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I. BREVE REFERENCIA AL MARCO CONCEPTUAL DE LA EJECUCION
DE SENTENCIAS

Hoy en dia parece estar a salvo de polémica el que la ejecucién de
la sentencia forma parte esencial del proceso judicial, al punto que puede
afirmarse que esa ejecucién o cumplimiento es tan fundamental que, de
no lograrse en caso de resultar necesaria, el proceso judicial pierde su
Gltima razén de ser (1). Por ello, al margen de la polémica respecto a si la
ejecucién de la decisién judicial es un nuevo proceso o mds bien una fase
adicional en el seno del mismo juicio (2), lo cierto es que esta permite la
materializacién de uno de los principales fines del Derecho adjetivo, como lo
es la adecuacién de la realidad al marco juridico aplicable, en el supuesto
de que la pretensién prospere y se compruebe el necesario restablecimiento
del orden juridico. Restitucién que, de ser el caso, incluso ha de hacerse en
contra de la voluntad del perdidoso y contra quien se dirigié la interposicidn
de esa pretensién (3).

De tal suerte que la ejecucién cabal del fallo, entiéndase ejecucién in
natura o en especie como regla, esto es, con estricta sujecién a los térmi-

(1) Al respecto, se ha sefialado recientemente para el caso del proceso administrativo
venezolano: «...se puede afirmar que todo el aparato judicial y todo el proceso judicial exis-
ten sélo para que la sentencia sea cumplida, pues en su cumplimiento o ejecucién radica la
realizacién de la justicia» (KIRIAKIDIS LONGHI, Jorge: El contencioso administrativo venezolano a
la luz de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa. 2° edicién. Fundacién
Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2013, p. 204). Cabe precisar tal
frase destacando que la ejecucién del fallo no es el Onico fin del proceso, pero es su propésito
primordial en la hipétesis de que el primero se dicte y requiera de ejecucién.

(2) Véase por ejemplo la cldsica obra de Couture, Eduardo: Fundamentos de Derecho
Procesal Civil. Tercera Edicién. Ediciones Depalma. Buenos Aires, 1981, pp. 437-477. Al
respecto, un sector doctrinario entiende que se trata de un Unico proceso, al sefalar: «Para
la ejecucién de la sentencia de condena no es necesario por lo general recurrir a un proceso
posterior y distinto, sino, por el contrario, se procede a su cumplimiento por el mismo juez de
primera o Unica instancia, sobre el mismo expediente, sea que se trate de la entrega de bienes
(...) de pago de sumas de dinero...» (Devis ECHANDIA, Hernando: Teoria General del Proceso.
Editorial Universidad. Tercera edicién. Reimpresién. Buenos Aires, 2004, p. 428). Entre tanto,
un sector de la doctrina espafiola se refiere al proceso de ejecucién como subsiguiente al
de declaracién (ORTELLS RAMOS, Manuel: Derecho Procesal Civil. Segunda Edicién. Aranzadi
Editorial. Elcano, Navarra, 2001, p. 714). Respecto al proceso venezolano, una parte de
la doctrina por ejemplo, opta por referirse a fases de cognicién y de ejecucién, como dos
momentos del ejercicio de la funcién jurisdiccional (MARTINEZ RIVIELLO, Fernando: La sentencia
judicial en la teoria general del proceso (con especial referencia al proceso civil venezolano).
Ediciones Paredes, Caracas, 2011, pp. 56-59).

(3) Y es que: «...ante la falta de cumplimiento voluntario de un determinado fallo
judicial procede la imposicién forzosa a la parte vencida» (PICO 1 JuNOY, Joan: Las garantias
constitucionales del proceso. José Maria Bosch Editor. Barcelona, 1997, p. 76).
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nos y modalidades establecidas en el dispositivo de la sentencia (4), y solo
excepcional y razonadamente cumplimiento por equivalente (que se traduce
en el pago de una cantidad de dinero, a titulo de lo que se regula en otras
legislaciones como una suerte de expropiacién especial con justa indemni-
zacién respecto al derecho reconocido por el fallo) (5), es un imperativo
procesal ineludible que en la actualidad encuentra basamento en las normas
constitucionales de todo Estado de Derecho Social y Democrdtico (6). Por
tanto, resulta conveniente plantear entonces de forma panordmica cudl es
la situacién actual venezolana en materia de ejecucién de sentencias en el
proceso administrativo.

Para ello, esbozaremos un breve marco conceptual con el propésito de
situar el asunto en la temdtica en general de la ejecucién de la sentencia en
el ordenamiento venezolano, vinculdndolo con los lineamientos constituciona-
les correspondientes. Luego de ello, abordaremos las bases constitucionales y
legales de nuestro contencioso-administrativo, con el fin de finalizar comentando
la regulacién vigente en materia de ejecucién de sentencias en el proceso
administrativo, haciendo bdsicamente un estudio del Derecho Positivo.

Es de hacer notar que el planteamiento que prevalecerd en estas pdginas
serd el tedrico, pues el tema de la ejecucién de la sentencia en el contencioso-
administrativo venezolano hoy en dia ha de ser abordado fundamentalmente
bajo esa éptica. Ello, habida cuenta de la escasez de desarrollo jurispruden-
cial del asunto, vista la tendencia de los jueces contencioso-administrativos,
comenzando por los que integran la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, a favorecer a como dé lugar a la Administracién, en
detrimento de los derechos y garantias del ciudadano y en palmario incumpli-

(4) Se ha destacado al respecto la doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional
Espafiol: «El derecho a la tutela judicial efectiva de los derechos e intereses legitimos exige
también que el fallo se cumpla en sus propios términos, pues solo de esta manera el Derecho
al Proceso se hace real y efectivo, y se garantiza el pleno respeto a la paz y seguridad juridica
de quien se vio protegido judicialmente por una Sentencia dictada en un proceso anterior
entre las mismas partes» (idem).

(5) Cfr. entre ofros: BETRAN DE FELPE, Miguel: El poder de sustitucién en la ejecucién
de las sentencias condenatorias de la Administracién. Editorial Civitas, S.A. Madrid, 1996,
pp. 233-234, 323, 355-356, aunque ese autor critica el término expropiacién para fal supuesto
(Ibidem, p. 361).

(6) Asi se ha destacado: «No es permisible, como principio general, la sustitucidén de
la condena judicial impuesta por ofra forma de cumplimiento, a menos que la parte victoriosa
asi lo acepte expresamente» (CANOVA GONZALEZ, Antonio: Reflexiones para la reforma del
sistema contencioso administrativo venezolano. Editorial Sherwood. Caracas, 1998, p. 332).
Y es que «...la inexistencia de la facultad de sustituir a la Administracién significa ni mds ni
menos que se le permite comprar su derecho a incumplir las sentencias y a romper las reglas
del juego constitucional» (BELTRAN DE FELIPE, op. cit., p. 258).
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miento de sus cometidos constitucionales (7), lo que determina la precariedad,
por no decir casi inexistencia, de sentencias condenatorias de importancia
contra el Estado.

Expuesta la justificacién, el contenido temdtico y las limitaciones de este
trabajo, procede iniciar su desarrollo, partiendo de una muy breve exposicién
sobre algunos aspectos bdsicos de la Teoria General del Proceso conectados
con la sentencia judicial y su ejecucién.

1. La correlacién entre pretensiéon, garantia jurisdiccional y tipo
de sentencia

Con la introduccién del instituto de la pretensién procesal en el campo
de la Teoria General del Proceso se produjo un avance significativo en el

(7) Lla evidencia de estas afirmaciones se encuentra —entre otras— en las siguientes
obras: CANOVA GONZALEZ, Antonio: La realidad del contencioso-administrativo venezolano. Un
llamado de atencién frente a las desoladoras estadisticas de la Sala Politico-Administrativa en
2007 y primer semestre de 2008. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA).
Caracas, 2009; Urosa M., Daniela y José Ignacio Herndndez G.: El estado actual de la Justicia
Administrativa en Venezuela. Coleccién Estado de Derecho y Justicia. Justicia Administrativa.
Serie Primera. Tomo Ill. Acceso a la Justicia. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo
(FUNEDA). Universidad Metropolitana. Caracas, 2012; KiriAkiDIS, Jorge: El amparo consti-
tucional contra los entes de la Administracién Piblica. (Cifras 2007 al primer semestre de
2011) de la Sala Constitucional y de las Cortes Contencioso-administrativas). En: Crisis de la
Funcién Judicial. Coleccién Estado de Derecho. Serie Primera. Tomo IX. Acceso a la Justicia.
Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Universidad Metropolitana. Caracas,
2012, pp. 31-43; TORREALBA SANCHEZ, Miguel Angel: Problemas fundamentales del contencioso-
administrativo venezolano en la actualidad. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo
(FUNEDA). Caracas, 2013; HerrRera ORELLANA, Luis Alfonso: La argumentacién juridica y la
Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso— Administrativa. Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa. Un balance a los tres afios de su vigencia. Fundacién Estudios
de Derecho Administrativo (FUNEDA), Caracas, 2014, pp. 83-107; Kiriakipis L., Jorge C.: La
Lley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa a la luz de la jurisprudencia de
los ultimos afios. Il Congreso Venezolano de Derecho Administrativo en homenaije al Maestro
Eloy Lares Martinez. Procedimiento administrativo y contencioso-administrativo. Vol. Il. Aso-
ciacién Venezolana de Derecho Administrativo. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo
(FUNEDA). Caracas, 2014, pp. 103-155; HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael: «Tres Decdlo-
gos de las Desventuras de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», en: RODRIGUEZ-ARANA
Muroz y Marta Garcia Perez (Coordinadores): La Jurisdiccién Contencioso Administrativa en
Iberoamérica, Coleccién Derecho Piblico Iberoamericano, N° 1, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2014, pp. 493-522, asi como: KRIAKIDIS, Jorge: El contencioso administrativo del siglo
XXI en Venezuela (Teoria sobre las razones que explican la situacién actual del contencioso
administrativo en nuestro pais), en XVIl Jornadas Centenarias Internacionales del Colegio de
Abogados del Estado Carabobo. Constitucién, Derecho Administrativo y Proceso: Vigencia,
reforma e innovacién Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA), Caracas,
2014, pp. 425-452; CANOVA GONZALEZ, Antonio y ofros: El TS) al servicio de la Revolucidn,
Editorial Galipan, Caracas, 2014, pp. 121-182.
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esfuerzo de depuracién conceptual de la trilogia de la accién, la jurisdiccién y
el proceso, sobre todo en el adecuado deslinde entre la accién, como concepto
procesal, del derecho sustantivo. La clasificacién de las pretensiones (8) sirve,
entre otras cosas (?), para relacionar de forma més idénea diversos elementos
del Derecho Procesal, como lo son la garantia jurisdiccional y el tipo de sen-
tencia (10). De alli la sustitucién de una de las clasificaciones de las sentencias
(declarativas, constitutivas y de condena) por la misma clasificacién pero de
las pretensiones, la cual a su vez determina el tipo de garantia jurisdiccional
y la clase de sentencia.

Partimos entonces de la clasificacién de las pretensiones en mero-decla-
rativas (en las que se pide el reconocimiento o constatacién de la existencia o
inexistencia de una situacién juridica, a los fines de despejar una incertidum-
bre), constitutivas (mediante las cuales se solicita una declaracién judicial que
determine el surgimiento, modificacién o extincién de una situacién juridica),
de condena (a través de las que se peticiona que se imponga una orden o
condena a prestacién) y ejecutivas (destinadas a la materializacién de la
ejecucién de —justamente— un titulo ejecutivo).

2. Los diversos tipos de sentencias y sus principales efectos

Consecuencia de lo expuesto en el epigrafe anterior, el contenido de la
sentencia dependerd del tipo de pretensién que se interponga, en caso por
supuesto de que esta prospere. Existirdn pues, sentencias declarativas o mero-

(8) Para un andlisis general del concepto de pretensién en el Derecho Procesal, con-
stltese: GUAsP DELGADO, Jaime: La pretfensién procesal. Segunda Edicién. Cuadernos Civitas.
Editorial Civitas, S.A. Madrid, 1985, pp. 89-101.

(9) Sobre la importancia de la pretensién procesal en el proceso administrativo, pue-
den verse entre otros para el caso espafiol, ademds de los cldsicos trabajos de GoNzALEz
PEREZ (entre ofros: La prefensién procesal administrativa. Revista de Administracién Piblica
N° 12. Instituto de Estudios Politicos. Madrid, 1952; Derecho Procesal Administrativo His-
panoamericano. Editorial Temis S.A. Bogotd, Colombia, 1985; Manual de Derecho Procesal
Administrativo. Tercera edicién. Civitas Ediciones S.L. Madrid, 2001): GArcia PErRez, Marta: El
objeto del proceso contencioso-administrativo. Editorial Aranzadi. Navarra, Espafa, 1999, in
totum; HUERGO LORA, Alejandro: Las pretensiones de condena en el contencioso-administrativo.
Editorial Aranzadi. Navarra, 2000, pp. 33-33 y 115-147; Pérez ANDRES, Antonio Alfonso:
Los efectos de las sentencias de la jurisdiccién contencioso-administrativa. Editorial Aranzadi,
S.A. Navarra, 2000, pp. 29-59.

(10) Cfr. en la doctrina venezolana, entre otros: CUENCA, Humberto: Derecho Procesal
Civil. La competencia y otros temas. Tomo |. Coleccién Ciencias Juridicas y Politicas. Ediciones
de la Biblioteca de la Universidad Central de Venezuela. Primera Reimpresién de la Novena
Edicién. Caracas, 2008, p. 79; MARTINEZ RIVIELLO, op. cit., pp. 55-66 y 222-223.
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declarativas, constitutivas o de condena (11). Y respecto a las pretensiones
ejecutivas, con mayor razén. En tal caso, la sentencia definitiva que declare
que la pretensién ha prosperado por resultar procedente, le otorgard firmeza
y carécter definitivo al titulo ejecutivo que le dio sustento y que motivé — ante
la hipétesis de que asi haya sido— decretar y practicar una medida ejecutiva
previa.

Ahora bien, conviene resaltar que, en la prdactica del Derecho Pro-
cesal, en muchos casos no se interpondrd una sola pretensién, sino que
se acumulardn varias dependiendo de la necesidad de tutela judicial que
requiera el demandante, es decir, del tipo de actividad judicial que se pre-
cise para el restablecimiento de la situacién juridica infringida, empleando
términos usuales tanto en el contencioso-administrativo espafiol como en el
iberoamericano.

Asi pues, en variadas hipétesis, para satisfacer su derecho sustancial,
el demandante solicitard no solo que se declare la existencia o inexistencia
de una situacién juridica, sino conjuntamente se cree, modifique o extinga
una previa. Y en ofros supuestos, que se le ordene a la contraparte procesal
la realizacién de una determinada prestacién favorable a los intereses del
titular de la pretensién. En todos estos supuestos, el contenido de la sentencia
correlativamente deberd contener los correspondientes mandatos, que de no
ser cumplidos voluntariamente por el perdidoso, dardn lugar a la ejecucién
del fallo judicial de forma forzada.

Luego de esta sucinta alusién al tema de la ejecucién de la sentencias
en la teoria general del proceso, ahora veamos la regulacién del Derecho
Positivo venezolano.

(11) Véase para mayor detalle, en el caso del proceso administrativo venezolano,
entre otros: BREWER-CARIAS, Nuevas tendencias en el contencioso-administrativo venezolano.
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1993, pp. 200-214; HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor
Rafael: La ejecucién de sentencias en el proceso administrativo venezolano. En: Estudios
de Derecho Administrativo. N° 1. Director: Augusto Durdn Martinez. La Ley. Montevideo,
2010, pp. 341-344; HerNANDEZ G., José Ignacio: El poder de sustitucién del juez conten-
cioso administrativo: contenido y ejecucién de la sentencia. En: El contencioso administrativo
hoy. En: Jornadas 10° Aniversario. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo. Caracas,
2004, pp. 313-314; Avala Corao, Carlos: La ejecucién de sentencias contencioso-adminis-
trativas. En: 1° Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo «Allan R. Brewer-Carias.
Contencioso-administrativo. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo. Caracas, 1995,
pp. 528-530.
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Il. LINEAMIENTOS CONSTITUCIONALES DE LA EJECUCION DE SEN-
TENCIAS EN VENEZUELA

1. El derecho constitucional a la tutela judicial efectiva y el derecho
a la ejecucién cabal de la sentencia como atributo de este (12)

Como lo ha sefialado un destacado administrativista y procesalista (13), la
Constitucién venezolana de 1999 consagra en una férmula generosa el derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva, al disponer en su articulo 26 que:

Toda persona tiene derecho de acceso a los érganos de administracién
de justicia para hacer valer sus derechos e intfereses, incluso los colectivos o
difusos, a la tutela efectiva de los mismos y a obtener con prontitud la decisién
correspondiente.

