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INTRODUCCION

Este trabajo tiene como objeto estudiar uno de los actos procesales fun-
damentales en el procedimiento de la demanda de nulidad contra actos admi-
nistrativos: la declaratoria de admisibilidad o de inadmisibilidad de esa demanda

de nulidad.

Una vez presentada por el interesado la demanda de nulidad, el Juez con-
tencioso-administrativo debe tomar una primera decisién: declararla admisible o
inadmisible. De hecho, segtin la f6rmula del articulo 341 del Cédigo de Procedi-
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miento Civil, se trata de uno de los efectos procesales de la demanda: presentada
ésta, el juez debe pronunciarse sobre la admisién de la demanda®.

La declaracién de admisibilidad de la demanda de nulidad supone que el
Juez acepta conocer de la accién que se le ha propuesto. Por el contrario, la decla-
ratoria de la inadmisibilidad de la demanda supone que el Juez se pronuncia para
desestimar la demanda, es decir, decide no conocer de esa demanda. Por ello, la
declaratoria de inadmisibilidad de la demanda, en principio, da fin al proceso, salvo
que sea declarada con lugar la apelacién de esa declaratoria de inadmisibilidad.

Es curioso que el trdmite de admisibilidad de la demanda haya tenido lugar
en Venezuela primero en el dmbito del Derecho Procesal Administrativo que en
el dmbito del Derecho Procesal Civil. Desde que fuera incluido como un acto del
Juez en la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia (LOCS]J), ha sido un
instrumento procesal desde entonces hasta la vigente Ley Orgdnica de la Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa (LOJCA), y que ha dado lugar a determinada
jurisprudencia que aqui se referird.

I. El pronunciamiento sobre la admisién como un instrumento
para la economia procesal

1. La justificacion del pronunciamiento sobre la admisién

El pronunciamiento sobre la admisibilidad de la demanda es un instrumento
para la economia procesal: se otorga al Juez la facultad para determinar si una accién
que le ha sido presentada debe ser objeto o no de un proceso. Asi, la justificacién de
esa facultad serd otorgarle la oportunidad al Juez de evitar la sustanciacién de un
proceso que, de antemano, puede considerarse como innecesario, por infundado.

Las causas por las cuales una demanda de nulidad debe ser considerada
como inadmisible deben ser fijadas taxativamente por la Ley procesal. Con lo
cual, al recibir la demanda, el Juez debe verificar si la demanda presentada incu-
rre o no en alguna de las causales de inadmisibilidad. Si la demanda no incurre
en algunas de las causales, y cumple con los requisitos formales, necesariamente
debe ser declarada como admisible por el Juez, quien deberd entonces sustanciar el
correspondiente proceso. Por el contrario, si al examinar la demanda detecta que la

2 Cfr. Aristides Rengel Romberg, Tratado de Derecho Procesal Civil venezolano (Segiin el Nuevo Cédigo de
1987), Volumen 111, Altolitho, Caracas, 2004, pp. 35-36.
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demanda incurre en alguna de las causales de inadmisibilidad, o no cumple con los
requisitos formales, deberd declarar entonces la inadmisibilidad de esa demanda.

Tales causales de inadmisibilidad son supuestos de hecho que, de cum-
plirse, harfan innecesaria la sustanciacién del proceso, porque se entiende que la
pretensién contenida en la demanda no podré ser declarada bajo ningtin supuesto
como conforme a Derecho. Es decir, si el Juez decide dar curso a la demanda, al
dictar la sentencia de fondo, necesariamente deberd declarar contraria a Derecho
la demanda, porque esta es incapaz desde el punto de vista juridico de contener
una pretensién que le sea favorable al demandante.

Por ello, las causales de inadmisibilidad deben reflejar situaciones cuya
gravedad deba implicar que se rechace de inmediato la demanda, mds alld de lo
que se pueda haber ventilado en un proceso que se hubiera sustentado a partir de
esa demanda.

La justificacién del pronunciamiento de oficio sobre la admisibilidad de
la demanda se encuentra entonces en una razén de economfia procesal: si el Juez,
al recibir la demanda, se percata de que ésta incurre en una situacién que exige
su rechazo inmediato, en la medida en la que incurre en alguna de las causales
de inadmisibilidad, no debe admitirla para sustanciar un proceso que serd inutil.

En efecto, una demanda que incurre en una causal de inadmisibilidad no
permitird que, al final del proceso, la pretensién aducida pueda ser considerada
como conforme a Derecho, como se sefialé. Con lo cual, al juez se le otorga el poder
de declarar de inmedjiato, sin necesidad de sustanciar el proceso, la inadmisibilidad
de la demanda, y evitar asf la sustanciacién de un proceso que inevitablemente
deberd llevarle a la misma conclusién en la sentencia definitiva.

