierre Tapia, N° 3; TSJ/SPA: 20-
01-00, en Pierre Tapia, N° 1; TSJ/SPA: 27-06-00, en http://www.ts].gov.ve/
decisiones, 2000, caso: Santiago Tomas Oliva Acosta), susceptibles de ser
aisladas e impugnadas de forma directa, por el cocontratante de la Ad-
ministracién Pablica (CSJ/SPA: 26-06-90, en Pierre Tapia, N° 6) o el ter-
cero no adjudicatario (CSJ/SPA: 20-07-65, en Brewer-Carias y Ortiz
Alvarez, 1996; CSJ/SPA: 09-11-93, en Ortlz Alvarez y Mascetti, 1999).

Se aprecia, asi, la indiscutible naturaleza juridico administrativa de los
actos separables (CS]/SPA: 11-04-91, en Pierre Tapia, N° 4; CS]J/SPA: 03-
12-91, en Pierre Tapia, N° 12; CSJ/SPA: 26-04-95, en Pnerrc Tapia, N°
4; CSJ/SPA: 19-03-96, en Ortiz Alvarez y Mascettl 1999; VS CSJ/SPA:
17 03-99, en Pierre Tapla NP° 3) de los contratos de la Administracién
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Ptblica, corroborada por el reconocimiento de la posibilidad de atacar-
los en via administrativa y, una vez agotada ella, en via contencioso-ad-
ministrativa (VS CSJ/SPA: 17-03-99, en Pierre Tapia, N° 3; TS]J/SPA: 03-
05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000; TSJ/SPA: 30-05-00, en
http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000), «... con base a los ... vicios del
acto administrativo...» (CSJ/SPA: 11-04-91, en Pierre Tapia, N° 4: 77; CS]J/
SPA: 26-04-95, en Pierre Tapia, N° 4: 87).

La jurisprudencia y la doctrina nacionales, fundamentadas en la contra-
riedad al derecho, distinguen dos categorias de vicios concernientes al acto
administrativo, a saber, el vicio de inconstitucionalidad o violacién directa
de la Constitucién; y, el vicio de ilegalidad propiamente dicho o vulnera-
cién de una ley u otro cuerpo normativo de rango legal o sublegal (CS]J/
SPA: 26-07-84, en Pierre Tapia, N° 7; Rosito Arbia, 1994; Brewer-Carfias,
1997).

El régimen de nulidad establecido en la LOPA especifica, en el articulo
19, que el vicio de inconstitucionalidad acarrea la nulidad absoluta de los
actos de la Administracién Pablica, mientras, el vicio de ilegalidad, con-
forme a los articulos 19 y 20, ejusdem, es susceptible de causar la nuli-
dad absoluta o la nulidad relativa (Rondén de Sansé, 1991; Rondén de
Sans6, en CSJ/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N° 6), respectivamente,
de los actos administrativos, en razén de la gravedad y trascendencia de
la irregularidad.

2.2. Algunos actos separables

La doctrina jurisprudencial, esgrimida por la desaparecida Corte Supre-
ma de Justicia y el actual Tribunal Supremo de Justicia, permite clasificar
los actos separables atendiendo a la oportunidad de su emisién, vale de-
cir, a la etapa de formacién o gestacién del contrato administrativo y del
contrato de administracién, y, a la etapa de ejecucién o cumplimiento,
s6lo, del contrato administrativo.

En la etapa de formacién, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su-
prema de Justicia califica, de manera expresa, como actos separables del
contrato administrativo o contrato de derecho piblico: el acuerdo con-
tentivo de la revocacién del acto autorizatorio de la venta de un terreno
propiedad municipal (CSJ/SPA: 26-06-90, en Pierre Tapia, N° 6), las de-
cisiones que fijan la organizacién y el funcionamiento del servicio, las
actuaciones relativas a la habilitacién de la autoridad competente para
celebrar el contrato, los actos preparatorios concernientes a la formacién
del vinculo contractual, las medidas de aprobacién del contrato, y, las
decisiones atinentes a la seleccién del contratista (CSJ/SPA: 11-04-91, en
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Pierre Tapia, N°® 4; CSJ/SPA: 26-04-95, en Pierre Tapia, N° 4; V§ C§J/
SPA: 06-06-96, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999).

No obstante, la Sala, de forma implicita, identifica con el caricter de ac-
tos desprendibles de un contrato de administracién o contrato de dere-
cho privado, las decisiones unilaterales del Concejo Municipal del Dis-
trito Girardot del Estado Aragua, en cuya virtud se desafecta una franja
de terreno y se confiere en arrendamiento a la empresa Azulejos Maracay
S.A. (CSJ/SPA: 20-07-65, en GF, N° 49); y, ademds, atribuye el calificati-
vo de acto separable de un contrato administrativo a la decisién median-
te la cual el Concejo Municipal del Distrito Bolivar del Estado Anzoétegui
resuelve levantar la sancién de la concesi6n de la buena pro a la empresa
urbanizadora Putucual, S.A., para la construccién del Cementerio Parque
(CSJ/SPA: 11-08-88, en RDP, N° 36, caso: Urbapsa).

