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RESUMEN

Con esta investigacion se procurard analizar el régimen competencial de los
organos que actualmente ejercen el control judicial de la actividad contractual de la
Administracion -entendida ésta en su acepcion mas amplia-. A tal fin se hara un estudio
doctrinario y jurisprudencial especializado que ha conceptualizado a los contratos
suscritos por la Administracion, con el proposito de establecer su naturaleza juridica y el
tribunal que deberd conocer las cuestiones que de ellos se deriven. Por esta razon, la
presente investigacion serd de tipo documental, de nivel descriptivo, de desarrollo
juridico conceptual y de andlisis de contenido. Con esta base se revisara la evolucion de
la nocion de contrato administrativo antes prevista legalmente para determinar la
competencia judicial, hasta su eliminaciéon con la vigente Ley Orgéanica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa (2010), y asi entender como esta ley, aun
cuando no hace referencia de los contratos administrativos, concentra el control judicial
de toda la actividad contractual de los organos que ejercen el Poder Publico en esa
especial jurisdiccion, considerando ahora fundamentalmente para ello al sujeto publico
que actiia en la relacion procesal; situacion que, como se analizard en la investigacion,
pareciera hacer inttil que los tribunales contintien revisando los elementos del contrato
para calificarlo de administrativo y asi establecer sus competencias. De este modo, se
espera que el presente estudio ayude a dar respuestas al problema planteado y a las
preguntas de la investigacion, con el que se persigue determinar el régimen actual del
control judicial de la actividad contractual de la Administracion en Venezuela, que no es
otra cosa que definir los 6rganos ante los cuales deben dirimirse estos asuntos, y asi
coadyuvar con la obtencion de una justicia mas expedita, sin dilaciones procesales
causadas por declinatorias, regulaciones o conflictos de competencia.

Descriptores: Actividad contractual de la Administracion, Contratos administrativos y
privados de la Administracion, Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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Introduccién

La Constitucion de la Republica Bolivariana de \amta (1999) ha
impulsado cambios en el resto del ordenamientdigaripara adaptarlos a la nueva
estructura constitucional. En el campo del Podelicihl y el Sistema de Justicia,
particularmente en lo que respecta a la organimadulmcionamiento y competencia
de los érganos que conforman la jurisdiccion caritso-administrativa, se observa
que la histérica organizacion establecida en la@eyéanica de la Corte Suprema de
Justicia (1976) fue suprimida parcialmente pordg Drganica del Tribunal Supremo
de Justicia (2004), pero a pesar de ello este dliinstrumento legal continu6
estableciendo la competencia de la Sala PoliticoniAdtrativa del Tribunal
Supremo de Justicia para conocer de los asuntoseueriven de los contratos
administrativos, la cual fue extendida y organiziadgo por via jurisprudencial entre
los demés 6rganos que conforman la referida judgat especial.

Posteriormente, con la entrada en vigencia de lg Oeganica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa (2010),tinmento que pasé a regular la
justicia administrativa en Venezuela, y con la mefa de la Ley Orgéanica del
Tribunal Supremo de Justicia (2010), quedd elimenemtia referencia legal des
llamados contratos administrativos.

En la actualidad, la Ley Organica de la Jurisdicci€ontencioso
Administrativa le atribuye de manera general atfdsunales que conforman esa
especial jurisdiccion la competencia para resolasracciones que se intenten o
intente la Administracion, incluyendo las que denivde su actividad contractual.
Esto sugiere que el conocimiento de todos los asuetativos a los contratos de la
Administracion, independientemente de que su réagisea de predominante derecho
publico o privado, deberan ser resueltos por lgamws de dicha jurisdiccion, salvo
algunas excepciones. De ser asi, el criterio maatstablecido con fundamento en la
tradicional nocién del contrato administrativo, gateterminar la competencia del

juez contencioso administrativo que conoceria de dantroversias generadas a



consecuencia de estos contratos, quedaria desplpea@! criterio subjetivo, con el
cual pasaria a ser el sujeto publico que interveméa relacion contractual el fuero
atrayente para fijar la competencia.

Ante este nuevo panorama legislativo, consideramexesario revisar los
criterios que hasta ahora han servido de fundanmmarto atribuirle la competencia a
los érganos encargados de ejercer el control pidi® los asuntos derivados de los
contratos de la Administracion en Venezuela, o aide otra forma, estudiar los
cambios que en materia de competencia han surgidel econtencioso de los
contratos en Venezuela; pues con las normativanigg el legislador patrio elimind
de nuestro derecho positivo la concepcion de cdantedministrativo, figura
expresamente establecida en la ley a partir de, }9@6e desde entonces obligaba a
los jueces a revisar los elementos de cada corgeorito por la Administracion a
fin de establecer el régimen juridico que le ergcalple -publico o privado-, si se
trataba de los llamados contratos administrativas g, en consecuencia, determinar
la competencia judicial para resolver el asunto.

De este modo, con la presente investigacion serfet contribuir con el
analisis del régimen actual del control judicial lds contratos suscritos por la
Administracion, para lo cual estudiaremos al cdotc@mo instrumento o modalidad
de actuacién administrativa y en especial del edmtadministrativo, reconociendo
que fue a través del examen de esta particularafigque la doctrina y la
jurisprudencia, nacional y extranjera, realizO Ipgncipales aportes para la
construccion de las teorias que han servido deduwnderecho tanto para el régimen
de la actividad contractual de la Administracioomo para el propio derecho
administrativo en general.

Como resultado de esta investigacion se esperalmgnton el desarrollo de
criterios procesales uniformes, especialmente dellag orientados a determinar la
competencia judicial para conocer de los asuntgg@nados con motivo de los
contratos suscritos por la Administracion, que hages expedita la administracion

de justicia y se disminuyan las constantes dilasqmrocesales causadas, entre otras



circunstancias, por las solicitudes, regulacionesonflictos de competencia, que
comunmente se presentan en nuestro sistema dagustiministrativa.

Al mismo tiempo se advierte que cuando indistintaimese mencione en el
desarrollo de este trabajo a la jurisdiccion cotitsso-administrativa, se hace en los
términos previstos en la Constitucion de la RegaébBolivariana de Venezuela y en
la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Adstiativa, pero debe entenderse
gue procesalmente hablando dicha mencion se refienealidad a la competencia
especial por la materia de los tribunales encagya@ola justicia administrativa en
Venezuela, y no de un asunto de jurisdiccion propige dicho.

La estructura de este trabajo estara distribuideesrcapitulos:

I. Formas en que se manifiesta la actividad cotuehcle la Administracion.

Se examinara la nocién de contrato administralevazapacidad juridica del
sujeto publico contratante, la diferencia entretada administrativo y privado de la
Administracion y las tesis que niegan la existedeiaicha clasificacion dual.

II. Fundamentos para definir los contratos de lenAiistracion.

Analizaremos los fundamentos doctrinales, constihates, legales y
jurisprudenciales para definir los contratos stssrpor la Administracion, y asi
establecer sus caracteristicas.

lll. Régimen actual del control judicial de la adiad contractual de la
Administracion en Venezuela.

Para abordar este capitulo es necesario invedigaonformacion de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, su refeian histérica, su definicién
constitucional y caracteristicas, especialmente I@nrelativo al contencioso
administrativo de los contratos; las acciones queleyivan de los contratos de la
Administracion y los procedimientos aplicables,@sho el régimen de organizacién
o distribucion de competencias de los organos ggreem el control judicial de la
actividad contractual de la Administracion. Dichadlisis se hard a partir del
desarrollo jurisprudencial y doctrinario que existela materia, de las derogadas Ley

Organica de la Corte Suprema de Justicia y Ley iicgadel Tribunal Supremo de



Justicia, y finalmente del sistema vigente estaddbe@en la Ley Organica de la

Jurisdicciéon Contencioso Administrativa.



I. Formas en que se Manifiesta la Actividad Contratual de la Administracion

La actividad administrativa esta sustentada pan#sry principios juridicos
regulados por el Derecho publico y en particular glo)Administrativo. Las formas
juridicas de la actividad administrativa, a deog duarez (1991), son: “el acto
administrativo. Los simples o meros actos de la lsitracion, el reglamento, los
hechos Administrativos, y los contratos. Estaslasninicas formas juridicas por las
gue la Administracidon Publica puede actuar en ®ercde la actividad
administrativa” (p. 19). Siguiendo esta concepdEmemos que el contrato viene a
constituirse en una de las formas o modalidadesdigas de la funcion
administrativa, para cuya formacién se aplica gimén juridico de la funcién
administrativa. De ahi que al lado de los actosiaidtrativos de efectos generales o
particulares aparece la actividad administrativatrectual, mediante la cual la
Administracion atiende fines de interés generat, €loconcurso de los particulares u
otros entes publicos (Juarez 1991, p. 19).

De manera general la expresion actividad adminigirgpasa a englobar no
s6lo aquello que constituye una funcién asignad@ipmente a la Administracion,
sino que abarca todas sus actuaciones que realifarme las competencias que le
han sido asignadas por la ley, cualquiera que seeostenido o efecto, y que
comprende, como lo afirma Rondén (2000), “desdactd de caracter normativo de
los 6rganos superiores de la Administracion, hdsta@jecucion material de las
decisiones, e igualmente las gestiones que readic® operador econdémico y de las
cuales deriven consecuencias tanto en el ambitrrexicomo en el interno” (pag.
21). Al respecto concluye Rondoén (2000), que:

La Administracion se presenta como una nocion dicgém
que alude a un cumulo de actuaciones que una @egadm
realiza para atender a las necesidades de lososugpie
dependen de ella, asi como a sus propios requetosiees

decir, mediante la cual se satisfacen en formayre&tctiva las



necesidades colectivas. En consecuencia, la eaadlivid
administrativa tendra tantas modalidades cuantas das
formas de dar satisfaccion a los intereses detcsd@ cual ella

constituye un instrumento (p. 20).

De lo anterior se deduce que el contrato de la Atnacion se manifiesta
como una modalidad de la actividad administratesadecir, como una herramienta
juridica que le permite a la Administracion martde<!| obrar publico, realizar sus
cometidos constitucionales y hacer mas eficienfescion administrativa.

A decir de Martinez (2001), “la actividad de la Adstracion Publica
consiste, por una parte, en la formulacion de tdgsaadministrativos, y por la otra,
en la celebracién de los contratos” (p. 247). Emilares términos Brewer (1996)
también sostiene que es objeto propio y normal ddgbcho administrativo “el
régimen de la actividad administrativa en cuanteuamaterializaciéon en hechos y
actos juridicos, particularmente los actos admisbs y los contratos
administrativos, y en cuanto a los procedimients fu formacion y ejecucion” (p.
24).

El contrato que suscribe la Administracion en Vemledz tienen su
fundamento, como todos los demas, en las disposisicomunes previstas en el
articulo 1.133 del Caodigo Civil, que en generaldiefine en estos términos: “El
contrato es una convencién entre dos 0 mas perspaes constituir, reglar,
transmitir, modificar o extinguir entre ellos unneulo juridico”. Pero lo que
distingue a los contratos que estudiaremos a ¢wlde este trabajo, es el hecho de
gue una de las partes de la relacion contractual emstituida por una persona
juridica publica, reconocida en el articulo 19 ehedmo texto legal y, por lo tanto,
dotada de derechos -0 potestades en este casoligacaines, ademas de los
privilegios y prerrogativas que le son propias cayamnte del interés publico.

Por ello, como lo refiere Martinez (2001), en Vereda no ha sido materia de

controversia la potestad de la Administracion arscribir contratos, “pues nuestro



derecho positivo ha consagrado desde épocas lejateasmodo expreso, la
competencia de las autoridades para contratar24p). Para fundamentar esta
afirmacion el autor refiere como ejemplo, el ordi® del articulo 72 de la
Constitucion Nacional (1864), que conferia al Riesie de los Estados Unidos de
Venezuela, la atribucion de celebrar contratositieés nacional con arreglo a la ley,
y someterlos a la legislatura.

A través de estas atribuciones la Administracidaaen el campo contractual
para realizar sus cometidos estatales, utilizaddoi¢as que difieren en funcién al
grado y naturaleza de la potestad administrativa togne a su favor conforme al
ordenamiento juridico. En este sentido refiereelu§2010) que: “La contratacion
administrativa tiene asi naturaleza de herramignidica, al igual que las demas
formas juridicas administrativas, como instrumergas el Derecho brinda para el
obrar de la Administracién Pablica” (p. 586).

Del andlisis hecho hasta ahora podemos concluieboentrato conforma una
de las formas de actuar de la Administracion, queactodo sujeto de derecho puede

suscribir cualquier tipo de contrato, independiemete de su régimen juridico.
Clases de contratos de la Administracion.

Para los efectos de este estudio hemos considetsswmado referirnos a los
contratos de la Administracion, con la finalidadadeecer una concepcién amplia de
esta modalidad de actuacion administrativa, pebsestodo por estimar que es uno
de los términos que mas se adapta a la actualadgliridico-positiva de Venezuela,
como trataremos de demostrarlo a lo largo de estesiigacion. Sin embargo,
cuando revisamos las distintas clasificaciones spi¢e han dado a esta forma de
actuacion administrativa, debemos reconocer quprieier lugar en importancia
histérica lo merece la figura conocida como contratiministrativo, cuyo estudio
resulta ineludible y hasta obligatorio a pesaruk, gomo ya advertimos, dicha figura
actualmente no es acogida por la legislacion vdarao

La nocion de contratos administrativos ha sido &mental para el desarrollo



del derecho administrativo extranjero y venezolg®eoo dicha figura se sustenta bajo
un criterio restrictivo y excluyente que delimit@sun tipo de contrato de los tantos
gue suscribe la Administracion, ya que ha sido ebiio con el propdsito de
enmarcar una determinada actividad contractuabd&diministracion dentro de un
régimen especial de derecho publico, en contraigosi@ otros contratos
supuestamente regidos por el derecho privado, qesa de haber sido suscritos por
un sujeto de derecho publico no califican como adstriativos.

Para explicar esta situacion debemos recordar gierezuela la nocion de
contrato administrativo no ha sido adoptada liteegdte por ninguna de nuestras
constituciones.  Particularmente las dos ultimas, Clonstitucion Nacional de
Venezuela (1961) y la Constitucion del RepublicéivBoiana de Venezuela (1999),
consagraron indistintamente entre los tipos derato# de la Administracion la
nocién de contrato de interés publico o contratantierés nacional, aun cuando a
decir de Farias (1968) -quien fuera uno de losypseces y principales estudiosos de
la materia en nuestro pais- esas nociones en gudgn constitucional “son
equivalentes a la universalmente conocida figuradiga de los contratos
administrativos” (p. 19); pero el mismo autor remcd el hecho de que desde la
Constituciébn Nacional de Venezuela de 1961 ya iexisposiciones doctrinarias
diferentes a las que él sostenia, como la de Kéitazlo por Farias, 1968), quien
consideraba lo siguiente:

Nuestra Constitucion en el Articulo 126 habla dentcatos
de interés nacional”, “contrato de interés pubtiagional”, y de
“contratos de interés publico”, pero a pesar deasoédsas
denominaciones creemos que se refiere a un saoespecial
de contratos, por su importancia, por su magnit@h@nmica,
por sus consecuencias, etc., pero que tales deaciones no
tienen nada que ver con la clasificacion generaenaneptada
por la doctrina y por nuestra jurisprudencia de ntcatos

administrativos”. Son categorias que pueden cadimgero no



necesariamente han de coincidir (p.19).

La mencién constitucional de contrato de interéslipd, a decir de Brewer
(2009), es una nocion tendiente a “identificar catos en los cuales una de las partes
en la relacion contractual es el Estado, la Adrtriaison Publica o una entidad
publica, los que a demas, en general, tienen pitogdie interés publico” (p. 12).

El hecho no discutible es que la Administraciénartg del tipico acto
unilateral, se sirve ampliamente del procedimieatatractual con el fin de crear una
nueva situacion por medio del acuerdo de voluntatiedos interesados. Asi lo
refiere Riveré (1984), quien sin embargo hace ulaifccacion de la actividad
contractual de la Administracion y afirma que estsividad se realizar bajo dos
formas distintas:

Por una parte, celebra contratos idénticos a loslode
particulares, definidos y reglamentados en el abdigil como;
compras ventas, arrendamiento, seguros etc., \otparparte,
también celebra actos que si bien son de naturatezsactual,
porque se basan en el acuerdo de dos voluntad@s, €8
embargo sometidos a reglas diferentes de aquellsigen los
contratos ordinarios y competen a la jurisdiccioa b
contencioso administrativo. Estos forman, en |asande los
contratos de la Administracion, la categoria paldic de los

contratos administrativos (p.121).

Esta corriente doctrinaria es similar a la segyida Jiménez (1998), quien
considera que “en el derecho espafiol, por sintooriael Francés y a diferencia del
aleman y el italiano, los contratos de la Admimisitbn pueden ser administrativos y
privados, distincion que alude tanto al fondo -éeedho aplicable- como al orden
judicial competente para pronunciarse sobre él7§2).

Sin embargo, de Gordillo (2000) se infiere que dostratos que celebra la

Administracion tienen un régimen en parte de derguiblico, pero que esto no es



uniforme, ya que -en su decir- “todos pueden senoanados contratos
administrativos, sin perjuicio de que existen gcaol@es en cuanto a la intensidad del
régimen de derecho publico” (XI-35). De su andlse desprende que antiguamente
se encontraban dos categorias de contratos bi@riddsfy totalmente opuestas de
contratos de la Administracién, los civiles y adistirativos, pero asegura que en
cambio hoy existe un acercamiento de los extremos,no alcanza a ser total y que
deja subsistentes matices susceptibles de agreparitves grandes conjuntos:

1) los mas proximos al derecho administrativo clisias
concesiones y licencias de servicios publicos emdicones
monopolicas o de exclusividad, el contrato de estjioépublico
y en menor medida la concesion de obra publicagsiéstas -a
su juicio- la aplicacion mas intensa del derecholipa, 2)
integrado por el contrato de funcién publica, laasion y el
permiso de uso de dominio publico y privado delaBst en
menor grado los contratos de suministros y obrdiqajby 3)
mas cerca del derecho privado, el contrato de carepta de
inmuebles, el de locacion y luego los demas cargratesion,
permuta donacion, etc., que no se mantienen SieogTesus

tipos caracteres civilistas (XI-35).

Brewer (1996) por el contrario es mas pragméatic gnalizar las distintas
clasificaciones afirmar que “sea cuando sea elratmtde la Administracion en
cuanto al régimen juridico que le es aplicable ppnelerantemente de derecho
publico o de derecho privado-, la tendencia letiidees a regularlos uniformemente
desde el punto de vista del derecho administra(po59).

Entre la diversidad de contratos se encuentracolasesiones administrativas,
gue conforme se infiere de Bon (1996) son las @anes de servicio publico, las
concesiones de obras publicas y las concesionesugmcion del dominio publico.

Sin embargo, aclara este autor que “el término e€sinn puede designar un contrato

10



de derecho privado celebrado por una persona pubjicno un contrato
administrativo” (p. 369).

Lares (2001)iferenci6 las especies de contratos de la Admatiin, en
tres: “1. Los contratos interadministrativos, 2.sLoontratos celebrados entre la
Administracion y los administrados, y 3. los contcie de la Administracion” (p.
249). Los primeros, referidos a los contratos quedpn celebrarse entre dos 0 mas
entidades administrativas; los segundos, dividelosos contratos administrativos y
contratos de derecho privado, y el tercero, cangit acuerdos sobre la medida de
una obligacion o una ventaja, tipicas de una soémigiridico-publica previamente
establecidas entre la Administracion y la persooa que ella conviene. Por otra
parte, dicho autor hace referencia “a los contrdesiterés publico nacional, estadal
y municipal” (p.280), a la “concesion de serviciadbpco” (p. 307), al “contrato de
obra publica” (p. 317), a la “concesidon de obraliab (p. 326) y al “contrato de
suministro” (p. 329).

Pero, por otra parte, aclara que no puede hallarsentratos exclusivamente
regidos por el derecho administrativo y de congr@&xclusivamente regulados por el
derecho civil y mercantil, ya que en todos los @ns de la Administracion se
aplican al mismo tiempo principios de derecho mably de derecho privado en
proporcion variable. En los contratos administiggiexiste una preponderancia del
régimen de derecho publico, pero aun en este tpootitratos cabe la aplicacidon
supletoria de las reglas de derecho privado (L2084, p262).

En fecha més reciente, Brewer (2009) analiz6 la HeyContrataciones
Publicas y estim6 que por su denominacién estaplegria considerarse como
destinada a regular toda la contratacion publisaleeir toda la actividad contractual
del Estado o suscritos por las personas juridiststades, sin embargo, indicé que
dicha normativa:

No regula todos los contratos publicos celebradwstgdas
las personas estatales, tal como resulta de lopge en su

articulo 1° cuando dispone que su objeto se refiel@mente a

11



“actividades del Estado para la adquisicién dedseprestacion
de servicios y ejecucion de obras”, lo que sigaifigie regula

tres tipos de contratos publicos (p. 10).

Como se observa, la doctrina ha tratado de construclasificacion de los
tipos de contratos que suscribe la Administracaam el objetivo de determinar su
naturaleza juridica, el régimen juridico aplicakléa jurisdiccion competente para
conocer de los asuntos que de ellos se deriverdaiel principal y mas relevante el
llamado contrato administrativo, cuya creacion elgedal indiscutible esfuerzo hecho
a través de la historia por la jurisprudencia ytdioa extranjera, para definir una
nocién especifica que enmarque a la actividad actial de la Administraciéon
dentro de un régimen de derecho publico, esencmdémpor razones adjetivas y
sustanciales, y asi diferenciarlos de aquellos ratwd# cuyo régimen es
preponderadamente de derecho privado y por lo texttuidos del control de la
jurisdiccion contencioso administrativa.

Aparentemente estas razones ya no se ajustareali@ad venezolana, como
se ira delineado a lo largo del trabajo, pero ¢udis de la especial figura
denominada “contratos administrativos” continlangee obligatorio para entender
nuestro régimen actual del control judicial de letivedad contractual de la

Administracion.
Nocién de contrato administrativo.

Como se deriva del estudio realizado por Fariag8)9el contrato
administrativo, de inspiracion jusprivatista, jéisé su nacimiento, su razén de ser y
su autonomia por los rasgos que lo perfilan, es:dec

Por el atentado que la técnica contractual supon&a esos
dos principios béasicos del contrato en el derech@go (libertad
contractual e igualdad de las partes) y por lasemrencias que
de alli se derivan en relacion con los efectos prezluce el
contrato administrativo, todo ello dentro del magemeral de las
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normas contractuales del derecho privado, respetaga
subsidiariamente aplicadas hasta el punto en giméeeés publico
lo permita. Entre estos dos extremos -sujecionsant@mas de
derecho civil y violacion de algunos de los prima$pde derecho
privado motivada en razon del interés publico- ent@a su
adecuado y paradojico juego la peculiar teoriaodecbntratos

administrativos (p. 18).

Lares (2001) define los contratos administrativasne “conciertos de
voluntad, bilaterales o plurilaterales, en cuyeeloedcion intervienen dos o mas
entidades administrativas, o bien, a demas de ntidad administrativa, uno o mas
sujetos de derecho privado” (p. 247).