Como sefialarfa Aristides Rengel Romberg:

“La doctrina admite en estos casos, que por tratarse de una cuestién de derecho,

si el juez al examinar la demanda encuentra que los hechos afirmados por el

actor no son idéneos para producir el efecto juridico pretendido, puede rechazar

de plano la demanda, sin seguir todo el proceso de investigacién de los hechos

que conduzcan a la sentencia final™.

Por ello, y para recapitular, se ha reconocido tradicionalmente que el pro-
p6sito del pronunciamiento acerca de la admisibilidad es evitar cargar al sistema

3 Tratado de Derecho Procesal Civil venezolano (Segin el Nuevo Cédigo de 1987), Volumen 1], cit., p. 36.
Desde la perspectiva del contencioso-administrativo, Gabriel Trujillo Ram{rez y Giuseppe Rosito Arbfa,
“Breves notas sobre la posibilidad de apelar del auto de admisién en el recurso contencioso administrativo
de anulacién”, en Revista de Derecho Administrativo, N° 4, septiembre-diciembre, 1998, p. 324.
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judicial con un proceso originado en una demanda que no puede producir bajo
ninguna circunstancia que se declare con lugar la pretensién del actor.

2. El pronunciamiento sobre la admision como una potestad que el
Juez contencioso-administrativo debe ejercer de oficio

Una de las consecuencias de que el pronunciamiento sobre la admisibilidad
constituya un instrumento para la economia procesal, es que el Juez deba pronun-
ciarse de oficio sobre tal aspecto, si bien tal pronunciamiento deberd realizarse a
partir de los requisitos de la demanda y de las causales de inadmisibilidad tasadas
en la Ley procesal®. Por ello, si bien el Juez puede declarar de oficio la inadmisién,
necesariamente ha de decretarla por alguna de las causales taxativamente sefialadas
por la Ley procesal.

En el dmbito del proceso civil venezolano, el articulo 341 del Cédigo de
Procedimiento Civil sefiala las causales por las cuales el Juez puede declarar, de
oficio, la inadmisibilidad de la demanda. Conforme a esa norma:

“Presentada la demanda, el Tribunal la admitird si no es contraria al orden

ptblico, a las buenas costumbres o a alguna disposicién expresa de la Ley. En

caso contrario, negar4 su admisién expresando los motivos de la negativa. Del

auto del Tribunal que niegue la admisién de la demanda, se oird apelacién

inmediatamente, en ambos efectos”.

Esa norma, de cardcter general y supletorio para el Derecho Procesal vene-
zolano, sin embargo, serd una novedad en el Derecho Procesal Civil venezolano.
Se traté de una facultad otorgada al Juez apenas en el Cédigo de Procedimiento
Civil de 1987, que no se le reconocia al Juez del proceso civil en el Cédigo de
1916°. Es decir, en el proceso civil la potestad del Juez de pronunciarse sobre la
admisibilidad de la demanda es una potestad, si se quiere, relativamente nueva:
s6lo a partir de la entrada en vigencia del Cédigo de Procedimiento Civil de 1987,
corresponde al Juez ordinario realizar tal pronunciamiento.

Por el contrario, como se verd de inmediato, en el 4mbito del contencioso-
administrativo, la potestad de pronunciarse sobre la admisibilidad de oficio es una
facultad del Juez desde la promulgacién de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia, en 1976. En ese sentido, en el Derecho Procesal venezolano primero se
otorgd al Juez contencioso-administrativo tal facultad, que al Juez del proceso civil.

4 Véase Romin J. Duque Corredor, “Comparacién entre la Casacién y el Contencioso Administrativo”,
en Revista de Derecho Piblico, N° 16, octubre-diciembre, 1983, p. 26.

5 Véase Leopoldo Marquez Afiez, “Aspectos procedimentales en la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia”, en Estudios de Procedimiento Civil, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1978, pp. 207-208.
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Il. Origen y evolucién de la potestad de oficio del juez
contencioso-administrativo para pronunciarse sobre la
admisién de la demanda de nulidad

Como se sefiald, por una curiosidad propia del Derecho Procesal venezolano,
la potestad de oficio del Juez de declarar la inadmisibilidad de la demanda fue
una facultad otorgada primero al Juez del contencioso-administrativo, a través de
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia (articulos 84 y 124), que al Juez
del proceso civil ordinario®.

En efecto, si bien la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia era una
Ley cuyo objeto era organizar el démbito del contencioso administrativo en Vene-

7 <

zuela, en ella se regulé “transitoriamente”, el proceso contencioso-administrativo,
como es sabido.

En el articulo 84 de la Ley se advertird:

“No se admitird ninguna demanda o solicitud que se intente ante la Corte:
1.- Cuando asf lo disponga la Ley;

2.~ Si el conocimiento de la accién o el recurso compete a otro tribunal;
3.- Si fuere evidente la caducidad de la accién o del recurso intentado;

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

5.- Cuando no se acompafien los documentos indispensables para verificar
si la accién es admisible; o no se haya cumplido el procedimiento administrativo
previo a las demandas contra la Republica;

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

7.- Cuando sea manifiesta la falta de representacién que se atribuya el actor.