En la etapa de ejecucion, el Alto Tribunal Ginicamente aprecia actos auté-
nomos, desprendibles, independientes o separables en el contrato admi-
nistrativo, dada la identificacién existente entre los citados actos y las
decisiones unilaterales de la Administracién Pablica mediante las cuales
se exteriorizan las llamadas cldusulas exorbitantes o potestades adminis-
trativas (CSJ/SPA: 30-05-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; Tavares
Duarte, 1999), privativas del obrar piiblico de aquélla (CSJ/SPA: 22-11-
90, en RDP, N° 44; CS]J/SPA: 27-07-95, en Pierre Tapia, N° 7; CS]/SPA:
18-03-99, en Pierre Tapia, N° 3; Canova Gonzélez, 1998; Tavares Duarte,
1999).

Asi, es posible destacar los siguientes actos separables del contrato admi-
nistrativo: resolucién por cuyo intermedio se rescata o recupera una par-
cela de terreno ejidal, cedida en venta (CSJ/SPA: 09-05-91, en Pierre Tapia,
N° §; CSJ/SPA: 03-12-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CS]/SPA
25-03-93, en Pierre Tapla, N¢ 3); acto a través del cual se ordena ejecu-
tar la rescisién de un contrato de arrendamiento (CSJ/SPA: 30-05-91, en
Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 03-12-91, en Ortiz Alvarez y
Mascetti, 1999); acuerdo que resuelve de pleno derecho un titulo
enfitéutico (CSJ/SPA: 09-11-93, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999); acuer-
do concerniente a la nulidad de la venta de un terreno ejido (CSJ/SPA:
19-03-96, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999); decisién revocatoria o
resolutoria de un contrato de concesién (CSJ/SPA: 06-08-98, en Ortiz
Alvarez y Mascetti, 1999; CS]J/SPA: 17-02-99, en Pierre Tapia, N° 2); acto
mediante el cual se rescinde un contrato de arrendamiento de un lote de
ejidos rurales (CSJ/SPA: 05-02-99, en Pierre Tapia, N° 2); y, resolucién
que aprueba dar en ocupacién una parcela de terreno ejidal (TSJ/SPA: 27-
06-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Santiago Tomas
Oliva Acosta).
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3. COMPETENCIA JUDICIAL

Constituye reiterada jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia el estimar que ante los supuestos de recur-
sos de nulidad contra actos administrativos de efectos particulares, ema-
nados de autoridades estadales o municipales, resultan competentes para
conocer en primera instancia, por regla general, conforme al articulo 181
de la LOCS]J¢, los Tribunales Superiores Civiles con competencia en lo
contencioso-administrativo (CSJ/SPA: 11-08-88, en Pierre Tapia, N° 8-
9, caso: Cementerio Monumental Carabobo, S.A.; CSJ/SPA: 11-08-88,
en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999, caso: Mito Juan, C.A.; CS]J/SPA: 08-
03-90, en Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 01-11-90, en Pierre Tapia, N° 11;
CS]J/SPA: 09-11-93, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 05-02-
99, en Pierre Tapia, N° 2).

No obstante, cuando la actuacién recurrida encuentra su origen en un
contrato administrative, la Sala Politico-Administrativa sostiene la impo-
sibilidad de decidir sobre la solicitud de nulidad, sin un previo examen
tanto de la naturaleza como del contenido del contrato (CSJ/SPA: 11-08-
88, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999, caso: Mito Juan, C.A.; CSJ/SPA:
08-03-90, en Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 01-11-90, en Pierre Tapia, N°
11; CSj/SPA: 09-05-91, en Pierre Tapia, N° §; CSJ/SPA: 18-03-93, en
Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 26-05-94, en Pierre Tapia, N° §).

Las distintas sentencias del Primer Tribunal de la Repiblica que, implici-
ta o expresamente, defienden la teoria de la separacién, coinciden en
sustentar que es la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia, equivalente a la actual Sala Politicoadministrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, el 6rgano con competencia judicial para conocer y
decidir la solicitud de nulidad interpuesta, por el cocontratante o el ter-
cero, contra un acto unilateral de la Administracién Piablica relativo a un

¢ «...Mientras se dicta la Ley que organice la jurisdiccién contencioso-administrativa, los
Tribunales Superiores que tengan atribuida competencia en lo Civil, conocerén, en pri-
mera instancia en sus respectivas circunscripciones, de las acciones o recursos de nulidad
contra los actos administrativos de efectos generales o particulares, emanados de autori-
dades estadales o municipales de su jurisdiccién, si son impugnados por razones de ilega-
lidad.

Cuando la accién o el recurso se funde en razones de inconstitucionalidad el Tribunal
declinard su competencia en la Corte Suprema de Justicia.

En la tramitacién de dichos juicios los Tribunales Superiores aplicarin en sus casos, las
normas establecidas en las Secciones Segunda, Tercera y Cuarta del Capitulo II, Titulo V,
de esta Ley.