Aun cuando adelantemos algunos conceptos que tdtascercarnos a la
nocion de contratos administrativos, la contribocmas importante para definirlos
proviene del esfuerzo realizado por la jurisprugdng la doctrina, con el fin de
distinguirlo de aquellos conocidos como contratdsapos de la Administracion o de

derecho comun, como se vera a continuacion.
Diferencia entre contrato administrativo y privado de la Administracion.

Desde el inicio de la practica contractual de lamkdstracion, ha sido
necesario establecer una distincion entre los atmsren los que esta es parte,
principalmente, como lo refieren Enterria y Ferrea{995), “para la determinacién
de la competencia de los tribunales que han deceoras controversias originadas
por los efectos de los contratos celebrados pAdhainistracion” (p. 659), tal como
en un principio lo estableciera la célebre senteagiet Blancodel Tribunal de los
Conflictos Francés el 8 de septiembre de 1873jcadia por laarret Terrier dictada
por el Consejo de Estado el 6 de febrero de 1@ihforme los referidos autores, de
estas sentencias se desprende que todo lo queermmnc la “organizacion y
funcionamiento de los servicios publicos propiareerdichos, sea que la
Administracion actle por via de contratos, sea peeeda por via de autoridad,
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constituye una operaciéon administrativa, que esraduraleza del dominio de la
jurisdiccion administrativa” (p. 659).

De lo expuesto por Enterria y Fernan¢fe295), se deduce que esa exclusion
de la jurisdiccion civil mediante la creacion deaojurisdiccion se concreté en la
célebre Decisidarret Blancodictada por el Tribunal de Conflictos Francés 8n3l
en la que se establecio finalmente la existenciaurt jurisdiccion especial, la
administrativa, con normas especiales distintasdéeécho comudn, a las que se
someteria la responsabilidad del Estado.

Asi, la diferencia béasica entre un tipico contratdgl o mercantil y uno
administrativo es, en opinion de Jezé (citado pwo;T2006), de caracter sustantivo,
“en el sentido de que, en aquéllos, los contrasaestarian en pie de igualdad uno
frente al otro, en tanto que, en éstos, los canttas se sabrian desiguales porque uno
de ellos contrata en beneficio del interés gengrl otro en beneficio propio” (p.
206).

En su obra sobre los contratos administrativo emdta, Laubadere (citado
por Pérez, 1991, 152), sefala dos criterios ofiggnpara distinguir los contratos
administrativos.

El primero un criterio nominalista: la ley los demoa asi y
atribuye la competencia contenciosa a los Tribwnale
Administrativos. El segundo criterio es jurisprudah y ha
tenido una larga evolucion durante casi un sigiocgie haya
sido perfeccionado; al contrario, cada dia las ciohes
jurisprudenciales parecen mas ocasionales y deéurpdad que

de verdaderos criterios juridicos (.p. 153).

Para Lares Martinez (2001) el origen de la dishimcde los contratos
administrativos y los contratos de derecho priva@ola Administracion vino a
sustituir en Francia la teoria que oponia los agéoautoridad a los actos de gestién,

segun la cual:
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Todos los contratos celebrados por las persondgasieran
actos de gestiébn, pues conforme a esa doctrina, la
Administracion al contratar, no actla como depdsitalel
poder. En consecuencia, todos los contratos celebrpor la
Administracion formaban parte de una misma categaridica,

y las controversias derivadas de ellos se hallarafrrancia,
sujetas a las competencias de los Tribunales aldgi Por
excepcion, en virtud de textos legales, estabahuaios a la
jurisdiccion administrativa, los contratos de olmablica, los

contratos de suministros y algunos otros (p. 225).

La posibilidad de que la Administracion contraten dos particulares y
cumpla con sus cometidos esenciales no ofrece liogulthd, en cambio la
categorizacion de los contratos administrativos gigerencia con los civiles ha sido
objeto de mucha controversia por quienes han watsl hacer una delimitacion
competencial entre la jurisdiccion administrativia yurisdiccion civil, pues como lo
explica Parada (1996), los contratos administrativen principio, “no se
consideraban otra cosa que contratos civiles aaelsrpor la Administracion, de los
gue conocia la Jurisdiccion Contencioso-Administaat procediéndose mucho
después por via jurisprudencial o legislativa ahldecer un régimen sustantivo
propio y distinto de la contratacion privada” (493.

De modo que, la temética de la contratacion adtnatiga se introduce por la
via judicial, es decir, al someter a los contratlebrados por la Administracion a la
justicia administrativa, siempre y cuando fuesestistos principalmente para obras y
servicios de interés publicos, lo que dio origendebate sobre la division entre
contratos administrativos y contratos civiles, setyiviera aquel objeto o finalidad.

En Venezuela las diferencias que existen entreratontadministrativo y
contrato privado de la Administracion, han sidocdéss, entre otros, por Badell

(1999), a partir del criterio que sostuvo de lat€dFederal y de Casacion en
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sentencia del 5 de diciembre de 1944 (c&&®. Aannemerbedrijf voorhen T. den
Brejen Van Den Bot ratificada posteriormente en decision de feclza de
noviembre de 1954 (Caso: Machado Machado), en éalguCorte Federal y de
Casacion destaco la existencia de los contratosnadrativos al establecer que:
“cuando la Administracion contrata con otra pers@uddblica o privada, fisica o
juridica, un contrato que tiene por objeto una tpeén de utilidad publica, nos
encontramos sin duda frente un contrato adminigtrap.22).

Del examen realizado por Martinez (2001) tambiéndegprende que en
nuestro pais la teoria de los contratos adminigd@fue utilizada por primera vez en
la sentencia de la Corte Federal y de Casacidéredeaf5 de diciembre de 1944
(Caso: Puerto de la Guaira), en la que “se reconacdistincion fundamental entre
los contratos administrativos que integran a legiges publicos y los contratos de
derecho privado” (p. 259). A partir de este fadlquicio de dicho autor:

La jurisprudencia del mas alto tribunal venezolaen, el
curso de las cinco décadas mas recientes ha mdmteni
invariablemente la figura del contrato administ@ti por
antitesis al contrato de derecho privado celebrpdo la
Administracion, caracterizado aquel por su finalida objeto,
encaminados a la realizacion de actividades decgzipublico
o vinculados con el interés general o utilidad fmably cuya
principal consecuencia es la sujecion a un régideerecho
publico, o sea, de subordinacion del particular mpresa
privada contratista, a las prerrogativas de la Adstriacion (p.
261).

Juérez (1998) piensa que existe una unificaciore dat jurisdiccion
contencioso-administrativa para conocer las coertsias derivadas de todos los
contratos en que sea parte la Administracion, @enpesar de ello reconoce la

dualidad contractual, en razén de que:
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En principio todos los contratos suscritos por safo son
del conocimiento de la jurisdiccion administrativa.Sin
embargo, subsiste la diferencia entre contratodrasinativos y
privados de la Administracién y se considera comorasgo
caracteristico que tenia la Ley Orgéanica de laeC8tprema de
Justicia, que el hacer la diferenciacion radicdtesigontratos
administrativos de aquellos que -no obstante hadido
celebrados por un ente de la Administracion Pubtesecen de
tal caracter (contratos de la Administracion), deeml criterio

de distincion la nocidn de servicio publico (p. 282

Del trabajo realizado por Badell (1999) se infiepge los contratos que
celebra el Estado por intermedio de las Adminigtrees Publica, pueden ser
administrativo o de derecho privado. En los proséta actividad del contratista de
la Administracidn se encuentra asociada a la nagd#servicio publico, razén por la
cual, la relacion bilateral que nace a raiz deltradm se somete a un régimen
preponderante de derecho publico” (p. 7); mientq@s en los segundos “las partes
contratantes actian como dos particulares, de mauerla ejecucion, de este tipo de
contratos se rige fundamentalmente por las regldisarias de derecho privado” (p.
7), no obstante reconoce que ambas modalidadesactales no tienen caracter
absoluto.

Entre los que también mantienen la tendencia pgptac la existencia de los
contratos administrativos como una categoria contahdistinta de los convenios de
derecho comun se encuentra Farias (como se cBadgll, 1999), quien sostiene el
criterio de que la nocién que le sirve de distincalos contratos es la de servicio
publico, ya que, en su decir, los rasgos caratitar$sdel réegimen de los contratos
administrativos aparecen fundamentalmente conwstadn las dos direcciones
siguientes:

De una parte, el atentado que dicho régimen suponta
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los principios béasicos de la técnica contractudl dkrecho
privado, el de la libertad contractual y el dedaaldad de las
partes, el Ultimo tan tradicional como el primepero que la
mentalidadiusprivatista juzgé con criterio menos dogmatico,
una vez que fue puesto en crisis por la innegaalkdad de las
profundas diferencias existentes entre los coste]
desigualdad que en la practica somete a uno ds allda
voluntad del otro. Esto de una parte, y de la ¢tiraultanea y
hasta, en principio, paraddjicamente- la fidelidaé el contrato
administrativo guarda, sin embargo, hacia los fpios de
derecho privado, reflejada, sobre todo, en la galaala de los
derechos y ventajas (especialmente economicas) equesl

contrato se establece a favor del particular ctarita (p. 17).

Por el contrario, hay quienes piensan que la distin entre contrato
administrativo y privado de la Administracion caede interés. Entre estos se
encuentra Santamaria (2005), quien considera ¢aéstencion “se trata de una mas
de tantas logomaquias estériles que abundan ereraia del derecho, y que no
admite una solucion concluyente. Una discrepamgés, de mera perspectiva que, a
demas, carece de consecuencia practica” (p. 186)que estima importante este
autor, es exclusivamente saber a qué normas darsujea y otro tipo de contratos,
cuestion que, segun explica, solo puede resolharecho positivo.

Otros consideran que las personas de derecho p(hlieden realizar actos
susceptibles de producir efectos juridicos en $eragpatrimonial, con fundamento
en normas de derecho privado, en lugar de usgreu®gativas de derecho publico,
y que entre estos actos esta la posibilidad démleontratos analogos al de las
personas privadas. Esta es la corriente que ditglieh-Orsini (2009), quien no
obstante a lo anterior aduce que suele hablarserdeatos publicos, para oponerlos

asi a los que, por mantener una mayor similitud logncontratos suscritos entre
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personas puramente privadas, son calificados di&atos de derecho privado. Al
respecto, dicho autor indica que:

El hecho de que las personas publicas (...) celeleten
contrato precisamente para realizar un “interésligniby no
puramente “privado” del propio ente, impone la setzd de
ciertos controles destinados a asegurar que edeodinte tales
contratos realizan un verdadero interés publicaeylq hacen de
modo debido. A veces, a tal fin, basta con los roted que
proporcionan las normas generales del llamado Cthere
privado” (...); pero otras veces se acude para faegositos a
mecanismos jerarquicos 0 autoritarios propios detecho
publico, lo cual serd tanto mas frecuente en laisgaedue el
concreto ente, por las potestades que le estépratas 0 por la
naturaleza publica de los intereses que gesti@aesssceptible

de ser calificado como una “persona publica”. (p.55
Caracteristicas de los contratos de la Administraéin.

En general los contratos de la Administracion Rablpor inspirarse en el
derecho comun, se caracterizan por poseer los migi@mentos existenciales de
todo contrato; es decir, consentimiento, objetoaysa, pero en aquéllos existen
especiales circunstancias que los diferencian dectmtratos que suscriben los
particulares entre si, elementos que los distingugure derivan de las potestades que
le son propias a la Administracion. Por ahora mase referencia a las variantes,
elementos o caracteristicas mas resaltantes deoldsatos de la Administracion,
considerando los que han sido estudiados y delsalwsl principalmente para
calificar al contrato como administrativo; aunque alvierte que la existencia de
criterios dispares y a veces contradictorios no parmitido la unificacion del
concepto.

Entre las caracteristicas mas resaltantes de eégte de contratos,
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mencionaremos las siguientes:

El sujeto publico contratante.

Es un hecho unanimemente reconocido que la princgacteristica de todo
contrato de la Administracion, es la participacitenal menos un sujeto publico en la
relacion contractual. Pero como se advirtio ardgsety particular caracteristica, como
otras, se ha delineado con el fin de enmarcar rafaim en un concepto restringido
como es el de administrativo, lo cual ha permiticferenciar su régimen juridico de
aquél denominado “privado de la Administracion”pesar de que en este ultimo
también actGa una persona juridica publica. Agijco de Farias (1968), para que
un contrato pueda ser calificado de administrativta de las partes en la relacion
juridico-contractual debe ser una autoridad publiaetuando en funcion
administrativa... No existe, por tanto, contratonadstrativo sin la presencia, como
parte contratante en la relacion juridica, de lanAuistracion” (p. 46).

Para el ilustre autor no existe contrato admirtistvasin la presencia de la
Administracion como parte de la relacion. Bajeeasiterio se desarrollo la tesis de
los contratos administrativos y por mucho tiempatdala doctrina como la
jurisprudencia consideraron a esta categoria dgatoa como la Unica regida por el
derecho publico y, por lo tanto, sometida al cdnjudicial de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, lo que paralelamenfgisa que se excluyera de dicho
control judicial a los demas contratos que, siembiuso suscritos por un sujeto
publico, no calificaban como administrativos gendmala ya referida dualidad de
contratos de la Administracion.

En nuestro pais los 6rganos de administracion steci estaban obligados a
estudiar en cada caso si el contrato calificabaocadministrativo, con el fin de
determinar su competencia. Por ello se convimiguesprudencia considerar como
el principal elemento o caracteristica de este dipaontratos al sujeto publico que
formaba parte en la relacion, como se desprend@sdiecisiones de la Sala Politico
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Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia eéms 00347 y 0082 de fechas 6
de marzo de 2003 y 27 de enero de 2010 (cd¥edro Pablo Cabrera y Distrito
Metropolitano de Caracgsentre otraswww.ts|.gob.ve.

Pero debemos entender que los anteriores critir@wen sostenidos bajo un
contexto historico y juridico distinto al actualiamdo el derecho positivo venezolano
todavia consagraba la figura del contrato admatisty, pues actualmente con el
advenimiento de la Ley Organica de la Jurisdic€&@mtencioso Administrativo, no
se requiere analizar los elementos que puedainglist el tipo de contrato que se
trate para establecer la competencia de dichaljaci$n. Ahora, es el sujeto publico
gue interviene en la relacion el hecho que detexneh fuero atrayente de la
competencia de esa jurisdiccion especial, queddisiobuidas las causas entre sus
organos dependiendo de la cuantia de la demarida,cgege su conocimiento no esté
atribuido a otro tribunal por su especialidad, caseda, por ejemplo: la laboral, la
del trdnsito o la agraria. Esto ultimo ha sidoliaado por la Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo de Justiciacahocer de una demanger
cumplimiento de contrato, en sentencia numero OQELfecha 27 de abril de 2011
(caso:CVA Empresa Comercializadora de Insumos y Servisipgcolas, S.A, entre
otros fallos, fww.tsj.gob.ve.

Ante este nuevo panorama, el analisis de los el@mesenciales del contrato

hecho para determinar si es administrativo, a fest@s de precisar la competencia
del 6rgano, solo se observa en aquellas casossequi® se resuelven la acciones
interpuestas antes del nuevo marco legal, puesalawtate le corresponde a la
jurisdiccion contencioso administrativa resolver adunto planteado cuando el
accionante o accionado sea la Republica, los Estdds Municipios, o algun
Instituto Auténomo, ente publico, empresa o cuaquitra forma asociativa en la
cual la Republica, los Estados, los Municipiosne®te los mencionados tengan una
participacién decisiva, salvo determinadas excem@so

Se observa entonces que el sujeto publico se heedmo ahora en el

elemento esencial de todo contrato de la Admirtgtra o como lo sostuvo Lares
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(2001), para quien “la primera condicion de todotrto publico consiste en que una
de las partes sea una persona publica estatalregotros, la Republica, un Estado,
un Municipio, un instituto autébnomo, una empreshEiado sujeta al régimen de

derecho publico” (p. 257).
Consentimiento o voluntad administrativa.

Comporta un hecho aceptado que las autoridadesicasiblostentan
competencias para obligarse mediante la contrataeidministrativa, pero los
aspectos relacionados con la formacion de la vatuatministrativa para contratar y
su aceptacion como elemento del contrato de la Aidtracion han sido objeto de
muchas discusiones. Farias (1968) sostuvo queodeeit problema de la formacién
de la voluntad administrativa aparece el de la@dpd para contratar, ligado al de la
personalidad juridica. Para este autor:

Las autoridades que comprometen la voluntad adtratiisa;
la formacion de ésta como resultado de un procedimi-que
comporta normalmente las reglas segun las cuales el
consentimiento debe ser emitido y, ademas, ciertwdroles
sobre las autoridades contratantes- son cuestmmresalmente
determinadas o resueltas por los ordenamientosdigari

positivos (p. 13).

Aun cuando para algunos autores, como el citadesal# solucion se remite
al derecho positivo, el debate se ha visto massotecon las preponderantes
posiciones de quienes sostienen o0 sostenian eftiaridle que la Administracion
puede contratar no solo bajo un régimen de derpghlico sino también de derecho
privado, incidiendo dicho criterio en la manerager la Administracion determina su
voluntad para contratar. Respecto a este Ultirso,aan sector de la doctrina estima
gue en un contrato privado de la Administraciorsigeto publico contrata en una
situacion de igualdad frente a los particularesp p@ntradictoriamente esa misma
doctrina también reconoce o0 ha reconocido la retdifierencia que existe entre el
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actuar de la Administracién Publica y el los adstiaidos, en la consecucion de sus
fines.

En este dltimo sentido, observamos que Pefia (2@68hoce tal diferencia y
explica que “para los particulares la consecuci@ wha ventaja personal o
patrimonial parte del principio de que todos lostipalares se encuentran en una
relacion de paridad o igualdad juridica” (p.43), W@nera que el logro de ese
cometido sera el producto del esfuerzo de cadaithdi. En cambio, como a la
Administracion le corresponde la tutela del integéseral o publico, considera este
autor que es necesario que para estos casos &lamiento juridico le otorgue un
instrumento que le permita imponer su voluntad eolos administrados o
particulares, origindndose de esta manera unacgitudotalmente desequilibrada
entre la primera y los segundos, debido a que cdmpma ruptura en el plano de
igualdad” (p.43).

Por esta razén, Pefia (2002) concluye que:

Esa ruptura configura lo que tradicionalmente sece en la
doctrina italiana como una relacién autoridad-tbgr que
privilegia al primero de los términos de la misrag, virtud de
qgue en el desarrollo de sus funciones la AdmirggiraPublica
esta dotada de un conjunto de privilegios, cuyociE®
posibilita que las autoridades administrativas, iargeé actos
unilaterales, pueden debilitar o disminuir y hasteinguir

derechos subjetivos de los administrados (p. 43).

En funcion del principio de legalidad y competentaAdministracion antes
de perfeccionar cada contrato independientemerteudese trate, debe realizar una
serie de actuaciones conducentes a la formaci@u d@eluntad. Al respecto, Juérez
(1991) en una oportunidad fue del criterio de gse proceso de formacion de la
voluntad administrativa tenia “la particularidad der un procedimiento donde

concurren diversos actos de tramite y de decisjores asi como el contrato
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administrativo presenta una sustantividad que tdigora como tal, distinguiéndose
nitidamente del contrato de derecho comun” (p. 23).

Sin embargo, en época mas reciente el mismo J(&0&9) sefialé que tanto
el contrato administrativo como el contrato de deoeprivado “es el resultado del

encuentro de dos manifestaciones de voluntad’Q®), & pero aclaré que:

Mientras que la manifestacion de voluntad del etistia
presenta el mismo caracter de simplicidad que lalade
contratantes en el Derecho privado, la manifestageévoluntad
de la Administracion Publica a efecto de celebracontrato se
manifiesta de ordinario, bajo la forma de una ogém
compleja, descompuesta en un cierto numero de, fas&s o
menos numerosas segun los casos, donde el acttndeision
propiamente dicho del contrato, esta frecuentemerdgeedido
de actos previos que condicionan su conclusiore naaos de
aprobacion o ejecucion que lo completan y condamosu
puesta en aplicacion (...).

En cuanto a organizacion, el proceso de formaciérsul
voluntad administrativa es juridicamente en todsocg debe
seguirse a través, precisamente de los causesrgue lp ley.
En suma la formacion de la voluntad administraégasiempre
el resultado de un procedimiento (Farias Mata)oy, tanto, a

preceptos de Derecho publico (p. 609).

Como podemos observar, la postura inicial del tefpe catedratico
venezolano varié con el paso de los afos, ya que @nimer analisis sostuvo que el
proceso de formacion de la voluntad administragis@senta una sustantividad que
configuraba al contrato administrativo como talstidguiéndolo nitidamente del
contrato de derecho comun (1991, p. 23), pero lyegn fecha mas reciente, en su

nuevo andlisis concluyd en que ese caracter deacparcompleja que presenta la
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manifestacién de voluntad administrativa no es &ca singular de los contratos
administrativos ya que, en su decir, en el procksdormacion de los contratos de
derecho privado de la Administracion, obedece tamka las mismas reglas y
presenta la misma estructura compleja (2010, 609).

Pero esa aparente contradiccibn no debe sorprexgjegm que ambos
criterios forma parte de lo dindmico y complejo tegha en estudio, y son citados
como ejemplo para demostrar que cuanto mas revsdaaloctrina que estudia
particularmente los contratos administrativos, leenéendido de que conforman una
especie dentro de la actividad contractual de lmiAstracion, nos percatamos de
gue las contraposiciones existentes resultan ebtesdmas si comprendemos que
han sido el resultado de un esfuerzo doctrinaijrigprudencial para establecer un
régimen sustantivo de derecho publico de la a&tidcontractual de la
Administracion, fundamentada en la nocion de comtaaministrativo. Es decir, por
tratar de elaborar un régimen contractual exclugiexcluyente de derecho publico,
para distinguir los casos en los cuales el corjtrdicial de dicha actividad le
corresponderia a la jurisdiccion contencioso adstrativa, creandose asi una
compleja y dual clasificacion contractual a la garun sistema competencial entre la
jurisdiccion administrativa y la ordinaria, de cuyanalisis no escapaba el
procedimiento para la formacion de la voluntad al@dministracion, como uno de
los elemento de distincion del contrato.

De modo que resulta comprensible encontrar divepsasciones sobre el
tema pues, como lo reconocié en otra ocasion anmiduarez (1998), el sistema
contencioso administrativo en Venezuela “se hait@regnado de confusiones y
contradicciones, producidas durante determinaddedms de evolucién de nuestra
ciencia del derecho administrativo, tan tremendatqdavia desorientan y pierden no
sblo a estudiantes y profesionales poco ilustraidse el punto, sino a jueces y
profesores” (p. 75). Pero sin duda hoy podemosapmmos de que esta situacion se
acrecento a partir de la Ley Orgénica de la Confgé&@na de Justicia, que establecio

la figura del contrato administrativo, con la ciahpezaron a desarrollarse en
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Venezuela las teorias que trataban de sustentarla.