Del auto por el cual el Juzgado de Sustanciacién declare inadmisible la
demanda o solicitud, podrd apelarse para ante la Corte o la Sala respectiva dentro
de las cinco audiencias siguientes”.

Por su parte, el articulo 124 de la Ley sefialard especificamente de cara al
recurso de nulidad:

6 Cfr. Allan R. Brewer-Carfas, “Aspectos procesales de la decisién sobre la admisibilidad o inadmisibilidad
en los recursos contenciosos-administrativos de anulacién”, en Contencioso Administrativo en Venezuela,
Editorial Jur{dica Venezolana, Caracas, 1981, p. 129.
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“El Juzgado de Sustanciacién no admitird el recurso de nulidad:

1.- Cuando sea manifiesta la falta de cualidad o interés del recurrente;
2.- Cuando el recurrente no hubiere agotado la via administrativa;

3.- Cuando exista un recurso paralelo;

4.- Cuando concurra alguna de las circunstancias sefialadas en los ordinales
10, 20, 30, 40, 6o y 7° del articulo 84 de esta Ley o en la primera parte del articulo
5¢ del mismo articulo.

El auto que declare inadmisible la demanda serd motivado y contra el mis-
mo podrd apelarse, para ante la Sala, dentro de las cinco audiencias siguientes”.

La importancia del auto de admisién en el contexto del proceso contencioso-
administrativo, a partir de las normas de los articulos 84 y 124 de la Ley Orgédnica
de la Corte Suprema de Justicia, fue resaltada por la doctrina. Sefialaria al respecto
Allan R. Brewer-Carfas:

“Dentro del procedimiento contencioso-administrativo regulado en la Ley
Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, sin duda, los aspectos relativos a
la admisién de los recursos y a sus condiciones de admisibilidad ocupan una parte
esencial, por su importancia y efectos procesales. Puede decirse que, hasta cierto
punto, la fase de la admisibilidad se ha constituido en la base de todo el proceso
que se desarrolla ante los 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa,
pues la decisién que en ella se adopta va a condicionar todo el procedimiento ante
estos tribunales especiales™.

La Ley Orgédnica del Tribunal Supremo de Justicia de 2004 también va a
otorgar potestad al juez (al Juzgado de Sustanciacién, concretamente) para pro-
nunciarse sobre la admisibilidad de la demanda (articulo 19).

7  “Aspectos procesales de la decisién sobre la admisibilidad o inadmisibilidad en los recursos contenciosos-

administrativos de anulacién”, cit., p. 129. Como ha resaltado el mismo Brewer-Carfas, para la regulacién
de la admisibilidad del recurso contencioso-administrativo, la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia se apoyé en los criterios jurisprudenciales que habfan sido ya sefialados por la jurisprudencia
de la Sala Politico-Administrativa. Véase “Aspectos procesales de la decisién sobre la admisibilidad o
inadmisibilidad en los recursos contenciosos-administrativos de anulacién”, cit., pp. 129-131.
De hecho, Brewer-Carfas relata que antes de la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia de 1976, la Corte Suprema se pronunciaba sobre la admisibilidad del recurso con ocasién de
la sentencia de fondo, es decir, una vez sustanciado por entero el proceso. Y que la primera ocasién en la
queen el contencioso-administrativo se plantearfa un pronunciamiento sobre la admisibilidad del recurso
al principio del proceso, y no en la sentencia de fondo, serfa con la sentencia de la Corte Suprema de
Justicia de 11 de noviembre de 1974 (Véase “Aspectos procesales de la decisién sobre la admisibilidad o
inadmisibilidad en los recursos contenciosos-administrativos de anulacién”, cit., p 132). Véase igualmente
Allan R. Brewer-Carfas, Las instituciones fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia
Venezolana, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1964, pp. 346 a 370.
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Por su parte, el articulo 35 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa va a sefialar las distintas causales de inadmisién, en un sentido muy
similar al régimen de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia de 1976:

“Articulo 35. Inadmisibilidad de la demanda. La demanda se declarard

inadmisible en los supuestos siguientes:

1. Caducidad de la accién.

2. Acumulacién de pretensiones que se excluyan mutuamente o cuyos

procedimientos sean incompatibles.

3. Incumplimiento del procedimiento administrativo previo a las demandas

contra la Republica, los estados, o contra los 6rganos o entes del Poder Publico

a los cuales la ley les atribuye tal prerrogativa.

4. No acompaiiar los documentos indispensables para verificar su admisibilidad.

5. Existencia de cosa juzgada.

6. Existencia de conceptos irrespetuosos.

7. Cuando sea contraria al orden publico, a las buenas costumbres o a alguna

disposicién expresa de la ley”.