El Estado garantizard una justicia gratuita, accesible, imparcial, idénea,
transparente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expedita, sin
dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones indtiles.

Este derecho, como apunta la doctrina, comprende multiples manifesta-
ciones, como lo son el derecho de acceso a la jurisdiccién sin mds restriccio-
nes que las que imponga la ley sobre la base de criterios de racionalidad
y razonabilidad (14); la garantia del debido proceso, que comprende los
derechos a un juez natural e imparcial (15), a la asistencia profesional (16),
a defenderse, que implica a su vez el derecho a ser oportunamente citado y a
hacerse parte (17), a presentar alegatos y a contradecir los argumentos de la
contraparte (principio del contradictorio) (18); el derecho a la prueba (presentar
y evacuar los medios probatorios tendientes a llevar a la conviccién del juez

(12) Seguimos en este epigrafe lo que expusimos en un trabajo previo: Notas sobre
la situacién actual de los Derechos Constitucionales Procesales en la Justicia Administrativa
Venezolana. En: La proteccién de los Derechos Humanos a la luz de la Justicia Administrativa
(Coord. T. Lépez Garza, F. Otero Salas, y L. Rodriguez Lozano). Universidad Auténoma de
Nuevo Leén, México. En prensa.

(13) GoNzALEz PERez, JesUs: El Derecho a la Tutela Jurisdiccional. Civitas Ediciones,
S.L. Tercera edicién. Madrid, 2001, p. 28. Para el proceso administrativo venezolano, véase,
entre ofros: HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael: Los Derechos Constitucionales Procesales. En:
El Contencioso Administrativo y los Procesos Constitucionales. Coleccién Estudios Juridicos N°
92. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 95-96.

(14) Cfr. GONzZALEZ PEREZ, op. cit., pp. 61-162.

(15)  Cfr. HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos..., pp. 105-107.

(16) Véase CAROCCA PERez, Alex: Garantia Constitucional de la defensa procesal. José
Maria Bosch Editor. Barcelona, 1998, pp. 492-540; HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos...,
p. 104.

(17) Cfr. CAROCCA PEREZ, op. cit, pp. 199-264.

(18) Cfr. Pico 1 JuNoy, op. cit., pp. 97-98.
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los hechos que sustentan sus alegaciones fdcticas, asi como a controlar los
presentados por la contraparte) (19); el derecho a la tutela cautelar (20); el
derecho a obtener un fallo motivado, fundado en Derecho y que se pronuncie
sobre el fondo salvo que la ausencia de requisitos procesales lo impida (21); y
el derecho a obtener la ejecucién integral in natura de ese fallo, a no ser que
razones de estricta legalidad o de absoluta imposibilidad material impongan
el cumplimiento por equivalente (22).

Por su parte, ese derecho a la tutela judicial efectiva, en consonancia
con las diversas manifestaciones de la garantia del debido proceso, ofrecen
una sélida base constitucional al ejercicio de los Derechos Constitucionales
Procesales, como bien ha destacado la doctrina (23), y en general recogen
las diversas manifestaciones de ambos a que previamente se ha hecho refe-
rencia. A ello cabe sumar la visién constitucional que del proceso judicial
ofrece la misma Carta Fundamental venezolana en su articulo 257, al con-
cebirlo como «un instrumento fundamental para la realizacién de la justicias;
para luego ordenar que «Las leyes procesales establecerdn la simplificacidn,
uniformidad y eficacia de los trdmites y adoptardn un procedimiento breve,
oral y piblico. No se sacrificard la justicia por la omisién de formalidades
no esenciales».

2. La potestad judicial de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado

La potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado siempre ha correspon-
dido a los érganos del Poder Judicial en el ordenamiento juridico venezolano.
Asi por ejemplo, disponen los articulos 2° y 10 de la Ley Orgdnica del Poder
Judicial (24):

(19) Véase Picod 1 JuNoy, op. cit., pp. 196-315; CAROCCA PEREZ, op. cit., pp. 308-338;
HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos..., p. 98.

(20) Véase Pico 1 JuNoy, op. cit., pp. 73-76; HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos...,
pp. 98-99.

(21) Cfr. Picd 1 JunoY, op. cit., pp. 60-72; HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos...,
pp. 99-100.

(22) Cfr. GoNzALEz PEREZ, op. cit., pp. 227-381; Pico 1 JuNoy, op. cit., pp. 6973 y
76-80. También se incluye dentro de las garantias constitucionales en el proceso el derecho
al recurso, a un proceso sin dilaciones indebidas, a no declarar contra si mismo, a la pre-
suncién de inocencia y a la justicia gratuita, esta Gltima supeditada a las condiciones que
imponga la Ley.

(23) Véase HERNANDEZ-MENDIBLE, Los Derechos..., pp. 93-114. Sobre las consecuen-
cias de la constitucionalizacién de las garantias procesales véase, entre ofros: Pico | JuNoy,
op. cit., pp. 24-35.

(24) Ultima reforma, Gaceta Oficial Extraordinario N° 5.262 del 11 de septiembre
de 1998.
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La jurisdiccién es inviolable. El ejercicio de la potestad jurisdiccional de
juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los tribunales y
comprende a todas las personas y materias en el dmbito del territorio nacional, en
la forma dispuesta en la Constitucién y las leyes. Las decisiones judiciales serdn
respetadas y cumplidas en los términos que ellas expresen.

Corresponde al Poder Judicial conocer y juzgar, salvo las excepciones expre-
samente establecidas por la ley, de las causas y asuntos civiles, mercantiles, penales,
del trabajo, de menores, militares, politicos, administrativos y fiscales, cualesquiera
que sean las personas que intervengan; decidirlos definitivamente y ejecutar o hacer
ejecutar las sentencias que dictare.

Por su parte, el Cédigo de Procedimiento Civil, supletorio de las demds
leyes procesales, dispone:

Articulo 523. La ejecucién de la sentencia o de cualquier ofro acto que tenga
fuerza de tal, corresponderd al Tribunal que haya conocido de la causa en primera
instancia. Si fuere un Tribunal de arbitramento el que haya conocido en primera
instancia, la ejecucién corresponderd al Tribunal natural que hubiere conocido del
asunto de no haberse efectuado al arbitramento.

Tal principio ha sido incorporado a las normas constitucionales respec-
tivas, especificamente en el articulo 253 de la Carta Fundamental de 1999,
el cual establece que corresponde a los 6rganos del Poder Judicial conocer
de las causas y asuntos de su competencia mediante los procedimientos que
determinen las leyes y ejecutar o hacer ejecutar sus sentencias.

De tal suerte que resulta claro entonces que el Derecho positivo venezolano
recoge la regla general atinente a que, dentro del ejercicio de la potestad
jurisdiccional, estd incluida la de ejecutar las sentencias, lo cual de suyo implica
la ejecucién forzada o en contra de la voluntad de la parte perdidosa de ser
el caso (25), como faceta objetiva de la ejecucién de las sentencias, y como
atributo del derecho constitucional a la tutela judicial efectiva, es decir, en su
faz subjetiva (26).

(25) Sobre la relacién entre el derecho constitucional a la tutela judicial efectiva y la
ejecucién de senfencias confencioso-administrativas en Venezuela y las consecuencias de ésta,
véase: HERNANDEZ-MENDIBLE: La ejecucin de sentencias..., pp. 339-341.

(26) Respecto a esas dos facetas de la ejecucién de sentencia, véase: MARTIN DELGADO,
Isaac: Funcién jurisdiccional y ejecucién de sentencias en lo contencioso-administrativo. Hacia
un sistema de ejecucién objetivo normalizado. Marcial Pons. Madrid, 2005, pp. 102-123.
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lll. LA EJECUCION DE SENTENCIAS EN EL PROCESO ADMINISTRA-
TIVO VENEZOLANO

1. Las bases constitucionales de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa. Las potestades del juez contencioso-administrativo

A ese conjunto de regulaciones, hay que agregar el contenido del articulo
259 constitucional, norma que tiene su antecedente en el articulo 206 de la
Constitucién de 1961, y que consagra, siguiendo la tradicién venezolana, el
cardcter judicial de la jurisdiccién contencioso-administrativa, a la vez que
innova al establecer el alcance de las potestades del juez administrativo. El
precepto en cuestién dispone de manera bastante completa que el juez podré:
anular actos administrativos generales o individuales contrarios a Derecho,
incluso por desviacién de poder, condenar a la Administracién al pago de
sumas de dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios originados en res-
ponsabilidad de la Administracién (entiéndase al Estado en cualesquiera de
sus manifestaciones y funciones); conocer del reclamo por la prestacién de los
servicios piblicos y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situa-
ciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa (actividad
administrativa tanto en sentido orgdnico como funcional). Cabe sefalar que
la doctrina es conteste en entender que en este precepto constitucional estd
incluida como manifestacién de tal actividad administrativa, a la inactividad, es
decir, a la falta de ejercicio de las potestades publicas administrativas, y que
por ende, frente a esta manifestacién negativa del actuar administrativo también
procede el restablecimiento de las situaciones juridicas por ella lesionadas (27).

Por ofra parte, conviene destacar que, a diferencia de otros ordenamien-
tos juridicos como son —o fueron— los casos francés o espafiol (28), y mds
bien a semejanza con ofros paises de Hispanoamérica, en Venezuela nunca
han estado planteadas en el plano constitucional, la existencia de limites o
restricciones al juez contencioso-administrativo para la ejecucién de sus fallos
en contra de la Administracién en cualquiera de sus personificaciones (29). Y

(27) Cfr. Romero Mucli, Humberto: Contribucién al estudio de la accién de carencia en
el contencioso administrativo venezolano. Revista de la Fundacién de la Procuraduria General
de la Republica. Caracas, 1991, pp. 26-32.

(28) Para el contencioso-administrativo espafiol, véase entre otros: MARTIN DELGADO:
Funcién jurisdiccional..., pp. 25-88.

(29) Cfr. BRewer-CARIAS, op. cit., p. 180; CANOVA GONZALEZ, op. cit., pp. 330-331.
Sefiala un sector de la doctrina que el poder de sustitucién ejecutiva del juez contencioso-
administrativo ha presentado en nuestro pais problemas mds bien de indole prdctica
(HERNANDEZ G., El poder de sustitucidn..., p. 316; y del mismo autor: Ejecucién de la sentencia
en el orden contencioso administrativo. En: El contencioso administrativo en el ordenamiento
juridico venezolano y en la jurisprudencia del Tribunal Supremo de Justicia. Il Jornadas sobre
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en el plano legal, esas eventuales cortapisas, que se han traducido en prerro-
gativas procesales que mds adelante se comentardn, parecen responder mds
a una incorrecta comprensién del principio de separacién de poderes (30) y
de la regla de la legalidad presupuestaria, partiendo de una concepcién en
extremo restringida, que a una preconcepcién de la jurisdiccién contencioso-
administrativa como «justicia retenida» en cuanto a la potestad de decidir y
hacer ejecutar lo sentenciado.

Ello obedece a la adopcién de un sistema judicialista desde el inicio de
la Repiblica, en el cual, como ya se seiald, la potestad de juzgar y ejecutar
lo juzgado corresponde al Poder Judicial incluso en el orden contencioso-admi-
nistrativo (31), que no es mds que una competencia especializada. En ese sen-
tido, visto que, conforme destaca la doctrina (32), el contencioso-administrativo

Derecho Administrativo en Homenaje a la Dra. Hildegard Rondén de Sansé. Funeda. Caracas,
2006, p. 308).

(30) Se trata de un falso dilema el de la supuesta oposicién del principio de separacién
de poderes con la sustitucién ejecutiva del juez en la Administracién, como demuestra en la
doctrina espafiola, plenamente aplicable como principio general: BETRAN DE FELPE, op. cit.,
Pp. 268-269.

(31) De alli que se ha sefialado: «En el Derecho Administrativo venezolano el sistema de
control jurisdiccional de la Administracién Piblica ha sido judicialista desde los origenes y asi
lo recuerda la jurisprudencia al sefialar que «como se indica en la Exposicién de Motivos de la
Constitucién, ésta ‘consagra el sistema judicialista de la jurisdiccién contencioso-administrativa,
apartdndose del sistema francés y reafirmando la tendencia tradicionalmente predominante en
la legislacién nacional, de atribuir el control jurisdiccional de la legalidad de los actos de la
Administracién a los érganos del Poder Judicial» (Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa, sentencia de 14 de diciembre de 1970» (HERNANDEZ-MENDIBLE: La ejecucidn
de sentencias..., p. 330 y nota al pie 1).

(32) Cfr. entre otros: MoLEs CAUBET, Antonio: El sistema contencioso-administrativo vene-
zolano en el Derecho Comparado. En: Contencioso Administrativo en Venezuela. 3° edicién.
Coleccién Estudios Juridicos N° 10. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1993, pp. 11y
19-20; CALCANO DE TEMELTAS, Josefina: Origen y evolucién del sistema contencioso-administrativo
venezolano. En: Derecho Procesal Administrativo. 1° reimpresién. 1% Jornadas Centenarias del
Colegio de Abogados del Estado Carabobo. Primera reimpresién. Vadell Hermanos Editores.
Valencia, Venezuela, 1997, pp. 14-25. Véanse también, entre otros, en lo relativo a los recursos
de nulidad contra los actos emanados de los érganos del Poder Piblico y a los juicios contra la
Republica, los trabajos de: PErRez GUEVARA, Martin: Bases Normativas del Control Jurisdiccional
de los Poderes Publicos en Venezuela. En: El Control Jurisdiccional de los Poderes Publicos en
Venezuela. Instituto de Derecho Piblico. Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas. Universidad
Central de Venezuela. Caracas, 1979, pp. 23-31; Moles CAUBET, Antonio: Rasgos generales de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. En: El Control Jurisdiccional de los Poderes Piblicos en
Venezuela. Instituto de Derecho Piblico. Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas. Universidad
Central de Venezuela. Caracas, 1979; BREWER-CARIAS, Allan R.: Introduccién general al régimen
de la jurisdiccién contencioso-administrativa. En: Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Coleccién textos legislativos N° 47. 1° Edicién. Editorial Juridica Venezolana.
Caracas, 2010, pp. 15-17, y del mismo autor, ofreciendo un panorama general sobre le evolucién
de tal asunto: Sobre la Justicia Constitucional y la Justicia Contencioso-Administrativa. A 35 afios
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venezolano surge de forma poco sistemdtica a medida que en la evolucién
constitucional se le van atribuyendo de forma paulatina competencias propias
de ese orden jurisdiccional al maximo Tribunal de la Republica (competencias
para conocer de lo que hoy se conocen como pretensiones anulatorias de
actos administrativos y pretensiones de condena al Estado por responsabili-
dad patrimonial, contractual o extracontractual), nunca se adopté el modelo
original francés de separacién entre el contencioso-administrativo y los jueces
«de derecho comln», asi como tampoco se contemplé propiamente un sistema
de justicia retenida en la fase de ejecucién de las decisiones que impusieran
condenas a la Administracién (33).