Podemos advertir que la comentada confusion gqueadéel estudio de los
contratos de la Administracién, particularmentdalgoluntad de la Administracion
como elemento exclusivo del contrato administratil observamos en muchos
manuales de Derecho Administrativo, nacionalestsaajeros, en los que se afirman,
por una parte, que esta ciencia es una rama dekthderpublico que rige lo
concerniente a la estructura y funcionamiento deAdininistracion, regula sus
prerrogativas, potestades y la forma de manifestaroluntad, todo lo cual marca la
diferencia con el actuar de los particulares; ppoo,otra parte, en los mismos textos
observamos con frecuencia que al tratar el temdoslecontratos se hace una
clasificacion entre los administrativos regidos pbderecho publico y los privados
de la Administracion regidos por el derecho privaglo franca contradiccién con lo
estudiado en sus capitulos preliminares, al puattiegjar a sostener, como lo hizo
Badell (1999), entre otros, que en estos Ultimadratos “las partes contratantes
actuan como dos particulares, de manera que lacjes de este tipo de contratos se
rige fundamentalmente por las reglas ordinariadedecho privado” (p. 7).

Sin embargo, hay otros que considerar que asimilaroceso de formacion
de la voluntad de la Administracién al de los paifires comportaria una antitesis de
los fundamentos del Derecho Administrativo, puds e@krovocaria, como lo ha
sostenido Lozano (1996), la huida de todo contmires la actuacion de la
Administracion, ya que “la utilizacién por la Adnstracion de formulas juridico-
privadas, sobre todo en los supuestos en los gejermen funciones publicas a través
de procedimientos juridico-privados ha supuestands ni menos, que la reduccién
cuando no la cancelacion del sistema de garantiasngpone el estado de derecho”
(p. 313); fendmeno que a decir de Parada (citado lppano, 1996), seria
inconstitucional “por cuanto la huida del dereclianistrativo al privado choca
frontalmente con la ley fundamental (p. 313).

Otros autores han reaccionado contra el fendmenia dwiida al derecho

privado de las administraciones publicas, commBerée de Silva y Parada (citados
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por Lozano, 1996), quienes han llegando a afirmae da misma seria
inconstitucional, en cuanto que la Constituciénnteene una verdadera ‘garantia
institucional’ de Derecho Administrativo que la Banmune al legislador ordinario”
(p. 314). De lo expuesto por Enterria y Fernanfietados por Lozano, 1996),
también se deduce que, la Constitucion Espafiddlese -en similares términos que
la nuestra- una serie de principios directamemeuwantes para la actuacion de la
Administracion y que sélo pueden hacerse efectibap el régimen juridico-
administrativo. Entre dichos principios destachfde la legalidad, entendida ésta
como vinculacion positiva, de habilitacion en l&auacion administrativa, que solo es
licita en los supuestos y con los limites marcauwsel legislador, mientras en el
Derecho privado actia como limite negativo, esrdexs licito lo que no esté
prohibido” (p. 316).

Advierte Lozano (1996) que el derecho privado meespara garantizar que
dichos principios (de legalidad, de mérito y cagadi de objetividad o de
prohibicion de arbitrariedad) se cumplan:

Porque dichos principios carecen de la misma rat@saen
el derecho privado, que no esta concebido parantigados, y
porque ademas, al faltar en este derecho la exaeate un
procedimiento previo, justificador y legitimador des actos
juridicos (...), y en el que las actuaciones debemstedar por
escrito (...), se impide que los tribunales ordiraripuedan
controlar que la actuacion de la Administracion @reglo al

derecho privado se adecue a dichos principiosi®) 3

Concluye dicha autora, en lo que a contratos seregfque “el sometimiento
de la actuacion de la Administracién a un régimefdjco-privado ha respondido en
buena medida (...) a un intento de evitar los proneitos y las garantias que
conlleva la contratacion administrativa (p. 318).

Resaltamos los anteriores sefialamientos realizamols doctrina extranjera,
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ya que aparentan estar en sintonia con el actgaineé legal de la actividad
contractual de la Administracion, especialmentewanto al proceso de formacion de
la voluntad contractual de la Administracion, y eantraposicion de quienes
defienden la existencia de los llamados “contrptosados de la Administracion”.

El contencioso de los contratos previsto en la Qeyanica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, contempla el princigie control universal, segun el
cual toda actividad desplegada por la Administraciéra objeto de control de esta
especial jurisdiccion, natural conocedora del devegublico que regula el actuar
administrativo. En consecuencia, la revision deed¢mlidad de la compleja operacién
gue conlleva la formacién de la voluntad administeapara contratar, recae sobre la
jurisdiccion contencioso-administrativa, indepentiéenente del tipo de contrato que
se trate.

De alli que, por una cuestion principalmente adetia actividad contractual
de la Administracion en Venezuela se encuentra sganenteramente a un sistema
regido por el derecho publico, de manera que ngosible sostener que en algunos
casos la forma en que se manifiesta la voluntakh delministracion se asimile a la
de un patrticular, solo por el hecho de que en at@das circunstancias se sirva del
régimen de derecho privado o comun para contretacual tampoco le es ajeno.
Mantener esa posicion implicaria aceptar, en menoayor grado, que la autoridad
administrativa puede manifestar su voluntad deitama forma que un particular, lo
cual es contrario a los principios que rigen aldeap Administrativo. Considerar que
un organismo publico puede actuar en determinaslesnstancias con la misma
libertad que los particulares supondria, entresatsas, el riesgo de alterar y eludir
los procedimientos legales que se requieren pdidavau actuacion, el régimen de
competencia administrativa, presupuestarios, dealonia y todos aquellos aspectos
sujetos al principio de legalidad administrativaymitiendo ademas que el control
judicial de esta modalidad de actuacion, al sersidemados privados de la
Administracion, se radiquen en la jurisdiccion oatia escapando de su juez natural

como lo es el contencioso administrativo; comoasénantes de que se definiera en
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la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Adstiativa la manera de
determinar la competencia de los tribunales qu@®aan de los asuntos derivados
de los contratos de la Administracion.

La nocién de servicio publico.

Explica Farias (1968) que luego del Arret “épouxtidé del 20 de abril de
1956, la doctrina Francesa considerd como crifgidalominante para caracterizar el
contrato administrativo la teoria de las clausebasrbitantes; sin embargo, advirtio
dicho autor que en ese fallo se aclaré que:

Si el contrato tiene por objeto confiar a los iesados la
ejecuciéon misma del servicio publico, esta circansia es
suficiente, por si sola, para imprimir al contret@aracter de un
contrato administrativo; de ello se sigue, sin gaa necesario
buscar si... lleva consigo clausulas exorbitantek direcho

comun, la competencia de la jurisdiccion administaa(p. 23).

Bajo la concepcion tradicional, para que un cootfaidiera ser calificado
como administrativo era necesario, segun Laresl(2@Qe el contrato celebrado por
la Administracion “tenga por objeto la organizacwfuncionamiento de un servicio
publico o alguna actividad de interés general, enbgue en alguna forma se
desprenda del contrato que éste tiene por objetutayr un servicio publico a dar
satisfacciéon a un interés general” (p. 257), esrdgoe guarde relacién con una
actividad de servicio publico o de utilidad publica

Al respecto, se infiere de Subero (2007, p. 2084),una parte, que fue Ledn
Duguit el verdadero adaptador del criterio de s@wypublico sentado en la decision
del Tribunal de Conflicto Francés de 1873 (c&lanco, hasta constituirlo en base
tedrica del derecho administrativo dando asi naitoi a la escuela de servicio
publico o escuela de Burdeos, pero que, por otri@ yaparticularmente en materia
de contratos administrativos, fue Gaston Jéze tghallde los exponentes de la

escuela de servicio publico, quien afirmé la exisi@ de un régimen sustantivo de
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Derecho Publico aplicable a este tipo de contrasscon la construccién doctrinaria
basada en dicha sentencia que se apuntala la nlpsa tanto del juez
administrativo como del Derecho Administrativo. &eg Subero (2007) el
razonamiento es evidente, pues “si la actividathd&dministracion es una actividad
de servicio publico y el Derecho Administrativo ek Derecho de los servicios
publicos, entonces el juez administrativo esta dldma la aplicacion del derecho
Administrativo. De esta forma el Derecho Admirasitro se convierte en el criterio
de competencia” (p. 2034).

Como se observa, en Francia los comentados catsgoestablecieron para
determinar si el contrato suscrito por la Admirgsidn estaba sometido a un régimen
de derecho publico y por ende la competencia pamacer del asunto era del juez
administrativo. Pero la particular importancia decélebre decision del Tribunal de
Conflicto Francés de 1873 (caddlancg consistid, como lo indica Subero (2007)
“en otorgar autonomia al criterio de servicio pdiliautonomia frente al criterio de
las clausula exorbitantes, y autonomia, tambi@mtéra la voluntad de las partes (p.
2040).

Las clausulas exorbitantes.

Como lo reconoce la doctrina y la jurisprudencidripa nuestro derecho
administrativo se ha nutrido de la influencia daretho francés, de cuya
jurisprudencia se derivan los criterios que harmgeto reconocer a un contrato
como administrativo, término asumido por la mayodea la doctrina y la
jurisprudencia para identificar a aquellos consaometido a un régimen de derecho
publico. Pero entre las principales caracteristarapleadas para identificar este tipo
de contratos destaca la desarrollada bajo la teerias clausulas exorbitantes. En
este sentido un contrato es administrativo, se@iias (1968):

Cuando los contratantes han manifestado su volud&ad
sustraerse al derecho comun adoptando clausulas lque

deroguen (...). La jurisprudencia del consejo de desta
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proporciona ejemplos de este tipo de clausulasdptdrina, en
concordancia con aquélla, insisti6 en la idea de dabian
entenderse como tales no soOlo las que ponian a la
Administracion en una situacion de privilegio feenal co-
contratante, sino aun las que la colocaban en d&velesventaja,
inconcebibles para los particulares contratantégichmente
interesados en su propio provecho- pero justifieadal caso de

los contratos administrativos en razon del integéseral del
cual la Administracion es depositaria y de cuydigesio puede
desatenderse.

La sobresaliente doctrina de este autor venezolndentemente inspirado
en el derecho francés, se convirtid luego en undogdemas importantes aportes
jurisprudenciales, cuando siendo magistrado la Palético-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia dict6 la reconocida sei@@le fecha 14 de junio de 1983
(caso:Accion Comercigl en la cual realizé un estudio de los requeritoerdel
interés colectivo o la necesidad de interés germpralllevan a la Administracion a
realizar esta forma de actividad administrativa,s¢ resaltdé a las clausulas
exorbitantes como caracteristicas necesarias paaificacion de un contrato como
administrativo, pero en este fallo, a decir de T@@0D6), se aclar6 que:

Dichas clausulas no hacen otra cosa que revelarsoon
existencia la nocion -siempre presente en el cantra
administrativo- de interés general o colectivo @lieservicio
publico entrafia. Si bien importantes para idertifa; ausente
de éste las clausulas exorbitantes recobra la matgdservicio
publico, presidida por el interés general o colecten ella

implicita, su plena y absoluta vigencia (p. 210).

En Francia el criterio de las clausulas exorbitg@slié importancia con el

caso resuelto en el conocido Arret “époux Bertial’2D de abril de 1956 del Consejo
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de Estado Francés, en el que, como refirio Fafig68), se “encontrd ligado a la

Administracion con los esposos Bertin por un cdatneerbal, considerado como

administrativo, en el cual no se daban clausulasbéantes del derecho comun” (p.

22), y que mereci6 esa clasificacion porque entargados particulares de la misma
ejecucion de un servicio publico.

Para Garrido (citado por Farias 1968, p. 28), noqaees el contrato
administrativo implique un titulo juridico de hatdtion de prorrogativas
exorbitantes para una de las partes contratamtesdrinistracion, “sino mas bien
qgue no pudiendo la Administracion enajenar unasqgativas que previamente tiene
conferidas por el derecho, la peculiaridad del ratotconsiste en que siempre habria
gue sobre entenderse en €l una clausula tacitengea tal enajenacion”.

Estas clausulas por su especialidad difieren dellaguque contemplan los
particulares en los contratos de derecho comumnyllamadas exorbitantes, segun
Lares (2001) “por estar fuera de la orbita del cd@wecomuin. Son clausulas no
susceptibles de ser inscritas en los contratosedecdo comdn o no habituales a
éstos, las que confieren prerrogativas especialts administracion frente a los
contratistas, o a los contratistas frente a laetes” (p. 258).

Esta tesis la sostuvo nuestra jurisprudencia pochmuiempo, como se
evidencia, entre otras, de la sentencia de laF&aiico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia numero 05128 del 20 de julio2@@5 (caso:Swiftships
Shipbuilders LLC contra Diques y Astilleros Nacilmsa C.A), en la cual se
establecio que:

...a pesar de no existir en los acuerdos, clausulas
exorbitantes expresas que privilegien ostensiblémela
posicidon contractual de la Administracién, es nadesdestacar,
que en razén de la evidente utilidad publica deolsjeto, los
referidos acuerdos estaran supeditados en todo ntorna
régimen juridico que regula la contratacion publioda vez que

siendo la actividad administrativa ejecucion diaede la ley, la
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creacion de un régimen contractual especifico padesarrollo
de una determinada actividad con fines de sengaiglico, no
sustrae el objeto del contrato de la hegemonid tpga define
las potestades de los Organos de la Administraislica; de
alli que pueda decirse, que determinada la utilgiateral de un
contrato administrativo, por via de consecuencagsara en
presencia de clausulas exorbitantes, aunque lamasisno

figuren expresamente en el pacto suscvitw\.tsj.gob.ve

Capacidad juridica del sujeto publico contratante.

El estudio de la capacidad juridica del sujeto ipdbkontratante como
elemento del contrato administrativo guarda relacion la formacion de la voluntad
administrativa analizada anteriormente, ya que ambwrcan las principales
diferencias entre la forma de actuar de la Admiagsbn y la de los particulares.
Esta diferencia radica en que los particulares gué@cer todo aquello que no le esté
prohibido, en tanto que la Administracion podrauactsolo para lo cual esta
expresamente facultada, conforme el principio dalidad y competencia.

En este sentido se infiere de Ronddon (2000) qua tedis de la Doble
Personalidad del Estado elaborada por los fisaal@d¢l siglo XVII en Francia es hoy
insostenible en base al criterio unitario de laidmoade personalidad juridica; pues
segun la antigua tesis de la doble personalidacEsteldo existia una “de Derecho
Publico y la otra de Derecho Privado, segun la @ dministracion carece en su
ejercicio de sus especiales potestades cuandotisidad de Derecho Privado se
coloca en la misma posicion juridica que los paldies, pero que si se manifiestan
en la actividad regida por el Derecho Publico’ZP).

Para Rondon (2000) cualquier figura subjetiva qusté edotada de
personalidad juridica es, ante todo, una persom@iga de Derecho Comun,
poseedora con ello de plena capacidad en dichoa;goop lo cual puede tener una
legitimacion limitada; por esta razon afirmo, sendo a GIANNINI, que:
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Si bien desde el punto de vista teo6rico es contehiba
persona juridica publica que tenga solamente od@dcde
Derecho Publico, en la realizad esto no se enaemminguin
sistema de Derecho Positivo. Por otra parte, lagper juridica
publica puede atender a los intereses publicoslajiran sido
asignados como fines, tanto con instrumentos deedber

Publico, cuanto con instrumentos de Derecho Privad?6.

Pero esto en modo alguno significa que la Admiacstn Pudblica actie en
plano de igualdad con un particular, ya que swidetil se debe a unas reglas,
limitaciones y sujeciones derivadas de la ley, gudiferencia de los particulares,
regulan las potestades y prerrogativas exorbitapiese son propias en funcion del
interés publico que representa. Lozano (199&xfica de esta manera:

Algunas limitaciones consisten en principios gelesrajue
afectan a toda la actuacion de la Administraci@ma ocurre
con la imposicion a la misma de los fines a consegues
mientras los particulares eligen libremente loetps de sus
actos, con la reserva de no perseguir fines if@tamorales, la
Administracion no debe actuar mas que con vistastateés
publico, pues, como dice el art. 103 de nuestrastitanion
(Espafiola), su funcién es la de servir “con obié#d los

intereses generales” (p. 302).

Casi la totalidad de la doctrina reconoce que lesgmalidad juridica del
Estado es Unica y por ende su capacidad para tanua alli su aptitud para actuar
en el campo tanto del Derecho Publico como del @werd’rivado, o mejor dicho
asistiéndose del derecho comudn, en el entendidoagueteniendo personalidad
juridica Unica de caréacter publico, su quehacedipo puede estar regulado por
cualquier rama del derecho. Asi se deduce de 68&), quien al mismo tiempo
advierte lo siguiente:
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La referida aptitud no puede confundirse con ls@ealidad,
0 sea, que debe rechazarse todo intento de esciadir
personalidad juridica del Estado en dos: una dectlerpublico
y otra de derecho privado, pues como lo ha sosienid
GARRIDO FALLA (1989) ello constituiria una “monstrsidad
juridica”, en virtud de que -se insiste- el Estadmo sujeto de

derecho es siempre uno y Unico (p. 140).

De alli que para Brewer (1996) “no puede habervidetdl de las
Administraciones Publicas que estén sometidas sixelonente al derecho privado, es
decir, no hay actividad administrativa de dereatiapgo” (p. 56).

Tesis que niegan la existencia de la clasificacidlual de contrato administrativo
y privado de la Administracion.

Pérez (1991) considero que los traslados de ingtitas de un ordenamiento
a otro habria de verse con mucha cautela, porfiedlonas alla del solo estudio de la
distincion entre contratos administrativos y camisgprivados de la Administracion,
al profundizar en la comparacion del término misd® contrato, visto desde la
perspectiva de la legislacion francesa e italigaaa concluir que no coincide con la
venezolana. Segun este autor:

Se hace evidente con la comparacion de los dos
ordenamientos juridicos que mas han influenciado etn
venezolano, como son el francés y el italiano, lguaocion
basica de “contratos” ya se encuentran diferenaigs contar
con las discrepancias existentes en aquellas rexiacerca de
la extensibn o comprension del concepto. El traslai
instituciones de la dogmatica juridica de ordenato®
extranjeros que requiere hacerlas pasar por ettdatiderecho
positivo-autoctono.

Si no coinciden las nociones de “contrato” entre el
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ordenamiento francés y el venezolano, resulta fadaas dificil
suponer que la teoria o concepcién del “contratimidtratif”’

francés pueda ser transplantada del uno al otib().

La mayoria de la doctrina reconoce que los criseppara distinguir los
contratos administrativos son originarios de Frangero a juicio de Pérez (1991) “la
tradicion y problemas franceses no puede ser tnasmla a una nacion donde el
orden juridico encuentra una consideracién muyepiosty desmejorada respecto de
cuestiones vitales y existenciales de la sociedachm mas apremiantes” (p. 153).
Por ello, aduce que las nociones de servicio pablidusulas exorbitantes, régimen
exorbitante y las correlativas de contrato admiaiisto y contratos privados de la
Administracion no pasan de ser entretenimiento wetas para los juristas de
biblioteca.

De Pérez (1991) se infiere que a partir de la daten vigencia de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia fueron pagas la sentencias sobre
contratos administrativos, refiriéndose a dos etiquéar:

La de fecha 14 de julio de 1983, en la que la Baléico-
Administrativa sefialo el caracter administrativd ctentrato de
venta de un inmueble perteneciente a la municipdlidel
entonces Distrito Maneiro del Estado Nueva Espartly de
fecha 1 de abril de 1986, en la que decide queomtrato de
arrendamiento de un hotel en la isla de Cochedsrangstrativo
por que imponia el arrendatario el deber de mantére
alrededores de de la propiedad arrendada en condgide
higiene y salubridad (p. 153).

A criterio del referido autor los contratos estddis en las sentencias
mencionadas, constituian tipicos negocios nominad®sderecho privado que
remotamente se referian a lo que pudiera llamagséce publico y en cuyas

decisiones de fondo nada nuevo se dej0 asentado,ngufuera pura y simple
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aplicacion de la norma civil. Por lo tanto conduyue los contratos que se llaman
administrativos en Venezuela:
Son un problema de eruditos que nada tiene queoreta
realidad juridica venezolana y que tampoco talesceytos
trasladados tiene relacion con enunciados conistitales
venezolanos como contrato de interés nacional yratos de
interés publico cuyas connotaciones parecen mgsasrde una
politica local que de una distincion juridica qaegee imposible
de precisar (P. 154).

De los tratadistas Enterria y Fernandez (1995)n8ereé que la distincion
entre contratos Administrativos y contratos de cleveprivado de la Administracion
carece de base sustantiva, y que obedece pringptna razones pragmaticas. El
contrato, segun estos autores, se considera estooo® el tipo mismo de los actos
de gestion, es decir “de aquellas actuacionesaj@eministracion realiza despojada
deimperium descendiendo al mismo nivel de los particulares gualdad con ellos;
no obstante lo cual, por razones pragmaticas, uhpleiutilidad se atribuye el
conocimiento de alguno de los contratos que la Admacion celebra a la
jurisdiccion contencioso-administrativa” (p. 65M0e manera que, la diferencia entre
contratos administrativos-contratos privados egspexclusivamente en su origen
una distincion a efectos jurisdiccionales y no aui$tos.

Por su parte Brewer (1996), niega la existencia lde contratos
administrativos como una categoria diferenciaddodedemas acuerdos celebrados
por la Administracion y sostiene que toda la adtdi de la Administracion es de
caracter administrativo. En este sentido afirme qu

Puede haber y los hay, contratos del Estado qusupobjeto
se considera que tienen, a priori, un régimen
preponderantemente de derecho publico o de degdvado;

pero nunca puede haber un contrato de las Adnanistries
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Publicas sometido Unicamente al derecho privado. & una
imposibilidad esencial, pues al igual que el aatdateral, el
acto bilateral de un 6rgano estatal estd sometidormas de

competencia y formalidades” (p. 58).

Otros autores desconocen la distincion entre lascineadas categorias de
contratos, pero reconocen al contrato como unasiéormas juridicas por la que se
exterioriza la actividad administrativa. Uno ddogl es Dromi (1997), quien
considera que el contrato es una especie géneya, aspecificad esta dada por la
singularidad de sus elementos, caracteres y efagiagima, por su régimen juridico.
Al efecto sostiene que:

No hay armonia doctrinaria ni legislativa en cuaatsu
denominacion 'y los llaman indistintamente contratos
administrativos o contrato de la Administracionr paanto no
existe distincion entre contrato administrativooyptato privado
o civil de la Administracién, en mérito a que etdt® posee una
personalidad Unica y se rige fundamentalmente pderecho
publico, aun en los casos en que el contrato caebpudiera
regirse fundamentalmente por el derecho publico/pgue se
puede hablar de contratos privados o civiles de la
Administracion. Tampoco hay diferencia en cuantolaa
jurisdiccion ya que se trata de un enfoque puragnebietivo
que no atafie al fondo de la cuestion (p. 321).

A decir de Grau (2005), “lo que diferencia a lositcatos administrativos de
los contratos de derecho privado de los particejae su sujecion a una jurisdiccion
especial, cual es la jurisdiccion contencioso-adstiativa” (p. 49). Por ello advierte
gue la distincion entre ambos contratos carece emtid® practico, pues se ha
distribuido y repartido, segun la cuantia, en laganos de la jurisdiccion

contencioso-administrativa, no solo el tema decto#ratos administrativo sino el de
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todas las demandas contra la Administracion, pauld bien de derecho privado o
de naturaleza administrativa, las demandas ser&@ocilas por esta especial
jurisdiccion.