Como puede observarse, la facultad otorgada al Juez para pronunciarse
sobre la admisibilidad de la demanda de nulidad no sélo fue una innovacién en el
dmbito del contencioso-administrativo con respecto al régimen procesal civil, sino
que en el sistema contencioso-administrativo al Juez se le reconocen mds causales
por las cuales declarar la inadmisibilidad de la demanda.

En ese sentido, si se quiere, en el proceso civil ordinario, los poderes del
Juez en cuanto a la admisién de la demanda son limitados, porque conforme al
articulo 341 del Cédigo de Procedimiento Civil, el Juez sélo puede declarar de
oficio la inadmisibilidad si la demanda incurre en algunas de esas tres causales alli
previstas, si bien la tltima causal remite a otras causales que puedan establecerse
en otras Leyes.

Por el contrario, en el 4mbito del contencioso-administrativo, el dmbito de
decisién del juez en cuanto a la admisibilidad es mds amplio, porque, por ejemplo,
en el articulo 35 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administra-
tiva se sefialan hasta 6 causales de inadmisibilidad adicionales a las previstas en
el articulo 341 del Cédigo de Procedimiento Civil®.

8 Cft. Leopoldo Mérquez Afiez, “Aspectos procedimentales en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia”, cit., pp. 209 y 212-213.
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lIl. REGIMEN DEL PRONUNCIAMIENTO SOBRE LA ADMISION
DE LA DEMANDA DE NULIDAD EN EL CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO

1. Lapso para el pronunciamiento sobre la admisién. Remisién

Conforme a lo previsto en los articulos 36 y 77 de la Ley Orgénica
de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, el Juez dispondri de los tres
dias de despacho siguientes a la recepcién de la demanda para su pronun-
ciamiento. Sin embargo, este aspecto necesitard un tratamiento particular
mds adelante.

2. El ambito del pronunciamiento sobre la admisién: los requisitos de
la demanda y las causales de inadmisibilidad

Ahora bien, esta facultad del Juez estd delimitada en dos sentidos: por una
parte, por los requisitos de la demanda y, por otra parte, por las expresas causales de
inadmisiblidad que sefiale la Ley procesal de modo taxativo, como se ha advertido.
Es en este sentido en el que el articulo 36 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa sefiala que “Si el tribunal constata que el escrito no
se encuentra incurso en los supuestos previstos en el articulo anterior y cumple
con los requisitos del articulo 33, procederd a la admisién de la demanda, dentro
de los tres dias de despacho siguientes a su recibo”.

Por ello, en primer término, la demanda debe cumplir con los requisitos
de la demanda previstos en el articulo 33 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, que estdn dirigidos a exigir el cumplimiento de unos
elementos minimos y fundamentales para que el Juez pueda entrar a conocer de
la demanda. A diferencia del proceso civil, en el cual el Juez no debe examinar
requisitos de la demanda, sino limitarse a inadmitir s6lo si se incurre en alguno
de los supuestos del articulo 341 del Cédigo de Procedimiento Civil, en el régi-
men contencioso-administrativo, el Juez debe examinar el cumplimiento de los
requisitos de la demanda, junto con el andlisis sobre si ésta incurre en causales de
inadmisibilidad’.

9 Véase Miguel Angel Torrealba Sinchez, Manual de Contencioso Administrativo (Parte general), Editorial
Texto, Caracas, 2009, p. 173-174.
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En efecto, en segundo término, el Juez s6lo podrd declarar como inadmisible
la demanda que incurra en alguna de las causales de inadmisibilidad previstas en
la Ley. En este sentido, el Juez se encuentra vinculado al momento de pronun-
ciarse sobre la admisibilidad a las expresas causales previstas en la Ley procesal,
sin que pueda por ello declarar la admisibilidad si la demanda de nulidad incurre
en alguna de las causales de inadmisibilidad, o sin que pueda declarar la inadmi-
sibilidad por una causal extrafia a las previstas en la Ley procesal. En el caso del
proceso civil ordinario, las tres causales previstas en el articulo 341 del Cédigo
de Procedimiento Civil, mientras que en el caso del contencioso-administrativo,
las causales previstas en el articulo 35 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa.

Pero no sélo las causales de admisibilidad son taxativas, sino que su inter-
pretacién debe ser de cardcter restrictivo. Por ello, no cabe realizar interpretaciones
de corte expansivo de los supuestos que pueden ser considerados como causales
de inadmisibilidad, como inmediatamente se verd.

3. Correccion de la demanda

Sin embargo, conforme a lo previsto en el articulo 36 de la Ley Orgédnica de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, si el escrito de la demanda resultare
ambiguo o confuso, el Juez concederd al demandante tres dias de despacho para
que lo corrija, indicdndole los errores u omisiones que se hayan constatado. Si los
errores son subsanados, el tribunal decidird sobre la admisién dentro de los tres
dfas de despacho siguientes.

Por ello, si el Juez considera que la demanda contiene errores subsabanables,
q

debe proceder a aplicar esta expresién de “despacho saneador” antes de decidir la

inadmisién de la demanda'®.