Asi las cosas, los diversos problemas conceptuales que originalmente
se plantearon en los modelos francés o espafiol en materia de ejecucién de
sentencias contra la Administracién, Gnicamente fueron considerados por la
doctrina o la jurisprudencia (34), mds influidas por el prestigio del contencioso-
administrativo francés o por alguna disposicién normativa que consagré pre-
rrogativas procesales, que por verdaderos imperativos constitucionales (35).

del inicio de la configuracién de los procesos y procedimientos constitucionales y contencioso-
administrativos (1976-2011). En: El Contencioso Administrativo y los Procesos Consfitucionales.
Coleccién Estudios Juridicos N° 92. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2011, pp. 19-74.
Véase también: ARAUIO JUAREZ, José: La Justicia Administrativa y el Derecho Administrativo.
Antecedentes, consolidacién y principios fundamentales. En: El Contencioso Administrativo y
los Procesos Constitucionales. Coleccién Estudios Juridicos N° 92. Editorial Juridica Venezolana.
Caracas, 2011, pp. 87-91; ARAUIO JUAREZ, José: La configuracidn constitucional del contencioso
administrativo en Venezuela. Antecedentes, origen, evolucién y consolidacién. En: La actividad
e inactividad administrativa y la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Coleccién Estudios
Juridicos N° 96. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2012, pp. 24-34.

(33) Para los casos francés y espafiol, consiltense, entre otros: CHAPUS, René: Droit
Administratif Général. Tome 1. 7e Edition. Montchrestien, 1993, pp. 593-623; DE LAUBADERE,
André, Jean-Claude VENEzIA et Yves GAUDEMENT: Traité de Droit Administratif. Droit Administratif
Général. Tome |. L.G.D.J. 15e édition. Paris, 1999, pp. 345-368; BEITRAN DE FELIPE, op. cit.,
pp. 25-88 y MARTIN DELGADO, Funcién jurisdiccional..., pp. 25-88.

(34) Véanse las referencias jurisprudenciales citadas por Muci BorlAs, José Antonio:
La ejecucién, segun el Derecho Venezolano, de los fallos dictados por los jueces contencioso-
administrativos. En: 19 Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo «Allan R. Brewer-
Carias». Contencioso-administrativo. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo. Caracas,
1995; pp. 561-563.

(35) De dlli que se ha sefialado, justamente respecto al sistema judicialista sobre
ejecucién de sentencias: «Hay que pensar que si el Estado sanciona el Derecho en él debe
vivir, por lo que es inaceptable que un érgano del Estado pueda con una suerte de Derecho
positivo, el de cumplir o el de dejar de cumplir la sentencia pronunciada por otro érgano del
Estado (Spota). El cuestionamiento administrativo a la ejecucién de sentencia, constituye una
interferencia injustificable en el acto de administracién de justicia» (ARAUIO JUAREZ, José: Princi-
pios Generales del Derecho Procesal Administrativo. Vadell Hermanos Editores. Caracas, 1996,
p. 525). Solo alguna doctrina o criterio judicial minoritario llegaron a plantearse posiciones
similares a las sostenidas en Francia, asi por ejemplo, se explica que: «En épocas pasadas,
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No obstante, habida cuenta de la muy reciente consagracién de forma
sistemdtica de los lineamientos constitucionales de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (lo que ocurrié en la Ley fundamental de 1961), asi como la
igualmente muy incipiente regulacién legal del contencioso-administrativo, que
vino a contar con una ley reguladora propia apenas en el afio 2010, lo cierto
es que se produjo una situacién singular. Y es que, no obstante la inexistencia
de limitaciones derivadas del régimen constitucional o de imperativos histéricos,
la regulacién de la ejecucidn de las sentencias contra la Administracién vino
a ser asumida de forma muy precaria en diversas leyes, como la de la Procu-
raduria General de la Repdblica (36), y luego en la Ley Orgdnica de Régimen
Municipal de 1989 (37), con una deferencia hacia la Administracién que se
tradujo, sobre todo en el primer texto legal y con matices en el segundo, en que

en una especie de tributo al Derecho administrativo francés, aunque sin anclaje constitucional,
se sostuvo en alguna sentencia y por un sector minoritario de la doctrina cientifica, que era
a la Administracién Piblica y no al érgano jurisdiccional administrativo a quien correspondia
ejecutar las sentencias» (HERNANDEZ-MENDBLE, La ejecucién de sentencias..., p. 345). Cierta-
mente la referencia de ese autor se refleja en el siguiente pérrafo de GrAu, Maria Amparo: Los
Poderes del Juez Contencioso Administrativo. En: Estudios de Derecho Piblico. Libro Homenaije
a Humberto J. La Roche. Vol. I. Fernando Parra Aranguren Editor. Tribunal Supremo de Justicia.
Coleccién Libros Homenaje N° 3. Caracas, 2001, p. 402: «Como puede interpretarse de los
principios aludidos (legalidad presupuestaria e inembargabilidad de los bienes pdblicos), es
la propia Administracién y no el Poder Judicial la que ejecuta sus sentencias. Ello, obviamente
comporta el riesgo de que la pretensién por el actor quede ilusoria si la Administracién no
cumple voluntariamente y, por tanto, se viole el derecho a obtener una tutela judicial efectiva »
(texto entre paréntesis afiadido). Una afirmacién aparentemente similar (que no es la posicién
comin de la doctrina venezolana), pero cuyo sentido opuesto se deduce del contexto, es la
siguiente: «La ejecucién de las sentencias contencioso administrativas, si bien corresponde a
la Administracién, es responsabilidad del juez, por lo que la fijacién de un plazo de ejecucién
no debe verse como intromisién en la funcién administrativa, como la propia Corte Suprema
ya lo ha aclarado» (BRewer-Carias, Nuevas tendencias..., p. 233). Entendemos del sentido
integro del parrafo que el autor se estd refiriendo es a la ejecucién voluntaria, lo que corrobora
el siguiente extracto de la misma obra: «...debe fenerse en cuenta ademds, que cuando se
impone en la sentencia obligaciones de hacer o no hacer al Administracidn, y ésta no ejecuta
el fallo voluntariamente, el juez puede autorizar al recurrente interesado para hacer ejecutar
él mismo la obligacién o para destruir lo que se haya hecho en contravencién a la obligacién
de no hacer, a costa de la Administracién...» (ibidem, p. 235). En todo caso, como veremos
mds adelante, no somos del criterio de que en el plano de las correspondientes normas
constitucionales (y eso ya bastaria), pero tampoco en el de los principios, y ni siquiera en la
legislacién, encuentre sustento afirmar que la ejecucién forzosa de las sentencias contencioso-
administrativas corresponde a la Administracién y no al Poder Judicial.

(36) Gaceta Oficial N° 27.921 del 22 de diciembre de 1965.

(37) Sobre esta evolucién legal y dindmica jurisprudencial, véanse, entre otros: HERNAN-
DEZ-MENDIBLE, La ejecucién de sentencias..., p. 331. Actualmente, el régimen de ejecucién de
sentencias confra los Municipios y demds entes locales se encuentra en la Ley Orgénica del
Poder Pdblico Municipal, cuya Gltima reforma fue publicada en la Gaceta Oficial N° 6.015
Extraordinario del 28 de diciembre de 2010. Sobre ello se volverd mas adelante.
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en la fase preliminar de ejecucién voluntaria, en la incidencia de ejecucién —lo
que no deja de ser contradictorio—, la Administracién ejecutada gozaba de la
prerrogativa de decidir la forma en que cumpliria el fallo dictado en su contra,
y solo en caso de evidente inejecucién, se pasaba a una ulterior etapa en la
cual el érgano judicial, a instancia de parte, procedia a acudir a verdaderos
mecanismos de ejecucién forzada (38). No obstante, la regulacién de esas leyes
pueden considerarse un primer avance, potenciado por su aplicacién por los
tribunales contencioso-administrativos, al menos en casos emblemdticos (39).

Desafortunadamente, ese régimen se mantuvo en lineas generales, en la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, por lo que se desper-
dicié la oportunidad para adoptar una regulacién cénsona con los postulados
constitucionales en materia de tutela judicial efectiva y, por ende, de ejecucién
de sentencias contra la Administracién. Pero antes de llegar a ese punto, con-
viene primero enmarcar el tema especifico con unas breves pero necesarias
reflexiones sobre las caracteristicas generales de esa Ley, las cuales inciden
en la regulacién de la ejecucién de la sentencia en el proceso administrativo.

2. Las deficiencias en cuanto a la correlacién entre pretensién,
garantia jurisdiccional y tipo de sentencia en la Ley Orgdnica
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa

Una de las principales carencias que tiene la Ley Orgdnica de la Juris-
diccién Contencioso Administrativa en su disefio general es el que no parece
considerar la ya comentada vinculacién entre pretensién procesal, garantia
jurisdiccional y tipo de sentencia. Ello se manifiesta, para comenzar, en las

(38) Ejemplo de ello era el contenido del Articulo 46 de la Ley Orgdnica de la Pro-
curaduria General de la Repiblica de 1965, que establecia: Los bienes, rentas, derechos o
acciones pertenecientes a la Republica, no estdn sujetos a embargos, secuestros, hipotecas,
ejecuciones interdictales, ni en general a ninguna medida de ejecucién preventiva o definitiva.
Los jueces que conozcan de ejecuciones de sentencias contra la Repiblica, suspenderdn en tal
estado los juicios, y notificaran al Ejecutivo Nacional, por érgano del Procurador General de
la Repiblica, para que fije, por quien corresponda, los términos en que haya de cumplirse lo
sentenciado. Cuando se decrete alguno de los actos arriba indicados sobre bienes de otras
entidades publicas o de particulares, que estén afectados al uso piblico, a un servicio publico
o a una actividad de utilidad publica nacional, antes de su ejecucién el Juez notificara al
Ejecutivo Nacién Ejecutivo Nacional, por érgano del Procurador General de la Republica, a
fin de que se tomen las medidas necesarias para que no se interrumpa la actividad a que este
afectado el bien. Vencidos sesenta (60) dias a contar de la fecha de la notificacién, sin que el
Ejecutivo Nacional se haya pronunciado sobre el acto, el Juez podrd proceder a su ejecucién.

(39) La doctrina administrativa refiere el fenémeno —comdn en el Derecho Administra-
tivo de muchos paises— del didlogo entre doctrina y jurisprudencia (HERNANDEZ-MENDIBLE, La
ejecucién de sentencias..., p. 331). Ese fenémeno es prdcticamente inexistente en la Venezuela
actual, por las razones descritas en los trabajos referidos en la nota al pie 7.
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imprecisiones terminolégicas de la Ley, que emplea indistintamente los términos
«demanda» «reclamo» y «recurso» (40), para referirse al mismo instituto, que no
es ofro que las pretensiones procesales (41), asi como en la escasa sistematici-
dad de la enumeracién de las diversas pretensiones procesales administrativas
que pueden intentarse en el contencioso-administrativo venezolano (articulo 9).

Pero es en la asignacién de los procedimientos aplicables a las diversas
pretensiones procesales en la que se evidencia que la Ley no reparé en la
importancia de esa relacién, pues como ha destacado la doctrina, no se ubica
criterio alguno que justifique o siquiera otorgue visos de racionalidad a la
distribucién de las diversas pretensiones procesales en los tres procedimientos
de primera instancia (42).

En efecto, la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
curiosamente parece comenzar por buena senda al crear un procedimiento
para la tramitacién de pretensiones de condena por responsabilidad patrimo-
nial contractual o extracontractual de la Administracién [o de los particulares
demandados por esta en cualquiera de sus personificaciones (43)].Y es que
ello encuentra racionalidad tanto en la tradicién del contencioso-administrativo

(40) El término «reclamo» tiene sin embargo base constitucional en materia de presta-
cién de servicios piblicos. Esa es la expresién que afadié precisamente el articulo 259 de la
Constitucién de 1999 a la redaccién original de su norma antecedente, a saber, el articulo
206 de la Constitucién de 1961.

(41) «Demanda» en los articulos 9.8 y 9.9, 23,1, 23.2, 23.5, 23.10 al 23.13, 24.1
y 24.2, 34.5, 24.8, 25.1 al 25.3, 25.6, 25. 8, 26.1 y 26.2, 28, 31, 33 al 36, 41, 56,
60, 61, 65, 66, 67, 69,70, 76 al 78, 81 y 82; «recurso» en los articulos 9.6, 9.21, 9,23,
26.2,32.3,78.1 y 81; y «reclamo» o «reclamacién» en los articulos 9.3 y 9.5, 25.5, 28,
33.5, 65.1, 66, 67 y 74.2.

(42) Cfr. BReweR-CARiAS, Introduccidn general al régimen..., p. 67; UROSA MAGGI,
Daniela: Las pretensiones procesales en la nueva Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa. En: Comentarios a la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso Adminis-
trativa. Volumen I. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2010,
pp. 217-218.

(43) Al margen de la cuestionable constitucionalidad de los preceptos legales —que
recogen un criterio jurisprudencial establecido por la Sala Politico-Administrativa del Tribu-
nal Supremo de Justicia a partir del afio 2004— que asignan la competencia a los jueces
contencioso-administrativos para conocer de pretensiones interpuestas por la Administracién
en sus diversas personificaciones contra los particulares, cuestionamiento que se deriva del
articulo 259 constitucional. En ese sentido, véanse, entre otras, nuestras consideraciones en:
Las demandas de contenido patrimonial. En: Comentarios a la Ley Orgénica de la Jurisdicciéon
Contencioso Administrativa. Vol. Il. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA),
Caracas, 2011, p. 333-340, asi como la bibliografia alli citada. Mds recientemente: GEYER
ALARCON, Arlette Marelene: La organizacién de la jurisdiccién contencioso administrativa.
En: La actividad e inactividad administrativa y la jurisdiccién contencioso-administrativa (Dir.
V.R. HERNANDEZ-MENDIBLE). Coleccién Estudios Juridicos N° 96. Editorial Juridica Venezolana.
Caracas, 2012, pp. 74-77.
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venezolano, que anteriormente remitia al juicio ordinario de la ley procesal
civil a estos efectos, como en la necesidad de otorgarle un disefio procesal
de plena cognicién y amplias posibilidades de defensa a las partes para
poder cumplir a cabalidad sus cargas de alegacién y prueba en un thema
decidendum que implique la demostracién de los requisitos para que opere la
responsabilidad patrimonial.

No obstante, de seguidas la Ley asigna la tramitacién por el procedimiento
breve (cuyo nombre denota su pretendida celeridad que se combina, al menos
en teoria, con la presencia de la oralidad como regla prevalente) de preten-
siones especialmente disimiles. A saber, la de condena a actuacién frente a la
inactividad administrativa o la de condena a no hacer o a dejar de hacer en
la hipétesis de actuaciones materiales constitutivas de vias de hecho. En ellas
aparentemente el punto comin seria la naturaleza condenatoria de ambas,
pero cuya urgencia de tramitacién no parece encontrar justificacién para el
supuesto de la inactividad —puesto que puede ser igual de necesaria la pronta
resolucién de una pretensién frente a la actividad administrativa que frente
a la inactividad—, todo lo cual determinan que surjan dudas en cuanto a la
racionalidad del disefio legislativo. Y estas se agravan si se considera que la
tercera «pretensién» cuya tramitacién se establece por el mismo procedimiento
breve, es el del llamado «reclamo por la omisién, demora o deficiente de los
servicios pUblicos». En ese dltimo caso, no se trata de una pretensién definida
y especifica, si no mds bien de la agrupacién de cuantas pretensiones sean
necesarias para el restablecimiento de la situacién juridica subjetiva lesionada
por la deficiente prestacién del servicio publico (44).

Pero si ya el encauzamiento de tan diversas pretensiones en un mismo
procedimiento, el breve, lleva a preguntar por la justificacién de tal deci-
sién legislativa, al examinar las tres pretensiones que deben tramitarse por
el ¢ltimo de los procedimientos de primera instancia que contempla la Ley
Organica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, las dudas se amplian
exponencialmente.