Para Enterria y Fernandez (citados por Toro, 20@6)distinciébn entre
contrato administrativo y contrato privado de lanfwlistracion se construyé sobre
bases erradas:

La nunca bien precisada nocion de servicio publicta
carencia de las clausulas exorbitantes eran prajgasste tipo
de actuacioén, cuando, en realidad, no son mas lgejereicio,
en el ambito de los contratos, del poder generaudetutela
que, en proteccion del interés general, siempr@ disponible
para la Administracion, cualquiera que sea la fomnaque
ejerza sus potestades, de modo que se trata deden extra
contractual, ajeno, por tanto, en su origen a cualgcontrato
(p. 213).

II. Fundamentos para Definir los Contratos de la Adninistracion

La posibilidad de que la Administracion pueda zditi el contrato como
herramienta para alcanzar sus fines es tan reamgcaceptada que no requiere de
mayor andlisis; no obstante, el tema de los cargrdé la Administracion encuentra
una paradoja interesante, pues existen algunaem®es doctrinarias que afirman la
existencia tanto de los contratos administrativéssyprivados de la Administracion -
como se estudid en el capitulo precedente-, asioca® que desconocen tal
distincion asumiendo un criterio unitario de qudo® los contratos suscritos por la
Administracion son administrativos o regidos pode&iecho publico.

Veamos algunas de las razones que han servido ftom@mento para definir
a los contratos de la Administracion, y en paricalquellas nacidas de la nacion del

contrato administrativo, que son la mayoria.
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Fundamentos doctrinales.

En opinion de Rodriguez (1991), para establecerdafiaicion es necesario
recurrir a “los datos relativos a las prerrogatitada Administracion y los derechos
del co-contratante como conceptos vinculados cocoldiguracién de una nocion
autonoma de contratos administrativos, apoyada ertag caracteristicas
excepcionales que lo apartan de la nocion genaraimin del contrato” (p. 85); este
criterio de diferenciacion apunta a distinguiré&dimen juridico aplicable al contrato,
y a partir de alli el tipo de ordenamiento jurideoel cual debe ubicarse.

Por su parte Brewer (1996), considerd que el régio@muan de todos los
contratos de la Administracion parte de la nociércdntratos de interés publico que
consagra la Constitucién, que pueden ser “de mtpriélico nacional, estadal o
municipal, no en cuanto a su objeto y naturalep®, &n cuanto a que sean suscritos
por entidades que sean parte de la Administracifiolidd Nacional (...), de la
Administracion Publica Estadal o de la Administéaci Publica Municipal,
respectivamente” (p. 60).

La mayoria de los autores coinciden en que el orige la contratacion
administrativa- y especificamente de los llamadwogratos administrativos-, guarda
relacion con el nacimiento de la jurisdiccidbn coieso-administrativa como
instancia judicial desarrollada para conocer deamsntos de la Administracion, y
gue tuvo lugar en Francia a raiz de la revoluciérl @89 que acabo con el antiguo
régimen monarquico.

Del analisis realizado por Subero (2007), se iafgue en las primeras etapas
del periodo post-revolucionario se consagré en diianna rigida y dogmatica
concepcion del principio de separacion de podesesyirtud del cual quedaba
prohibido juzgar la actividad del Poder Ejecuticomo se establecid, segun este
autor, en la “Ley de 16-24 de agosto de 1790, aniwulo 13 dispuso que ‘las
funciones judiciales son distintas y se mantendi@mpre separadas de las funciones

administrativas; los jueces no podran, bajo penabdso de funciones, obstaculizar
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en modo alguno la actividad de los cuerpos admatigbs, ni convocar entre si a los

administradores™ (p, 2025). De esta forma, quedoéhipido que los asuntos
litigiosos de la Administracion fuesen conocido fo tribunales y se evitaba que el
Poder Ejecutivo quedara subordinado al Poder &ldic cual, a decir de Vadel
(citado por Subero, 2006), evidenciaba “como losigfitluyentes continuaron bajo
una mascara juridica, una perspectiva politicadael® de la experiencia del Antiguo
Régimen: la desconfianza hacia el Poder Judical2028), dirigida esencialmente
contra los Parlamentos, érganos superiores digiobla nivel nacional.

Establecidas las bases para tal prohibicién, cdiempo se fueron sentando
criterios para distinguir cuando se estaba en pogsele una determinada actuacion
administrativa, excluida por ello de la competerdga Juez. En este sentido Subero
(2007), resume que “en las primeras etapas delogmeripost-revolucionario
convinieron tres criterios de competencia aplicadaslos contratos de la
Administracion en Francia: el criterio del estado deudor..., el criterio de &a$os
de autoridad... y el criterio de la gestion publia’2029).

Luego del analizar estos criterios advirtio Sub@@07), que inicialmente la
contratacion de la Administracion formaba parteldetjue de la competencia de los
tribunales judiciales, por considerarse que el radmtera la tipica expresion de un
acto de gestion, posicion que, en su decir, resbiggtable, ya que: “en primer lugar
(...) el criterio fundado en el binomio actos de gestctos de autoridad no gozé de
tan amplia aceptacion (...). Por otra parte, no qeieaber existido, tampoco una
atribucion en bloque de los contratos de la Adrtiacson a los tribunales judiciales”
(p. 2030). Para este autor, luego de referirgstaidio hecho por Vélez y Ortiz, las
razones para que un contrato fuese conocido paritaiccion administrativa, eran
esencialmente practicas y fundamentalmente pdijtiea consecuencia, sugiere que
la asignacion puntual de controversias derivadas lae contratos de la
Administracion no estaba fundada en elementos ratiatas del contrato, y no hacia
referencia ni a su naturaleza ni al regimen apléadd cual era siempre de derecho
comun (Subero 2007, p. 2031).
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Por su parte Benoit (citado por Subero, 2007, B2RGstimé que:
En estas condiciones se va afirmar con absolutkdtat, a
mediados del siglo XIX, que todo contrato conclujar la
Administracion es, en principio, un contrato deedgéo privado,
salvo motivo evidente para considerar que existegaeion del
“derecho comun”. Asi ocurria esencialmente enasbade los
contratos de obras y de los contratos de sumisisteb Estado,
en razon de la voluntad expresa del legislador aldiar su
contencioso a los jueces administrativos, y enasbcde las
concesiones, en razon de la participacion misma del
cocontratante en una mision de poder publico gugaira los
jueces a decidir que estos contratos tienen unctesra
administrativo, y esto, tanto mas facilmente, ptma qarte,
cuanto que las concesiones de esta época implidabas la
realizacion de obras publicas. Todo esto se iatemr la
distincion, entonces admitida, entre actos de al#dry actos de
gestion, y de la que constituye uno de los elenseedenciales.
En esta época, nadie es consciente de la existdecian
régimen contractual de derecho publico, y a deendad, se

puede incluso dudar de que tal régimen existaQ@2R

En nuestro pais, a decir de Brewer (2009), es tgigpr Administracion
contratante la que con frecuencia califica a cuaftgeontrato como administrativo a
los efectos de alegar la existencia de clausulasbigantes de derecho comun, por lo
que afirmo que:

...Si bien es cierto que en su origen en el siglagasla
distincion entre “contratos administrativos” y “d¢mtos
privados de la Administracion” podia tener algumgpartancia

con relacion con los poderes extraordinarios queligoo
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ejercerse por la Administracion contratante encréfacon la
ejecucibn de los “contratos administrativos” y que
supuestamente no existian en los “contratos de cla@re
privado”; en la actualidad la distincion es inuta que los
poderes extraordinarios (clausulas exorbitantesbksidos en
leyes, pueden siempre ejercerse por la Adminigtnaci
contratante, independientemente del objeto delrampublico
y del contenido de sus clausulas, cuando el intedddico lo

requiera (p. 25).
Fundamentos constitucionales.

En Venezuela se acogié por mucho tiempo la tearscésa de los contratos
administrativos, no obstante las diferentes redédahistoricas de cada pais. En
Francia ocurrié un cambio de sistema como consecuele la revolucion de 1789
gue acabo con el antiguo régimen monarquico, ysarpde lo cual en sus inicios se
hered6 de dicho sistema la prohibicion de que filtesgada la Administracion, para
evitar que el Poder Ejecutivo quedara subordina@mder Judicial, lo cual marcé en
cierta forma el origen de la clasificacion dualloe contratos de la Administracion,
como lo advirtié Vadel (citado por Subero, 20062@28).

En cambio, nuestra historia va méas alla, no satouiu cambio de sistema, la
Republica de Venezuela se cre6 a raiz de un prdoespendentista y desde su
fundacion el principal precursor de esa gesta barevidencié su preocupacion para
gue se estableciera en el pais un alto tribung@listecia dentro de la estructura del
Estado, que tuviese entre sus atribuciones la taodtete ejercer el control judicial
sobre los organismos encargados de administrarefailiica. Asi se deduce del
estudio de Polanco (citado por Calcafio, 1994), muexogié un testimonio del
Libertador en la instalacion del Consejo de Es@eldngostura el 1° de noviembre
de 1817, donde expreso lo siguiente:

La Alta Corte de Justicia es la primera necesidadlad
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Republica. Con ello quedaran a cubierto los derededodos, y
las propiedades, la inocencia y los méritos deilodadanos no
seran hollados por la arbitrariedad de ningun neféar o civil,
y ni aun del Jefe Supremo. El poder judiciario ae\lta Corte
de Justicia goza de toda la independencia que rieede la
Constitucion Federal de la Republica de Venezyeldl].

De este modo podemos constatar la vision instihatiale nuestro insigne
libertador, quien en el inicio de nuestra histargublicana propuso que en la
Constitucion se incorporara la existencia de unimaéxribunal de justicia, el cual
tuviese entre sus atribuciones el ejercicio inddmre del control judicial de toda la
actuacion de la Administracion, sin que tener maégucomo los franceses, por
ejemplo, a criterios de distincién entre actos drédad y actos de gestion, para
poder precisar el régimen de competencias delnalbgue habria de conocer de la
controversia surgida con motivo de la actuacion iatnativa; o del criterio del
estado deudor en virtud del cual el Consejo dedéstaancés negaba a los tribunales
judiciales el derecho condenar al Estado a todo pagdinero, cualquiera que sea la
deuda (Subero 2007, p. 2029).

En Venezuela por el contrario, las primeras Camnstines ya establecian la
competencia del Maximo Tribunal para conocer inzlge los asuntos que se
derivaban de los contratos en que la Administra@ém parte. Asi lo informo
Calcafio (1994, p. 16) al analizar el articulo ldameral 5° de la Constitucion de
1830, que conferia a la Corte Suprema de Justizigpetencia para conocer de las
controversias que resultaren de los contratos oamgjones celebrados por el Poder
Ejecutivo, por si solo o por medio de agentes

Esto sin duda supone que desde entonces ya exktimndamento
constitucional que autorizaba a la Administracion clebrar contratos,
independientemente de que tipo de contrato o nagdéai se trataba. Pero no fue

sino hasta Constitucién Federalista (1864), condosm deduce de lo estudiado por
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Lares (2001, p. 283), que se le atribuyo al Pres@ele los Estados Unidos de
Venezuela celebrar contratos de interés naciomabo®glo a la ley, y sometido a la
legislatura, disposicion contenida en su articl?9 que se mantuvo en similares
términos y con pocas variables en las posteri@fesmas constitucionales, como fue
la de 1953, en la que se establecid el contratmtdeés publico nacional, estadal y
municipal. A decir de Lares (2001) “en la menteamstituyente ha estado siempre
gue contratos de interés nacional son aquellogignen por objeto la construccion o
establecimiento de obras o servicios de utilidaalipa o la realizacion de actividades
gue interesan a la comunidad” (p. 283).

Otro rasgo de la potestad contractual de la Aditnagsdn que observamos de
nuestra experiencia constitucional, lo hayamosedeldio hecho por Calcafio (1994),
de quien se infiere que el primitivo contenciosmaustrativo contractual que existio
en Venezuela desde 1830, evolucion6 en la Constitude 1925 en cuyo articulo
120, numeral 13, se limitdé la competencia de lat€€éederal y de Casacion para
conocer en juicio contencioso “de todas las cuestiosobre nulidad, caducidad,
resolucion, alcance, interpretacion, cumplimienttuglesquiera otras que se susciten
entre la Nacion y los contratistas 0 concesionadosonsecuencia de contratos
celebrados por el Ejecutivo federal” (p. 26).

Las subsiguientes constituciones fueron desardlaal régimen de la
actividad contractual de la Administracion que hognocemos, asi como los
principios generales del sistema que regula ekabjuidicial de las controversias que
de dicha actuacion se deriva. En 1999 se aprolafante referendo la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela, y quent®agrado en sus articulos 150 y
151, en la Seccion Cuarta del Capitulo | del TitMosobre el “Poder Publico”, la
figura de los contratos de interés publico municigatadal y nacional, como el
mecanismo de contratacion que utilizan estas efgglpublicas para la consecucion
de sus fines.

La disposicion constitucional de contrato de irgepéblico, segun Brewer

(2009), se adopto para identificar a los contratescritos por las entidades publicas,
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a las personas juridicas estatales, o las queramte sector publico y que en general
se engloban en la nocion de “Estado”; por ello esttor considerd dicha nocién
equivalente:
A las nociones de contratos publicos, contratosEdedo, o
contratos de la Administracion; o a la nocion egléas de Public
Contract, a la francesa de contrats I'administrate la italiana
de contratti Della pubblica amministrazione; o gtatuguesa
de contratos de administrcdo publica; todas tetebera
identificar contratos en los cuales una de lasepate la relacion
contractual es el Estado, la Administracion Publecauna
entidad publica, los que ademas, en general, tiehpropdsito
de interés publico (p. 12).

Del anterior resumen, realizado sobre los fundaoserde la actividad
contractual de la Administracion, con base en dudis de las distintas
constituciones que ha tenido Venezuela, se degiaauestro constituyente nunca
tuvo la intencién de adoptar el calificativo de tato administrativo para referirse
particularmente a un contrato de la Administraqiégido bajo normas de derecho
publico, o para que establecer la posibilidad detirdjuirlos de los llamados
“contratos privados de la Administracion”. Inclusm la actual Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela tampoco no sgiacla nocién de contrato
administrativo, como lo hicieron sus antecesotasta ultima solo hace referencia a
los contratos de interés publico nacional, los euidian sido asimilados por la
doctrina y la jurisprudencia como contratos adniais/os, pero por adaptacion y
traslados de criterios extranjeros, como se ha Viasta ahora, y no por disposicion
del constituyente patrio.

Fundamentos legales.

Fue la ya derogada Ley Orgénica de la Corte Suprdealusticia el

instrumento que configurdé por primera vez en Veskzua nocion de contrato
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administrativo, al establecer la facultad al Maxifiebunal para conocer de las
cuestiones de cualquier naturaleza que se suscitaremotivo de la interpretacion,
cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resdinc de los contratos

administrativos en los cuales sea parte la Re@jbtis Estados o los Municipios (ver
articulo 42, numeral 14).

Con dicho marco legal se consolido en el dereclsitipo venezolano los
esfuerzos hechos por la doctrina y la jurisprudernmara trasladar del derecho
comparado al nuestro la figura del contrato adrivatiso. A partir de esta norma se
hizo obligatorio que los operadores de justiciaedeinaran, en cada caso, la
naturaleza juridica del contrato sobre el cualalgasel asunto debatido; es decir, si
era administrativo, con lo cual le correspondetiac@nocimiento a la jurisdiccion
administrativa, o si por el contrario era privadopuesto en el que debia ser resuelto
el asunto por la jurisdiccion ordinaria. Esta died contractual inici6 un
controversial debate para definir tanto al contredno el 6rgano que habria de
ejercer el control judicial de la actividad contted de la Administracion en
Venezuela.

Al respecto, se infiere de Brewer (1996, p. 59) tuealistincion no tenia
ninguna justificacion en el pais, hasta que la Oeganica de la Corte Suprema de
Justicia acogi6 la nocion de contrato administafara asignar a la Sala Politico-
Administrativa de la Corte, competencia para lassttanes que se susciten con
motivos de la interpretacion, cumplimiento, cadadidnulidad, validez o resolucion
de los mismos.

Esta categoria contractual fue posteriormente idacgn el articulo 5, aparte
25, de la también derogada Ley Organica del TribBopremo de Justicia, en el que
se establecid, en similares términos que la amtéai@ompetencia de la Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo de Justiciagpaonocer de las cuestiones de
cualquier naturaleza que se susciten con motivia dieterpretacion, cumplimiento,
caducidad, nulidad, validez o resolucion de logredos administrativos en los cuales

sea parte la Republica, los estados o los mungiiero se le agregd otro supuesto
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atributivo de competencia como lo fue la cuantissolo conoceria cuando esta
excediera de setenta mil unidades tributarias Q2010.T). Con esto ultimo se dio
termind al monopolio que tenia el Tribunal Suprefedlusticia para conocer de estos
asuntos, ya que atendiendo a la cuantia del asairdompetencia seria distribuida
entre los demas 6rganos de la jurisdiccion conbsoncadministrativa, pero por via
jurisprudencial como se explicard méas adelante.

Pero con este timido avance, la legislacion nodl@gimplir con el cometido
constitucional de convertir al contencioso admiaisto en la jurisdiccion especial
que controlara todas las actuaciones de las Adiranisnes Publicas, y en particular
de su actividad contractual. Por el contrario,adte su vigencia persistieron las
imprecisiones para hallar una concepcion clara dgfeiera los contratos de la
Administracion, y en especial de la tipificada docde contratos administrativos, por
lo que continuaron radicandose juicios en los tdyes ordinarios, bajo el criterio de
gue los contratos sobre el cual versaba la demaralaquellos conocidos como
“privados de la Administracion”, por antitesis ds I'contratos administrativos”, aun
siendo el sujeto publico parte del contrato.

Desde el afio 2010, la Ley Organica de la JuriséiccContencioso
Administrativa sustituy0 a la Ley Orgéanica del Tmilal Supremo de Justicia como
marco regulador de esta especial jurisdiccion, ignied de su articulado toda
mencion de contratos administrativos, terminandd @ el criterio material
empleado para determinar la competencia de losnosgajue la integran la
jurisdiccion contenciosos administrativa, para @amdas cuestiones que se susciten
en materia de contratos de la Administracion, alideun nuevo episodio en nuestra
historia para el estudio de la actividad contrdctigala Administracion, su régimen

legal y del control judicial de esta modalidad diiacion administrativa.
Fundamentos jurisprudenciales.

La mayoria de los autores admiten que el régimeda detividad contractual

de la Administracion, entendida como sistema distal que rige a los particulares,
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tuvo su origen en el derecho comparado, y espeembéncomo se infiere de Subero
(2007, p. 2032), de la decision judicial contenaala sentencia del Tribunal de
Conflictos de Francia del 8 de febrero de 18730id@&ncg, que marcé a su vez el

inicio pleno del estudio de todo el derecho adrriaivo. Conforme se desprende de
la investigacion realizada por Long, Weil y otrd@@0), en esta sentencia se
considerd que “la responsabilidad, en la que purdarir el Estado por los dafios

causados a los particulares por el hecho de Iaompes que emplea en un servicio
publico, no puede estar regida por los principgialdecidos en el Codigo Civil para
las relaciones de particular a particular” (p. 1).

En especial suele citarse que el criterio del serypublico empleado para
decantar los contratos de la Administracion, tuye grimeros inicios en Francia a
partir de la sentencia del Consejo de Estado del #&brero de 1903 (casberrier),
en la que, segun Subero (2007), “luego de preqisay en efecto, se habia creado un
verdadero servicio publico de caceria de viboray, oncluyé en afirmar su
competencia, en virtud de criterio de servicio pdil (p. 2034); para ese momento
de esta forma “se formula la plena identificacidrre actividad de servicio y unas
determinadas ‘reglas propias’ o ‘reglas especiatpg lo rigen, y a las cuales
guedaria sometido el contrato administrativo cuareteare sobre el funcionamiento
de un servicio publico” (p. 2035), criterio que taén fue empleado por el Consejo
de Estado en la sentencia de fecha 4 de marzol®e(é¢&soThérond.

Del fallo Terrier al igual que de la sentendddancq se desprende que en la
nocién de servicio publico y la distincion entretde®-poder publico y Estado
propietario esta la base de la teoria de los dostedministrativos. Asi se deduce de
lo expuesto por Toro (2006), al analizar el apaigela decisioriTerrier de 1903,
respecto de la cual afirmé lo siguiente:

Es notorio que la reflexion de Romieu no se agatéeke
aspecto adjetivo del asunto -a quién correspongleitaiccion
para conocer del litigio- que fue lo que determeh@€onsejo de

Estado, sino que entendid que esta atribucion dsdjacion
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obedecia a que esa particular forma de actividedrastrativa -

a través de una convencién- no podria consideraosgo

necesariamente gobernada por los principios decldereivil

sino, por argumento en contrario, por los pringpie Derecho
Administrativo (p. 205).

Con estas decisiones, segun se deduce Garcia §nem(citados por Toro,
p. 205), se produjo un quiebre capital de la dighim original entre contrato
administrativo y contrato privado de la Administéac la cual, hasta entonces,
obedecia a fines jurisdiccionales y no sustantigagdos por razones pragmaticas y
no de naturaleza, y “se residenciaban contratoslegivcelebrados por la
Administracion en sede contencioso-administratieeiqpe los tribunales de esta
jurisdiccion eran mas expeditos y conocian mejdiuetionamiento de aquella, lo
cual les permitia enjuiciar mejor su actividad” Zp5).

Asi fueron evolucionando en Francia los criteriagsapestablecer cuando una
determinada actuacién de la Administracion, espeeiate de origen contractual,
debia ser controlada por la jurisdiccion administea-aspecto adjetivo-; al mismo
tiempo que se desarrollaban los principios paréeses que dicha actuacion debia
regirse por un derecho propio, distinto a las ner@ derecho civil, basado en el
interés general y la finalidad del servicio pubkespecto sustantivo-.

En Venezuela el fundamento de la actividad coniedate la Administracion
y su control judicial, también fue delineado prpatmente por la jurisprudencia con
una finalidad adjetiva, es decir, para determimacdmpetencia del 6érgano judicial
gue conoceria de los litigios que se derivan dedogratos en los que ésta sea parte.
Ello condujo a que se establecieran importantésrios que, inspirados en el derecho
comparado, se convirtieron en jurisprudencia hadtgtarse por esta via la figura de
los “contratos administrativos”, como el Unico gat de la Administracion regido
por el derecho publico, incluso antes de que essevprevista en el derecho positivo

venezolano.

50



Con este proposito nuestros jueces trataron deuadscs sentencias a los
criterios inicialmente desarrollados en Europagespmente en Francia, a la realidad
venezolana acogiendo para ello la nocion de “ctogradministrativos”, inicialmente
por razones adjetivas para luego dar paso a umeégsustantivo que les permitio
distinguirlos de otros tipos de contratos en los supuestamente la Administracion
no actuaba en la relacidén contractual bajo un régide derecho publico, sino en un
plano de igualdad con el particular. Estos ultimoen sido denominados
generalmente “contratos privados de la AdminisfiaGien los que, para buena parte
de la doctrina y la jurisprudencia, prevalecia égimen de derecho privado y, por lo
cual, las controversias derivadas de estos se atzalic en los tribunales de la
jurisdiccion ordinaria.