4. La interpretacion amplia de la admisibilidad como manifestacién
del derecho a la tutela judicial efectiva

En todo caso, para asegurar el respeto a la garantfa del derecho al acceso a
la justicia (articulo 26 de la Constitucién), los criterios para decidir la admisibili-
dad de la demanda deberian ser amplios: en caso de duda, corresponderd admitir
la demanda para que, luego de sustanciado el proceso, el Juez tome la decisién

10 Véase Jorge Kiriakidis Longhi, £/ ¢ 1050 administrativo lano a la luz de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, Funeda, Caracas, 2013, pp. 62-63.
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correspondiente acerca de la pretensién aducida, con todos los elementos de hecho
y de Derecho recabados durante el proceso.

Por ello, al pronunciarse sobre la admisibilidad de la demanda de nulidad,
el Juez contencioso-.administrativo debe tomar su decisién en atencién al princi-
pio pro actione, favoreciendo el ejercicio de la accién, salvo que sea claro que debe
declarar inadmisible la demanda. Tal ha sido el criterio de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia en Sentencia N° 5.043 de 15 de diciembre de
2005, caso Alf Rivas y otros, al hacer referencia a la admisibilidad de la demanda:

“Asi pues, debe destacarse que el alcance del principio pro actione, debe

entenderse como que las condiciones y requisitos de acceso a la justicia no deben

imposibilitar o frustrar injustificadamente el ejercicio de la accién a través de

la cual se deduce la pretensién, toda vez que (...) e/ propio derecho a la tutela

Judicial efectiva garantiza la posibilidad de ejercicio eficiente de los medios de

defensa, asi como una interpretacion de los mecanismos procesales relativos a la

admisibilidad que favorezca el acceso a los ciudadanos a los drganos de justicia’
(Vid. Sentencia de la Sala Constitucional N° 1.064/2000 del 19 de septiembre)”.

5. El problema de la apelacién del auto de admisién de la demanda
de nulidad

Bajo el régimen de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia (articulo
84), la jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia entendi6 originalmente que sélo procedia la apelacién respecto del auto
que declarara inadmisible la demanda, en la medida en la que el dltimo pdrrafo
de ese articulo 84 sélo se referfa a la apelacién por ese motivo. En ese sentido, en
la medida en la que la norma sélo prevefa expresamente la apelacién del auto que
inadmitfa el recurso, se concluyé que sélo esa decisién podia ser objeto de apelacién.

Sin embargo, el criterio de la Sala Politico-Administrativa serfa modificado",
para permitir también la apelacién del auto de admisién, en el entendido que esa
era una decisién que ciertamente podia afectar los derechos o intereses de una de
las partes o interesados'2. Asi, por ejemplo, en la sentencia N° 1735 de 27 de julio
de 2000, se advertirfa:

11 A partir de la sentencia N° 1735 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia
de 27 de julio de 2000, caso Juan Eduardo Adelldn. Véase Miguel Angel Torrealba Sinchez, Manual de
Contencioso Administrativo (Parte general), cit., p. 215.

12 En la doctrina, véase, entre otros, José Araujo Judrez, Principios Generales del Derecho Procesal
Administrativo, Vadell Hermanos Editores, Valencia, 1996, p. 486; Eftén E. Navarro C., “Nuevas
peculiaridades del juicio contencioso administrativo de nulidad de actos administrativos de efectos
particulares: la apelacién del auto de admisién del recurso y del auto de admisién de las pruebas”, en E/
contencioso administrativo hoy. Jornadas 10° aniversario, Fundacién Estudios de Derecho Administrativo,
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“es menester observar que en materia civil ordinaria, el auto que declara
la admisién no resulta apelable, porque se tiene una oportunidad y un
procedimiento establecido para controlar la admisién, que viene a ser todo
el régimen de las cuestiones previas, por lo que cualquier oposicién a la
admisién se verifica en la oposicién de cuestiones previas. En el contencioso
administrativo, se plantean dos hipétesis: la primera, es seguir la misma regla
del Cédigo de Procedimiento Civil y por tanto no apelar, porque la admisién no
causa un gravamen irreparable; sin embargo, esta Sala debe recordar que en el
contencioso administrativo las cuestiones previas opuestas, como regla general,
se deciden como punto previo en la sentencia definitiva, y en consecuencia,
hay que llevar todo el procedimiento y el demandado si podria sufrir un
grave dafio con la admisién. (...) De ello concluye este érgano jurisdiccional
que no existe ninguna disposicién de la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia que prohiba la apelacién del auto de admisién, y evidentemente el
sentido del articulo 97 antes mencionado, es regular aquellas situaciones en
las que puede existir apelacién, pero que la ley no las consagré directamente
(...) Por tanto, como una medida saneadora del procedimiento, en criterio
de este Mdximo Tribunal, es preferible oir la apelacién y decidirla en quince
(15) dias de audiencia, para que posteriormente el procedimiento siga su curso
normal, en virtud de la aplicacién del articulo 97 de la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia”.