Contra las decisiones dictadas con arreglo a este articulo, podra interponerse apelacién
dentro del término de cinco dias, para ante la Corte Primera de lo Contencioso-Admi-
nistrativo a que se refiere el articulo 184 de esta Ley».
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contrato administrativo, celebrado por la Repiblica, los Estados y los
Municipios (CSJ/SPA: 11-08-88, en Pierre Tapia, N° 8, caso: Cemente-
rio Monumental Carabobo, S.A.; CSJ/SPA: 11-08-88, en Pierre Tapia, N°
8, caso: Mito Juan, C.A.; CSJ/SPA: 01-11-90, en Pierre Tapia, N° 11; CS]/
SPA: 09-05-91, en Pierre Tapia, N° §; CSJ/SPA: 18-03-93, en Pierre Ta-
pia, N° 3; CSJ/SPA: 09-11-93, en Pierre Tapia, N° 11; CS]J/SPA: 06-05-
99, en Pierre Tapia, N° §; CSJ/SPA: 17-02-99, en Pierre Tapia, N° 2; CSJ/
SPA: 06-07-99, en Pierre Tapia, N° 7; TSJ/SPA: 20-01-00, en Pierre Ta-
pia, N° 1; TSJ/SPA: 27-06-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000,
caso: Santiago Tomas Oliva Acosta; TS]J/SPA: 29-06-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Guiseppe Scandiuzzi Caberlotto).

El fundamento de la aseveracién expuesta se encuentra en el articulo 42,
ordinal 14, de la LOCS]J, en concordancia con el articulo 43, ejusdem (CS)/
SPA: 06-05-99, en Pierre Tapia, N° §5; TSJ/SPA: 27-06-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Santiago Tomés Oliva Acosta),
dispositivos legales que consagran la competencia de la Sala Politico-Ad-
ministrativa del Maximo Tribunal para conocer «... de las cuestiones de
cualquier naturaleza que se susciten con motivo de la interpretacién, cum-
plimiento, caducidad, nulidad, validez o resolucién de los contratos ad-
ministrativos en los cuales sea parte la Republica, los Estados o las Mu-
nicipalidades».

La amplitud de la norma transcrita (CSJ/SPA: 11-08-88, en RDPE, N° 36,
caso: Urbapsa; CS]/SPA: 18-03-93, en Pierre Tapia, N° 3; CS]/SPA: 06-
05-99, en Pierre Tapia, N° §) es interpretada por reciente jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa como una
cldusula general de competencia, prevista a favor del citado 6rgano ju-
risdiccional, para conocer y decidir:

...toda accién intentada, en razén de un contrato administrativo, bien
que éste sea el objeto mismo del recurso o bien cuando se impugne una
actuacion administrativa distinta, pero directamente vinculada a aquél,
es decir, con independencia de cual sea el objeto de la accién y, ademis,
con independencia también de la pretension esgrimida, sea ésta de in-
dole anulatoria, condenatoria, restitutoria o de cualquier naturaleza
distinta. (CSJ/SPA: 17-02-99, en Pierre Tapia, N° 2: 161-162).

No obstaculiza, de modo alguno, la competencia de la Sala Politico-Ad-
ministrativa el hecho de que lo sometido a discusién sea un acto admi-
nistrativo atinente a un contrato de derecho ptiblico (CSJ/SPA: 18-03-93,
en Pierre Tapia, N° 3; CSJ/SPA: 30-09-99, en Pierre Tapia, N° 9), pues
resulta imposible para un juez pronunciarse con respecto a la validez o
anulacién del acto, sin que su decisién, anulatoria o confirmatoria, deje
de incidir, a su vez, sobre la revocatoria o vigencia, respectivamente, del
contrato en el cual se sustenta la actuacién impugnada (CS]/SPA: 08-03-
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90, en Pierre Tapia, N°® 3; CSJ/SPA: 01-11-90, en Pierre Tapia, N° 11;
CSJ/SPA: 18-03-93, en Pierre Tapia, N° 3).

En este sentido se pronuncia la decisién de fecha 13 de marzo de 1997,
caso: Comercial Ingra, S.R.L., al establecer que el articulo 42, ordinal 14,
de la LOCS]J, en concatenacién con el articulo 43, ejusdem, reserva al
conocimiento de la Sala Politico-Administrativa del Primer Tribunal de la
Repiiblica «...todo asunto (de cualquier naturaleza) que tenga que ver con
los contratos administrativos, es decir, consagra una especie de universa-
lidad de reserva en relacién con los contratos administrativos... indepen-
dientemente de la naturaleza de la pretensién» (CSJ/SPA: 13-03-97, en
Pierre Tapia, N° 3: 101).

Lo anterior permite a Rosito Arbia (1994: 44) afirmar que distintos fa-
llos, emitidos por las desaparecidas Corte Federal y Corte Suprema de
Justicia, revelan la existencia de actos administrativos separables, sin
embargo, se circunscriben a determinar «...cuestiones de competencia para
conocer respecto a tribunales de la misma jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa, estableciendo el criterio de que todo lo que tenga que ver
con contratos administrativos debe ser conocido por la Sala Politico Ad-
ministrativa en virtud del art. 42, ord. 14 de la LOCS]...».