Gran parte de nuestra doctrina reconoce que lar lalssprudencial en
materia de contratos se inicio con la sentencitad@orte Federal y de Casacion en
fecha 5 de diciembre de 1944 (caBbV Aannemerbedriif voorhen T. Den Brejen
Van Den Bouyt conocido también como Puerto de la Guaira, fafloel cual dicha
Corte, aun sin contar con una norma expresa questibleciera, como lo refiere
Subero (2007), “reconocié y afirmé la existencialoe contratos administrativos,
pero sobre todo, esta sentencia puso los cimigai@sla elaboracion de una doctrina
nacional propia alrededor de esta nocién, al afisnasujecion a principios distintos
de los que rigen la contratacién de Derecho C{pl"2043).

Para muchos autores, este fallo marco el nacimigeit@studio de la teoria
del contrato administrativo en Venezuela, puessalsostuvo que la regulacion de
estos instrumentos quedaria sometida a reglasiakgsedistintas de las que rigen los
pactos juridico-privados, criterio que, como séeiaf de Prado (1999), fue ratificado
en varias sentencias posteriores, comddaecha 12 de diciembre de 1954 (caso:
Alberto Machado Machad} conocida también como conejos mestizos, enédasg
precisé que: “cuando la Administracién Publica, gpuebrando como tal, celebra con
otra persona publica o privada, fisica o juridigacontrato que tiene por objeto una

prestaciéon de utilidad publica nos encontramos, diida, frente a un contrato
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administrativo” (p. 350).

La Corte Federal y de Casacion establecio condestssion un importante
precedente jurisprudencial en cuanto al régimecodgpetencia, asi como al derecho
de acceso a la justicia y a una tutela judiciattefa. Al respecto, para Toro (2006):

Si bien en el fallo se consider6 que los contratos
administrativos autorizan a la Administracion akgamiento
unilateral del incumplimiento del co-contratantepor ello, a la
recision unilateral de los mismos, dejé abiertgdaibilidad de
que el co-contratante acudiera a la via del comsacpara
asegurarse, en un debate ante el juez competamesdervacion
de la ecuacion econdémica del contrario, si la caeaseecision no

le fuera imputable (p. 209).

Con la referida decision se le otorgd de manermitieé a los contratos de la
Administracion un régimen de derecho publico, dotgue a decir de Prado (1999),
fue igualmente asumido en posteriores decisiongss etras, en “las sentencias de
fecha 3 de diciembre de 1959 y 13 de agosto de, 18864 ocasion de los casos
Domingo Mucciarelli y Leonardo Arduino y Giovannarfero” (p. 351).

Segun se infiere de Badell (1999), seis afios desgaéhaber entrado en
vigencia la Ley Orgéanica de la Corte Suprema deciasfue dictada la decision de
fecha 14 de junio de 1983 (cagacion Comercigl en la que:

Se calific6 como administrativo a un contrato denpmaventa
de un terreno ejido, inmueble considerado consbinat y
legalmente, como de dominio publico municipal, bedeo entre el
accionante y el Municipio Maneiro del Estado Nu&sparta. En
la sentencia el Supremo Tribunal, a la par que n®@o la
existencia del contrato administrativo -distinteslds “de derecho

comun” celebrados por la Administracion- ratifia nocién de
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servicio publico como identificadora de esta matiadi contractual
(p- 25).

Otra importante decision fue de la Sala Politiconkdstrativa de la Corte
Suprema de Justicia del 11 de agosto de 1983 (Caseeceria de Oriente, C)Aen
la cual, segun lo refiere Subero (2007), se rea@racevolucion de la teoria del
contrato administrativo y el hecho de ya encongrgpsevista esa figura en la
legislacion venezolana. En este fallo se precsdiguiente: “la existencia de
negocios celebrados por las administraciones mslgue estdn sometidas a un
régimen de derecho publico del cual dimanan imptetaconsecuencias juridicas,
siendo una de ella de las mas resaltantes (...)gahérde competencia judicial para
conocer de los litigios que se produzcan con mstig@e tales negociaciones” (p.
2044).

Del estudio hecho por Iribarren (2005, p. 118) sielie que hubo tres
condiciones para determinar que un contrato esan&lrativo, conforme se derivo
de la sentencia de la Sala Politico-Administratleda Corte Suprema de Justicia del
1 de abril de 1985 (cas®rocurador General del Estado Nueva EsparteéEstas
condiciones son: “1) Que una de las partes sepensana moral de derecho publico,
2) cuando el objeto de la ejecucion sea aun seryigblico y 3) cuando contiene
clausulas exorbitantes”.

Sucesivamente, la Sala Politico-Administrativa de Qorte Suprema de
Justicia ratificé estos criterios de determinacitanlos contratos administrativos, y
como ejemplo, Badell (1999, p. 26) y Prado (199%855), mencionan los fallos de
fechas: 1 de abril de 1986 (castotel Isla de Coche)] 11 de agosto de 1988 (caso:
Industrias Mito Juan, C.A. 19 de noviembre de 1992 (cagoonstrucciones EL
Tigre, C.A); 11 de febrero de 1993 (cadejerias Unidas, C.A.4 de marzo de 1993
(caso:Juan Mesa Gonzalgz24 de mayo de 1995 (cagetaudino Antonio Blancp
13 de noviembre de 1997 (casbermaisla S.R.l;. 12 de marzo de 1998 (caso:
Frideca); 9 de junio de 1998 (casbeyda Josefina Rojas Méndieantre otras.

53



Pero como es natural en derecho, hubo quienegerbfir de estos criterios.
Asi por ejemplo, en la sentencia N° 57 dictadalp@ala Politico Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia en fecha 25 de ereer®86 (casoCira Margarita
Diaz de Diag, la Magistrada Hildegard Rond6n de Sansé salvéoso por disentir
en la base para calificar el objeto litigioso cooomtrato administrativo, y realizo
algunas precisiones que resultan ahora pertineaitas, con motivo de las
transformaciones que vive actualmente el conteaaleslos contratos en Venezuela.
En esa oportunidad la prenombrada Magistrada grézisiguiente:

Al efecto recuerda la disidente que, la nocion dentrato
administrativo” habia perdido toda su importancia k&
jurisprudencia y doctrinas nacionales por careceerefictivo
valor en el sistema juridico. En efecto, su inteagkcaba en que
a traves de tal calificacion, se podian sometesabntratos asi
identificados al control del Juez contencioso adstriativo.

Ahora bien, establecida la competencia de la Adstragion,
ratione personaecomo un fuero especial de la misma no tenia
sentido alguno mantener una nocion que habia siporiada
de un régimen extrafio al nuestro. La reapariciétadigura en
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicid%i6, fue
objeto de verdadera alarma y preocupacién en elomddico,
ya que cualquier controversia relativa a los cdosraque se
califican como administrativos, es asignada pargtulo 43 de
la mencionada Ley a esta Sala Politico-Administaatien
concordancia con el citado ordinal 14 del articai (Pierre
1996, p. 55).

Esto evidencia que nuestro pais no escap6é del pméiebate creado ante la
necesidad de distinguir entre los contratos adinatigos y contratos “privados de la

Administracion”, lo cual ha generado como consecigemmportantes imprecisiones
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y contradicciones en la jurisprudencia venezolaealmente ineludibles ante los
esfuerzos hechos por tratar de establecer un maguaatorio que sirviera de
fundamento a la actividad contractual de la Adntiagon, soportado o enmarcado
dentro de la nocion de contrato administrativoalemgnte establecida. Bajo esta
concepcion legalista practicamente se obligaba sa dperadores de justicia a
determinar un régimen unico y especial en matexiaahtratos de la Administracion
regido por el derecho publico, excluyendo asi asotontratos que siendo suscritos
por un sujeto publico quedaban, por lo general,esiolms al derecho privado y por
ende al control de la jurisdiccion ordinaria. Patm en el tiempo que dicha figura
estuvo establecida en la nuestro derecho positiwvdue posible precisar un criterio
exclusivo que definiera el contrato administratiyoen consecuencia, tampoco uno
de competencia para determinar el érgano a quieartesponderia ejercer el control
judicial de la actividad contractual de la Admirésion.
Asi lo venia advirtiendo Lares (2001), cuando afirm
El criterio de distincion entre contrato administra y

contrato de derecho comun, fundado en la nociésedecio

publico en el caso especifico, ha sido casi totalene

abandonado, por la notoria decadencia de dichadomodil

criterio de distincion basado en la existencia d#usulas

exorbitantes tampoco puede sostenerse, pues dejdaidibre

voluntad de las partes determinar la naturalezaaoarato, ya

que la mayoria de las estipulaciones de este tqurdp ser

insertadas en cualquier contrato de la Adminisiracaunque

fuere de mera gestion mercantil. Es preciso confagdificultad

extrema de hallar un acertado criterio de distim¢ 261).

A juicio de Subero (2007) la fortuna jurisprudehcia la nocién de contrato
administrativo en Venezuela, no sélo ha estado adargor imprecisiones en la

seleccién de los criterios de identificacion, siue se ha caracterizado por una serie
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de inconsistencias que ha dado al tema un altd eevimcertidumbre, derivado de los
siguientes factores:
(a) ausencia de claridad en los términos; (b) erd@hacion
del vinculo que ha de existir entre el objeto dmit@ato y el
servicio publico o la actividad de interés geneadlps fines de
calificar como administrativo a un determinado catat, y (C)
incertidumbre sobre la existencia misma de un régirde

Derecho Publico de los contratos administrativo2(50).

Una de las criticas que hace Subero (2007, p. 2865Q0jue en los fallos
precedentes, ademas del servicio publico, se aladamiterios referentes a la
“prestaciones de utilidad publica”, al “interés gml o colectivo”, al “interés
general” o “que se tenga una finalidad de utiligatblica o la prestacion de un
servicio publico”, incluso los que tengan por objetervicios industriales y
comerciales idénticos a los que prestan los péaties, pero que contengan clausulas
especiales de funcionamiento de servicios public&mo ejemplo de lo antes
indicado, el mencionado autor hace referencia aelstencia de la Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia ¥43 del 20 de noviembre de
2001 (casoMonagas Plaza, C.A en la que se expreso lo siguiente:

La tesis mas difundida, sustenta que el elemenfaashor o
fundamental para reconocer el contrato administates que
éste reposa sobre la nocidn deservicio publico cobjeto del
contrato. Postulandose, en ese mismo parecer, lgcengato
celebrado por la administracion tenga por objetor¢gnizacion
o funcionamiento de un servicio publico o de algantividad
de interés general, o bien que en alguna formasgreinda del
contrato que éste tiene por objeto ejecutar unigerpublico o
dar satisfaccion a un interés general. En tal denpara que un

contrato celebrado por la Administracion pueda csgificado
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como administrativo, es necesario que guarde fraodn una
actividad de servicio publico o de utilidad publica

Sin embargo, se entiende que los contratos celebral la
administraciébn que tengan por objeto servicios stiikles y
comerciales idénticos a los que prestan los péaties, encajan
normalmente en la categoria de los contratos dscldercomun;
de manera que estos Ultimos se les presume conti@tosnde
derecho privado, salvo que en razon de clausufEsiedes o de
condiciones particulares de funcionamiento de sErvpueda

reconocérseles el caracter de contratos admirstsat

Dentro del indice de rasgos o caracteres propiodosle
contratos administrativos (los cuales deben semmeios en
cada caso a fin de concluir si se estd o0 no erepces de un
contrato de esta naturaleza) fundamentalmenteidogntes: a)
que la actividad desarrollada sea trascendentelgpgr@stacion
de un servicio publico; b) que una de las partes [$&]
Administracion Puablica (...); ¢) que la actividad tratada sea
de tal forma inherente o conexa con la actividadlipa o de
servicio publico, que sin aquélla no se podriadiew cabo esta
altima; y, d) que el contrato suponga un subsidimente a
favor del beneficiario del servicio y a cargo dexwe las partes
contratanteswww.tsj.gob.ve

Los distintos criterios para determinar la noci@ abntrato administrativo,

llevaron a la Sala Politico-Administrativo del Tuial Supremo de Justicia, como se

infiere de Subero (2007, p. 2054), a establecerl@wenta hecha por un Municipio

de una extension de terreno, con la obligaciéradguiriente de construir en el plazo

de un afio, no es un contrato administrativo poestar ligado de forma inmediata y
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directa a la prestacion de un servicio publicodchslustrias Ubanell, C.A.(Ortiz y
Mascetti 1999, p. 209); al mismo tiempo se ha negaek el contrato de construccion
de obras del dominio publico, y de uso publico,daeuser considerado un contrato
administrativo, como se indicé en el fallo de fe®dt de enero de 1996 (caso:
Constructora Oscgr(Ortiz y Mascetti 1999, p. 72); aunque en otraramidad, en
sentencia N° 6054 del 2 de noviembre de 2005 (dasostructora Churrucpse
sostuvo la naturaleza administrativa del contrai@ fia construccion de una plaza, la
reparacion de una escuela y la colocacion de uipegie un moédulo odontoldgico;
al igual que fue considerado, en el fallo N° 188B20 de noviembre de 2003 (caso:
Tramaven, S.R.[), como administrativo el contrato que tenia conigeto la
remodelacion de la Plaza Bolivar de Higuerote; m@ae preciso en la decision N°
1993 del 17 de diciembre de 2003 (caSonstructora Idani® en la que también se
calificO como un contrato administrativo el contragtara la colocacion de una cerca
perimetral “de alfajol” para un centro de frutagpicales. Incluso se sostuvo en esta
tltima, como en muchas otras, lo siguiente:

...es necesario determinar cuando un contrato soiguit la
Administracion Publica debe ser considerado com@antrato
administrativo y cuando debe considerarse comoouatrato de
derecho privado, debido a que la Administraciérdaaoo sélo a
la via del contrato administrativo, sino tambiéla @ontratacion
ordinaria, regida por reglas juridico-privadas, f[gocual resulta
indispensable establecer los rasgos distintivogeeraimbas
categorias, en virtud de las consecuencias pracyigaridicas
que tal diferenciacion involucra, entre las cuabesipa lugar
relevante la jurisdiccion competente para conocer lds
cuestiones que se produzcan a raiz de esos tiposntiatacion

(www.tsj.gob.ve

Esto permite deducir que las imprecisiones juridengiales fue producto
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del arrojo por enmarcar a la actividad contractialla Administracion dentro un
régimen especial -sustantivo y adjetivo- de derquifdico, sustentado Unicamente

en la nocién de contratos administrativos, antesigta en nuestra legislacion.

lll. Régimen Actual del Control Judicial de la Actividad Contractual de la

Administracion en Venezuela

La Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso-Adstiativa sustituyd en
el afio 2010 a la Ley Orgéanica del Tribunal SupreseoJusticia como marco
regulador de esta especial jurisdiccién, y comaseonencia de esta transformacion
gquedo suprimida la competencia expresa de los ésgame la integran para conocer
las cuestiones que se susciten en materia de tnadministrativos, quedando por
lo tanto eliminada esta especial figura del dergubsitivo venezolano. Ante esta
nueva situacion legal, toda la actividad de lose®mublicos pasé a estar en lo
adelante sometida al control judicial de la jugsthn contencioso-administrativa,
incluyendo la actividad contractual e independiertete del tipo de contrato de que
verse la controversia.

Conforme a la Ley Orgéanica de la Jurisdiccion Cociteso-Administrativa,
la competencia para conocer de las cuestiones gudesven de la actividad
contractual de la Administracion esta atribuidantenera general a los 6rganos que
conforman esa especial jurisdiccidn, dentro dectaspetencias para conocer de las
demandas de contenido patrimonial y de las nulglaéeactos administrativos, salvo
gue excepcionalmente el asunto deba ser conocidoofpos tribunales por su

especialidad.
La jurisdiccion contencioso-administrativa.

En cierta forma las distintas Constituciones quéehalo Venezuela desde su
independencia en el afio de 1811, han previstostensa de justicia administrativa,
gue se asimila a lo que hoy conocemos como judggiacontencioso administrativa,

pues sus disposiciones le atribuian al mas alboirtel competencias para resolver
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ciertas controversias en el que estaba involuctadedministracion, y de manera
independiente en el marco de la consagracion titgpatel Poder Publico. En este
sentido, observamos que en la Constitucion de 1888stablecio las atribuciones de
la Corte Suprema de Justicia para conocer de log@sque fuesen interpuestos en
contra la Administracién, prevision contenida enaeiiculo 147 de dicha carta
fundamental, creandose asi un sistema de justioinéstrativa parecida a lo que hoy
se conoce como contencioso administrativo. Peleca de Calcafio (1994) fue en la
constitucion de 1925 cuando “se establecen lassbésé sistema contencioso-
administrativo en Venezuela, que adquiere consobda definitiva en nuestro
ordenamiento juridico en la carta de 1961” (p. 26).

En efecto, al revisar nuestra historia republicar@s reciente encontramos
gue fue la Constitucion de la Republica de Venez(961), la norma fundamental
gue consolid6 un Estado verdaderamente democratioon, poderes sometidos
principalmente al principio de la legalidad. Eptencipio se encontraba previsto en
el articulo 177, conforme al cual la Constituciolay Leyes definen las atribuciones
del Poder Publico, y a ella debe sujetarse suiejercPor su parte, el articulo 118
consagraba el principio de separacion y colabonad® poderes, al establecer que
cada una de las ramas del Poder Publico tieneusa®hes propias, pero los érganos
a los que incumbe su ejercicio colaboraran entenda realizacion de los fines del
Estado.

El articulo 206 de la referida Constitucién de lapBblica de Venezuela,
establecio las bases de la organizacion de ladjoci®n contencioso-administrativa.

Al efecto, este articulo establecia que:

La jurisdiccion contencioso-administrativa correspe a la
Corte Suprema de Justicia y a los demas tribungles
determine la ley. Los Organos de jurisdiccion coaitEso
administrativa son competentes para anular los sacto

administrativos generales o individuales contragosgerecho,
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incluso por desviacién de poder; condenar al pagseuinas de
dinero y a la reparacion de dafios y perjuiciosimaidps en
responsabilidad de la administracion, y disponendcesario
para el restablecimiento de las situaciones juadisubjetivas

lesionadas por la actividad administrativa

La anterior disposicion sirvio de base constitualgrara que en el aflo1976 se
estableciera en la Ley Orgéanica de la Corte Supdemhusticia el régimen legal de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. En tahtsgo, se regularon las acciones y
procedimientos que podian ejercerse en contra detlecion de la Administracion,
asi como la distribucion, de manera transitoridadecompetencias entre los érganos
que conformaban dicha jurisdiccion, hasta tantsdudictada la ley que la organice.
No obstante, la esperada ley nunca fue dictadanttula vigencia de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia, lo que llevo drlbanales a delinear las bases del
sistema por via jurisprudencial.

Para Brewer (citado por Prado), la importanciatebetio del articulo 206 de la
Constitucion de la Republica de Venezuela, que titoo®nalizd la jurisdiccion
contencioso-administrativa, radica en cuatro asggect

En primer lugar, en la universalidad del controlegla
Constitucion regula respecto de los actos admatigtr, en el
sentido de que todos los actos administrativos qrueser
sometidos a control judicial por los érganos dgufssdiccion
contencioso-administrativos. Pero la universalidactontrol no
solo radica en que todos los actos estan some#idosntrol
judicial, sino que lo pueden ser, por cualquier imaotde
contrariedad a derecho (...),

En segundo lugar, y como consecuencia de estarneiade
hacia la universalidad de control, esta el eleneoreturso y

acciones puestos a disposicion de los particufzaes acceder a
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la justicia administrativa.

Pero en tercer lugar, (...) en que consagra un derech
constitucional a la tutela judicial efectiva frente la
Administracion (...).

Ademds, en cuarto lugar, la forma como esta codaebi
constitucionalmente la universalidad de control lyderecho
ciudadano a la tutela judicial efectiva frente &daministracion,
implica la asignacién al Juez contencioso admatistv de
amplisimo poderes de tutela, no solo de la legadlatgetiva que
debe ser respetada siempre por la administracioa, de las
diversas situaciones juridicas subjetivas que puddeer los
particulares en relacion con la Administracion3gs).

La disposicion constitucional antes transcritaregroducida y ampliada en el
articulo 259 de la Constitucion de la RepublicaiBolana de Venezuela vigente
desde el afio 1999, y que hoy define la jurisdiccidmtencioso-administrativa, de la
siguiente forma:

Articulo 259. La jurisdiccion contencioso admirggiva
corresponde al Tribunal Supremo de Justicia y adesas
tribunales que determine la ley. Los 6rganos dgiriadiccion
contencioso administrativa son competentes pardamnas
actos administrativos generales o individuales reoiols a
derecho, incluso por desviacién de poder; condehaago de
sumas de dinero y a la reparacion de dafios y p@gui
originados en responsabilidad de la Administracz@mmocer de
reclamos por la prestacion de servicios publicatisponer lo
necesario para el reestablecimiento de las sitnesiquridicas

subjetivas lesionadas por la actividad administaati

Esta es la actual base constitucional que consaguasdiccion contencioso-
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administrativa en Venezuela y el sistema globaltutela de derechos de los

particulares para llevar a juicio la actuacion ae Administraciones Publicas, sin la
necesidad de recurrir a mecanismos indirectosydoiplica, segun Brewer (1996),

“que determinados actos o relaciones juridicaspescdel sistema de garantias que
los administrados tienen frente al Poder, el m@rcahtencion esta en la jurisdiccidon

contencioso-administrativa” (p. 72).

El moderno sentido garantista que se destaca deotecepcion del
contencioso administrativo en Venezuela, podemssmé&lo tomando lo expuesto
por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo Jissticia en las sentencias
nameros 2628 (casdvlaria Valentina Sanchez y otloy 2629 (caso:Gisela
Anderson y otrgs ambas del 23 de octubre de 2002, en las quersgderd que
efectivamente nuestro sistema contencioso adnatiigires de caracter subjetivo.
En dicho andlisis se expreso lo siguiente:

Asi tenemos que, de la simple lectura de las aioipes que
el articulo 259 de la Constitucion otorga a la Sdigcion
contencioso-administrativa, se aprecia que loscjables pueden
accionar contra la Administracion a los fines ddicgar el
restablecimiento de situaciones juridicas subjstilesionadas
por la actividad de la Administracion aunque séetde vias de
hecho o de actuaciones materiales. El referido eptec
constitucional sefiala como potestades de la jodsi
contencioso-administrativa, no solo la anulacion detos
administrativos, la condena de pago de sumas deradipor
concepto de indemnizacion de dafios y perjuicios ly e
conocimiento de las reclamaciones relativas adatpcion de los
servicios publicos, sino también, el restablecinuende
situaciones juridicas subjetivas lesionadas poraddividad
material o juridica de la Administracion.

Resulta claro que la jurisdiccion contencioso-adstriativa,
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no esta limitada a asegurar el respeto de la taghlen la
actuacion administrativa, ya que el articulo 28ad€onstitucion
concibe a toda la justicia, incluyendo a la contsw
administrativa, como un sistema de tutela subjetesderechos e
intereses legitimos, por lo tanto, a partir de n$itucion de
1999, la jurisdiccién contencioso-administrativa no puede

concebirse _como un_sistema exclusivo de proteccdénla

legalidad objetivea que esta sometida la administracion -a pesar

de que la Ley Organica de la Corte Suprema decihystegula
procedimientos objetivos, cuya finalidad es decldmanulidad
del acto impugnado - sino un sistema de tutelaitdacsones
juridicas subjetivas, que no permite reducir, Emnib excluir las
lesiones producidas por actuaciones materialesa® dé hecho

(www.tsj.gob.ve).
El contencioso administrativo de los contratos.