Esa solucién seria la acogida por el articulo 36 de la Ley Orgénica de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, que permitird la apelacién tanto
de la decisién de inadmisién como de la admisién, si bien ésta dltima a un
solo efecto. Por ello, conforme al criterio de la Sala Politico-Administrativa
que ésta habia fijado, conforme al régimen de esa Ley, tanto el auto que in-
admite como el que admite la demanda de nulidad, ser4 objeto de apelacién
por el interesado afectado por la decisién.

6. El pronunciamiento sobre la inadmisibilidad fuera del lapso
previsto en el articulo 77 de la Ley Organica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa

Conforme al articulo 77 de la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa:

Caracas, 2004, p. 250; Desiré Rios, “Ejercicio del recurso ordinario de apelacién contra el auto de admisién
de la demanda en el Contencioso Administrativo”, en Revista de Derecho Administrativoe, N° 15, mayo-
diciembre, 2002, Miguel Angel Torrealba Sdnchez, Manual de Contencioso Administrativo (Parte general),
cit., pp. 216-217 y Gabriel Trujillo Ramirez y Giuseppe Rosito Arbia, “Breves notas sobre la posibilidad
de apelar del auto de admisién en el recurso contencioso administrativo de anulacién”, cit., p. 326.
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“El tribunal se pronunciar4 sobre la admisibilidad de la demanda dentro de
los tres dias de despacho siguientes a su recepcién”.

Como se sefialé anteriormente, la justificacién del pronunciamiento de
admisibilidad es evitar la sustanciacién de un proceso que no tiene posibilidades
de llegar a término favorable para quien lo ha iniciado. En ese sentido, como se
advirtid, el trdimite de admisibilidad es un instrumento para la economia procesal.

Por ello, y en atencién a esa funcién que le corresponde al trimite de
admisibilidad de evitar un proceso indtil, se fija un lapso determinado para el
pronunciamiento, desde luego, al inicio del proceso.

Sin embargo, la jurisprudencia ha admitido que el pronunciamiento sobre la
admisibilidad sea realizado en otros momentos del proceso diferentesal propio de
la admisibilidad. De hecho, se ha entendido que en la medida en que las causales
de inadmisibilidad son de orden publico, el Juez puede analizarlas en cualquier
estado y grado del proceso. Por ejemplo, entre otras, en la sentencia N° 2.134 de
la Sala Politico-Administrativa de 9 de octubre de 2001, caso Estacidn de Servicio
La Guiria, se advertird:

“esta Sala observa que contrariamente a lo sefialado por el a quo, la revisién

de las causales de admisibilidad, tal y como lo ha sefialado la jurisprudencia

reiterada de este Supremo Tribunal, procede en cualquier estado y grado de

la causa por ser dichas causales de orden publico. A tal efecto, puede el Juez

revisar si una accién es admisible en cualquier momento, aun culminada la
sustanciacién de la causa en el momento de dictar sentencia definitiva”.

Con lo cual, ha sido pacifico en la jurisprudencia que si bien se otorga un
plazo para que el Juez se pronuncie sobre la admisién de la demanda, luego el Juez
puede decidir sobre la admisibilidad en cualquier estado y grado del proceso, atin
después de vencido el plazo de admisién, es decir, aun habiendo sido admitida la
demanda'®, para lo cual se aplicard lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley Orgdnica
de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa'.

13 Véase, entre otros, Miguel Angel Torrealba Sinchez, Manual de Contencioso Administrativo (Parte general),
cit., pp. 216-217, nota 180 y Gabriel Trujillo Rami{rez y Giuseppe Rosito Arbfa, “Breves notas sobre la
posibilidad de apelar del auto de admisién en el recurso contencioso administrativo de anulacién”, cit., p.
327. En contra de la posibilidad de decidir sobre cuestiones de admisibilidad luego de haber precluido el
plazo de admisién de la demanda se pronunciarfan tempranamente Leopoldo M4rquez Afiez, “Aspectos
procedimentales en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia®, cit., pp. 215y 216 y, con una posicién
més matizada, Aristides Rengel Romberg, “El auto de admisién del recurso contencioso-administrativo
de anulacién en el sistema de la nueva Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de Venezuela®, cit.,
pp. 172-173.

14 Dehecho, por ejemplo, el tiltimo pérrafo del articulo 162 de la Ley de Tierras y Desarrollo Agrario permite
la oposicién (no la apelacién) al auto de admisién, la cual serd decidida en la sentencia definitiva.
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La solucién tradicional adoptada por la jurisprudencia plantea, ciertamen-
te, algunos problemas a considerar. Por una parte, no es marginal el argumento
conforme al cual las exigencias de orden procesal y seguridad juridica podrian
exigir que el lapso para pronunciarse sobre la admisién se restrinja estrictamente
al fijado al inicio del proceso. Por otra parte, abre la compuerta para que el Juez
decida el fondo de un asunto instrumentalizando para ello las causales de inad mi-
sibilidad. También, podria suponer una violacién al derecho a la doble instancia,
en la medida en la que una decisién de inadmisibilidad dictada, por ejemplo, por
la propia Sala Politico-Administrativa, no serfa revisable en apelacién, como s
lo es naturalmente la decisién de admisién o inadmisién tomada por el Juzgado
de Sustanciacién en el lapso determinado para ello en el articulo 77 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, conforme a lo previsto
en el articulo 36 de esa Ley.