En efecto, si el primer procedimiento de primera instancia, es decir, el de
las demandas de contenido patrimonial, es el tipico de plena cognicién, con
rasgos de oralidad bastante limitados e incoherentes, y que en definitiva se
asemeja al procedimiento civil ordinario, y el segundo procedimiento, esto es, el

(44) En andloga orientacién critica: HENRIQUEZ LARRAZABAL, Ricardo: La ejecucién de las
sentencias en la nueva Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa. Ill Jornadas
Anibal Dominici. Homenaje Dr. Ricardo Henriquez Laroche. Derecho Probatorio. Fundacién
Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2011, p. 391. Exceptuando la posi-
bilidad de incluir en tal «reclamo» a las pretensiones de condena al pago de sumas de dinero,
limitacién establecida por el articulo 65 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contfencioso
Administrativa y cuya constitucionalidad ha sido puesta en tela de juicio por la doctrina.
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breve (cuyo disefio se inspira en el proceso «creado» por la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia para el procesamiento de las pretensiones de
amparo constitucional), agrupa la tramitacién de pretensiones de condena frente
a inactividad, a la actividad material y en materia de prestacién de servicios
pUblicos, el tercer procedimiento es, como ha destacado la doctrina (45), una
reminiscencia del «juicio de nulidad de actos administrativos» que contemplaba
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia. La nueva ley pues, ha
optado por modificar su nombre, y llamarlo «comidn», pero no es en realidad
un procedimiento comin en el sentido de que agrupe a la generalidad de las
pretensiones procesales administrativas, como resulta obvio de la existencia
de los dos primeros procedimientos de primera instancia ya mencionados.

A mayor abundamiento, la ley asigna la tramitacién por este Gltimo
procedimiento «comin» de las pretensiones constitutivas de nulidad de actos
administrativos, de interpretacién de textos legales de contenido administra-
tivo (que a lo que mds se asemejan es a pretensiones mero-declarativas) y
de controversias administrativas (que suelen tener como thema decidendum
un conflicto competencial entre entidades administrativas de diversos niveles
politico-territoriales). Como puede verse, se trata de pretensiones —y en algunos
casos mds bien de vias procesales— de muy distinta naturaleza, contenido y
finalidad, por lo que no se encuentra justificacién racional para su asignacién
por un mismo procedimiento.

A lo anterior cabe afadir que este procedimiento «comin», precisamente
por inspirarse en el viejo «juicio de nulidad de actos administrativos» de la
legislacién derogada, parte de una concepcién predominantemente revisora
y objetiva del contencioso-administrativo (46). Por ende, el disefio procesal no
contempla propiamente la citacién de la Administracién demandada (lo que
ha tenido que ser suplido por la jurisprudencia), y centra el debate probatorio
en la revisién del expediente administrativo que remite el érgano emisor del
acto y que debe contener las diversas actuaciones que tuvieron lugar en el
procedimiento administrativo constitutivo del acto administrativo, y, de ser el

(45)  KRRIAKIDIS LONGHI, op. cit., p. 216.

(46) De hecho, este procedimiento «comin» posee mds limitaciones que el antecedente,
pues mientras en la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia y en la Ley Orgdnica del
Tribunal Supremo de Justicia de 2004 se preveia expresamente la posibilidad de acumular
pretensiones de condena con el fin de lograr el restablecimiento cabal de las situaciones
juridicas subjetivas, con la consiguiente delimitacién de las potestades del juez contencioso-
administrativo en su decisién mucho mds alld de un fallo constitutivo que se centrara Unica-
mente en la declaracién de nulidad del acto administrativo, la Ley vigente nada contempla al
respecto, lo que de por si genera dudas en lo relativo a cudl es el procedimiento aplicable
en caso de requerirse la acumulacién de pretensiones constitutivas y de condena frente a
actos administrativos.
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caso, de los procedimientos de revisién que se hayan dado con ocasién de
los recursos administrativos que se hubieran interpuesto.

Se trata pues, de un disefio procesal concebido para el procesamiento
de pretensiones constitutivas de nulidad de actos administrativos. El haber
incluido enfonces en este la tramitacién de pretensiones de interpretacién de
textos legales y las denominadas demandas de controversias administrativas,
revela claramente cudn lejos de una concepcién racionalmente justificada se
encontraba el Legislador al momento de establecer esa distribucién de preten-
siones y procedimientos, y por tanto, de vincular la pretensién con la garantia
jurisdiccional.

Esta escasa racionalidad legislativa se ve agravada por el hecho de que la
Ley Orgdnica de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa no le presta mayor
atencién al contenido de las diversas sentencias definitivas que se deben pro-
ducir en cada procedimiento (47). Unicamente para el caso del procedimiento
breve, la Ley alude lacénicamente a que en la decisién que se dicte se debe
hacer mencién a las medidas necesarias para restablecer la situacién juridica
infringida y, en el caso de reclamo por la prestacién de servicios piblicos, a
las medidas que garanticen la eficiente continuidad de estos (48).

Més allé de esas escuetas referencias, no hay pues una regulacién mini-
mamente satisfactoria del contenido de las sentencias que deben dictarse con
ocasién de la resolucién de los diversos procesos administrativos, lo que hubiera
sido especialmente deseable vistas las innovaciones de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa en relacién con la legislacién prece-
dente, sobre todo en lo que se refiere a la ampliacién del dmbito del objeto
del proceso administrativo (49), por lo que no queda otra solucién que acudir
a la integracién con la regulacién del proceso civil.

(47) 'Y como consecuencia de ello, tampoco le presta atencién a la correlacién entre
los distintos tipos de pretensiones y sentencias, las cuales, como ha sefialado la doctring,
determinan los limites del poder de sustitucién del juez contencioso-administrativo (HERNANDEZ
G.: El poder de sustitucién..., p. 313; HERNANDEZ G., Ejecucién de la sentencia..., p. 303).

(48) El articulo 74.3 se refiere también a que la sentencia debe indicar las sanciones
a que haya lugar. Como bien ha destacado la doctrina (KiRIAKIDIS LONGHI, op. cit. p. 106),
la alusién es peculiar, pues el juez contencioso-administrativo no tiene como finalidad en su
actividad jurisdiccional el ejercicio de potestades punitivas, por lo que debe interpretarse como
una referencia a la imposicién de las multas pecuniarias previstas en el procedimiento como
consecuencia del desacato de érdenes judiciales.

(49) Véase nuestro trabajo: Hacia la ampliacién del émbito del Proceso Administrativo y
su relacién con el contenido y ejecucién de la sentencia: algunas tendencias legislativas en Ibe-
roamérica. En: Visién de la tutela judicial efectiva: Ejecucién de las sentencias contra el Estado en
Venezuela. En: Reforma del Estado y transformacién del Derecho Administrativo. Coleccién Libros
de Actas de Congresos y Jornadas. Espafia, pp. 673-674. Libro disponible en linea: http://www.
bubok.es/libros/232196/Reforma-del-Estado-y-Transformacion-del-Derecho-Administrativo.
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Pero es que esta carencia, ademds, incide negativamente en el tema
de la ejecucién de la sentencia, pues, en el correspondiente capitulo, la Ley
solventa parcialmente la regulacién del contenido de las decisiones, mas no
asi lo que debié ser el asunto concreto a regular con prolijidad, a saber, las
potestades del juez contencioso-administrativo, tanto las destinadas a lograr
la ejecucién in natura del fallo por medio de la compulsién o de medidas
sancionadoras a los responsables de la ejecucién, como las de sustitucidn
de este de forma directa o a través de terceros ante la falta de cumplimiento
voluntario de la Administracién perdidosa (50). Veamos ello con mas detalle
seguidamente.

3. La regulacién especifica de la ejecuciéon de la sentencia en la
Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa

A) Lineamientos generales

Ademds de lo establecido en el articulo 4, referido a que el juez con-
tencioso-administrativo es el rector del proceso y debe impulsarlo de oficio o
a peticién de parte, hasta su conclusién, la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa regula de manera especifica —mas no detallada—
el tema de la ejecucién de la senfencia, en los siguientes términos.

En el articulo 107, intitulado ejecucién de la sentencia, comienza dispo-
niendo que la ejecucién de esta, o de cualquier otro acto que tenga fuerza
de tal, «...le corresponderd al tribunal que haya conocido de la causa en pri-
mera instancia», reiterando el principio tradicional en el ordenamiento juridico
venezolano atinente a que la ejecucién de las decisiones corresponde también
al Poder Judicial, incluyendo las sentencias dictadas contra la Administracién,
en cualquiera de sus personificaciones, en fal caso, en principio por el juez
contencioso-administrativo.

(50) Sobre el poder de sustitucién ejecutiva del juez contencioso-administrativo,
cfr. BELTRAN DE FELIPE, op. cit., in totum; MARTIN DELGADO, Isaac: La ejecucién subrogatoria
de las sentencias contencioso-administrativas. lustel, Madrid, 2006. Pueden verse en la
doctrina venezolana, entre otros: HERNANDEZ G., El poder de sustitucién..., pp. 305-246;
y del mismo autor: Ejecucién de la sentencia..., pp. 303-331; Muci BorjAs, José Antonio:
El Derecho Administrativo global y las limitaciones de derecho interno, para la ejecucién
de los fallos de condena al pago de sumas de dinero dictados contra la Repiblica.
Juicio critico sobre los privilegios y prerrogativas de la Nacién a la luz de los Tratados
Bilaterales de Inversién (Bits). En: Desafios del Derecho Administrativo Contempordneo.
Conmemoracién Internacional del Centenario de la Catedra de Derecho Administrativo
en Venezuela. Tomo Il. V. Herndndez-Mendible Coordinador. Ediciones Paredes. Caracas,
2009, pp. 1.366-1.369.
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No obstante, de seguidas el articulo 108 dispone, respecto a la «ejecu-
cién voluntaria de la Republica y de los Estados» (51), que en la hipétesis de
condenas contra tales entes politico-territoriales, deben seguirse las normas
de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Repuiblica, y que en el
caso de los municipios, se aplicardn las normas de la ley especial que rija al
Poder Piblico Municipal y supletoriamente, el procedimiento previsto en la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Se perdié asi una casi Unica oportunidad de regular en un solo cuerpo
normativo de forma uniforme y coherente el tema de la ejecucién de las
sentencias contra la Administracién en cualquiera de sus personificacio-
nes, tanto con forma de Derecho Piblico o Privado, segin el caso. Por el
contrario, se mantiene la dispersién de la regulacién de tal materia, segin
se trate de los diversos dmbitos politico-territoriales en que se distribuye la
organizacién territorial del Poder Pdblico, sin que se encuentre aparente
justificacién a tales distinciones (52). Ello es especialmente cuestionable si
se considera que, como veremos, la regulacién de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa no aporta mayores innovaciones a
los regimenes previos (53), por lo que, incluso en obsequio a la coherencia
legislativa, un minimo avance hubiera sido el que se unificaran los proce-
dimientos, con independencia del nivel de la organizacién territorial que
resultara afectado (54).

(51) Eltitulo del precepto ha dado lugar a la tesis interpretativa que sostiene, basdndose
en el elemento literal, que la remisién al Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria General de
la Repiblica es en cuanto a la ejecucién voluntaria, no asi respecto a la forzada (Cfr. HENRI-
QUEZ LARRAZABAL, op. cit., pp. 394-395), en cuyo caso si resultaria aplicable el procedimiento
regulado en la Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa también para las
sentencias contra la Repuiblica y los Estados. En contra: KIRIAKIDIS LONGHI, op. cit., p. 206-
208. Véase también: GALLOTTI, Alejandro: Las prerrogativas del Estado en el Derecho Procesal
Administrativo. Segunda Edicién. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA).
Caracas, 2011, p. 153.

(52) En similar sentido, véanse: HERNANDEZ-MENDIBLE, La ejecucién de sentencias...,
pp. 361-364 KiRIAKIDIS LONGHI, op. cit., pp. 205-206. Asi por ejemplo, cabe preguntarse por
qué la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa incluye dentro de su régimen
a los Institutos Auténomos (hasta entonces regulados en el tema de la ejecucién de sentencias
en su contra por el Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiblica por
remisién del articulo 101 del Decreto-ley Orgénica de la Administracién Poblica de 2008),
pero no asi a la Republica.

(53) Por ello, tal régimen ha sido calificado como una innovacién nominal (KIRIAKIDIS
LONGHI, op. cit., p. 204), y una renuncia regulatoria (Ibidem, pp. 205-207).

(54) Sobre la falta de innovaciones en el régimen de ejecucién de sentencias en la Ley
Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, se ha sefialado que el procedimiento
estd prdcticamente copiado del establecido en la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal,
con modificaciones menores (HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 390).
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Lo cierto es que ante la existencia de tres procedimientos para la ejecu-
cién de las sentencias en el contencioso-administrativo, regulados en tres leyes
distintas (55), uno para el caso de que la parte perdidosa sea la Repiblica o
los Estados, otro para los Municipios y demds entidades locales, y el tercero,
que es el que se encuentra establecido en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, destinado a la regulacién de la ejecucién de sen-
tencias contra los otros entes pUblicos y algunas entidades estatales con forma
de Derecho Privado (56), se impone un breve ejercicio comparativo al estudiar
cada uno de los supuestos, lo que comenzaremos a realizar a continuacién.

(55) Cuatro si afadimos que la ejecucién en contra de los particulares —y en nuestro
criterio de los entes con forma de Derecho Privado distintos a las Empresas del Estado— se
rige por el Cédigo de Procedimiento Civil. En este punto discrepamos de GALLOTTI, op. cit.,
p. 155, quien sostiene que el procedimiento de ejecucién de sentencias de la Ley Orgénica
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa es igualmente aplicable a las condenas contra
Fundaciones del Estado, toda vez que esas Gltimas no estén incluidas en la enumeracién
legal, salvo que se entienda que se trata de una omisién en la redaccién y se plantee una
inferprefacién extensiva sobre la base de que las Fundaciones del Estado estdn sometidas al
control de la jurisdiccién contencioso-administrativa conforme al articulo 7.3. eiusdem. Tal tesis
interpretativa nos parece plausible de lege ferenda, pero contraria a la redaccién vigente.
En cambio, si estamos de acuerdo en que este procedimiento de la Ley que regula e proceso
administrativo si incluye el de la ejecucién contra entes piblicos no estatales (v. g. Colegios
Profesionales), vista la expresa previsién en tal sentido contenida en el articulo 109, no asi a
los Consejos Comunales, que entendemos que son entes no estatales con forma de Derecho
Privado que pueden ejercer en algunos casos funciones piblicas.

(56) Cfr. en similar sentido: KiRiAKIDIS LONGHI, op. cit., p. 208). A tenor de lo dispuesto
en el articulo 109 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, estarian
sometidos de forma directa y principal, a las regulaciones del Titulo IV, Capitulo VI (De la
ejecucién de la sentencia) los institutos auténomos, entes piblicos y empresas en las cuales
esos entes fengan participacién decisiva. La redaccién de la norma no es especialmente
afortunada, como no lo es ninguno de los preceptos que se refieren a los entes del sector
publico ni a la organizacién administrativa en la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contfencioso
Administrativa. En el caso concreto, porque los institutos auténomos son entes piblicos. De
alli que se trata de una enumeracién redundante. Por otra parte, la referencia a las empresas
en las que esas personas fengan participacién decisiva implica que se estd aludiendo a las
empresas del Estado, forma juridica que ya ha quedado definida en la Ley Orgdnica de
la Administracién Pdblica (aunque la reforma por Decreto-ley de la misma de 2008 resulta
confusa en sus términos), con lo que el legislador procesal debié remitir en tal caso al término
empleado en esa Ley sustantiva, a no ser que quisiera describir algo distinto [y la duda es
razonable, pues la categorizacién de empresa del Estado que contemplaban la Ley Orgdnica
de la Corte Suprema de Justicia y la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004
no era absolutamente equivalente a la definicién de Empresa del Estado de la Ley Orgénica de
la Administracién Piblica). En todo caso, con tal inclusién, la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa continda la tradicién legislativa de los Gltimos afios en cuanto a
extender prerrogativas propias de los entes piblicos a entes con forma de Derecho Privado,
como ya hemos tenido la ocasién de sefialar en otras oportunidades (véase entre otros nuestro
trabajo: Las demandas contra los entes publicos. En: Manual de Practica Forense. Contencioso
Administrativo. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2009, p. 69). En este supuesto, se
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B) La ejecucién voluntaria

Ahora bien 3cudl seria entonces el dmbito de aplicacién del procedimiento
de ejecucién de sentencias regulado en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa? De acuerdo con el articulo 109, la ejecucién
voluntaria (57) seria contra los otros entes (por tanto, distintos a la Republica,
los Estados y los Municipios), lo cual lo corrobora el contenido del precepto,
el cual establece:

Cuando los institutos auténomos, entes piblicos o empresas en los cuales estas
personas tengan participacién decisiva resultasen condenados por sentencia defini-
tivamente firme, el tribunal, a peticién de parte interesada, ordenard su ejecucién.
A estos fines, notificard a la parte condenada para que dé cumplimiento voluntario
a la sentencia dentro de los diez dias de despacho siguientes a su notificacién.
Durante ese lapso, se podrd proponer al ejecutante una forma de cumplir con la
sentencia. las partes podrdn suspender el lapso establecido para la ejecucién
voluntaria por el tiempo que acuerden.