Como se ha precisado, el sistema contencioso astnaitivo de los contratos
nace simultaneamente con los criterios que sirmiel® fundamento para sostener la
teoria del contrato administrativo. Al respectab&o (2007) considerd que el
advenimiento de la escuela de servicio publicocoiela de Burdeos supuso un punto
de inflexion en materia de contratos de la Admiag€on:

Porque con ello se pas6 a sostener que junto cnilbacion
de determinados contratos (los administrativog) @mpetencia
del juez administrativo, se afirma, ademas, lacaplbon de un
régimen sustantivo particular (reglas propias ceeisfes) que
rige a estos contratos; un régimen, en definitd@,Derecho
Publico. De esta forma la atribucion (al juez adstiativo) que
inicialmente, como se ha visto, respondia a uneraoit

puramente practico -y esencialmente politico- aesfiormo en

64



un criterio sustancial, un asunto de régimen jooidp. 2035).

Igualmente, al estudiar la evolucion en Francia Ide criterios que
permitieron atribuir ciertos contratos suscritos lpoAdministracion a la jurisdiccion
administrativa, el mismo Subero (2007) precisé que:

La Nocion de contrato administrativo nace desptawie un
contenido sustancial, la atribucion inicial de wsrcontratos a
la competencia del juez administrativo esta basadariterios
politicos y no de régimen de contrato. La situacdémbia con
el advenimiento de la escuela de servicio publicyas ideas
hacen desembocar en la afirmacion de la existedeiaun
verdadero régimen sustantivo del contrato admatist;
régimen -se dice- de Derecho Publico que rige @sexintratos
(p. 2041).

Pero en nuestras latitudes, segun se infiere deelB&tB99, p. 27), la
aceptacion jurisprudencial de la nocién de consratiministrativos en Venezuela, no
tuvo por finalidad desviar la competencia sobrej®gamiento a favor de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, sino laligxion de reglas especiales
distintas a las de derecho privado, y por elloapeste autor, “la Sala Federal de la
Corte Federal y de Casacion no era, propiamentetribmnal de lo contencioso
administrativo, de otra parte, su competencia seneia a todas las controversias
resultante de los contratos o0 negocios celebradms gp Poder Ejecutivo,
independientemente de su naturaleza -administratpravada-" (p. 27).

Sin embargo, de lo que hemos venido estudiandonpasientender que la
figura de los contratos de la Administracion sgiad fundamentalmente por razones
adjetivas, y asi diferenciarlos de los privados@emto al régimen de control judicial
aplicable. Para Enterria y Fernandez (1995, p. & dualidad contractual es una
distincion en su origen a efectos jurisdicciongleso sustantivos; no obstante que

luego se fue desarrollando este ultimo.
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A decir de Hernandez (2005), esta dualidad es enaation histérica, pero
no de la historia de Venezuela, sino de la promaméciéon del Derecho
Administrativo en Francia, y en este sentido ngsiex que:

Este nace, recuérdese, a partir de la exclusionlade
Administraciones Publicas de la justicia ordinareslizada por
motivos politicos: los revolucionarios franceses aomfiaban,
ciertamente, en los jueces civiles. Si la Admiaistin se
excluia de la justicia ordinaria debia también @xsé del
Derecho comun. Fue asi como, creada la Adminisimagi su
organo de control -el Consejo de Estado- fue neicgdaego,
crear el Derecho sustantivo que ese Consejo Yy laquel
Administracion debian aplicar. Un Derecho que ndipcser
comun, un Derecho que estaba fuera de ese Dereaninc La
Administracion se somete, asi, al Derecho que lprepio y
exclusivo; el derecho Administrativo, que es undabp que
cae fuera del dmbito del Derecho Civil. Un Derechoes,
exorbitante.

De esta manera, si la Administracion se excluiaDagecho
comun y de los jueces también comunes, para seetsiamal
Derecho Administrativo bajo el control de “juecesimbién
administrativos, los contratos celebrados por dguéébian
también quedar fuera del Derecho Comun (p. 464).

En Venezuela, el caracter meramente adjetivo deelfarida distincion
contractual, se origind formalmente a partir de sgeonsagro la figura del contrato
administrativo en el articulo 42, numeral 14, dedg Organica de la Corte Suprema
de Justicia, que le otorgd a la Sala Politico-Adstiativa la competencia para
conocer especificamente de los asuntos relativeste tipo de contratos, en los
siguientes términos:

Articulo 42. Es de la competencia de la Corte comds alto
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Tribunal de la Republica:

...OMissis...

14. Conocer de las cuestiones de cualquier nabaragjee se
susciten con motivo de la interpretacion, cumplirtoe
caducidad, nulidad, validez o resolucién de los trebos
administrativos en los cuales sea parte la Re@jlbs Estados

o las Municipalidades.

Quedo asi establecida de forma positiva en laléeiis venezolana la nocidon
de contrato administrativo, que venia adoptandirigprudencia, al atribuirle a la
Sala Politico-Administrativo de la Corte SupremaJddsticia la competencia para
conocer de los asuntos que de ellos de derivencprssolidé un sistema contencioso
administrativo de los contratos bajo un régimen mpet@ncial exclusivo, sometido a
la nocion de contratos administrativos entoncesidenados como los Unicos regidos
por el derecho publico, y que excluia por tantsuleontrol a aquellos asuntos cuyos
contratos de la Administracion que no se enmarcdleatro de dicha clasificacion,
remitiéndolos a la jurisdiccion ordinaria.

Esta norma, vino a restringir el &mbito de compagedel Maximo Tribunal
de la Republica, pues como se deduce de lo exppestSubero (2007. p. 2057),
limitaba el tipo de contrato que quedaba sometidtu a&onocimiento. Ya no se
trataba de cualquier contrato suscrito por el EjeguNacional sino solo de los
contratos administrativos los que se radicabara&olite Suprema de Justicia. Pero
para este autor, “la nocion de contrato administsatontenida en la norma no
implicaba un asunto de régimen juridico lo cualdga evidenciado ademas del
hecho de que la competencia no fue asignada a risdifcion contencioso
administrativa, sino que trataba de una competepdisada de la Sala Politico
Administrativa” (p. 2057). Por otra parte, a detgrSubero (2007), dicha disposicién
supuso la reforma de la competencia atribuida @deae Federal en el articulo 7,

ordinal 18, de la ley que regulaba sus funcionesstdblecer que correspondia a la
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Corte:

Conocer en juicio contencioso de todas las cue=gtiqror
nulidad, caducidad, resolucion, alcance, interpiéta
cumplimiento y cualesquiera otras que se suscitgne da
nacion y los particulares, a consecuencia de |o#tratos
celebrados por el Ejecutivo Nacional o de concesianineras,
de hidrocarburos o de tierras baldias que hubitngado, asi
como de las controversias que se resulten por gativa a
expedir titulos de concesiones a que los demarsiahtgaren
tener derecho; salvo los puntos que la ley vigaadtéempo de
la celebracién del contrato, del otorgamiento dediacesion o
de la negativa a concederla, segun el caso, degal@mlecision

del Ejecutivo Nacional sin recurso judicial (p. ZD5

Al analizar esta norma nos percatamos que si biela €ey Organica de la
Corte Federal no se reguld propiamente la juris@iiccontencioso-administrativa,
conforme los términos que actualmente se manejacprssagro un régimen de
justicia administrativa al establecerse la compztere la Corte Federal y de
Casacion para conocer de las acciones que se gapaon motivo de los contratos
celebrados por la Administracion, entre ellas sanda de contenido patrimonial y
la de los recursos de nulidad de actos adminigtsitiy que como bien lo afirmo el
mismo Badell (1999) “su competencia se extend@ag las controversias resultante
de los contratos o negocios celebrados por el Hedeutivo, independientemente de
su naturaleza -administrativa o privada” (p. 27).

Para entonces, esto representaba un sistema @higersontrol judicial de la
actuacion administrativa, pues no era necesarierhdistincion alguna del tipo de
contrato del que trataba la demanda a los efeet@etdrminar la competencia. Pero
ello qued6 abandonado cuando jurisprudencialmentenz6 a adoptarse un criterio

competencial restringido y cefiido a la importadeido de contrato administrativo,
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incluso antes de que dicha figura fuese previstéaday, provocando que muchas
causas, cuyos contratos no calificaban como thlesen radicados en la jurisdiccion
ordinaria, aun cuando en la relacion contractualadia un sujeto de derecho publico.

No obstante para algunos, como se infiere de Bré®@94, p. 174), este
sistema de control universal de la actuacién adinativa ya se encontraba integrado
al proceso contencioso administrativo de las deemrabntra los entes publicos,
basados en pretensiones de condenas que tienemigem, dodsicamente, en la
responsabilidad de la Administracion, de orden remtial 0 extracontractual, que
busca la condena al pago de sumas de dinero oftbs gaperjuicios e incluso, el
restablecimiento de la situacion juridica subjetesionada, y cuyo origen no esta en
actos administrativos. Por lo tanto, segun esteratoda demanda contra los entes
publicos territoriales originadas en contratos austriativos, corresponderia a la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

En Venezuela el contencioso administrativo de lasitratos ha sido
consecuencia del derecho fundamental a la tutedicigh efectiva, contenido
actualmente en el articulo 26 y 259 de la Consfitude la Republica Bolivariana de
Venezuela, tal y como se infiere de Prado (199936¥), cuando comenta el
contenido del referido derecho establecido, enité&snsimilares al nuestro, en la
Constitucion Espafiola, conforme al cual los paldi@s poseen un conjunto de
acciones judiciales vinculadas a los contratos aveonios que los une a la
Administracion Publica en el desempefio de las $aeeaomendadas o simplemente

cuando esté en juego el interés general.

La renovada estructura constitucional marcé en ¥egla el inicio de una
serie de reformas legislativas, impulsado cambiogleordenamiento juridico para
adaptarlos a la nueva estructura constitucional.eltEcampo del Poder Judicial y el
Sistema de Justicia, particularmente en lo que emtap a la organizacion,
funcionamiento y competencia de los oOrganos deutésdiccion contencioso-

administrativa, se puede apreciar que la histooigganizacion establecida en la
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derogada Ley Organica de la Corte Suprema de idufitie suprimida parcialmente
por la también derogada Ley Orgéanica del Tribungdr&mo de Justicia, aun cuando
este Ultima mantuvo la competencia del Maximo Thdude la Republica para
conocer de las controversias que se derivan delnados contratos administrativos.
En este sentido conforme el articulo 5, parrafo @5,la derogada Ley
Organica del Tribunal Supremo de Justicia, cuatq@sunto en el que esté
involucrado uno de los entes publicos referidodaenorma y que se derive de un
contrato administrativo corresponderia a la judsidin contencioso-administrativa,
especificamente a la Sala Politico-Administratisgmpre y cuando su cuantia
exceda de setenta mil una unidades tributaria®@Z0U.T). En efecto la norma
prevé lo siguiente:
Articulo 5. Es de la Competencia del Tribunal Soppede
Justicia como mas alto Tribunal de la Republica.
Omissis
Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleease
susciten con motivo de la interpretacion, cumplirtog
caducidad, nulidad, validez o resolucion de los trebos
administrativos en los cuales sea parte la Re@jdis estados
o los municipios, si su cuantia excede de setertamdades
tributarias (70.001 U.T).

La disposicion contenida en el articulo 5 péarrabod2 la Ley Orgéanica del
Tribunal Supremo de Justicia, reprodujo lo prevestoel numeral 42 del articulo 14
de la Ley de la Corte Suprema de Justicia, peregagun limite por cuantia para
determinar la competencia de la Sala Politico-Adstiativo, con lo cual dicha Sala
dejé de ser el Unico 6rgano de la jurisdiccion epaibso administrativa que
conociera de los asuntos derivados de los contaabmsnistrativos, y la competencia
fue distribuida en los demas drganos de esa espedsdiccion, conforme el

régimen competencial creado luego por via jurispngdl ante la omision en la que
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incurrio la ley de establecer la organizacion dedemas tribunales que conforman
dicha jurisdiccion, como se vera mas adelante.

La nocidn de contrato administrativo legalmentaldstida obligaba a los
operadores de justicia a precisas el tipo de cons@bre el cual versaba la demanda
para determinar su competencia. Igualmente losoreactes debian ser muy
cautelosos al determinar la clase de contrato gretension, pues de ello dependia
su acierto en el tribunal competente. Al respétéonandez (2005) afirmé que “la
previa determinacion de la naturaleza juridicacdeltrato en relacién con el cual se
formula la pretension es un paso necesario a fidetlerminar si tal pretension ha de
ser conocida por la justicia administrativa -stra¢a de un contrato administrativo- o
por el contrario, si la pretension debe ser coreopir la justicia ordinaria -si se trata
un contrato de la Administracion-" (p. 489). Elmestimo por el andlisis hecho a
partir de la “clausula de los contratos administost’, establecida en el articulo 5.25
de la derogada Ley Orgéanica del Tribunal SupremaJuiicia, con la cual la
jurisprudencia de la Sala Politico-Administratival dribunal Supremo de Justicia,
durante la vigencia de la ley, ha propendido apnétar ampliamente esa norma, y
considerar que las pretensiones formuladas en igelacon los contratos
administrativos suscritos por otros entes distirtdes alli mencionados, se regiran
también por las reglas de determinacion de la ctenpm contenidas en este

articulo.

No obstante, con la promulgacién de la Ley OrgadiaTribunal Supremo
de Justicia comenzo a perder relevancia la distnque se hacia entre los contratos
suscritos por la Administracion, aun cuando ded&®u contexto yacia la nocion de
“contrato administrativo”. Ello como consecuend@&la evidente contradiccion que
se presentaba con el establecimiento del principianidad de competencia previsto
en el numeral 24 del articulo 5 de la Ley OrganiebTribunal Supremo de Justicia,
y por el cual esta especial jurisdiccion conocddaodas las demandas propuestas

por o contra de cualquiera de los entes o perguitaig&os mencionadas en la norma,
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e independiente del objeto sobre el que versertaadda. Por otra pare, quedo a su
vez derogado el articulo 183 de la Ley Organiciadeorte Suprema de Justicia, que
establecia, como se infiere de Toro (2006, p. 2d%ompetencia de los tribunales de
acuerdo con las previsiones del derecho comun ecedppara el conocimiento de

cualquier recurso o accidn que se proponga cavdris$tados o Municipios.

Como se comento previamente, en la Ley Organicd dalinal Supremo de
Justicia se omitié establecer la organizacion cdemupgal de los demas 6rganos que
conforman la jurisdiccion contencioso-administratilo cual tuvo que ser subsanado
por via jurisprudencial con base a un criterio nigay por cuantia. Esta omision se
subsand en las sentencias numeros 01900 y 227#adakic por la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justiciafeohas 27 de octubre y 24 de
noviembre de 2004 (casoSecno Servicios Yes' Card y Marlon Rodriguez
(www.tsj.gob.v@; en la primera se determind la competencia de Jazsgados

Superiores de lo contencioso Administrativo y, @rségunda, en forma similar, se
establecié la de las Cortes de lo Contencioso Adinativo.

Del analisis hecho por Brewer (2004), se infiere gan esta ley contino el
problema de determinar lo que ha de entendersecquurato administrativo, sin
embargo, a su juicio tal distincion no tiene sustatad firme, ya que “no hay ni
puede haber contratos de derecho privado de la misinmacion, regidos
exclusivamente por el derecho privado, que excl@faonocimiento de los mismos
a la jurisdiccion contencioso-administrativa; ptedos los contratos que celebre la
Administracion estan sometidos de una u otra foamderecho publico” (p. 210).
Por lo que concluyé que esa la distincion no tiamadamento alguno y menos
cuando en Venezuela no hay dualidad de jurisdicgidiicial y administrativa) que
en Francia, segun afirma, ha sido el verdaderesisde la distincion, y entonces
sugirio que en una futura ley de la jurisdicciomtemcioso-administrativa, la
referencia a los contratos administrativos debéeraeliminada, atribuyéndose a los

organos de la misma todas las cuestiones conctesiem los contratos de la
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Administracion, cualquiera que sea su naturale@8@42p. 210).

Por ello observamos que luego de la Ley Organitddeunal Supremo de
Justicia continuaron y aumentaron las contradi@san los criterios que trataban de
delimitar un concepto de contratos administratiymees ya no era solo el Tribunal
Supremo de Justicia quien conoceria de estos casonstuso en muchos de ellos la
competencia terminé estableciéndose bajo criteniganicos o subjetivos, contrario
al criterio material tradicional. De esta formadia relevancia catalogar un contrato
como “contrato administrativo” pues si la demanda @ntra un sujeto publico de
igual modo, segun la ley, la jurisdiccion contesoicadministrativa conoceria del
asunto. Al respecto, Toro (2006) considera queeste cambio legislativo carece de
importancia la calificacion de un contrato de lavistracion como administrativo:

Ya que todas las de mandas que se interponganacontr
cualquiera de las personas publicas territorialestras entes
publicos, tengan o no por objeto uno de ellos, espondera
alguno de los tribunales de la jurisdiccion coniesw-
administrativa en aplicacion del articulo 5.24 25%de la Ley
Organica del Tribunal Supremo de Justicia. De dstaa
devino en irrelevante la antes capital importanda la
calificacion del contrato en las demandas contrtades o
municipios, ya que los litigios a su respecto dt@gaban a la
maxima instancia jurisdiccional si eran adminisiizd; de lo
contrario, su conocimiento, al menos en primersamsa, en

manos de los tribunales ordinarios (p. 216)

Aun cuando la norma contenida en el articulo 5rgp@r25 de la derogada
Ley Organica del Tribunal Supremo, reprodujo elcatb 42, numeral 14 de la
derogada Ley Organica de la Corte Suprema de idystio opinién de Torrealba
(2009), la prevision de los contratos administaicarece de utilidad, “puesto que

cualquier demanda contra la Republica, los estados municipios, correspondera a
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la jurisdiccion contencioso-administrativa, mediecoun contrato administrativo” (p.
474). El criterio de determinacién de la compeitersobre la base de la cuantia,
propio del contencioso de las demandas contrantes gublicos (criterio vinculado
con el establecido en razdén de la persona), iredaupor la Ley Organica del
Tribunal Supremo de Justicia, aunado al desarjotlsprudencial que establecio las
competencias de los otros organos de la jurisdiccantencioso-administrativa, ha
terminado equiparando los efectos procesales dgestendida distincion, al mezclar
el contencioso de las demandas contra los entdeqsjbcon el contencioso de los
contratos administrativos, al menos en lo quegihmén competencial se refiere.

En similares términos Hernandez (2009), haciendereacia a la Ley de
Contrataciones Publicas (2009), afirmo que “antesuwvigencia se aceptaba que la
Administracion celebraba contratos administratiyosontratos de derecho privado,
atendiendo a su objeto o finalidad, cifrado enesVisio publico” (p. 177). Sin
embargo, procesalmente, y desde la Ley Organicardainal Supremo de Justicia,
para Hernandez (2009, p. 177) el concepto perdevarcia, pues calificar un
contrato como administrativo ya no es determindeteara a aceptar la competencia
de la jurisdiccibn contencioso-administrativa, emimgr lugar, por que la
Administracion no puede obrar nunca como un pdaicpues ella habra de orientar
toda su actuacion a la tutela del interés general.

A pesar de estos cambios legislativos continuaras tradicionales
imprecisiones de los tribunales al resolver egi@ tie controversias, producidas ante
la obligacion de adecuar sus criterios a la nodién contratos administrativos
legalmente establecida. Como ejemplo de esto ogdas sentencias N° 03953 del 9
de junio 2005 (casdnversiones Camejo, C.Ay la N° 05128 del 20 de julio de 2005
(caso:Swiftships Shipbuilders LD)Gle la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, en las que para determineorspetencia se realizo el estudio
de los contratos administrativos como criterio batiivo de competencia
(www.tsj.gob.ve). De lo anterior nos conciernetdesr que ambas acciones se

ejercieron durante la vigencia de la Ley OrganiedadCorte Suprema de Justicia, y
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los fallos se dictaron ya en vigor la Ley Organileh Tribunal Supremo de Justicia,
sin embargo, el fundamento establecido por la Fallitico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia para determinar lapatencia fue distinto en cada
caso.

En efecto, en el caso Inversiones Camejo, @afaccion fue contentiva de un
“recurso de nulidad y condena” contra un acto adnativo emanado de la Junta
Administradora del Fondo de Desarrollo Urbano (FQNR), que rescindid
unilateralmente un contrato de obra. En la misp@tanidad se demando el pago de
una suma de dinero por concepto de dafios y pe@sguicEn este caso la Sala no
considero la fecha de la interposicion de la ac@éara precisar el ordenamiento
juridico aplicable en razon el tiempo, pero si &fécel estudio tradicional para
establecer que se trataba de un contrato admtivstra determiné su competencia
conforme el numeral 25 del articulo 5 de la Leyddiga del Tribunal Supremo de
Justicia de la Republica Bolivariana de Venezuele le permitia conocer de las
cuestiones de cualquier naturaleza que se susmtemmotivo de la interpretacion,
cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o residinc de los contratos
administrativos en los cuales sea parte la Remjdibs estados o los municipios, si
su cuantia excede de setenta mil una unidadesatridgssi (70.001 U.T.).

Al igual que la ley anterior, esta norma consagrabafuero especial de
competencia a favor de la Sala Politico-Administeatpara conocer de toda
reclamacion suscitada con ocasion de la interpéetacumplimiento, caducidad,
validez o resolucién de los contratos administoeatjen los que sean parte cualquiera
de las personas politico territoriales que allimemcionan; pero en esta oportunidad
se establecié un limite de acuerdo a la cuantik declamacion, que en ese caso
debia ser igual o superior a las setenta mil unmlades tributarias. En
consecuencia, para aplicar la referida norma a zaSala realizo un estudio previo
para precisar si el contrato cuyo acto de rescigidlateral era impugnado, versaba
sobre un contrato administrativo. El tal sentidarapaceptar la competencia, la Sala

precisO en la comentada sentencia recaida en @llcasrsiones Camejo, C.A., o
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siguiente:

En el segundo ejemplo, la accion consistio en wmathda que por resolucion
de contrato, dafos y perjuicios ejercié la socieaatcantil Swiftships Shipbuilders
LLC, contra una empresa del Estado Venezolano,d3iguAstilleros Nacionales, C.A.
(DIANCA). En este caso, a diferencia del anted@iSala si consider6é determinante la
situacion factica y normativa existente para el mwoim de presentacion de la demanda
para declarar su competencia afirmando que noamidlp modificar la competencia,
al no tener efectos los cambios posteriores deylarocesal. En esta decision también
se hizo un recorrido por las tesis tradicionalesresdas clausulas exorbitantes, la
utilidad publica o servicio publico como objeto dmintrato, para constatar que se

estaba en presencia de un contrato de los denoosiratininistrativos; pero luego de

Concluye la Sala entonces, que el contrato de aetose
las caracteristicas que tanto la doctrina comaiiggrudencia
han entendido como esenciales a la naturalezasdeolaratos
administrativos, ya expuestaispra Asi se declara.

Establecido lo anterior, a los fines de determgman efecto
la competencia para conocer del presente recutd@etuida a
esta Sala Politico-Administrativa, se impone veaifi 10
referente a la cuantia del mismo.