IV.La declaracion de inadmisibilidad fundamentada en razones
de fondo en la jurisprudencia reciente

1. Introducciéon

La declaracién de inadmisibilidad fundamentada en razones de fondo en
alguna sentencia reciente, plantea de nuevo la necesidad de precisar los conceptos
sobre este problema.

Para ello, haremos referencia a la sentencia N° 882 de la Sala Politico-
Administrativa de 3 de agosto de 2016, caso CEDICE, a través de la cual la Sala
Politico-Administrativa decidié declarar la inadmisibilidad de una demanda de
nulidad interpuesta contra un acto administrativo cuando el proceso se encontraba
en fase de “vistos”, es decir, para que la Sala dictara la correspondiente sentencia de
fondo. En ese pronunciamiento, como se verd, la sentencia declararfa inadmisible
la demanda al pronunciarse, paradéjicamente, sobre un asunto de fondo, impropio
como tal de un examen de admisibilidad.

2. La declaracion de inadmisibilidad después de “vistos” en la
sentencia N° 882 de 3 de agosto de 2016

El caso consistié en una demanda de nulidad junto con solicitud de am-
paro cautelar y suspensién de efectos de un acto administrativo dictado por la
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CONATEL, por el cual se ordené a varios prestadores de servicios de telecomu-
nicaciones que se abstuvieran de difundir las propagandas que conformaban la
campafia “En Defensa de la Propiedad”.

Tal y como se relata en la propia sentencia, el 10 de agosto de 2010 el Juz-
gado de Sustanciacién de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo
de Justicia admiti6 el recurso conforme a lo previsto en el articulo 35 de la Ley
Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Luego de declararse improcedente el amparo cautelar solicitado y la sus-
pensién de efectos solicitada, se fijé la audiencia de juicio.

Pero, al momento de decidir el fondo del asunto, la sentencia va a declarar
inadmisible la demanda, revocando el auto del Juzgado de Sustanciacién que habfa
declarado la admisibilidad de la demanda. En efecto, va a sefialar la sentencia que

“Antes de pasar a analizar los alegatos de los recurrentes, es preciso dilucidarla

solicitud de declaratoria de inadmisibilidad del recurso de nulidad formulada

por los representantes de la Comisién Nacional de Telecomunicaciones

(CONATEL) quienes afirman que mediante la providencia impugnada se

dio inicio a un procedimiento administrativo sancionatorio y se adopté una

medida cautelar temporal, que se estd recurriendo de un acto de mero trimite

que no prejuzga como definitivo, no causa indefensién ni mucho menos pone

fin al procedimiento, por lo que —en su criterio debe declararse inadmisible el

presente recurso. En apoyo de lo expuesto cité parcialmente sentencias de esta

Sala niimeros 0659 y 0022, de fechas 24 de marzo de 2000 y 13 de febrero

de 2001, respectivamente, relativas a los actos de trdmite”.

La sentencia va entonces a sefialar que el acto administrativo recurrido
constituye una medida cautelar administrativa, en la medida en la que ordené a
varios prestadores de servicios de telecomunicaciones que se abstuvieran de difundir
las propagandas que conformaban la campafia “En Defensa de la Propiedad”. Y
que, en tanto medida cautelar administrativa, constituye un acto de trdmite, y no
un acto definitivo. Sefiala en este sentido la sentencia:

“Conforme al fallo citado las medidas cautelares administrativas son actos

de trimite de naturaleza cautelar que no tienen cardcter definitivo ni van al

fondo del asunto debatido, dictadas mientras se sustancia el procedimiento

que culminarj con la decisién que resuelva el asunto.

Dichas medidas cautelares siendo actos de mero trémite son irrecurribles, sin

embargo, conforme a uno de los fallos citados (Sentencia N°© 01289 de fecha

23 de septiembre de 2009) ello no implica una irrevisibilidad absoluta, dado

que sus eventuales vicios pueden ser denunciados en via administrativa cuando

se interpongan los recursos administrativos correspondientes contra el acto

definitivo que ponga fin al procedimiento”.
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Como se recordard, conforme al régimen del articulo 85 de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos sélo pueden ser recurridos (i) los actos definiti-
vos; (ii) los actos (de trdmite) que imposibiliten la continuacién del procedimiento;
(iii) los actos (de trimite) que causen indefensién, y (iv) los actos (de trdmite) que
prejuzguen como si fueran definitivos.