La redaccién de esa disposicién no deja de ser cuestionable en cuanto
a que se prevé la posibilidad de que se «proponga» al ejecutante una forma
de cumplir con la sentencia, habida cuenta de que la manera de ejecutar el
fallo no puede ser otra que conforme a los términos en que se dicté la parte
dispositiva del mismo, por lo que la Gnica interpretacién racional y conforme
al derecho constitucional a la tutela judicial efectiva es que esa «proposicién»
[que vendrd de la parte condenada (58)] solo puede plantearse en el dmbito
de la discrecionalidad, o de la opcionalidad, que haya dejado los términos de

aplica la regulacién de la ejecucién de las sentencias contra la Administracién a enfes que
se crean con forma de Derecho Privado y que pretenden funcionar prevalentemente bajo el
régimen de este, y no del Derecho Administrativo.

(57) Queda entonces la duda acerca de si la remisién a las otras leyes es Gnicamente
en cuanto a la ejecucién voluntaria mas no asi a la forzosa. Por nuestra parte, prescindiendo
del elemento literal de los titulos de los preceptos, entendemos que no, habida cuenta de que
no parece légico que la Ley hubiera establecido un régimen distinto segin se tratara de la
ejecucién voluntaria mas no asi de la forzada, siendo que esta Gltima es la que requiere de
mayor regulacién. A ello cabe agregar que la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa no se destaca por su precisién terminolégica o alardes técnicos, por lo que de
entrada cualquier interpretacién basada Gnicamente en el elemento literal debe ser vista con
especial precaucién. De alli que, aunque nos parece que la intencién de la tesis interpretativa
antes referida es plausible en cuanto a su finalidad, no se ajusta a la Mens Legis, que opté por
regular de forma Gnicamente supletoria a la legislacién preexistente el tema de la ejecucién
de las sentencias contra los entes politico-territoriales.

(58) La escasa precisidn en la deferminacién de quién hace la proposicién ha llevado
a la doctrina a sostener que incluso puede hacerlo la parte ganadora del proceso (KiriAkiDIS
LONGHI, op. cit, p. 209), lo cual no compartimos sobre la base de lo expuesto en la siguiente
nota al pie.
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la sentencia, y nunca contra estos (59). No obstante, la redaccién constituye
un cierto avance respecto a las disposiciones antecedentes de esta, a saber,
los articulos 87 y 88 del Decreto-Lley Orgénica de la Procuraduria General de
la Reptblica y 158 de la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal.

En efecto, los dos primeros preceptos antes referidos disponen, en una
redaccién bastante enrevesada, que, una vez dictada y notificada la sentencia
que declara perdidosa a la Repiblica, la Procuraduria General de la Repiblica
(6rgano que la representa judicialmente) y el érgano de la Administracién
que corresponda, debe informar sobre la forma y oportunidad de ejecucién
del fallo dentro de unos plazos. Transcurridos los mismos, la parte interesada
(es decir, la parte ejecutante y gananciosa de la sentencia), puede aprobar
o rechazar la proposicién, y en el dltimo caso, el Tribunal habré de fijar otro
plazo para que se presente nueva propuesta. Solo a partir del vencimiento
del ¢ltimo de los lapsos sin que haya sido presentada una segunda propo-
sicién o si ella no es aprobada por la parte ejecutante, el juez contencioso-
administrativo «debe determinar la forma y oportunidad de dar cumplimiento
a lo ordenado por la sentencia», de acuerdo con los procedimientos que més
adelante describiremos.

Por su parte, el articulo 158 de la Ley Orgdnica del Poder Piblico Munici-
pal dispone que la sentencia dictada en contra del municipio debe ser notificada
al Alcalde o a la autoridad de la entidad municipal respectiva, a fin de que
estos den cumplimiento voluntario dentro de un plazo, o bien propongan al
ejecutante una forma de cumplir con la sentencia. Rechazada esa proposicién,
las partes pueden suspender el lapso de ejecucién voluntaria para realizar
«actos de composicién voluntaria», y transcurrido el plazo en cuestién es
cuando se procede a la ejecucién forzada.

(59) En similar sentido, se ha sostenido la necesidad de una interpretacién restrictiva
de tal potestad para proponer la forma de ejecucién del fallo dentro de los limites de la
opcionalidad que se desprenda de la sentencia, sobre la base de andlogos argumentos a
los aqui expuestos, pues es al Juez a quien corresponde juzgar y ejecutar lo juzgado (UrosA
Magcal, Daniela: De la actuacién del Municipio en Juicio. En: Ley Orgénica del Poder Piblico
Municipal. Coleccién Textos Legislativos N° 34. 2° edicién. Editorial Juridica Venezolana.
Caracas, 2005, pp. 505-506). Y es que: «...la Administracién no es libre de decidir si
ejecuta o no la sentencia. Todo lo contrario, estd obligada a cumplir esa sentencia en sus
propios términos» (HERNANDEZ G., Ejecucién de la sentencia..., p. 309). Véase también:
CANOVA GONZALEZ, op. cit., p. 333. Esas aseveraciones se basan en los postulados de la
Teoria General de Proceso, en cuanto a que, como ha sostenido la doctrina espafola: «la
ejecucidn ha de llevarse a cabo en sus propios términos de la resolucién, de acuerdo con el
fallo, que es el que contiene el mandato de la Sentencia, sin posibilidad de modificarlo. En
consecuencia, si un Tribunal se aparta sin causa justificada de lo provisto en el fallo de la
Sentencia que debe ejecutarse, o introduce una cuestién nueva no contenida en dicho fallo,
estd vulnerando el articulo 24.1 C.E. y por tanto es nula la resolucién en que se opera la
modificacién» (PIcO 1 JuNoyY, op. cit., p. 76).
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Luce evidente entonces que ambas regulaciones, cada una con sus mati-
ces, le otorgan potestades a las Administraciones perdidosas que exceden
las que pueden tener al dar cumplimiento a una sentencia (60), visto que lo
que procede en tal supuesto es el cumplimiento estricto de la misma, y solo
ante la hipétesis de que el fallo haya dejado cierta opcionalidad (61) a la
Administracién condenada, es que habria lugar a discusién al respecto (62).

Mas incluso en ese Gltimo supuesto, esa determinacién en modo alguno
puede dejarse a la Unica iniciativa de la parte perdidosa ni a la simple acep-
tacién del ganador, visto que se trata de un asunto de estricta legalidad en el
cual el juez contencioso-administrativo, como director del proceso a tenor de
su propia funcién jurisdiccional y tal como lo reconoce el articulo 4 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, es quien debe asumir
un rol protagénico en el estudio de las circunstancias del caso concreto para
deferminar la forma en que se materializard ese cumplimiento voluntario, sin
que ello signifique prescindir de la intervencién de las partes en obsequio a
la garantia del debido proceso. Aqui se evidencia entonces la faceta objetiva
de la ejecucién de la sentencia en cuanto al cumplimiento estricto de la misma
garantiza la juridicidad de las actuaciones del Poder Piblico, y en Gltima
instancia, el respeto al Estado de Derecho.

C) La ejecucién forzada

Transcurrida infructuosamente la fase de cumplimiento voluntario, de
acuerdo con lo estatuido por el articulo 110 de la Ley Orgdnica de la Juris-
diccién Contencioso Administrativa, es el juez contencioso-administrativo quien
debe determinar la forma y oportunidad para dar cumplimiento a la sentencia,
conforme a las reglas que mds adelante se comentan. En todo caso, vale rei-

(60) Destaca al respecto la doctrina, refiriéndose a las reglas de la ejecucién de la
sentencia de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica, que el cardcter
jurisdiccional de tal ejecucién, impuesto por el articulo 253 constitucional, queda matizado
con tal regulacién, aunque luego complementa sefialando que tales normas no pueden ser
interpretadas literalmente por cuanto la forma de cumplir el fallo no puede depender de la
voluntad de la Administracién (HERNANDEZ G., Ejecucién de la sentencia..., p. 313). Sobre el
mismo punto, se ha llegado a catalogar a la fase de cumplimiento voluntario de las senten-
cias en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa como de «negociacién
tripartita», entre el Juez, el ejecutante y el ejecutado (HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 384).

(61) En el caso venezolano, véanse las referencias a la discrecionalidad y a la opciona-
lidad en el dmbito de la ejecucién de sentencias, en: HERNANDEZ G., El poder de sustitucién...,
pp. 316-323.

(62) Por ello no puede ddrsele preponderancia al mero elemento literal en la redaccién
de tales disposiciones, toda vez que implicaria aceptar que es la Administracién a quien
corresponde ejecutar las sentencias en su contra (GALLOTTI, op. cit., p. 144).
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terar que ello tampoco le otorga potestad, ni siquiera al érgano judicial, para
apartarse de lo dispuesto en el dispositivo de la sentencia que él mismo dicté,
toda vez que tal proceder resultaria violatorio de la cosa juzgada, sino que lo
que corresponde al juzgador es, en todo caso, determinar la forma exacta y
concreta de ejecucién del fallo en la medida en que los términos en que este
fue emitido asi lo permita (63).

De seguidas, veamos cudles son esas reglas de acuerdo con el tipo de
sentencia que se haya dictado, con una previa advertencia. La Ley Orgé-
nica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa solo regula el caso de la
ejecucién forzada de sentencias condenatorias, mas no asi los fallos decla-
rativos (en los que pueden haber actuaciones posteriores a la emisién de la
sentencia, por ejemplo destinados a darle publicidad), constitutivos o en los
que hay diversos tipos de pretensiones acumuladas, lo cual es incluso un
retroceso en el caso venezolano (64), pues aunque de modo limitado, ya la
Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia en su articulo 131 establecia
de forma general los lineamientos a seguir en cuanto a las potestades del
juez contencioso-administrativo al momento de dictar sentencias que se pro-

(63) La misma observacién resulta aplicable a la redaccién del articulo 159 de la Ley
Orgdnica del Poder Publico Municipal, el cual establece: «Vencido el lapso para la ejecucién
voluntaria de la sentencia, el Tribunal determinard la forma y oportunidad de dar cumplimiento
a lo ordenado por la sentencia, segin los procedimientos siguientes...» y 88 del Decreto-ley
Orgdnica de la Procuraduria General de la Repdblica, que preceptia: «... si la misma (la
proposicién de cumplimiento del fallo que propone la Administracién perdidosa) no es apro-
bada por la parte interesada, o si el organismo respectivo no hubiere presentado alguna, el
Tribunal debe determinar la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado por la
sentencia, segin los procedimientos siguientes...» (paréntesis afiadido).

(64)  Se ha sefialado que son las sentencias de condena las que por definicién requieren
ejecucion, lo que justificaria tal omisién en la legislacién venezolana (Urosa MAGGI, Daniela:
De la actuacién del Municipio..., pp. 503). Ello es cierto en estricta légica procesal, como
advierten por ejemplo MORON PALOMINO, Manuel: Derecho Procesal Civil. Cuestiones Funda-
mentales. Marcial Pons. Madrid, 1993, p. 334, y ORrTeLLS RAMOS, op. cit., pp. 712-713. No
obstante, en el caso del proceso administrativo, muchas veces habrdn de realizarse ciertas
actuaciones complementarias a la mera emanacién del fallo de fondo para lograr que este
produzca sus efectos, como se evidencia por ejemplo en otras legislaciones Iberoamericanas,
y segin ha sefalado la doctrina venezolana al referirse al restablecimiento de la situacién
juridica en los casos de anulaciones con efectos hacia el pasado (BREWER-CARIAS, Nuevas fen-
dencias..., p. 226). Hay por ejemplo, casos que se vinculan con el dmbito urbanistico, como
puede verse en: FERNANDEZ VALVERDE, Rafael: Urbanismo y Ejecucién de Sentencias. En: SANCHEZ
LAMELAS, Ana (Coord.) La Ejecucién de Sentencias Contencioso-Administrativas. IV Curso de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Thomson Aranzadi, Navarra, 2006, pp. 85-90.
Pero es que ademds, en un tema tan tradicionalmente controvertido en la doctrina, polémica
producto del seguimiento parcial de la tradicién francesa, nos luce especialmente necesario
que el Derecho Positivo delimite cudles son las potestades del juez contencioso-administrativo
en la fase de ejecucién de sus sentencias contra la Administracién, con el fin de adecuarlo a
los postulados constitucionales de todo Estado de Derecho.
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nunciaran tanto sobre la nulidad de actos administrativos como respecto al
consiguiente restablecimiento de la situacién juridica infringida (65). Como
vemos, pues, se evidencia una vez mds la falta de vinculacién entre pretension,
garantia jurisdiccional y sentencia.

Expuesto lo anterior, revisemos con algo mds de detalle la ejecucién
forzada de las sentencias condenatorias:

a) Sentencias que condenan al pago de sumas de dinero

Establece el articulo 110.1 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa:

Cuando la condena hubiese recaido sobre cantidad liquida de dinero, el
tribunal ordenaré a la méxima autoridad administrativa de la parte condenada
que incluya el monto a pagar en el presupuesto del afio préximo y el siguiente, a
menos que exista provisién de fondos en el presupuesto vigente. El monto anual de
dicha partida no excederd del cinco por ciento (5%) de los ingresos ordinarios del
ejecutado. Cuando la orden del tribunal no fuese cumplida o la partida prevista no
fuese ejecutada, el tribunal, a peticién de parte, ejecutard la sentencia conforme
al procedimiento previsto en el Cédigo de Procedimiento Civil para la ejecucidn
de sentencias de condena sobre cantidades liquidas de dinero.

A su vez, el articulo 88.1 del Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria
General de la Republica, dispone:

Si se trata de cantidades de dinero, el Tribunal, a peticién de la parte intere-
sada, debe ordenar que se incluya el monto a pagar en la partida respectiva de
los préximos dos ejercicios presupuestarios, a cuyo efecto debe enviar al Procu-
rador o Procuradora General de la Republica copia certificada de la decisién, la
cual debe ser remitida al érgano o ente correspondiente. El monto que se ordene
pagar debe ser cargado a una partida presupuestaria no imputable a programas.

Por su parte, el articulo 159.1 de la Ley Orgdnica del Poder Piblico
Municipal estatuye:

Cuando la condena hubiere recaido sobre cantidad liquida de dinero, el
Tribunal, a peticién de parte, ordenard a la méxima autoridad administrativa del
Municipio o de la entidad municipal para que incluya el monto a pagar en el
presupuesto del afio préximo y siguientes, a menos que exista provisién de fondos
en el presupuesto vigente. Cuando la orden del Tribunal no fuere cumplida o la
partida prevista no fuere ejecutada, el Tribunal, a peticién de parte, ejecutard la
sentencia conforme al procedimiento previsto en el Cédigo de Procedimiento Civil

(65) Comentando esta norma, puede consultarse, entre ofros: BREWER-CARIAS, Nuevas
tendencias..., pp. 180 y 218-222.
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para la ejecucién de sentencias de condena sobre cantidades liquidas de dinero.
El monto anual de dicha partida no excederd del cinco por ciento (5%) de los
ingresos ordinarios del presupuesto del Municipio o distrito.

Como puede verse, la regulacién de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa es précticamente idéntica a la establecida previa-
mente en la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal, que tiene a su vez
como antecedente la regulacién de la reforma de la Ley Orgdnica de Régimen
Municipal de 1989 (664).Y con relacién a lo preceptuado en el Decreto-Ley
Orgédnica de la Procuraduria General de la Repdblica, la disparidad es mas
formal que sustancial, pues aunque en la redaccién de esa Gltima se nota mds
la especial «deferencia» hacia la Administracién (67), lo cierto es que en el
fondo, el mecanismo para lograr la ejecucién del fallo es bastante semejante.