La Corte Suprema de Justicia advierte, sobre el particular, que el acto
mediante el cual se levanta la sancién a la concesién de la buena pro, sin
haberse suscrito el contrato pertinente (CS]J/SPA: 11-08-88, en RDP, N°
36, caso: Urbapsa); y, la resolucién de revocar una decisién previa relati-
va al futuro otorgamiento de unos contratos de arrendamiento de terre-
nos ejidos (CSJ/SPA: 06-05-99, en Pierre Tapia, N° §), configuran actua-
ciones administrativas previas e independientes de los contratos que
pudieren o no celebrarse en el futuro, por consiguiente, deben ser impug-
nadas atendiendo a lo pautado en el articulo 181 de la LOCS] y no a lo
previsto en los articulos 42, ordinal 14, y 43, ejusdem. En otras palabras,
son los Tribunales Superiores en lo Civil con competencia contencioso-
administrativa los facultados para conocer y resolver las solicitudes de
nulidad de actos administrativos dictados sin haberse configurado el con-
trato administrativo, pues el perfeccionamiento de este tiltimo constitu-
ye requisito sine qua non a fin de que los primeros sean conocidos por la
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (CSJ/SPA: 11-
08-88, en RDP, N° 36, caso: Urbapsa; CSJ/SPA: 06-05-99, en Pierre Ta-
pia, N° 5). '

Las precedentes consideraciones resumen el criterio sustentado tanto por
la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa como por el
Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politicoadministrativa, durante los
afios 1965 y 2000, con relacién a las solicitudes de nulidad de los actos
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auténomos, desprendibles, independientes o separables, exclusivamente,
del contrato administrativo o contrato de derecho piblico, dado que en
ese periodo la jurisprudencia venezolana no «...resuelve la cuestién de los
contratos no administrativos...» (Rosito Arbia, 1994: 45) o de derecho
privado de la Administracién Piblica.

Sin embargo, Duque Corredor, en el voto salvado con respecto al fallo
de fecha 1° de noviembre de 1990, al conferir naturaleza privada a un
contrato de arrendamiento de terreno ejido, celebrado entre el Munici-
pio Libertador del Estado Monagas y César Teles Meneses, no sélo con-
traria la doctrina tradicional del Maximo Tribunal caracterizada por atri-
buir naturaleza administrativa a todo contrato sobre ejidos municipales
(CSJ/SPA: 14-06-83, en Pierre Tapia, N° 6; CSJ/SPA: 11-08-88, en Ortiz
Alvarez y Mascetti, 1999, caso: Mito Juan, C.A.; CSJ/SPA: 08-08-89, en
RDP N° 39; CSJ/SPA: 30-05-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/
SPA: 24-03-94, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CS]J/SPA: 25-01-96,
en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CSJ/SPA: 05-02-99, en Pierre Tapia,
N° 2; TSJ/SPA: 30-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000; TS]J/
SPA: 27-06-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Santia-
go Tomds Oliva Acosta), sino que, de igual forma, alega la imposibilidad
de la Sala Politico-Administrativa para conocer del recurso contencioso-
administrativo de nulidad interpuesto contra el acto administrativo del
Municipio Libertador por cuyo intermedio se rescinde, a titulo de san-
cién, ese supuesto contrato de derecho privado, y, declara competente al
Tribunal Superior en lo Civil con competencia contencioso-administrati-
va (VS CSJ/SPA: 01-11-90, en Pierre Tapia, N° 11).

A los fines de profundizar las ideas contenidas en el supra citado voto
salvado, se considera pertinente hacer referencia al articulo 181 de la
LOCS]J, cuyo examen literal conduce a indicar que en los casos de im-
pugnacién, por razones de ilegalidad, de actuaciones administrativas se-
parables de un contrato de administracién, dictadas por autoridades
municipales o estadales, se encuentran facultados para conocer y decidir
los Tribunales Superiores Civiles con competencia contencioso-adminis-
trativa, mientras que, conforme al primer aparte de la norma, en los su-
puestos de interposicién del recurso de nulidad, fundamentado en razo-
nes de inconstitucionalidad, la atribucién para conocer, de las tales
actuaciones, corresponde a la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, hoy, Sala Politicoadministrativa del Tribunal Supre-
mo de Justicia.

Ahora bien, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en
sentencia de fecha 4 de abril de 2000 (en Pierre Tapia, N° 4), declara que
el primer aparte del articulo 181 de la LOCS], al impedir a los Juzgados
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Superiores con competencia en lo contencioso-administrativo el conocer
y resolver sobre la nulidad de los actos administrativos de caracter gene-
ral o de caricter particular, cuando se aleguen vicios de inconstitucio-
nalidad, contradice lo previsto en el articulo 259 de la CRBY, el cual atri-
buye facultades a los Tribunales en lo Contencioso-Administrativo para
anular los actos administrativos generales o individuales por contrarie-
dad a derecho, concepto juridico este que comprende tanto la ilegalidad
como la inconstitucionalidad.

En términos de la Sala Constitucional, el referido aparte del articulo 181
de la LOCS]J al regular, de modo temporal, la jurisdiccién contencioso-
administrativa, discrepa de la verdadera intencién del legislador, carac-
terizada por desconcentrar las competencias de la Sala Politico-Adminis-
trativa de la Corte; y, por acercar la justicia a los ciudadanos,
principalmente, ante la existencia de conflictos entre ellos y los entes
estadales y municipales (TSJ/SC: 04-04-00, en Pierre Tapia, N° 4).