Pero luego de sefialar que el acto se trata de un acto de mero trimite, la
sentencia va a advertir que ese acto de trimite no encuadrarfa en ninguno de los
tres supuestos de actos de trdmite recurribles a los cuales hace referencia el articulo
85 de la LOPA:

“Como puede observarse el acto administrativo recurrido no encuadra

en ninguna de las tres (3) excepciones previstas en el articulo 85 de la Ley

Orgénica de Procedimientos Administrativos, que permiten la revisién ante

la via jurisdiccional de los actos de trimite, por lo que dicho acto no

es susceptible de impugnacién”.

Y la fundamentacién de la declaracién de inadmisibilidad se va a ubicar
en que en la medida en la que el acto recurrido es un acto de trimite que supues-
tamente no supone ninguna de las causales de recurribilidad, la demanda habria
incurrido en el supuesto del numeral 7 del articulo 35 de la Ley Orgdnica de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa:

“En virtud de las precedentes consideraciones, de conformidad con lo previsto

enelarticulo 35 (numeral 7) dela Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso

Administrativa y de acuerdo al fallo citado, esta Sala declara inadmisible el

presente recurso de nulidad. Asf se decide”.

En consecuencia, la sentencia va a proceder a revocar el auto de admisién
que habia sido dictado al inicio del proceso por el Juzgado de Sustanciacién, para
entonces declarar la inadmisibilidad:

“Finalmente, se observa que el Juzgado de Sustanciacién admitié el recurso

de nulidad mediante auto del 10 de agosto de 2010. Empero, esa admisién

pronunciada por el juez sustanciador, conforme a la doctrina de esta Sala, no

es vinculante cuando, como en el presente caso, al momento de decidirse

el fondo de la controversia sea detectada una causal de inadmisibilidad (véase

entre otras, sentencia N© 0406 de fecha 31 de marzo de 2011). En consecuencia,

se revoca el referido auto dictado por el Juzgado de Sustanciacién el 10 de

agosto de 2010. As{ se determina”.

En resumen: la sentencia centra la discusién en torno a si el acto recurrido
es o no un acto de trdmite, y si siendo un acto de trdmite puede o no ser recurrido
conforme a los supuestos previstos en el articulo 85 de la Ley Orgédnica de Pro-
cedimientos Administrativos. Y una vez que considera que se trata de un acto de
trdmite que no encuadra en los supuestos de actos de trdmite recurribles, lo declara
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inadmisible, después de “vistos”, porque supuestamente la demanda de nulidad
habria incurrido en la causal de inadmisibilidad del numeral 7 del articulo 35 de
la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

3. La declaratoria de inadmisibilidad fundamentada en razones de
fondo

Conforme a lo expuesto, la sentencia acogi6 el criterio tradicional de
la jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa sobre la facultad del Juez
contencioso-administrativo de pronunciarse sobre la admisién de la demanda en
cualquier estado y grado de la causa. En el caso analizado, de hecho, el pronun-
ciamiento de inadmisibilidad se realizé nada menos que en la etapa de “vistos”.

Pero lo particularmente delicado del precedente analizado, es que la decisién
sobre la admisién se realiz6 sobre un aspecto que ameritaba la sustanciacién del
proceso y que, como tal, constituia una decisién sobre el fondo, que sélo podia
resolverse en la decisién definitiva, pero, precisamente, como un asunto de fondo.

En efecto, como hemos sefialado, conforme al régimen del articulo 85 de
la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, el principio general es que
el acto de trdmite no es recurrible ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.
Sin embargo, como se deriva de esa norma, ese principio general admite tres excep-
ciones: serdn recurribles (i) los actos (de trdmite) que imposibiliten la continuacién
del procedimiento; (ii) los actos (de trdmite) que causen indefensién, y (iii) los
actos (de trdmite) que prejuzguen como si fueran definitivos.

Pero la decisién sobre si un acto de trdmite incurre en alguno de los supues-
tos del articulo 85 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos es una
decisién de fondo, que sblo puede tomarse si se sustancia el proceso contencioso-
administrativo de nulidad de ese acto. No es suficiente un andlisis que sélo puede
ser superficial al momento de admitir la demanda.

Ninguna de las causales del articulo 35 de la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa faculta al Juez para declarar inadmisible una demanda
porque se haya recurrido un acto de trdmite que no incurra en los supuestos del
articulo 85 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos.

En ese sentido, una decisién en base a si un acto de trimite no incurre
en los supuestos del articulo 85 es una decisién sobre el fondo que no puede
ser ponderada con ocasién de la admisién.
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En nuestra opinién, por ello, se desnaturalizé en el caso referido el pronun-
ciamiento de admisibilidad, al realizarlo no sélo sobre una razén que no es una
causal de inadmisibilidad prevista en la Ley, sino que suponia una decisién de
fondo, impropia de una decisién de admisibilidad, aun cuando fuera pronunciada
después de “vistos”.
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