En tal sentido, del examen del escrito recursiizeova la
Sala que el recurso de “nulidad y condena” ejer¢idg tiene
una cuantia de cincuenta mil millones de bolivarexctos (Bs.
50.000.000.00,00), todo lo cual supera holgadamastsetenta
mil una unidades tributarias (70.001 U.T.), (...).

En atencién a los argumentos precedentemente dmpues
resulta forzoso para la Sala aceptar la competenugde fuere
declinada... (sentencia N° 03953 del 9 de junio 2@D&so:

Inversiones Camejo, C.Awww.tsj.gob.ve).
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ello y a los fines declarar la competencia, la Salaapartd del criterio material que
venia analizando en su argumentacion y resolvi@¢olmpetencia bajo el criterio
subjetivo -ratione personae-, previsto en el otdidadel articulo 42, en concordancia
con el articulo 43 de la derogada Ley Organicaadedrte Suprema de Justicia, que le
atribuia conocer de las acciones que se propongatracla Republica, o algun
Instituto Autdbnomo o Empresa en la cual el Estaima participacion decisiva, si su
cuantia excede de cinco millones de bolivares $8¥0.000,00), y su conocimiento
no esta atribuido a otra autoridad, criterio aplieaatione temporis. En este caso se
expuso:
Concluye la Sala entonces, que los acuerdos de giinen
las caracteristicas que tanto la doctrina comaiiggrudencia
han entendido como esenciales a la naturalezasdeolutratos
administrativos, ya expuestas supra. Asi se declara
Establecido lo anterior, y a los fines de determaual es el
tribunal de la jurisdiccion contencioso adminisuat
competente para conocer y decidir este asunta\seree que la
presente causa fue instaurada bajo la vigencia aded.ely
Organica de la Corte Suprema de Justicia, peronthirau
tramitacion fue sancionada la Ley Orgéanica del udrdd
Supremo de Justicia de la Republica Bolivariand/eeezuela,
resultando de ello que en lo que respecta al orgaisaliccional
facultado para conocer del caso de autos, debdiéarsp
rationae temporis lo dispuesto en la derogada Lrggaica de la
Corte Suprema de Justicia.
Ciertamente, respecto a la potestad de juzgamigntm
este caso, la competencia del érgano jurisdiccionando la
ley no disponga expresamente lo contrario, la missea
determina por la situacion factica y normativa &xite para el

momento de presentacion de la demanda, sin queapued
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modificarse la competencia, al no tener efectos dasbios
posteriores de la ley procesal.

Consagraba el ordinal 15 del articulo 42, en catamia
con el articulo 43 de la derogada Ley Organica ad€drte
Suprema de Justicia, que era competencia de dst@8lico-
Administrativa:

“Conocer de las acciones que se propongan contra la
Republica, o algun Instituto Autbnomo o Empresdaeoual el
Estado tenga participacion decisiva, si su cuaetieede de
cinco millones de bolivares (Bs. 5.000.000,00), ¥ s
conocimiento no esta atribuido a otra autoridad; ”

Atendiendo a la norma precedentemente transcriba, p
cuanto se observa que en el presente expedientensEndo la
resolucion de unos contratos administrativos damuge de las
partes contratantes es una sociedad mercantil oayotal
accionario fue suscrito en su totalidad por el dstzenezolano,
y como quiera que del examen del escrito de demaridarva
la Sala que la pretension que nos ocupa tiene uaatia que
asciende a la suma (...) (Bs. 67.482.548.512,00) todcual
supera holgadamente los cinco millones de bolivdEs
5.000.000,00) establecidos en la norma supra tgnsg no
estando atribuido su conocimiento a otra autoridesulta
forzoso para la Sala aceptar la competencia (..entédcia N°
05128 del 20 de julio de 2005. casswiftships Shipbuilders
LLC) (www.tsj.gob.ve).

En ambos casos la Sala Politico Administrativa ltésser competente para
conocer del asunto, en el primero, porque se detnéchulidad de un acto de

rescision del contrato conjuntamente con los dgfarjuicios (nulidad con condena)
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y, en el segundo, la resolucion del contrato masi&iios y perjuicios (resolucion con
condena), aun cuando en el segundo, al igual geémimero, la Sala pudo establecer
su competencia conforme el numeral 25 del artibude la Ley Orgéanica del Tribunal
Supremo de Justicia de la Republica Bolivariana/deezuela, atendiendo a la ley
procesal vigente para el momento de aceptar la emmpa y al demandarse la
resolucion del contrato. Pero en el segundo @aSala considerd aplicar el criterio de
la perpetuatio foriy subsumié el caso en el ordinal 15 del artic@peh concordancia
con el articulo 43 de la derogada Ley Organicaadedrte Suprema de Justicia (de las
demandas); aun cuando también pudo haberlo hedmiorow el numeral 14 del
articulo 42eiusdem(asuntos relativos a los contratos administrajjvaktratarse de
una resolucion de contrato.

De manera que independientemente del razonamiealiaado por la Sala para
demostrar la existencia del contrato administrateso las sentencias analizadas
precedentemente, el resultado fue el mismo, puesarabos casos asumio el
conocimiento del asunto. Pero debemos destacagrgaksegundo fallo el analisis del
contrato perdi6 relevancia, ya que no fue el éateatione materieel que determiné
finalmente la competencia de la Sala sin@gbne personae

Con esta comparacion no se pretende establecerebated respecto a la
aplicacion de la ley procesal en el tiempo, o daquuier otro aspecto ajeno a nuestro
estudio, en el que se intenta demostrar que efasrliias de criterios se presentaban
como una consecuencia natural, ante el esfuerzo laetan los tribunales
administrativos por tratar de determinar la compatepara ejercer el control judicial
de la actividad contractual de la Administraciémajobun régimen sometido a un
criterio tan restringido y excluyente derivado denbcion de “contrato administrativo”
prevista en la propia ley.

Estas situacion generaba confusion no solo paijadags sino también para las
partes, cuyo apoderados debian ser muy diligehtplm@tear sus demandas para no
sufrir la consecuencia procesales por su impretgistdbmo una declaratoria de

inadmisibilidad de la accion, o retrasos por detbrias, regulaciones o conflictos de
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competencias, que obran en contra de la garantisticecional a una tutela judicial
efectiva.

La Ley Organica del Tribunal Supremo de Justiciaigaal que la anterior,
consagro la figura de los “contratos administrativoomo criterio material atributivo
de competencia, pero ademas establecié un crigergetivo para determinar la
competencia de los tribunales para conocer losrsesude nulidad y las demandas
interpuestas por y contra la Administracion; suppgegue incrementaron las histéricas
contradicciones jurisprudenciales en materia depetemcia, aun cuando también
sirvio para iniciar -en Venezuela- la decadencialaledistincion entre “contrato
administrativo” y “contrato privado de la Adminigtién”, dado que el solo hecho de
ser un sujeto publico el demandado o demandamtep@ndientemente de la naturaleza
del contrato, bastaba para que el asunto se radaarla jurisdiccion contencioso
administrativa.

Asi se desprenderse del andlisis que realizo k& Balitico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia recién entrada emeigda Ley Organica del Tribunal
Supremo de Justicia, en sentencia N° 01315 del 8egéembre de 2004caso:
Alejandro Ortega Orteg en la que preciso:

Atendiendo a los principios expuestaigprg tenemos que
segun el régimen especial de competencias a faeoldad
jurisdiccion  contencioso-administrativa, los trilbles
pertenecientes a ésta, conoceran de aquellas asciuesegun
su cuantig cumplan con las siguientes condiciones: 1) Que se
demande a la Republica, los Estados, los Municipoalgun
Instituto Autbnomo, ente publico o empresa, enual @lguna
de las personas politicos territoriales (Republieatados o
Municipios) ejerzan un control decisivo y permaegein cuanto
a su direccibn o administracion se refiere, y 2)eQel
conocimiento de la causa no esté atribuido a niagatra

autoridad, a partir de lo cual se entiende quedana bajo
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andlisis constituye una derogatoria de la jurisdicccivil y

mercantil, que es la jurisdiccion ordinaria, pemde las otras
jurisdicciones especiales, tales como la laborel, tdinsito o
agraria.

En tal sentido, y aunado a las consideracionesestasi en
el fallo antes citado, en atencién al principio weidad de
competencia, debe establecer esta Sala que igualmesultan
aplicables las anteriores reglas para el conocimiga todas las
demandas que interpongan cualesquiera de los emessonas
publicas mencionadas anteriormente contra los codaites o

entre siww.tsj.gob.ve

Con la Ley Organica del Tribunal Supremo de Juwstiomenzaba entonces a
despejarse el camino para el reconocimiento pleglopdncipio de unidad de
competencia, al menos en lo referente a los costide la Administracion, en favor
de los tribunales que conforman la jurisdicciénteanioso administrativa frente a los
civiles, al entenderse que dichas normas consiitwia derogatoria de la jurisdiccion
ordinaria, quedando a salvo las especiales, tale®oda laboral, del transito o
agraria. En consecuencia, Sala Politico-Admirtisaadel Tribunal Supremo de
Justicia y los demas tribunales de la jurisdicciboontencioso-
administrativaresultaban igualmente competentes mr conocer de todas las
demandas que fuesen interpuestas por o contrauter@qde los entes o personas
publicas mencionadas en dichas disposiciones, dep®io de la cuantia de la
demanda. Sin embargo, continuaba la resistencia gae fuese reconocida tal
situacion y se mantenia la tradicién de distinguitre los tipos de contratos suscritos
por la Administracion, fundada en la figura del ttato administrativo legalmente
prevista.

Pero este paradigma fue roto con la transformédeigeld que recientemente se

produjo en el pais, como consecuencia de la engladagencia de la Ley Orgéanica
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de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, quasagro el régimen actual del
control judicial de toda actividad de la Adminisian en Venezuela. Respecto al
contencioso de los contratos en especial, conlegtquedd eliminada de manera
radical del derecho positivo venezolano toda préviexpresa de la figura conocida
como “contrato administrativo”, concebida como et material atributivo de
competencia, y se concentro en esta especial iggidd el conocimiento de toda la
actividad contractual de la Administracion basado e principio de control
universal.

Este cambio legislativo nos conduce a reevaluacrgério de “reserva
universal” a favor del contencioso administratianalizado hace muchos afios por
Ronddn (1979), con motivo de la entrada en vigedeida Ley Orgéanica de la Corte
Suprema de Justicia, quien en su momento expuso que

La actitud del legislador no hace otra cosa quédirmoar la
tradicion venezolana en ese campo, cuando el MaXniboinal
ejercia en forma exclusiva la competencia en nateri
contencioso-administrativa general, actuaba no sdono
contralor jurisdiccional de los actos de las adstiaciones
publicas de los entes territoriales, sino que ctanen forma
exclusiva de las demandas contra la Republicaguoigah que
fuera la naturaleza que originara la accion. Lapstencia de la
Corte era al respecto matione materie sinoratione personae
(p. 102).

Esta competencia general en materia contenciosmadrativa, parece haber
sido redimida en el articulo 8 de la Ley Organieala Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, segun el cual toda actuacién dadainistracién se encuentra sujeta
al control de esta especial jurisdiccion, en virdet principio de control universal. En
este sentido la norma establece lo siguiente:

Articulo 8. Serd objeto del control de la Juristioc
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Contencioso Administrativa, la actividad adminisua
desplegada por los entes u 6rganos enumerados aticello
anterior, lo cual incluye los actos de efectos ges y
particulares, actuaciones bilaterales, vias de djesiiencio
administrativo, prestacion de servicios publicosjisiones de
cumplimiento de obligaciones y, en general, cualgsituacion

que pueda afectar los derechos e intereses publipogados.

En relacion con lo anterior, el articulo 9 de lg IQrganica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa consagréo de forma gdnkE® competencias de los
organos que conforman esa jurisdiccion, y particudgte en el numeral 4 hace
referencia a los contratos, en estos términos:

Articulo 9. Los o6rganos de la Jurisdiccion Contesoi
Administrativa seran competentes para conocer de:

...OMissis...

4. Las pretensiones de condena al pago de suntdisate y
la reparacibn de dafos y perjuicios originados por
responsabilidad contractual o extracontractual ate drganos

que ejercen el Poder Publico.

Quedé asi regulada de forma universal la competeadeilos tribunales que
conforma esta jurisdiccion, para conocer de lositasulitigiosos originados, entre
otras causas, por la responsabilidad contractuddsdérganos que ejercen el Poder
Publico, indistintamente del tipo de contrato qagaehsuscrito la Administracion.

La atribucion para conocer en materia de contnatogparece luego reflejada
-expresamente- en las demas disposiciones de pukeye asignan las competencias
a los organos que conforman la jurisdiccion contsacadministrativa; no obstante,
esta se encuentra incluida -tacitamente- en aguéila determinan el conocimiento
de las demandas de nulidad y de contenido patrahopie ejerza o se ejerzan en

contra la Republica, los estados, los municipioglgiin instituto autonomo, ente
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publico, empresa o cualquier otra forma de asamia@n el cual la Republica, los
estados, los municipios u otro de los entes mendo® tengan participacion
decisiva, conforme los articulos 23, 24 y 25 dédg Organica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa.

La transformacion sufrida en el contencioso coticvenezolano con
motivo del actual régimen legal de la jurisdiccidontenciosos administrativa, que
establece el principio el control universal de ttalactividad de la Administracion,
incluyendo por supuesto la contractual, pareciereesponder a la posiciéon asumida
desde vieja data por parte de la doctrina naciayued,consideraba que los contratos
gue se llaman administrativos en Venezuela nad@rteque ver con la realidad
juridica venezolana siendo inutil su distincion dos llamados “privados de la
Administracion”. Entre quienes mantuvieron estéedp se encuentra Luciani
(1991), quien predijo lo siguiente:

La idea de “contrato administrativo” esta intimaieen
ligada a la de la jurisdiccion administrativa. E$to hemos
predicado en Venezuela: cuando no haya que distiegire
jurisdiccion  judicial 'y jurisdiccion administratiya es
completamente inatil una distincion en el régimea lds

contratos (p. 151).

Estas palabras adquieren hoy una especial releyanonando en cuenta que
nuestra legislacion asumio el sistema del contmolarsal de la actividad contractual
de la Administracion, con lo cual pierde relevandiatinguir entre jurisdiccion
ordinaria y jurisdiccion administrativa, asi comatre contrato “privado de la
Administracion y contrato administrativo”. Estartiaién responde, en cierto modo,
algunas inquietudes y criticas formuladas al vegtema, entre otros, por Brewer
(1996), quien al analizar el proceso de freno @mgdn de la huida del derecho
administrativo, afirmo6 en una oportunidad que ‘@@ mas importante en el mismo

lo han jugado los érganos de la jurisdiccion cocitesso administrativa, a pesar de

84



gue no termina de ser, como lo exige la Constitycids jueces de todas las
Administraciones Publicas” (p. 65); lo cual pardw@ber quedado resuelto con la
vigente ley.

Acciones que se derivan de los contratos de la Admstracion.

En general, uno de los aspectos mas relevantesédehen actual de la
justicia administrativa venezolana, es la transémidn que sufrio el criterio
restringido de legitimacion activa, que suponiaaparrecurrente poseer un intereés
personal, legitimo y directo, y que se encontradtabdecido desde la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia como requisitogsal@ara ejercer las acciones ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa, y edfieemente, en materia de
contratos, para los recursos de nulidad que seporten contra los denominados
actos separables. Este requisito fue sustituidaipa concepcion mas amplia en la
Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Adntiats/a, ya que en el articulo 29
se establecié como requisito de legitimidad pataaaen la Jurisdiccibn Contencioso
Administrativa tener un interés juridico actual.

Otro cambio relevante que surge con el actual égihegal y que debe
tenerse en cuenta al estudiar las acciones queerseard de los contratos de la
Administracion, es la consagracion del ya refenuimcipio de universalidad del
control de la actividad de la Administracion préwien el articulo 8 de la Ley
Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Administeatsegun el cual, en general,
todas las acciones que se propongan contra la Agtraicion o que intente la propia
Administracion, quedaran sometidas al control d& doganos que conforman la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Esto i@ el control judicial de todas las
acciones que deriven de la actividad contractual lde Administracion,
independientemente de la naturaleza del contrAtgunas de estas acciones pueden
ser: las demandas contra los entes publicos o Uaségtos intenten contra los
administrados, las nulidades de actos administsitexpresos o tacitos, las que se

interpongan contra las vias de hecho u omisionegtidas por las autoridades, las
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reclamaciones por servicios publicos, entre otras.

Con la consagracion del principio de universalidaticontrol de la actividad
de la Administracion en la Ley Organica de la dlicsion Contencioso
Administrativa, y la eliminacibn en nuestro derecpositivo de la figura de
“contratos administrativos”, ya no es necesaridirdisiir entre el tipo de contrato
sobre cual versa la accion a fin de determinardmpetencia del 6rgano que
resolveria la controversia, dado que en atenciéreferido principio todo asunto
guedaréa bajo el control de jurisdiccion administegtsalvo que su conocimiento no
esté atribuido a otro tribunal en razon de su esl@ad, como excepcionalmente lo
establecen las normas atributivas de competenniasateria de demandas para los
distintos 6rganos que conforman esa jurisdiccidnlos articulos 23, 24 y 25 de la
referida ley.

Antes establecerlo el derecho positivo, el prircigee control universal de la
actividad de la Administracion venia siendo timigate sostenido por la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de titig, durante la vigencia de la
Ley Orgéanica del Tribunal Supremo de Justicia,iprpretacion de lo previsto en el
parrafo 25 de su articulo 5. Como ejemplo podetites el fallo N° 00916 del 13 de
julio de 2011 (casoCVG Promociones Ferroca, S.)Adictado con motivo de una
demanda por cumplimiento de contrato de fianzalaegue precis6 que de dicha
norma se inferia el establecimiento de un réginspe@al de competencia a favor de
esta Sala Politico-Administrativa en todas aqueltasones intentadas, que cumplan
con las tres condiciones siguientes, a saber:

1) Que sean interpuestas contra la Republica, $tadBs,
los Municipios, o algun Instituto Auténomo, entebfi¢o o
empresa en la cual alguna de las personas palérdtoriales
(Republica, Estados 0 Municipios) ejerzan un coérteaisivo y
permanente, en cuanto a su direccion o adminiétrasg refiere,
contra los particulares o entre ellos mismos; 2 @uaccion

incoada tenga una cuantia superior a setenta railunidades
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tributarias (70.001 U.T) y 3pue el conocimiento de la causa no
esté atribuido a ninguna otra autoridad, entendietwh ello,
que la norma bajo andlisis constituye una deroigatde la
jurisdiccion civil y mercantil, que es la jurisdién ordinaria,
pero no de las otras jurisdicciones especialess tabmo la
laboral, del transito o agraria (www.tsj.gob.ve).

La eventual aplicacion del principio de controluersal de la actividad de la
Administracion, por parte de la Sala Politico-Adisirativa durante la vigencia de la
Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, iamlfue objeto de analisis por
parte de la doctrina nacional. Al respecto, T&006) explicé que de la lectura
concordada de los articulos 5.24, 5.25 y 21 dédda ley “parece excluir totalmente
la posibilidad de residenciar cualquier tipo degilit contra la Administracion fuera
de la jurisdiccion contencioso-administrativa, cocasion o no de un contrato
administrativo” (p. 221).

Desde esta perspectiva, el establecimiento detiprande control universal
en Venezuela pareciera coincidir con el criteriaqqdenes habian considerado inutil
la distincion entre los tipos de contratos sussrfior la Administracion (privados o
administrativos), para determinar la jurisdicci@drfinistrativa u ordinaria) a la cual
corresponderia dirimir la controversia. Sin embarta Ley Organica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa no modiflod dos tipos de acciones o vias
procesales que tradicionalmente se interponen aletdl proceso contencioso
administrativo (nulidad y demanda) desde su foircnakagracion en la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia. Esta dualidadgimen procesal, como lo advirtid
hace muchos afios Ronddn (1979), exige distinguittrée las jurisdicciones
subjetivas, las cuales deciden exclusivamente (a#traversias entre derechos
subjetivos y las objetivas en las cuales el debatea sobre la legitimidad de la
actuacion administrativa” (p. 107), por lo que seceion dependera de la situacion

casuistica que se origine con motivo de la actmaadministrativa, y con lo que se
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pretenda demandar.

Por esta razoén, continda la necesidad de identifnecada caso el objeto de
la pretension, a fin de determinar el tipo de atgjde se va a intentar, es decir, que
se requiere precisar la via procesal idonea quéeyapone a disposicion del
accionante, pues en materia de contratos y aun etoactual régimen legal
contencioso administrativo, todavia es necesastinguir si la demanda se dirige
contra uno de los llamados acto separable o mpydoobliga también a estar atento a
los criterios jurisprudenciales que se dicten apeeto, a fin de no sufrir, como lo
advierte Toro (2006, p. 222), de la nefasta coremsta de la eventual pérdida del
medio que el juez contencioso administrativo carsidapropiado si yerra en la
eleccion.

La determinacion previa del objeto de la pretensida via procesal idonea
para acudir al contencioso administrativo, resattialmente imperiosa en virtud de
gue la Ley Organica de la Jurisdiccion Contenciddministrativa, como antes se
indico, mantuvo la existencia de un sistema cercelmedios procesales. De modo
gue el método para determinar la pretension ystndion de la via procesal contindia
dependiendo de una situacién casuistica, es daeiranalisis de cada caso en
concreto.

Pese a esta especial circunstancia, aun es poséieionar algunas de las
acciones mas comunes que se originan con motivés aetividad contractual de la
Administracion, sin que ello signifique pretendestablecer un catalogo u orden
preciso de tales acciones.

En el contencioso de los contratos, como lo refieme (2006), se pueden
esgrimir pretensiones atinentes al negocio misro g¢. Vicios del consentimiento,
cumplimiento o incumplimiento) y también a los acteparables del contrato, los
cuales pueden producirse no solo durante su etaggaratoria (formacion de la
voluntad administrativa) sino a todo lo largo de sigencia (cuando la
Administracion ejerce el control del contrato) acnaacasion a su terminacion” (p.
221).
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Al respecto, se infiere de Toro (2006) que la pbddd de impugnar la figura
de los actos separables nace de la doctrina dald&aP®litico-Administrativa de la
entonces Corte Suprema de Justicia, contenidaasesehtencias “caso Mito Juan y
Urbapsa, ambos del 11-08-88, Lalaguna, de 08-08-8@rl Wulff de 26-06-90"
(p.219), ante lo cual dicha autora preciso que:

La teoria de los actos separables, de origen fsaycé
recibido en nuestra jurisprudencia, permite la igmacion de
ciertos actos -necesariamente administrativos, tpuegle
provienen de la Administracion (en aplicaciéon deredeo
administrativo)-, relacionados con la formacionlaevoluntad
administrativa, la celebracion o terminacion dehtcato, a
través del procedimiento de nulidad de los actosimidtrativos,
con independencia del contrato mismo, ya que sdadiberiva
de la contrariedad a derecho del actuar administran el
marco del Principio de Legalidad y no de las cléasu
contractuales (p. 218).