En definitiva, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia
estima que la norma contenida en el tantas veces mencionado primer
aparte del articulo 181 de la LOCS] es contraria a la CRBV, y, por consi-
guiente, en ejercicio de las potestades consagradas en el articulo 334,
ejusdem, declara su inaplicabilidad:
...por ser inconstitucional, al enfrentar de manera incontestable la dis-
posici6n establecida en el segundo aparte del articulo 259 de la Consti-
tucién, en cuanto sustrae a los tribunales contencioso-administrativos
distintos a la Sala Politico-Administrativa ... la competencia que le fue
otorgada por la propia Constitucién para conocer de la nulidad de los

actos administrativos (generales o particulares) contrarios a Derecho.
(TS]J/SC: 04-04-00, en Pierre Tapia, N° 4: 241).

La referencia al articulo 181 de la LOCS] y al fallo de la Sala Constitu-
cional del 4 de abril de 2000 conlleva a recalcar que son los Tribunales
Superiores Civiles con competencia contencioso-administrativa los respon-
sables de conocer las solicitudes de nulidad, por razones de ilegalidad e
inconstitucionalidad, de los actos administrativos, emitidos por autorida-
des estadales o municipales, separables del contrato de derecho privado
de la Administracién Piablica.

Resta por determinar el 6rgano con competencia judicial en lo atinente a
las decisiones administrativas unilaterales, de autoridades nacionales, se-
parables del contrato de administracién. Asi, constituye la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, actual Sala
Politicoadministrativa del Tribunal Supremo de Justicia, el 6rgano com-
petente para conocer del recurso de nulidad ejercido contra actos admi-
nistrativos separabies, emanados de las maximas autoridades en el 4mbi-
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to nacional, de conformidad con el articulo 42, ordinales 10 (TS]/SPA:
29-06-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000, caso: Entidad Na-
cional Deportiva, C.A.), 11y 12, de la LOCS], y el articulo 43, ejusdem;
y, es la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo el tribunal
facultado para conocer, de manera residual, del recurso contencioso-ad-
ministrativo de anulacién interpuesto contra actos administrativos
desprendibles, dictados por autoridades diferentes a las sefialadas en los
precitados ordinales, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 185, ordinal
3°, de la LOCS].

4. PROCEDIMIENTO DE IMPUGNACION

El ordenamiento juridico confiere a los particulares medios o recursos para
atacar las decisiones unilaterales de la Administracién Pablica contrarias
a derecho o al interés general, cuyo ejercicio origina el denominado «...
procedimiento de impugnacién de los actos administrativos» (Brewer-
Carias, 1997: 325).

El referido procedimiento, en términos de Brewer-Carfas (1997), com-
prende, por una parte, el procedimiento administrativo de impugnacién,
desarrollado ante la propia Administracién Piablica, con motivo de la in-
terposicién de los recursos previstos en la LOPA; y, por la otra, el proce-
dimiento jurisdiccional de impugnacién, tramitado por ante los Tribuna-
les Contencioso-Administrativos (CSJ/SPA: 19-03-96, en Ortiz Alvarez y
Mascetti, 1999), conforme a lo pautado en el articulo 259 de la CRBV y
en la normativa de la LOCS]J.

El examen de la jurisprudencia patria con respecto a la naturaleza juridi-
ca de los actos auténomos, desprendibles, independientes o separables del
contrato administrativo y del contrato de administracién, induce a afir-
mar que su control de legalidad lato sensu no difiere del regulado para
las decisiones administrativas unilaterales, tanto en sede interna o admi-
nistrativa como en sede judicial o contencioso-administrativa (CSJ/SPA:
26-06-90, en Pierre Tapia, N° 6; CSJ/SPA: 19-03-96, en Ortiz Alvarez y
Mascetti, 1999; TS]/SPA: 30-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones,
2000).

4.]. En via administrativa

La Sala Politicoadministrativa del Tribunal Supremo de Justicia, en sen-
tencia de fecha 3 de mayo de 2000, caso: Inversora Mael, C.A. (en http:/
/www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000), expone, con arreglo a ciertas disposi-
ciones consagradas en la LOPA, que la contrariedad a derecho de los ac-
tos administrativos, y, por ende, de los actos separables de los contratos
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de la Administracién Pablica, es controlada en via administrativa de dos
formas, a saber, de oficio y a instancia de parte interesada.

El control de oficio constituye una consecuencia de la autotutela admi-
nistrativa y se manifiesta mediante el ejercicio «... de las potestades de
convalidacién, revocatoria, declaratoria de nulidad y correccién de errores
materiales o de cilculos ...» (TS]/SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/
decisiones, 2000: 33), contempladas en los articulos 81, 82, 83 y 84 de
la LOPA.

El control a solicitud de parte interesada, sobre los actos separables, se
desarrolla en virtud de la interposicién de los recursos de reconsideracién
y jerarquico, consagrados en los articulos 94 y 95 de la LOPA, respecti-
vamente (TSJ/SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000;
TSJ/SPA: 30-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000).