En efecto, tanto la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso Adminis-
trativa como la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal, establecen que en
el caso de sentencias condenatorias a dar una cantidad de dinero, la orden
judicial a la Administracién perdidosa se contrae a la inclusién del monto a
pagar en los presupuestos de los dos afios siguientes, a no ser que exista dis-
ponibilidad presupuestaria para el momento cuando se dicta el fallo. Con razén
se ha sefialado que esta normativa refleja una visién sobredimensionada del
principio de legalidad presupuestaria, al dejar de considerar la existencia de
una orden judicial (68), o quiz& mds bien, de una concepcién anacrénica del
mismo, obviando los otros derechos y bienes juridicos tutelados a considerar
en la situacién que estd reguldndose.

Incluso se ha sostenido que esta primera fase del procedimiento en rea-
lidad es una continuacién de la ejecucién voluntaria, pues no hay sustitucién
ejecutiva, esencia de la ejecucién forzada (69). Ya veremos cémo también en
la ejecucién forzada de ofro tipo de sentencias de condena se repite esa ané-
mala situacidn en cuanto a reeditar una suerte de posibilidad de cumplimiento
voluntario en la fase de ejecucién forzosa.

No obstante, a diferencia de la regulacién del Decreto-ley Orgdnica de
la Procuraduria General de la Repiblica, en las dos leyes se impone como
limite el que el monto a imputar no puede ser mayor al cinco por ciento (5%)
de los ingresos ordinarios del ejecutado, sin resolver qué pasa si la cantidad

(66) Cfr. URosa MAGGI, De la actuacién del Municipio..., p. 507.

(67) Asi por ejemplo; Ibidem..., p. 507, entiende que esa orden de inclusién en la
correspondiente partida presupuestaria es una nueva fase de cumplimiento voluntario, refra-
sando la ejecucién, pues ya la misma debe de estar en la parte dispositiva de la sentencia
condenatoria

(68) HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p., 384.

(69) Ibidem, pp. 384-385.
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de dinero por la que se ha condenado a pagar es mayor. slmplica enfonces
que el pago parcial se continia en los afos subsiguientes, tercero, cuarto,
quinto, etc., hasta completar el pago total debido y por tanto hasta darle
cabal cumplimiento a la sentencia? La respuesta nos parece negativa tanto a
la luz del derecho a la tutela judicial efectiva como basdndonos en el derecho
positivo, de acuerdo con lo que veremos seguidamente (70).

De alli que hasta podria sostenerse que esas dos regulaciones son adn
més deferentes con la Administracién que el Decreto-Ley Orgdnica de la Procu-
raduria General de la Repdblica, al establecer un limite médximo a pagar por
afio que no lo contempla esa dltima normativa. Ello, por cuanto el Decreto-ley
en referencia solo impone que el monto a pagar no puede ser imputado a
partidas presupuestarias correspondientes a programas, lo cual en realidad no
es una limitacién especial ni particular porque ello no puede hacerse en ningin
caso toda vez que lo prohiben las correspondientes reglas presupuestarias,
que en el supuesto de la ejecucién de sentencias encuentran reflejo en varios
preceptos que conviene mencionar.

En efecto, hasta fecha muy reciente (Los preceptos referidos en este pdarrafo
y en el siguiente, contenidos hasta la reforma parcial de 2013, acaban de
ser derogados en la Ultima reforma general de ese instrumento legal por el
Decreto-ley 1.401 del 13 de noviembre de 2014. Gaceta Oficial N° 6.154
Extraordinario del 19 de noviembre de 2014), el articulo 12.1 de la Ley
Orgénica de la Administracién Financiera del Sector Publico, disponia que,
con el proyecto de ley presupuestaria anual, debian presentarse los estados
de cuenta en que se describan la naturaleza y relevancia de los riesgos fisca-
les, y alli habrian de incluirse, entre otros, las obligaciones contingentes, esto
es, aquellas cuya materializacién efectiva, monto y exigibilidad dependan
de eventos futuros e inciertos, incluidas garantias «...y asuntos litigiosos que
puedan originar gastos en el ejercicio...». Por su parte, el articulo 57, segundo
aparte, eiusdem, ordenaba el pago con cargo al crédito presupuestario que,
a tal efecto se incluyera en el respectivo presupuesto de gastos, de «...los
compromisos originados en sentencia judicial firme con autoridad de cosa
juzgada...», dejando al Reglamento la fijacién de los plazos y mecanismos
para la aplicacién de tales preceptos (71).

(70)  En similar sentido, se ha sefalado que la demora en el cumplimiento de la senten-
cia es completamente injustificada y genera indefensién (Ibidem, p. 385). Véanse también los
cuestionamientos de constitucionalidad formulados al respecto por KiriAkIDIS LONGHI, op. cit.,
pp. 210-212, y por CANOVA GONZALEZ, op. cit., pp. 338-340, este Ultimo refiriéndose a la
Ley Orgdnica de Régimen Municipal de 1989.

(71) La referencia a estas disposiciones presupuestarias también se encuentra en:
HERNANDEZ G., El poder de sustitucién..., pp.345-346. Sobre el tema de la ejecucién de sen-
tencias condenatorias al pago de cantidades de dinero en el ordenamiento juridico venezolano
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Visto que la Ley Orgdnica de la Administracién Financiera del Sector
Piblico se aplica a todo el sector piblico venezolano (articulo 6°), tanto a
entidades descentralizadas territorial como funcionalmente, nacionales, esta-
tales y municipales, con forma de Derecho Piblico o de Derecho Privado, el
cumplimiento de las sentencias que condenan a la Administracién al pago de
cantidades de dinero no hubiera tenido por qué retrasarse y, de hecho, no
habria razones para esperar siquiera a la inclusién de las correspondientes
partidas en los préximos dos ejercicios presupuestarios siguientes a la emana-
cién de la sentencia, por cuanto ese tipo de obligaciones contingentes debian
de estar previstas e incluidas en todos los presupuestos anuales. Como puede
verse, la regulacién del tema en lo procesal no era especialmente coherente
con la normativa presupuestaria.

No obstante, como es bien sabido, en muchas ocasiones los obstdculos
a la ejecucién de las sentencias contra la Administracién Poblica no vienen
determinados tanto por la precariedad del marco legal aplicable sino mds bien
por la falta de voluntad de la Administracién en darle cumplimiento, o peor
aun, por la decidida intencién de no acatarlas. Ante tales supuestos, el orden
juridico debe prever mecanismos de ejecucién forzada, incluyendo, de ser nece-
sario, la ejecucién sustitutiva a cargo del patrimonio del perdidoso reticente.

En la hipétesis de desacato de sentencias condenatorias al pago de sumas
de dinero, la solucién que ofrece el Derecho es ya tradicional. El desapode-
ramiento forzoso de bienes del perdidoso (embargo ejecutivo) con miras a su
venta en piblica subasta (remate es el t#érmino usual empleado por las leyes
venezolanas), con el fin de que el precio de esta Gltima sea usado como medio
de pago al vencedor en la contienda procesal de la obligacién incumplida
y cuya ejecucién se acordé judicialmente, o bien que la consecuencia del
remate sea la adjudicacién de la titularidad de los bienes a la propia parte
ejecutante, quien hard valer como postura u oferta en ese remate su propio
crédito reconocido a través de la sentencia definitivamente firme, es decir,
como titulo ejecutivo. Se trata de un ejemplo de sustitucién ejecutiva arbitrada
para solventar el incumplimiento de obligaciones de contenido pecuniario, en
la cual el érgano judicial, apoyado por los correspondientes auxiliares de jus-
ticia, suple la conducta omisa del condenado en cuanto a darle cumplimiento

antes de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, véase el detallado
andlisis de: ESCUDERO LEON, Margarita: Reflexiones sobre la ejecucién de sentencias que
condenan al Estado Venezolano al pago de sumas de dinero. En: El Derecho Piblico a comien-
zos del siglo XXI. Estudios en Homenaje al Profesor Allan R. Brewer Carias. Tomo II. Tercera
Parte. Derecho Administrativo. Civitas Ediciones. Madrid, 2003, pp. 2.322-2.323, disponi-
ble también en linea en: http://www.allanbrewercarias.com/Content/449725d9-1cb-47 4b-
8ab2-41efb849fec1/Content/IIl.6.2.%20LIBRO%20HOMENAJE%20ARBC%20TOMO%20II.
pdf pp. 2.309-2.330.
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cabal al fallo dictado en su contra y que le impuso una prestacién de dar, en
este caso, una cantidad de dinero.

Esa solucién, propia del Derecho Privado, también estd prevista para el
caso de la ejecucién contra la Administracién en el ordenamiento juridico admi-
nistrativo venezolano, como se evidencia de la redaccién de los preceptos ya
citados tanto de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
como de la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal, al remitir a la legislacién
procesal civil (72). Y la misma tendria que ser aplicable por analogia también
en la ejecucién de las sentencias contra la Repiblica y los Estados, en ausencia
de su expresa acogida en el procedimiento de ejecucién de sentencias del
Decreto-ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica, por mandato
de las normas constitucionales citadas anteriormente y que regulan el derecho a
la ejecucién de la sentencia como atributo del derecho constitucional a la tutela
judicial efectiva. No obstante, la legislacién venezolana consagra de forma
bastante irrestricta la prohibicién de dictar medidas ejecutivas sobre bienes
de la Repiblica y los Estados (73), prerrogativa cuya constitucionalidad ha
sido puesta en tela de juicio por la doctrina, pero que en la actualidad cuenta
con el respaldo del criterio de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia en cuanto a su apego al texto fundamental (74).

Resultado de ello, es que solo en algunos dmbitos se acepta en la juris-
prudencia y por ende en la prdctica forense la posibilidad de acordar y
practicar embargos ejecutivos sobre bienes piblicos (para ser mds precisos,
bienes del dominio privado de los Municipios no afectos a la prestacién de
un servicio pdblico, al uso pdblico o a una actividad de utilidad pdblica) (75),
lo que implica que, en muchos casos la ejecucién forzada de las sentencias

(72) Cfr. BRewer-CAriAs, Nuevas tendencias..., pp. 228-229; HENRIQUEZ LARRAZABAL,
op. cit., pp. 374-378 y 396-399.

(73) No obstante, un sector de la doctrina habia puesto de relieve que el articulo
119 de la Ley Orgdnica de la Administracién Financiera del Sector Piblico prevé la prdctica
de embargos sobre el presupuesto nacional (Cfr. Ibidem, pp. 398-399). No obstante, cabe
reiterar que tales normas han sido derogadas en la mds reciente reforma general del referido
instrumento legal.

(74) Véase para mds detalle nuestro trabajo: La inembargabilidad absoluta de los
bienes publicos: Un anacronismo desde la perspectiva Iberoamericana. (A propésito de la
sentencia 1.582 del 21 de octubre de 2008 de la Sala Constitucional). En: Temas relevantes
sobre los contratos, servicios y bienes piblicos (Coord. A. Canénico Sarabia). VI Congreso
Internacional de Derecho Administrativo, Margarita 2014. Editorial Juridica Venezolana-Centro
de Adiestramiento Juridico. Caracas, 2014, pp. 167-202, asi como la bibliografia alli citada.

(75) Cfr. Urosa MAGGI, De la actuacién del Municipio..., p. 508. Véanse como ejemplos
las decisiones de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia 1.588 del
26 de septiembre de 2007; 1.769 del 7 de noviembre de 2007, 165 del 24 de febrero de
2010 y 319 del 10 de marzo de 2011. También se ha decretado recientemente el embargo
ejecutivo sobre bienes del dominio privado «no afectados al interés piblico» de entidades

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, niém. 43-44, Zaragoza, 2014, pp. 459-501 487



MIGUEL ANGEL TORREALBA SANCHEZ

queda librada, en dltima instancia, a la buena voluntad de la Administracién
condenada. Consecuencia inaceptable en un Estado de Derecho y contraria a
los principios y derechos constitucionales ya esbozados previamente, por las
razones que ya también fueron expuestas.

Veamos de seguidas el régimen de ejecucién de sentencias condenatorias
a ofras prestaciones de dar.

b) Sentencias que condenan a prestaciones de dar otros bienes

Establece el articulo 110.2 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa:

Cuando en la sentencia se hubiese ordenado la entrega de bienes, el tribunal
la llevaré a efecto. Si tales bienes estuvieren afectados al uso publico, servicio
publico o actividad de utilidad publica, el tribunal acordaré que el precio sea fijado
mediante peritos, en la forma establecida por la Ley de Expropiacién por Causa
de Utilidad Pdblica o Social. Fijado el precio, se procederd como si se tratare del
pago de cantidades de dinero.

Por su parte, el articulo 159.2 de la Ley Orgdnica del Poder Piblico
Municipal dispone:

Cuando en la sentencia se hubiere ordenado la entrega de algin bien el tribu-
nal llevard a efecto la entrega. Si tales bienes estuvieren afectados al uso publico,
a un servicio publico o a una actividad de utilidad publica, el Tribunal, a peticién
de parte, acordard que el precio sea fijado mediante peritos en la forma estable-
cida por la ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social. Fijado
el precio, se procederd como si se tratare del pago de cantidades de dinero (76).

A su vez, el articulo 88.2 del Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria
General de la Republica estatuye:

Si se trata de entrega de bienes, el Tribunal debe poner en posesién de los
mismos a quien corresponda. Si tales bienes estuvieren afectados al uso publico,
a actividades de utilidad publica o a un servicio pdblico, el Tribunal debe acordar
la fijacién del precio mediante avalio realizado por tres peritos, nombrados uno
por cada parte y el tercero de comin acuverdo. En caso de desacuerdo, el tercer
perito es nombrado por el Tribunal.

estatales con forma de Derecho Privado (sentencia de la Sala Politico-Administrativa 629 del
6 de julio de 2010).

(76) Como destaca la doctrina, este precepto se basa en el articulo 104 de la derogada
Ley Orgdnica de Régimen Municipal (UROSA MAGGI, De la actuacidn del Municipio..., p. 508).
Véase también: BRewER-CARIAS, Nuevas tendencias..., pp. 227-228.
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Més allé de la diferencia de matices en la redaccién de los tres precep-
tos, una primera observacién que puede hacerse es que la solucién legislativa
apunta a pasar directamente —ante la imposibilidad legal de hacer entrega de
un bien determinado motivado a razones de interés general— al cumplimiento
por equivalente. A nuestro modo de ver, el legislador debié contemplar una
opcién previa, a saber, entregar un bien con caracteristicas semejantes al que
ha sido objeto de la controversia, o a aquel cuya entrega fue ordenada por
la decisidn. Lo contrario, que es lo que parece haber dado por sentado el
Derecho Positivo, es que los bienes a entregar serian infungibles en fodos los
casos, lo cual, aunque sea la regla general, no tiene por qué siempre ser asi.

En ofros términos, el que el dinero sea un bien fungible por excelencia,
no autoriza a pensar que en caso de que la sentencia ordene la entrega de
ofro tipo de bienes, estos serdn siempre infungibles. Piénsese por ejemplo en la
entrega de una maquinaria propiedad del contratista empresario y de la cual
habia sido ilegitimamente despojado por la Administracién como consecuencia
del uso desproporcionado y arbitrario del poder de rescisién unilateral del
contrato. En tal caso, si el ente piblico condenado es titular de una maquina-
ria semejante o equivalente, y esa no estd siendo utilizada o afectada en ese
momento para la realizacién de una actividad de interés general (uso pdblico,
servicio pdblico o actividad de utilidad pdblica), en principio no parece descar-
table la sustitucidn del tales bienes, que no tienen porqué considerarse siempre
irreemplazables. También en el caso de mercancias no perecederas u otfros
productos, la fungibibilidad puede estar presente. La discusién por supuesto,
podria darse en la determinacién de hasta dénde llega o no la equivalencia
o equiparacién, pero ese es ofro asunto que habria de resolverse en la misma
fase de ejecucién a través del correspondiente debate probatorio.