4.2. En via contencioso-administrativa

La via contencioso-administrativa, en términos de los articulos 92 y 93
de la LOPA, se apertura cuando interpuestos los recursos que agotan la
via administrativa, vale decir, el recurso de reconsideracién o el recurso
jerarquico, los mismos resultan decididos en sentido contrario al solici-
tado, o, no se produce decisién alguna en los plazos correspondientes.

Una vez abierta la via judicial o contencioso-administrativa el ciudadano
Juan Riverola Acabén, en su caricter de cocontratante de la Administra-
cién Piblica, el dia 4 de junio de 1987, demanda ante la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia la nulidad de la Resolu-
cién 003, dictada por la Gobernacién del Territorio Federal Amazonas,
hoy Estado Amazonas, mediante la cual se ordena la ejecucién de la res-
cisién del contrato administrativo suscrito entre ambos (CSJ/SPA: 30-05-
91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999).

La Sala Politico-Administrativa, en el fallo del 30 de mayo de 1991, al
analizar la demanda de nulidad, interpuesta por Juan Riverola Acabin,
contra «...un acto separable...», especifica que la tramitacién de aquélla
debe desarrollarse conforme a «...la Seccién Tercera del Capitulo II del
Titulo V de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia...» (CS]/SPA:
30-05-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999: 857).

De tal forma, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus-
ticia indica que para atacar los actos desprendibles o separables, es nece-
sario seguir el procedimiento preceptuado en los articulos 121 y siguien-
tes de la LOCS], en otras palabras, el procedimiento de los juicios de
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares.


http://www.tsj.gov.ve/
http://www.tsj.gov.ve/decisiones
http://www.tsj.gov.ve/decisiones

486 FABIOLA DEL VALLE TAVARES DUARTE

Idéntico criterio se aprecia en la sentencia del dia 3 de mayo de 2000,
caso: Inversora Mael, C.A., emitida por la novisima Sala Politicoad-
ministrativa del Tribunal Supremo de Justicia, pues luego de transcribir
literalmente algunas de las mdximas expuestas en el precedente
jurisprudencial de la Corte Suprema de Justicia, de fecha 11 de junio de
1998, caso: Inversiones Carnegie, C.A., no sélo establece que en esta
tltima oportunidad la desaparecida Sala Politico-Administrativa reco-
noce como «...procedimiento a seguir en Venezuela ... para la impugna-
cién de los actos separables... el de nulidad de los actos administrativos
de efectos particulares...» (CSJ/SPA: 11-06-98, en TS]/SPA: 03-05-00, en
http://www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000: 21), sino que, también, pronun-
cia su conformidad al respecto (TSJ/SPA: 03-05-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000).

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia y la Sala
Politicoadministrativa del Tribunal Supremo de Justicia, al esgrimir el
criterio esbozado, nada distinguen, sobre si el recurrente es una parte
contratante o un tercero no adjudicatario, ni tampoco, con relacién a la
naturaleza publica o privada del contrato que se encuentra en el origen
de la actuacién atacada, muy a pesar, que las decisiones bajo anilisis,
concernientes a los casos Juan Riverola Acabin e Inversora Mael, C.A.,
versan sobre la impugnacién, intentada por el cocontratante, contra un
acto separable de un contrato de derecho publico de la Administracién
Pablica.

La ausencia de distingos, por parte del Alto Tribunal de la Repiblica, en
cuanto a las personas legitimadas para impugnar las decisiones adminis-
trativas unilaterales susceptibles de «...ser aisladas de la conclusién ... del
contrato en el conjunto del procedimiento contractual...» (CSJ/SPA: 26-
09-90, en Pierre Tapia, N° 9: 41; CS]J/SPA: 11-06-98, en Pierre Tapia, N°
6: 67), lejos de significar la exclusién de los terceros debe ser entendida
como compresiva de los mismos, por cuanto lo contrario equivale a des-
conocer una de las principales ventajas atribuidas a la teoria de los actes
détachables, ello es, el ensanche de la esfera de los facultados para recu-
rrir, en comparacién con la teoria del tout indivisible.

La legitimacién de los terceros no adjudicatarios, para atacar los actos
separables, es aceptada por la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia en doctrina jurisprudencial de vieja data. Sobre el
particular, la Sala, en el fallo del 20 de julio de 1965, conoce y decide del
recurso por exceso de poder, equivalente al actual recurso contencioso-
administrativo de nulidad, previsto en el articulo 7, ordinal 92, de la de-
rogada Ley Orgdnica de la Corte Federal, interpuesto por dos terceros,
Luis Antonio Leal y Juan Reinsenbiichler, contra la decisién del Concejo
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Municipal del entonces Distrito Girardot del Estado Aragua, determinante
de la celebracién de un contrato de derecho privado entre el citado Con-
cejo y Azulejos Maracay, S.A. (CS]/SPA: 20-07-65, en GF, N° 49).