Quizé el legislador tuvo en mente mds bien la hipétesis de bienes inmue-
bles, pero incluso en tal caso, aparte de que debié haber pensado en los otros
tipos (muebles o semovientes), tampoco puede descartarse de entrada toda
posibilidad de sustitucién por ofro semejante, siempre que tal reemplazo no
resulte perjudicial al derecho del ejecutante [y tampoco al interés general) a
la luz del caso concreto, por razones de ubicacién geogrdfica u otras carac-
teristicas. Todo lo cual, se insiste, seria susceptible de discusién y resolucién
en la correspondiente incidencia en la misma etapa de ejecucidn.

De alli que, tomando en consideracién que el cumplimiento por equiva-
lente debe ser siempre la opcidn secundaria, mientras que prioritariamente
habrd de ser en especie o in natura, o en todo caso, de la forma més cer-
cana a ese (ltimo, consideramos que, en atencién al derecho constitucional
a la ejecucién cabal del fallo no puede descartarse a priori la posibilidad
de entregar un bien en reemplazo. Ello por supuesto, haciendo abstraccién
del problema relativo a la determinacién de la fungibilidad o no de un bien
a la luz del caso particular.
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Un segundo comentario debe referirse al laconismo legislativo, que se
limita a sefialar que en caso de condenas a dar, debe hacerse la entrega, sin
mayor detalle (77). En casos en que la parte obligada es la Administracién,
cabe plantearse si no resultaba conveniente mayor regulacién, pues el vacio
en ese punto obliga a acudir a las normas procesales generales en cuanto a
la entrega material de bienes contemplada para el proceso civil, y no pensa-
das por ende para el caso en que se estd frente al Poder Piblico, con todas
los problemas que implica hacer uso de la fuerza poblica en tales casos (78).

Un tercer elemento a destacar, es que llama la atencién el que, en el caso
del Decreto-Lley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica, el justi-
precio que procede ante la imposibilidad legal de hacer entrega de los bienes,
no se tramite por el procedimiento establecido en la legislacién expropiatoria,
sino por el destinado a regular la prueba de experticia en el proceso civil,
que parece ser el instrumento legal aplicable supletoriamente vista la insélita
carencia de regulacién en materia de medios probatorios que presenta la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa. Ademds de lo cues-
tionable que luce tal solucién por su falta de uniformidad, lo cierto es que la
Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social regula con mayor
detalle y estd concebida precisamente para la determinacién del justo valor
de bienes que son necesarios para la satisfaccién del interés general, en tanto
que las disposiciones que contempla el Cédigo de Procedimiento Civil son mds
genéricas en este caso (79). De alli que resulta plausible proponer la aplicacién
de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social también en
esta hipdtesis, siguiendo las orientaciones de los otros dos instrumentos legales
que regulan la ejecucién de sentencias contra la Administracién.

Por 0ltimo, cabe reiterar que, en atencién al principio pro actione y con
el fin de darle preponderancia al marco constitucional, se impone una inter-
pretacién estricta y rigurosa en lo que se refiere a la afectacién de los bienes
a un fin de verdadero interés general como causal de imposibilidad legal, lo

(77) Lla parquedad del precepto es también puesta de relieve por UROSA MAGGI, De la
actuacién del Municipio..., p. 509.

(78) Y es que, como se ha sefalado, frente a tales hipétesis, la materializacién de
la senfencia (desposesién y entrega del bien) «...generard numerosos problemas relativos a
la manera en que el Juez deba asistirse de la fuerza publica para imponerse a la propia
Administracién Piblica» (HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 385).

(79)  KIRIAKIDIS LONGHI, op. cit., p. 213, considera que la solucién supone un problema,
por cuanfo la legislacién expropiatoria lo que prevé es el procedimiento para justipreciar bienes,
y no para valorar obligaciones. Ello es cierto, pero hay que considerar que el objeto de la
prestacién en este caso es en Ultima instancia la entrega de bienes, por lo que si nos parece
aplicable la remisién a los mecanismos de valoracién previstos en la Ley de Expropiacién por
Causa de Utilidad Pdblica o Social.
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que implica que tal destinacién, que habrd de ser directa y especifica, resulte
debidamente comprobada en las actas del expediente (80).

Veamos a continuacién los dos procedimientos de ejecucién de senten-
cias condenatorias que se prestan quizd a mayores complicaciones teéricas y
dificultades précticas, y que paradéjicamente, son los de més precaria regula-
cién, a saber, los fallos que ordenan el cumplimiento forzoso de las sentencias
condenatorias a la realizacién de conductas activas o pasivas.

¢) Sentencias que condenan a prestaciones de hacer

El articulo 110.3 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Admi-
nistrativa ordena lo siguiente:

Cuando en la sentencia se hubiese condenado al cumplimiento de una obli-
gacién de hacer, el tribunal fijard un lapso de treinta dias consecutivos para que
la parte condenada cumpla. Si no fuese cumplida, el tribunal procederd a ejecutar
la sentencia. A estos fines, se trasladard a la oficina correspondiente y requerird
su cumplimiento. Si a pesar de este requerimiento la obligacién no fuese cumplida,
el tribunal hard que la obligacién se cumpla. Cuando por la naturaleza de la obli-
gacién, no fuere posible su ejecucién en la misma forma como fue contraida, el
tribunal podrd estimar su valor conforme a lo previsto en este articulo y proceder
a su ejecucién como si se fratase de cantidades de dinero.

En el caso de la Ley Orgénica del Poder Piblico Municipal, su articulo
159.3 dispone:

Cuando en la sentencia se hubiere condenado al cumplimiento de una obli-
gacién de hacer, el Tribunal, a peticién de parte, fijard un lapso de treinta dias
consecutivos para que el Municipio o la entidad municipal correspondiente proceda
a cumplir con la obligacién. Si ella no fuere cumplida, el Tribunal, a peticién de
parte, procederd él mismo a ejecutar la sentencia. A estos fines, se trasladard a la
oficina municipal correspondiente y requerird al ente municipal para que cumpla
con la obligacién. Si a pesar de este requerimiento la obligacién no fuere cum-
plida, entonces el Tribunal sustituiré al ente municipal y hard que la obligacién de
hacer sea cumplida. Para el caso de que, por la naturaleza de la obligacién, no
fuere posible que el Tribunal la ejecutare en la misma forma en que fue contraida,
entonces se estimard su valor y se procederd a su ejecucién como si fuere una
cantidad de dinero.

(80) Con ello se evita el riesgo planteado por GALLOTTI, op. cit., p. 147, en cuanto a
que cualquier activo del Estado estd destinado directa o indirectamente a una actividad de
utilidad publica, por lo cual siempre resultaria inaplicable la entrega material de los mismos
como forma de cumplimiento en especie, debiendo entonces el ejecutante conformarse con el
cumplimiento por equivalente.
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Nada regula al respecto el Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria
General de la Republica.

Ahora bien, una primera observacién a formular respecto a la redaccién
de ambos preceptos es que, en lo que deberia ser la fase de ejecucién forzada,
se repite —una vez mds— un primer trdmite propio de la etapa de cumplimiento
voluntario (81). No ofra cosa parece poder interpretarse del otorgamiento de
un nuevo plazo —bastante extenso ademds— a la Administracién perdidosa
para que dé cumplimiento a lo que no hizo en la fase anterior. Por consi-
guiente, ademds de la escasa coherencia de tales normas con las reglas de
la preclusién procesal y del orden consecutivo de los lapsos procedimentales,
destaca a nuestro modo de ver la extrema «deferencia» para con el Poder que
muestra también esta regulacién (82).

Al margen de lo anterior, seguidamente las normas sefialan que, ante
el nuevo incumplimiento voluntario, el juez contencioso-administrativo debe
proceder a ejecutar la sentencia, redaccién que parece apuntar al empleo de
la potestad de sustitucién ejecutiva del mismo, lo que corroboraria el énfasis
que emplea la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal, al referirse a que
el juez ejecutard «él mismo».

No obstante, el resto de ambos preceptos evidencia la escasa coheren-
cia con la redaccién previa, y sobre todo, instaura restricciones preliminares
al ejercicio de tal potestad judicial. Ello se constata al imponerse al juez la
obligacién de trasladarse a las oficinas de la entidad ejecutada y requerir
previamente el cumplimiento. No le encontramos justificacién a tal dispositivo,
puesto que no parecen hayarse razones para presumir que el hecho de que la
autoridad judicial acuda personalmente a intimar al correspondiente funciona-
rio vaya a influir de tal forma que cambie la actitud remisa de éste, aunque
quizd el Legislador le dio especial importancia al componente psicolégico —si
cabe la expresién— de la presencia fisica del juez y de su auctoritas frente al
funcionario administrativo de turno.

Por nuestra parte, més bien nos parece que en algunos supuestos hasta
podria resultar contraproducente tal proceder, sobre todo porque se impone
de forma obligada en todos los casos. Ello habida cuenta de que, tomando en
consideracién la generalizada actitud de los jerarcas administrativos, incluso
hasta podria originar que el juez quedara mds bien desautorizado o al menos
desairado, si por ejemplo no se le permite el ingreso a la sede fisica de la

(81) En similar sentido: HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 391.

(82) En similar sentido, se ha criticado que este —ya el tercero— requerimiento a la
Administracién para que dé cumplimiento a la decisién, no constituye otra cosa que una nueva
fase de cumplimiento voluntario (Cfr. URosa MAGGI, De la actuacién del Municipio..., p. 510).
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Administracién condenada, o si el o los funcionarios administrativos muestran
una conducta poco respetuosa para con éste.

Traténdose de la Administracién Pdblica de un pais como Venezuela, y
lamentablemente también de su Poder Judicial (83), mucho més en la actuali-
dad, nos permitimos entonces no solo dudar de la utilidad de imponer al juez
contencioso-administrativo ese proceder, sino que hasta nos preguntamos si en
cierfos casos no resulta riesgoso y poco favorable a la ejecucién forzada (84).

Luego de esta actuacién material del juez contencioso-administrativo,
encontramos lo que en nuestro criterio es el verdadero nicleo de los preceptos,
y que significativamente encuentra disparidad segin se trata de la redaccién
de cada articulo en las leyes respectivas. Ello por cuanto, si bien en ambos
casos procede la continuidad de la ejecucién ante el incumplimiento —en
realidad el inicio de la fase de ejecucién forzada propiamente— por parte de
la Administracién perdidosa, en la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal,
la redaccién indica que: «...el Tribunal sustituird al ente municipal y haré que
la obligacién de hacer sea cumplida» (negrillas afiadidas), con lo que queda
claro que se trata del conferimiento sin mayores cortapisas —al fin— del
poder de sustitucién ejecutiva (85), que por supuesto vendrd determinado por
los condicionamientos que sefiala la doctrina al respecto, en cuanto a la susti-

(83) Y es que, como sefiala la doctrina, para la mayoria de los jueces contencioso-
administrativo venezolanos, la ejecucién forzosa de las sentencias no se concibe como un poder
de sustitucién o subrogacién en la Administracién sino como una facultad de mera exhortacién,
como demuestran varios ejemplos (HERNANDEZ G., El poder de sustitucién..., p. 340-341).
Véase también: Alvarez CHAMOSA, Marfa Lidia: Visién de la tutela judicial efectiva: Ejecucién
de las sentencias contra el Estado en Venezuela. En: Reforma del Estado y transformacién
del Derecho Administrativo. Coleccién Libros de Actas de Congresos y Jornadas. Espaiia,
pp. 472-489. Libro disponible en linea: http://www.bubok.es/libros/232196/Reforma-del-
Estado-y-Transformacion-del-Derecho-Administrativo. Esa situacién, descrita hace dos décadas
en los siguientes términos: «Lamentablemente han sido frecuentes los casos de resistencia a la
ejecucién de sentencias contencioso-administrativas, y en cambio no ha sido frecuente el uso
de medios coercitivos por los jueces para hacer cumplir las sentencias» (BREWER-CARIAS, Nuevas
tendencias..., p. 235), hoy en dia estd mucho mds acentuada, al punto que se ha llegado
a sostener que: «los drganos de administracién de justicia no parecieran tener intencién de
exigir verdaderamente a la Administracién Publica el cumplimiento de lo ordenado y decidido
(...) la mayor reflexién pudiera estar destinada a la actitud pasiva de los tribunales a la hora
de requerir de los érganos y entes piblicos el cumplimiento de los mandatos jurisdiccionales»
(Gauor, op. cit., p. 153).

(84) Y es que, como se ha sefialado respecto al caso venezolano: «...ni los érganos del
Poder Piblico son buenos cumplidores espontdneos de las sentencias, ni los érganos judiciales
han contado con los Poderes necesarios para hacer ejecutar sus fallos, incluso de manera
forzosa» (HERNANDEZ-MENDIBLE, La ejecucién de sentencias..., p. 330).

(85) En similar sentido: HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 390; EsPINOzA, Alexander y
Jhenny Rivas: Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa. Aspectos Funda-
mentales, 3°. Edicién. Instituto de Estudios Constitucionales. Caracas, 2013, pp. 387-388.
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tucién ante las hipétesis de inactividad formal o material, y sobre todo, frente
al ejercicio de potestades predominantemente discrecionales.

Pero paradéjicamente, en la Ley mds reciente y en la que deberia regularse
de mejor manera el asunto incluso pues es el instrumento destinado a normar
de forma especifica y especializada el asunto, a saber, la Ley Orgénica de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, la redaccién se limita a sefialar de
forma lacénica que: «...el tribunal hard que la obligacién se cumpla». La escasa
atencién al tema es inversamente proporcional al interés con que la doctrina
venezolana ha venido estudiando el punto desde hace décadas. En efecto,
contrasta la parquedad legislativa porque precisamente uno de los supuestos
en que fanto la jurisprudencia como la doctrina venezolana han aportado
importantes desarrollos, dentro de las limitaciones de cada época, respecto
incluso al tema del poder de sustitucién del juez contencioso-administrativo,
es en la ejecucién de sentencias condenatorias a hacer frente a la inactividad
de la Administracién.

No obstante la precariedad de esa Gltima redaccién, consideramos que
se impone una interpretacién conforme a la Constitucién de tal articulo, y
que el mismo debe ser entendido de forma similar a como se establece en
la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal, a saber, como la consagracién
cabal del poder de sustitucidn ejecutiva del juez contencioso-administrativo
en la Administracién perdidosa y negada a darle cumplimiento voluntario al
fallo dictado en su contra. De igual forma, también por andlogos imperativos
constitucionales, ante el vacio regulatorio del Decreto-ley Orgdnica de la Pro-
curaduria General de la Repdblica, consideramos perfectamente aplicable la
analogia para el caso de sentencias condenatorias a prestaciones de hacer
contra la Republica y los Estados.

Como puede verse, la regulacién de la potestad de sustitucién ejecutiva
en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa frente a la
inactividad administrativa es en extremo limitada, si se la considera dentro del
contexto de leyes procesales administrativas Iberoamericanas dictadas en los
dltimos tres lustros. Apenas una mencién incidental, y para nada la obligada
referencia a la posibilidad del cumplimiento de este tipo de condenas por terce-
ros con cargo al patrimonio de la Administracién ejecutada (86). No obstante,

(86) Es la solucién planteada en la doctrina espafiola por BETRAN DE FELIPE, op. cit.,
pp. 390-424, y con especial detalle por MARTIN DELGADO, la ejecucién subrogatoria..., in
totum; sobre la base de las reglas procesales generales. En andloga orientacién, se ha
criticado la falta de regulacién detallada del ejercicio del poder de sustitucién ejecutiva del
juez contencioso-administrativo, que dependerd de la naturaleza de la prestacién de hacer
que se haya ordenado, y se ha hecho referencia a las diversas modalidades de ésta (UrRosA
MaGGI, De la actuacién del Municipio..., pp. 510-513). Véase también, sobre las variadas
modalidades del poder de sustitucién del juez contencioso-administrativo en el contenido de
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en nuestro criterio esa solucién legislativa, que ha venido siendo estudiada y
desarrollada por la doctrina y la legislacién Iberoamericana, tiene también
aplicacién en el supuesto venezolano, adn ante el silencio de la Ley, valién-
dose de las reglas generales de la legislacién procesal civil y en atencién al
marco constitucional de la ejecucién de las sentencias antes expuesto. En caso
contrario, el mero silencio legal permitiria burlar el control y tutela judicial del
juez contencioso-administrativo frente a una Administracién reticente a sujetarse
a los cénones de la juridicidad del Estado de Derecho.

Por dltimo, entendemos que la referencia final de tales disposiciones a
la imposibilidad de ejecucién in natura de la sentencia sobre la base de la
naturaleza de la obligacién, se refiere a las obligaciones de hacer persona-
lisimas (87), que por cierto, como bien sefiala la doctrina citada aqui reite-
radamente, caso de existir, serian excepcionales tratdndose de que la parte
condenada sea una Administracién Pdblica. Solo en esos Gltimos y contados
supuestos, asi como una vez agotados los medios de persuasién o compulsién
para el logro del cumplimiento voluntario, es que procederia el cumplimiento
por equivalente a través de la correspondiente indemnizacién pecuniaria (88).

d) Sentencias que condenan a prestaciones de no hacer

Dispone el articulo 110.4 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Conten-
cioso Administrativa:

Cuando en la sentencia se hubiese condenado a una obligacién de no hacer,
el tribunal ordenard el cumplimiento de dicha obligacién.

A su vez, establece el articulo 159.4 de la Ley Orgdnica del Poder
Péblico Municipal:

Cuando en la sentencia se hubiere condenado a una obligacién de no hacer,
el Tribunal, a peticién de parte, ordenard el resarcimiento del dafio que se derive
del incumplimiento de la obligacién de no hacer.

la sentencia (sustitucién declarativa) y en su ejecucién (sustitucién ejecutiva), en el caso vene-
zolano: HERNANDEZ G., El poder de sustitucién..., pp. 330-344; HerRNANDEZ G., Ejecucién de
la sentencia..., pp. 314-323;

(87) Para Urosa MAGGI, De la actuacién del Municipio..., p. 513), tales términos deben
entenderse como referidas al ejercicio de potestades de alto contenido de discrecionalidad.

(88) Y es que como se sefala en: Ibidem, p. 513: «...antes de proceder a estimar el
valor econdmico de la obligacién y realizar su novacién por una obligacién dineraria como
cumplimiento por equivalente —que es la consecuencia que a estos casos da la Lley—, debe-
rian agotarse los modos de cumplimiento en especie y por tanto utilizarse medios coercitivos
en contra del ente condenado, persuadiéndolo para que cumpla definitivamente el fallo».
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Son esas dos disposiciones —nada establece tampoco para esta hipétesis
el Decreto-ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiblica—, la
base normativa para regular uno de los asuntos mds problemdticos en el ya
de por si dificil tema de las potestades del juez contencioso-administrativo vy,
especificamente, en la fase de ejecucién de sentencias. Ello dice mucho —a
nuestro entender— de la escasa atencién que presté el Legislador a tal asunto.

En ese sentido, la norma contenida en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa en realidad establece muy poco al respecto. Se
trata de una redaccién que linda en lo tautolégico, puesto que establecer como
consecuencia juridica el que, ante una sentencia condenatoria, debe ordenarse
el cumplimiento de esta, es casi tanto como decir nada (89).

Peor aun es la solucién planteada en la Ley Orgdnica del Poder Piblico
Municipal en este punto, puesto que el dispositivo correspondiente establece
que, ante la hipétesis de una sentencia condenatoria a no hacer, debe orde-
narse el resarcimiento del respectivo dafio por el incumplimiento, esto es, por
la inactividad (90). En ese sentido, como ha sefialado la doctrina, la solu-
cién legislativa implica optar por el cumplimiento por equivalente, es decir,
la indemnizacién, sin que haya razones que justifiquen tal proceder antes de
haber agotado las formas y mecanismos directos e indirectos de ejecucién de
sentencias ante obligaciones de no hacer (91).

De alli que, incluso un Llegislador en extremo conservador, al menos
hubiera debido darle basamento en el Derecho Positivo a las soluciones estu-

(89) La redaccién ha sido calificada como vacia o tautolégica también por: HENRIQUEZ
LARRAZABAL, op. cit., pp. 394-395. Véanse asimismo los cuestionamientos a esta disposicién
planteados por KIRIAKIDIS LONGHI, op. cit., pp. 213-214.

(90) La redaccién del precepto de la Ley Orgdnica del Poder Piblico Municipal es
ambigua. El dafio que segin el mismo debe resarcirse zes el producido por la constatacién
en la sentencia definitiva del incumplimiento de la obligacién de no hacer que motivé
la interposicién de la pretensién de condena a actuacién ante la conducta omisa de la
Administracién, el ocasionado por el desacato de la sentencia condenatoria, o ambos?
Cualquiera de las hipétesis es inaceptable, puesto que en el primer caso la condena a
indemnizar serd consecuencia de la orden de hacer lo debido y ya estaré en el texto de
la sentencia, y en el segundo se trata de un pase automdtico a la ejecucién por equiva-
lente, sin haber intentado siquiera la ejecucién en especie, en contravencién con las reglas
aplicables ya expuestas.

(91)  Cfr. Urosa MaGGI, De la actuacién del Municipio..., p. 514. Tal solucién legislativa
no es admisible a la luz de un examen de constitucionalidad y del principio pro actione, toda
vez que, si bien es cierto que el cumplimiento por equivalente no es per se inconstitucional,
este debe basarse en una causa legal y en razones atendibles, puesto que «Lla denegacién de
la ejecucién no puede ser pues, arbitraria ni irrazonable ni fundarse en una causa inexistente,
ni en una interpretacién respectiva del derecho fundamental del articulo 41.1 C.E.» (PIc |
JuNoy, op. cit., p. 79).
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diadas por la doctrina (92). Se trata, reiterando lo ya expuesto, de una de las
mayores deficiencias que presenta la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Conten-
cioso Administrativa (93).

Ante ello, una vez mds, la Unica solucién plausible a la luz de los impe-
rativos constitucionales es la de acudir a los principios y reglas del Derecho
Procesal, incluyendo la analogia con las normas procesales civiles (94). Por
ende, se impondrd optar por el ejercicio del poder de sustitucidn ejecutiva del
juez contencioso-administrativo sobre la base de los desarrollos doctrinarios,
en atencién, cabe aqui la referencia reiterada, al derecho constitucional a la
tutela jurisdiccional, en este caso, frente al primigenio incumplimiento de una
obligacién de no hacer o negativa contenida en la correspondiente norma atri-

(92) En el caso del proceso administrativo, la sustitucién ejecutiva ordenada por el
Tribunal y ejecutada por un tercero, sea una Administracién Piblica distinta a la condenada,
o incluso por un particular, con cargo al patrimonio de la parte perdidosa, es perfectamente
admisible, como se evidencia de la bibliografia citada en este trabajo. Solo en caso de
obligaciones infungibles o de amenaza cierta al interés general, es cuando procederia el cum-
plimiento por equivalente. Para el caso de sentencias condenatorias a prestaciones de hacer,
véase en la doctrina venezolana, entre otros: UROSA MAGGI, Daniela: Tutela judicial frente a la
inactividad administrativa en el Derecho Espafiol y Venezolano. Fundacién Estudios de Derecho
Administrativo (FUNEDA). Caracas, 2003, pp. 451-469; RobricUez CosTta, Manuel: Control
de la inactividad administrativa. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA).
Caracas, 2005, pp. 51-119.

(93) Al respecto, ha sefialado la doctrina, comentando la regulacién previa a la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, pero que es plenamente aplicable a
ésta dado su continuismo con relacién a la legislacién anterior, que: «...el proceso de ejecucién
de sentencias no es uniforme, simple y eficaz, lo que constituye una contravencién del articulo
257 de la Constitucién, por el contrario, consiste en un proceso engorroso en lo que respecta
a los trémites y plazos a seguir; variable, en funcién del sujeto obligado a cumplir el fallo de
manera voluntaria o forzosa; e ineficaz, desde el mismo momento en que el legislador deja
abierta la posibilidad de que ni siquiera se presente una propuesta racionalmente aceptable
de ejecucidn voluntaria de sentencia por la autoridad publica condenada o que se diluya la
ejecucién forzosa en un proceso que puede durar afos» (HERNANDEZ-MENDRLE, La ejecucidn de
sentencias..., pp. 352-353). Con relacién a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa, en la misma obra comenta el autor lo desacertado de las soluciones adopta-
das: «la regulacién es continuista de la situacién precedente, sin mayor brillo el legislador
se ha limitado a reproducir o remitir a la legislacién precedente, en materia de ejecucién de
sentencias» (lbidem, p. 361). En similar sentido, véase el trabajo de HERNANDEZ— MENDIBLE,
Victor Rafael: Los Recursos de Apelacién, Especial de Juridicidad y la ejecucién de sentencias
en el proceso administrativo. En: Comentarios a la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa. Vol. I. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA). Caracas,
2010, pp. 161-165.

(94) Asi, por ejemplo, establece el articulo 529 del Cédigo de Procedimiento Civil
venezolano: «Si en la senfencia se hubiere condenado al cumplimiento de una obligacién
de hacer o de no hacer, el juez podrd autorizar al acreedor, a solicitud de éste, para hacer
ejecutar él mismo la obligacién o para destruir lo que se haya hecho en contravencién a la
obligacién de no hacer, a costa del deudors.
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butiva de potestad, incumplimiento que a su vez dio lugar a la correspondiente
inferposicién de la pretensién de condena a no hacer (precisamente ante el
hacer o actividad ilegitima) y a su correlativa sentencia.

Visto este panorama del tratamiento por el Derecho Positivo de la ejecu-
cién de las sentencias contra la Administracién en el proceso administrativo
venezolano, la conclusién a la que puede llegarse, incluso sin pretender haber
agotado el estudio del tema, es que la regulacidén de este es por decir lo
menos precaria y notablemente alejada de los postulados doctrinarios que se
vienen manejando en la doctrina Iberoamericana desde hace décadas. Incluso
de las soluciones del Derecho Positivo que en un primer momento aporté la
Ley Espafiola del contencioso-administrativo de 1998, y que han venido a
desarrollar mds recientemente las leyes peruana, costarricense y colombiana,
por solo citar tres ejemplos.

Queda entonces acudir a los principios generales del Derecho Administra-
tivo y Procesal, en atencién a las correspondientes bases constitucionales, para
darle coherencia y eficacia a la deficiente regulacién venezolana en materia de
ejecucién de sentencias contra la Administracidn, vista la oportunidad perdida
por la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa de 2010 para
haber, si no puesto al dia en su totalidad, al menos considerado las tendencias
actuales en la materia, con el fin de materializar el marco constitucional que
impone la Carta Fundamental de 1999 y los Convenios Internacionales que
abordan el derecho a la tutela judicial efectiva (95).

IV. CONSIDERACIONES FINALES

El tema de la ejecucién de sentencias contencioso-administrativas y sus
principales problemas se inserta en el mds general de la evolucién del Derecho
Procesal Administrativo, a la vez que se vincula con el siempre polémico punto
atinente a la delimitacién de los poderes o potestades del juez contencioso-
administrativo como contralor de la Administracién. En ese sentido, el marco
conceptual de estos asuntos en la actualidad venezolana alcanzé cierto grado
de depuracién tedrica y préctica, sobre todo si se toman en cuenta los linec-
mientos constitucionales, el desarrollo doctrinal e incluso algunos precedentes
judiciales dictados en las Gltimas décadas del pasado siglo, y hasta decisiones

(95) De alli que no compartimos las optimistas apreciaciones finales sobre el régimen
de ejecucién de sentencias en la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
de HENRIQUEZ LARRAZABAL, op. cit., p. 399. Y ello pues el autor afirma que con tal normativa se
habria dado un paso adelante en la bisqueda de una jurisdiccién contencioso-administrativa
que realmente constituya una garantia de justicia. De hecho, tal conclusién nos parece inusual
vistas las criticas que se formulan en ese mismo trabajo a tal regulacién.
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de la Sala Politico-Administrativa del afio 2000, que recogieron el basamento
principialista de esta materia, al margen de la precaria concrecién y aplicacién
jurisprudencial de este a partir del afio 2001.

No sucedié asi con el Derecho Positivo. La Ley Orgénica de la Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa de 2010 no avanzé mucho mds alld de la
regulacién de la derogada reforma de la Ley Orgdnica de Régimen Munici-
pal de 1989, con el agravante de que ni siquiera uniformé el régimen de la
ejecucién de las sentencias en el proceso administrativo, sino que aiadié una
nueva regulacién a las ya existentes, cada uno aplicable dependiendo de la
naturaleza de los entes publicos o estatales condenados. Es asi que el tema de
los limites del poder de sustitucién declarativa y ejecutiva en la Administracién
es una materia adn pendiente de regulacién en el contencioso-administrativo
venezolano, mds alld de alguna referencia incidental en el Derecho Positivo.
Igual cabe decir para el caso del régimen de ejecucién de las condenas pecu-
niarias a la Administracién, sometido a un sinnimero de obstéculos legales
que —salvo a los ojos de nuestro legislador— hoy en dia han sido superados.

Mencién aparte merece el contraste de la legislacién con algunas ini-
ciativas jurisprudenciales que tuvieron lugar en las dos Gltimas décadas del
siglo pasado, y que contribuyeron a promover el estudio y desarrollo del tema
del control judicial de la inactividad administrativa, en el caso venezolano,
enfocadas en el control de la inactividad mediante el «recurso por abstencién
o carencia» (96). En es sentido, el dlgido tema de las potestades de sustitu-
cién declarativa y ejecutiva del juez contencioso-administrativo fue abordado
en la hipétesis de inactividad formal de la Administracién. Se traté, con sus
limitaciones, de una importante iniciativa para contribuir con la consolidacién
del control judicial integral de la actividad administrativa, y por tanto, con la
cldusula de universalidad del contencioso-administrativo como garantia plena
de la justiciabilidad de todas las manifestaciones de la actividad administrativa.

Esas primeras expresiones, no obstante haber sido en cierta manera refor-
zadas con los aportes de mds reciente doctrina (97) y con algunos criterios
jurisprudenciales en el plano de los principios aportados por la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia en la década pasada (98), no
tuvieron su desarrollo mds reciente ni en el tema de la ejecucién de sentencias
contencioso-administrativas, ni adecuada recepcién en la Ley Orgdnica de la

(96) Cr. RomMERO Mucl, op. cit., pp. 165-175, CARRILO ARTILES, Carlos Luis: El Recurso
jurisdiccional contra las abstenciones u omisiones de los funcionarios publicos. Universidad
Catdlica «Andrés Bello». Caracas, 1999.

(97) Véanse, ademds de los ya citados en este trabajo, entre otros: UROSA MAGGI, Tutela
judicial..., pp. 422-427; RoDRiGUEZ COSTA, op. cit., pp.160-162.

(98) Véase por ejemplo, la decisién de la Sala Politico-Administrativa 1671 del 18
de julio de 2000.
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Jurisdiccién Contencioso Administrativa. Mucho menos en la préctica jurispru-
dencial actual de los tribunales contencioso-administrativos. Por ello, resalta en
este trabajo la escasa referencia a decisiones judiciales que se hayan dictado
y ejecutado una vez vigente la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa.

No obstante, existe un soporte doctrinal claro e inequivoco y unas bases
constitucionales que permiten suponer que —en algin momento— el desarrollo
del tema de la ejecucién de sentencias contencioso-administrativas seguird su
curso, poniéndose al dia con las circunstancias actuales. Ante ello, es dable
esperar que en un futuro este trascendente asunto encuentre mds soporte ju-
risprudencial que comentar y que se restablezca el necesario didlogo entre la
doctrina, a través del «poder normativo» (99) de esta, y la jurisprudencia, en
el Derecho Administrativo venezolano.

(99) Esta referencia al «poder normativo de la doctrina», entendida no literalmente,
«...se refuerza por la unién personal entre operadores juridicos (empleados administrativos,
magistrados, legisladores) y cientificos del Derecho, aunque no sean profesores, que es carac-
teristica de muchos paises. En diversa medida, en ltalia, Francia, en la Repiblica Federal de
Alemania, efc., magistrados y funcionarios escriben articulos y libros, profesores de Derecho
se sientan en el Parlamento y ejercen la profesién de abogado o asesor, efc.» (CASSESE,
Sabino: Las bases del Derecho Administrativo. Traduccién de Luis Ortega. Instituto Nacional
de Administracién Poblica. Madrid, 1994, p. 80).
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