Ahora bien, la no distincién en las sentencias del Primer Tribunal, de fe-
chas 30 de mayo de 1991 y 3 de mayo de 2000, sobre el carécter pablico
o privado del contrato de la Administracién Publica respecto del cual es
posible predicar la existencia de actos auténomos, desprendibles, inde-
pendientes o separables, debe ser interpretada con arreglo a la concep-
cién venezolana de la separacién, que, por imitacién de la jurisprudencia
y la doctrina francesas, abarca al contrato administrativo (CSJ/SPA: 11-
08-88, en Pierre Tapia, N° 8-9, caso: Cementerio Monumental Carabobo,
S.A.; CSJ/SPA: 11-08-88, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999, caso: Mito
]uan, C.A.; CSJ/SPA: 30-05-91, en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999; CS]J/
SPA: 03- 12 91, en Pierre Tapia, N°® 12; CSJ/SPA: 24-09-98, en Pierre
Tapia, N° 9; CS]/SPA: 18-03-99, en Pierre Tapia, N° 3; TS]/SPA: 20-01-
00, en Pierre Tapia, N° 1; TSJ/SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/
decisiones, 2000; TSJ/SPA: 30-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/decisiones,
2000) y al contrato de administracién (CSJ/SPA: 20-07-65, en Brewer-
Carias y Ortiz Alvarez, 1996).

Resulta imposible culminar el examen relativo al procedimiento de im-
pugnacién, en sede judicial o contencioso-administrativa, de los actos
separables, sin aludir al articulo 111 de la LOCS]J, ubicado en su Titulo
V, Capitulo II, Seccién Primera (TSJ/SPA: 13-06-00, en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000), el cual preceptiia:

...Se tramitardn y sustanciardn conforme a las disposiciones de esta Sec-
cién, las demandas de nulidad, por ilegalidad o inconstitucionalidad, de
contratos o convenciones celebrados por la Administracién Piblica, in-
tentadas por personas extrafias a la relacién contractual, pero que ten-
gan un interés legitimo, personal y directo en la anulacién del mismo ...

La imposibilidad en cuestién, segiin Iribarren Monteverde (1991), Rosito
Arbia (1994) y Leal Wilhelm (1997), obedece a que el precepto transcrito
se encuentra en total consonancia con el sentido y alcance de la teorfa de
los actos separables. No obstante, s6lo Rosito Arbia (1991: 41) profun-
diza en torno al asunto, enfatizando que la previsién normativa contem-
plada en el articulo 111 de la LOCS],

...al permitir la posibilidad de impugnacién del contrato a los terceros
ajenos a la relacion contractual, vendria a satisfacer uno de los objeti-
vos primordiales de dicha teorfa. Por otro lado, al no distinguir entre
contrates administrativos y contratos civiles celebrados por la Adminis-
tracion ... le estaria abriendo la puerta a la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa a los contratos de Derecho Civil, en lo que respecta a su fase
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de formacién. Por dltimo, establece claramente la nulidad del contrato
como consecuencia de la accién.

Especifica el prenombrado autor (1994) que el articulo 111 de la LOCS]
confiere legitimidad a los terceros ajenos al vinculo contractual, dotados
de interés legitimo, personal y directo, para solicitar la nulidad de un
contrato de derecho piblico’ o un contrato de derecho privado de la
Administracién Pablica, con fundamento en los vicios tanto de
inconstitucionalidad como de ilegalidad de los actos administrativos
precontractuales o previos al perfeccionamiento de aquéllos, signiendo
el procedimiento de las demandas en las cuales sea parte la Reptblica.

Algunas de las anteriores ideas, explanadas por la doctrina nacional, re-
quieren ser precisadas conforme a las maximas desarrolladas en los fa-
llos: Muebleria La Victoria, S.R.L., Delicateses El Callao, C.A., e,
Inversora Mael, C.A., emitidos por la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa, la Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tivo, y, el Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politicoadministrativa, res-
pectivamente.

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, en sen-
tencia de fecha 8 de agosto de 1989, caso: Muebleria La Victoria, S.R.L.
(en RDP, N° 39), al decidir la impugnacién por via de nulidad de un acto
bilateral de la Administracién Piblica, reconoce que el principio general
de legitimidad para accionar en materia de contratacién resulta aplicable
al contrato administrativo y, dado ese caricter general, al contrato de
administracién.

De acuerdo al citado principio, la Sala argumenta que las cuestiones de
cualquier naturaleza suscitadas con motivo de la nulidad del contrato
administrativo, s6lo pueden ser planteadas por las partes intervinientes
en la relacién contractual, ello es, «... el ente piblico o el particular (o su
causahabiente) con quien se hubiese celebrado el correspondiente con-
trato, pues a falta de norma expresa en contrario, quien es ajeno a un
contrato no puede pretender discutir su interpretacién, cumplimiento,
caducidad, nulidad, validez o resolucién ...» (CSJ/SPA: 08-08-89, en RDP,
N© 39: 153). En definitiva, el tercero no adjudicatario, por regla gene-
ral, carece de cualidad para originar un conflicto judicial con relacién al
contrato respecto del cual constituye una persona extrafia (CSJ/SPA: 08-
08-89, en RDP, N° 39; Araujo Juirez, 1996).

7 Una tesis distinta es defendida por Rondén de Sansé, para quien el contrato de derecho
publico o contrato administrativo es una figura excepcional, y, en consecuencia, no pue-
de interpretarse como incluida en el supuesto del articulo 111 de la Ley Orgéanica de la
Corte Suprema de Justicia. Véase Rondén de Sansé, 1991.
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Sin embargo, el Primer Tribunal aclara, con basamento en el tantas veces
mencionado articulo 111 de la LOCS]J, la excepcién al anterior princi-
pio, y, por consiguiente, afirma que los terceros ajenos al vinculo contrac-
tual, pero titulares de un interés legitimo, personal y directo en la anula-
cién del mismo, se encuentran legitimados para impugnar, con arreglo al
procedimiento de las demandas en que sea parte la Repiiblica, los contra-
tos o las convenciones celebradas por la Administracién Pablica (CSJ/SPA:
08-08-89, en RDP, N° 39).

De conformidad con la sentencia del 5 de octubre de 1994, caso:
Delicateses El Callao, C.A., dictada por la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo (en Ortiz Alvarez y Mascetti, 1999), y, la decisién
del 3 de mayo de 2000, caso: Inversora Mael, C.A., pronunciada por la
Sala Politicoadministrativa del Tribunal Supremo de Justicia (en http://
www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000), el procedimiento a seguir ante la pre-
sencia del supuesto encuadrado en el dispositivo del articulo 111 es el
regulado por la Seccién Primera, Capitulo II, Titulo V de la LOCS], vale
decir, el procedimiento ordinario de las demandas contra la Republica
(Rondén de Sansé, 1993) o «..contencioso de los derechos...» (Araujo
Juérez, 1996: 450).

La naturaleza anémala y excepcional del indicado dispositivo legal, en
palabras de la Sala Politicoadministrativa, deriva, mis que de la remisién
al procedimiento ordinario, del reconocimiento a favor de un tercero
extrafio a la relacién contractual para atacar su nulidad por via princi-
pal, cuestién esta relacionada «...con el surgimiento de la llamada teoria
de los actos separables...» (TSJ/SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/
decisiones, 2000: 32; TSJ/SPA: 03-05-00, en TSJ/SPA: 13-06-00, en http:/
/www.tsj.gov.ve/decisiones, 2000: 8).

La circunstancia de que la decisién de la Sala, de fecha 3 de mayo de 2000,
versa sobre contratos de concesién para la explotacién de oro y/o diaman-
te, la induce a recalcar que el tercero puede demandar la nulidad de los
contratos administrativos, aduciendo vicios de los actos separables o cau-
sas del derecho civil (TSJ/SPA: 03-05-00, en http://www.tsj.gov.ve/deci-
siones, 2000), no obstante, nada impide la aplicacién extensiva del pre-
sente criterio a los contratos de derecho privado o contratos de
administracién.

5. CONSIDERACIONES FINALES

La recepcién en el derecho piblico venezolano de la teorfa de los actos
separables o teoria de la separacién entre los actos administrativos y los
contratos de la Administracién Pdblica se aprecia, esencialmente, en una
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diversidad de fallos pronunciados, durante el periodo comprendido en-
tre los afios 1965 y 2000, por la extinta Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa y, su equivalente, el actual Tribunal Supremo de
Justicia en Sala Politicoadministrativa. Los criterios explanados en los
sefialados fallos presentan un precario tratamiento por parfe de la doc-
trina y carecen de consagracién expresa en la legislacién.

El anélisis de la tradicién jurisprudencial patria revela que la teoria de la
separacion es una solucién acertada, a los fines de explicar la naturaleza
de la relacién juridica existente entre los actos administrativos anterio-
res y posteriores a la celebracién de los contratos de la Administracién
Publica y dichos contratos.

Esta afirmacién se sustenta en tres razones fundamentales: la transmisién
de elementos entre los actos administrativos y los contratos de la Admi-
nistracién Publica; la facultad reconocida al cocontratante y a los terce-
ros u oferentes no adjudicatarios para atacar, independientemente, tanto
las decisiones administrativas unilaterales como el contrato administrati-
vo o de derecho piblico y el contrato de administracién o de derecho
privado; y, la impugnacién de los actos administrativos anteriores y pos-
teriores conforme a lo pautado en la Seccién Tercera, Capitulo II, Titulo
V de la LOCS]J, ello es, siguiendo el procedimiento de los juicios de nuli-
dad de los actos administrativos de efectos particulares, y, la impugnacién
de los contratos con arreglo a lo contemplado en la Seccién Primera,
Capitulo II, Titulo V, ejusdem, vale decir, siguiendo el procedimiento de
las demandas en que sea parte la Repiblica.

Los atributos de la teorfa de la separacién permiten apreciarla como una
alternativa a ser consagrada y desarrollada en una Ley de Contratos de la
Administracién Piblica, con el objeto de suprimir, de forma definitiva,
el vacio normativo en cuanto a la naturaleza de la relacién juridica exis-
tente entre: los actos administrativos dictados en las etapas precontractual
y contractual y el contrato administrativo; y, los actos administrativos
emitidos en la etapa precontractual y el contrato de administracién. La
sugerida base legal se constituye, asi, en el instrumento destinado a regu-
lar la elaboracién de contratos de la Administracién Piblica garantes del
derecho de controlar, por parte del cocontratante y de los terceros, las
decisiones administrativas unilaterales.
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