En los contratos que suscribe la Administraciombie prevalece el interés
colectivo, directa o indirectamente, por ello ejetd fundamental de esta modalidad
administrativa es que se ejecuten las obligaciooasaidas por el contratista y no se
interrumpa la marcha de los servicios. Para saagr tal interés, como se infiere
de Lares (2001, p. 293), la Administracion en usdag prerrogativas y potestad que
le son inherentes, entre ellas la sancionatoried@ulecidir sustituir al contratista por
un tercero o por la Administracion, como tambiéndificar o declara la rescision
unilateral del contrato.

Respecto a las potestades de control, direccion anciGn de la
Administracion, la Sala Politico Administrativa deibunal Supremo de Justicia, en
Sentencia N° 1002 del 5 de agosto de 2004 (daldb: Fletes Aéreos, C.A, y otips

luego de realizar un estudio de las clausulas é@aotbs, precisé que en virtud de las
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aludidas clausulas la Administracion quedaba Hab#i a ejercer sobre su co-
contratante un control de alcance excepcional, poedal privilegio puede:

...decidir ejecutoramente sobre: la perfeccion detredo y
su validez, la interpretacion del contrato, la irzaion de las
prestaciones debidas por el contratista (modo pierforma), la
calificacion de situaciones de incumplimiento, fgosicion de
sanciones contractuales en ese caso, la efectiddagstas, la
prorroga del contrato, la concurrencia de motivbgetovos de
extincion del contrato, la recepciébn y aceptaciéa las
prestaciones contractuales, las eventuales redpbdades del
contratista durante el plazo de garantia, la ligeih del
contrato, la apropiacion o la devolucion final @e flanza .
(Eduardo GARCIA DE ENTERRIA; Tomas Ramon
FERNANDEZ. Curso de Derecho Administrativo”. Tomo |
Editorial Civitas. Madrid, 1989. P4g. 662).

Estas clausulas no necesariamente tienen quesesi@adas
expresamente en el contrato, sino que pueden astéenidas
de manera implicita wirtual, es decir, si bien puede suceder que
no estén sefialadas y pactadas expresamente ererpb alel
contrato, no por ello las mismas no existen o nmém parte del
mismo, sino que ellas son, por su propia naturgleharentes a
todo contrato administrativo. En efecto, su razéwiehe por el
hecho de que cuando el contrato o alguna clausutseicular
se convierte en una suerte de traba para el inggnésral, la
Administracion en virtud de su poder de imperiogeg echar
mano a esas clausulas para defender y hacer pewvadse
interés sobre el particular. Por tanto, la existerde estas
clausulas exorbitantes resulta innegable en lostratos

administrativos (www.tsj.gob.ve).
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Pero en el caso de que la Administracion altereragrelacion juridico
contractual por el uso de sus potestades exorb#acbrresponderd al contratista que
considere lesionado sus derechos, tratar de enlexwafectos de la decision de la
Administracion atacando por la via de nulidad diebto o por el de las demandas si
con ello pretende la reparacion de dafios y pegsiicue se le causen. Pero lo
importante es estar atento al criterio vigenteodedrganos judiciales competentes, a
fin de proceder a determinar la via procesal idpgaague como se ha mencionado
pueden variar dependiendo de la situacion congretase presente.

Al respecto podemos citar como ejemplo la senteN€i®0845 del 17 de
julio de 2008 de la Sala Politico-Administratival deibunal Supremo de Justicia
(caso: Constructora Oryana, C.A. en la que conocidé de un recurso de nulidad
interpuesto a los fines de enervar los efectosadel administrativo que acordo la
rescision unilateral de contratopor incumplimiento del contratista, y se pronuncio
sobre la defensa esgrimida por la recurrente calego que el ente contratante no se
habia acogido al estricto cumplimiento de la caitza del proceso de comparacion
de precios y al retraso en el pago del anticipoespondiente, lo que implicaba una
supuesta falta de cumplimiento del contrato potepde la Administracion. En esta
oportunidad la Sala resolvié cuestiones relatidasuaplimiento del contrato, no
obstante que el caso se tramité dentro del pragigbivo de nulidad; incluso en esa
oportunidad se establecid, siguiendo reiteradd®gros, que en ningdn modo el
contratista podra alegar a su favor la denominadeptionon adimpleti contractys
conforme lo venia sosteniendo dicha Sala en laseiat N° 00789 del 11 de abril del
2000 (caso:Republica de Venezugla En este Ultimo caso se conociéo de una
demanda por cobro de bolivaresejercida por la Republica, para reclamar la
indemnizacion de dafios y perjuicios por el incumg@nto de la contratista, ante la
falta de presentacion de la garantia de fiel cumiphto y el no haberse iniciado las
obras dentro de los plazos indicados en el contesimismo se ratifico el fallo N°
534 del 12 de abril de 2007 (castromotora Jardin Calabozo C)\.en el que se

resolvio un recurso de nulidad en el que se declaréelacatoria del contrato

91



celebrado entre el Municipio Francisco de MirandhEstado Guarico y la sociedad
mercantil Promotora Jardin Calabozo, C.A., en dirtel incumplimiento del
contrato por la contratista (www.tsj.gob.ve).

Otras acciones pueden derivarse como consecueadapbtestad que tiene
la Administracion, en funcion del interés geneds, modificar en menor o mayor
grado la extension de la prestacion que debe efeeiucontratista, pero sin que
medie sancién alguna y respetando sus derechaspaitles. En estos caso, a decir
Badell (1999, p. 139), se genera una responsathiiidautable a la Administracion
como consecuencia del ius variandi. Actualmente dapuestos en los que se
produce las variaciones del contrato estan recegrdcel Capitulo IV, articulo 140 y
siguientes del Reglamento de la Ley de Contratasi&ublicas (2009).

Igualmente, la Administracion tiene la potestad dé& por terminado el
contrato anticipadamente sin falta del contratistagconsidera que el contrato ha
llegado a ser inutil para el servicio publico odaptado para las nuevas exigencias
del interés general. Para estos casos, comoiseeide Lares (2001, p. 294) la teoria
gue estudia los contratos de la Administracion @mpla reglas especiales destinadas
a garantizar al contratista la integridad de sused®s patrimoniales, en
compensacion y en atencion al principio del equdifinanciero, ante el aumento de
los gastos.

De producirse tal situacion el contratista tieneedeo a demandar los
perjuicios, conforme al régimen competencial estElb en la Ley Orgéanica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, previoclaal se le exige el cumplimiento
del procedimiento previo a las demandas contreef@iBlica, los estados, o contra los
organos o entes del Poder Publico a los cualesylies$ atribuye tal prerrogativa, so
pena de que le sea declarada la inadmisible denteigida conforme el numeral 3 del
articulo 35 de la referida Ley. Un ejemplo de estaacion lo observamos de la
sentencia N° 01256 del 12 de junio de 2007 de la Balitico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia (cagorporacion Minera La Florinda, C.A dictada

con anterioridad al nuevo régimen, pero cuyo supwsEsmantiene vigente.
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Como se deduce de Lares (2001, p. 297), las accmmpie tiene derecho el
contratista pueden derivar también del incumplitdete la Administracion a ciertas
obligaciones contractuales que le generen dafiosndélatista, y por las prestaciones
hechas espontaneamente por este, siempre quedidyate absoluta necesidad.

En relacion a este dltimo supuesto, mediante Seiatéif 01886 del 21 de
noviembre de 200la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supemhe Justicia
(caso:Consorcio Kempis-Chuspita y ot)pgstablecio lo siguiente:

Ahora bien, como quiera que la actora sostiene lgse
mencionados trabajos respondieron a wuna situacién d
emergencia y resultaban, por ello, de indispensabienediata
ejecucion para el mantenimiento de la obra, intedestacar que
a tenor de lo dispuesto en el articulo 35 del Deci¢ 1802,
contentivo de las Condiciones Generales de Conidatgara la
Ejecucion de Obras aplicableatione temporis el contratista
puede, en efecto, actuar inmediatamente ante wihext de
emergencia en el trabajo que pusieren en peligsedaridad de
las personas, de las propiedades o de la propia tdbrque
significa que esta legitimado para ejecutar ldsaj@s que estime
necesarios a fin de evitar posteriores dafios, aumguestén
expresamente previstos en el contrato; en otragbgzd, la
existencia de una contingencia como la indicadtadalta para
desarrollar determinadas obras sin contar con ut@izacion
anticipada del ente contratante, y pretender luego una
compensacioén por los trabajos efectuados.

Sin embargo, el pago de dicha retribucion se erraen
sometido por disposicion del articulo 8@isdema los siguientes
requisitos: a) Comprobacion de la situacion de gemaia o de
necesidad previa averiguacion del ente publicd?riesentacion,

por la contratista, de las cuentas y comprobamge®sl gastos,
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asi como de una constancia emitida por el Ingeriespector
sobre los elementos utilizados por aquélla durianéenergencia,
c) Aprobacion del organismo contralor competentea L
satisfaccidon de tales exigencias no consta enpadiente, pues
en forma alguna ha demostrado la actora la emdaeygne a su
juicio motivo la ejecucion de los trabajos duralat@aralizacion
de la obra, como tampoco trajo a los autos laideferonstancia
del Ingeniero Inspector y mucho menos prob6é quérgano
contralor hubiere aprobado el pago de dicha congués

(www.tsj.gob.ve).

En esa oportunidad la Sala Politico-Administratiedine6 los requisitos que
debe cumplir el contratista que reclame compensguid los trabajos efectuados en
la obra como consecuencia de una eventual emeeg@®cbd esos supuestos de hecho
hoy se encuentran regulados en el articulo 159R#gjlamento de la Ley de
Contrataciones Publicas.

Similar derecho le sobreviene al contratista amteclrrencia de los supuestos
de hechos que estudian las teorias de la fuerzarimelyhecho del principe y de la
imprevision, y que le impiden el cumplimiento alkgoldel contrato o le dificultan la
ejecucion del mismo (Lares 2001, p. 298).

Por otra parte, la Administracion también tieneptatestad de ejercer las
acciones que considere pertinente como consecudecgu actividad contractual,
como también se observa de Ley Organica de la diegién Contencioso
Administrativa y de las citadas sentencias dictapdaida Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, en el caso sadiedercantiiCVG Promociones
Ferroca, S. A. (CVG FERROCASA) con motivo de unendeda por cumplimiento
de contrato de fianza, y en el caso Republica deXeela contra PEDARCA C. A.,

en la que se conocid de una demanda por cobroldailes.
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Igualmente se ha admitido la posibilidad que tielosnterceros ajenos a la
relacién contractual de ejercer una accion derivdal#a actividad contractual de la
Administracion. Al respecto, destaca la sentehCi@®1081 del 22 de julio de 2009
de la Sala Politico-Administrativa (casbversiones Midair C.A, en la que se
establecié que si resulta ajustado en derecho lidadude determinada relacion
contractual, cuando sea exigida por quien no fooarée de ella. Para llegar a esta
conclusion la Sala reviso el precedente establemidia sentencia N°18 dictada por
esa Sala Politico-Administrativa el 20 de ener@@@0 (casoJose Alvarez Stelling y
otros), en la que se lee lo siguiente:

En efecto, la accién de nulidad absoluta puedejsecida tanto
por alguna de las partes del contrato, como portemcero
siempre que tenga interés en dicha declaratonaefieacia. Tal
criterio ha sido sostenido asi por la doctrina sdarmateria. En
el caso de la doctrina nacional, la misma ha erp@s«La
nulidad absoluta puede pedirla cualquier interespeotenga un
interés legitimo en obtenerla. La nulidad relats@o puede
solicitarse por la persona en cuyo favor o proteccse
establece, o por sus representantes legales, o0 sper

causahabientes universales o a titulo universal(isjgob.ve).

Otra de las acciones que se derivan como conseauedecla actividad
contractual de la Administracion es el amparo ¢tutsbnal; pero sobre esta figura
no ahondaremos a fin evitar desviar nuestra atendiacia la jurisdiccion
constitucional, y solo haremos referencia de esézamsmo de proteccion de
derechos constitucionales para insistir en la ingmoia de determinar el mecanismo
procesal apropiado antes de interponer una acggrgue en muchos casos, aun
tratAndose de derechos constitucionales emanatiosrdeato, tal relacion puede dar
lugar a las acciones ordinarias que nacen de lusatos, lo cual harian inadmisible

el amparo constitucional. Esta precision se rédéizSala Politico-Administrativa del
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Tribunal Supremo de Justicia en la sentencia N6912| 4 de septiembre de 2003
(caso:lmagen Publicidad, C.A en la que a su vez se analizo el fallo de fécda
diciembre de 2000, emanado de la Sala Constitucigasao: Transporte Sipalcar,
C.A), para sostener que:

En el caso que nos ocupa, existia, ciertamenteralaaon
contractual (...), de la que surgia para ambas partes
l6gicamente, derechos y obligaciones, pero lo sdmeal
conocimiento dela quo por la actora no fue el examen de
violaciones a situaciones netamente contractuadew de
expresos derechos constitucionales que la quejoraiderd
lesionados por virtud del acto que aprobd declaraaducidad
del aludido convenio.

Lo anterior permite concluir, por una parte, Yy
contrariamente a lo apreciado por la accionadaeguel marco
de una relacion contractual pueden producirse cim@s
directas a derechos constitucionales, susceptildes ser
denunciadas por ante la jurisdiccién constitucipgapor otra,
que carece de razon la representacion del Instictmnado al
sostener en el escrito de oposicion a la medidardparo
concedida por el quqg que en el presente caso resultaba

inviable la interposicion de un amparo (www.tsj.y@b.

Procedimientos aplicables a las acciones que se i#an de los contratos de la
Administracion.

Como se establecidé en el capitulo precedentezaleala consagracion del
principio de control universal de la actividad adistrativa en el articulo 8 de la Ley
Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administegt cualquier situacion que
pueda afectar los derechos o intereses publicasszadps como consecuencia de la
actividad administrativa, quedara sometida al abrie los 6érganos que conforman
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la jurisdiccion contencioso-administrativa, inclage todas las acciones que deriven
de actividad contractual de la Administracion, peledientemente de la naturaleza
del contrato. Con esta disposicion legal se igtelar cumplimiento articulo 259 de
la Constitucion de la Republica Bolivariana de \@reta, que distingue al juez
contencioso administrativo como el juez naturabynpetente para conocer de toda
actuacion administrativa.

Respecto a la concepcién del contencioso admitiigiran Venezuela la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia,sendas sentencias del 23 de
octubre de 2002, nimeros 2628 (ca@ria Valentina Sanchez y otjog 2629
(caso: Gisela Anderson y otrds interpreté el alcance del articulo 259 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venézug considerd que
efectivamente en nuestro pais el proceso contemedministrativo es de caracter
subjetivo. En tal sentido expreso lo siguiente:

Asi tenemos que, de la simple lectura de las afidbes que
el articulo 259 de la Constitucion otorga a la Sdigcion
contencioso-administrativa, se aprecia que loscjables pueden
accionar contra la Administracion a los fines ddickar el
restablecimiento de situaciones juridicas subjstilesionadas
por la actividad de la Administracidon aunque séetde vias de
hecho o de actuaciones materiales. El referido eptec
constitucional sefiala como potestades de la jodgii
contencioso-administrativa, no solo la anulacion aetos
administrativos, la condena de pago de sumas deradipor
concepto de indemnizacion de dafios y perjuicios ly e
conocimiento de las reclamaciones relativas adatpcion de los
servicios publicos, sino también, el restablecingende
situaciones juridicas subjetivas lesionadas poradtdvidad
material o juridica de la Administracion.

Resulta claro que la jurisdiccion contencioso-adstriativa, no
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esta limitada a asegurar el respeto de la legabddd actuacion
administrativa, ya que el articulo 26 de la Cousiiin concibe a
toda la justicia, incluyendo a la contencioso-adstiativa, como
un sistema de tutela subjetiva de derechos e s#eregitimos,
por lo tanto, a partir de la Constitucién de 19@9jurisdiccion

contencioso-administrativa no puede concebirse aomsistema
exclusivo de proteccion de la legalidad objetivaque esta
sometida la administracion -a pesar de que la Ligy@dca de la
Corte Suprema de Justicia, regula procedimientgiobs, cuya
finalidad es declarar la nulidad del acto impugnadsino un

sistema de tutela de situaciones juridicas sulgtiue no
permite reducir, limitar o excluir las lesiones gquoidas por

actuaciones materiales o vias de hecho (www.tsygdb

Por su parte, la Sala Politico-Administrativa dablinal Supremo de Justicia,
en sentencia N° 01646 del 30 de noviembre de Z6&%o: Osmar Buitrago
Rodriguez y otrgs analizo la interrogante que se plantea conatgso contencioso
administrativo, en cuanto a que si tiene una fil@@imeramente objetivo o revisor de
la legalidad de un acto, o por el contrario de aarésubjetivo y con ello garante de
una pretension en concreto. En tal sentido sosjueo

Tal interrogante ha sido abordada en precedentes
oportunidades por esta Sala, pudiendo citarse attefla
sentencia N° 2106 del 27 de septiembre de 2006 enal se
estableci6 que la mencionada finalidad consiste “erel
restablecimiento de situaciones juridicas-subjetiV@sionadas
por la actividad administrativa, conforme a lo dstecido en el
articulo 259 del Texto Constitucional.,.'siendo por tanto
evidente“...su caracter subjetivo derivado del principio d& |

universalidad del control y de integralidad de ladla judicial
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efectiva..., lo cual ademés ha sido precisado por la Sala
Constitucional, entre otras decisiones, en serdextio3 del 1°
de febrero de 2006, donde adicionalmente se ir&rmue los
tribunales con competencia contencioso-adminisaatieben
dar cabida a todo tipo de pretension que tenga anigen una
relacion juridico-administrativa, independienteneede que la
ilegalidad derive de un acto, hecho u omisién, ry gile sea
Obice la inexistencia de medios procesales espscabpecto a
determinada actuacion, reconociéndose asi un sisbrarto de
pretensiones a proponerse ante la referida judissic

(www.tsj.gob.ve).

Lo declarado por el Tribunal Supremo de Justicidasncitadas decisiones
reconoce la existencia de un sistema abierto deermienes en el contencioso
administrativo venezolano, conforme lo proponergétalo 259 de la Constitucion de
la Republica Bolivariana de Venezuela, asi comoauance en el régimen de
proteccion del derecho constitucional a una tytedécial efectiva consagrado en el
articulo 26 del mismo texto, conforme al cual “tga#gsona tiene derecho de acceso a
los 6rganos de Administracion de justicia para haeder sus derechos e intereses,
incluso los colectivos o difusos, a la tutela efecde los mismos y a obtener con
prontitud la decision correspondiente”.

Para algunos autores la doctrina establecida p&ala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia tiene caracter vimtelaen cuanto a que interpreta el
alcance de varios preceptos constitucionales, pacid el que regula el sistema
contencioso administrativo previsto en el artic@®9 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, cuya aplicacéénespecifica en cuanto al
contencioso de los contratos, todo lo cual, segimo [2006):

Hace innecesaria la distincion entre los actosrabjfes o

no para la determinacién del procedimiento apleadkeberia
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bastar el planteamiento de cualquiera que seaei@mmion a
través de una demanda, que no precisaria de aslificalguno,
para que el juez de lo contencioso le diere cursesglviere de
acuerdo a lo pedido: en este caso, nulidad de ton adel
contrato, cumplimiento o incumplimiento de clausula

contractuales (p. 223).

Las consecuencias del establecimiento constitucianda tutela judicial

efectiva sobre el sistema del recurso contencidsarastrativo ha sido analizada por

la doctrina espafiola, al interpretar lo previstoeérarticulo 24 de la Constitucion

Espafiola que, en términos similares al articuld@é Constitucion de la Republica

Bolivariana de Venezuela, establece el referideda. Sobre este particular Garcia

(1992), concluyé lo siguiente:

A) Primero, en cuanto a la concepcidon misma del
contencioso-administrativo. El contencioso-admiaisto esta
incluido, de eso no hay duda- la jurisprudenciastiarcional lo
dice todos los dias, en el articulo 24. Primeraclesion, la
justicia administrativa es la justicia de tutela derechos e
intereses legitimos (...), una tutela de posicionkgesivas.

Por consiguiente, la concepcion tradicional deteoncioso-
administrativo, el modelo francés de exceso de pioula idea
de un proceso al acto, ha concluido en EspafiaotiEcioso
no es en modo alguno, un proceso al acto, o deqmioh a la
sola legalidad objetiva; es un proceso de efectitela de
derechos los del recurrente y los de la Adminigiradesta
predominantemente, potestades en lugar de deredmusd si
confrontados. No se trata, pues, de un supuestegombjetivo

0 sin partes.
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B) En segundo lugar, la extension de esta tutela,e3 una
extension universal. La universalidad de la cléugéneral de
proteccién ha implicado la inconstitucionalidad revenida de
todas las disposiciones generales, que no eranspapgse
prohibian, o cerraban o limitaban el recurso canbso-

administrativo sobre determinadas decisiones (p. 60

En relacion con lo anterior nuestro Tribunal Supyede Justicia venia
proponiendo, aunque timidamente, un sistema alieftecontencioso administrativo
en Venezuela debidamente habilitado por las disjposs contenidas en los articulos
26 y 259 de la Constitucion de la Republica Bolaaa de Venezuela. Pero a pesar
de ello, la Ley Orgéanica de la Jurisdiccion Coniese Administrativa no modifico el
sistema cerrado establecido tradicionalmente graisl desde la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia, que ha conducido talat® @artes accionantes como a los
operadores de justicia a distinguir principalmeetgre dos procesos contencioso
administrativo: uno subjetivo en el que se decik@usivamente las controversias
entre derechos subjetivos y otro objetivo que vesshre la legitimidad de la
actuacion administrativa.

Este tradicional sistema de procesos se encuembra arevisto en el Titulo
IV la Ley Organica de la Jurisdiccion Contenciosdrmfnistrativa, en cuyo Capitulo
I, articulos comprendidos del 27 hasta el 55, éstah las disposiciones generales y
comunes de los procedimientos de la jurisdicciomtercioso-administrativa,
relativas a: la capacidad procesal, la asistenciapyesentacion de las partes, la
legitimacion e interés para demandar, de la ini@gprocesal y del tramite procesal
de las demandas, que al igual que las anteriogeddeiones remiten supletoriamente
a las disposiciones establecidas en el Codigo aeeBimiento Civil (articulo 31); un
articulo especifico que establece los supuestosadecidad de la accién para los
recursos de nulidad en caso de actos administsatlas disposiciones comunes en

cuanto a los requisitos y causales de inadmisédllide toda accién, asi como para las
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citaciones y notificaciones, y por ultimo las disjgiones relativas a las inhibicion y
recusacion de los jueces.

Pero particularmente el proceso contencioso adtratigd subjetivo se
encuentra previsto entre los articulos 56 al 64,rggulan el tramite de las demandas
de contenido patrimonial de los entes y érganostasijal control de la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Este proceso en su inicio de tiene previsto laizaegbn de una audiencia
preliminar en la que, de forma oral y en presedeidas parte, el Juez podra resolver
los defectos del procedimiento, el demandado debepéesar si contraviene los
hechos alegados por la contraparte para que el fligezcon precision los
controvertidos y las partes promuevan pruebas. st& audiencia el Juez podra
convocar a las organizaciones populares para gueropobre el asunto.

Otro aspecto que diferencia a este proceso dehanidj es que el lapso
establecido para la contestacion de la demandargsodie los diez dias posteriores a
la audiencia preliminar, dentro del cual deberasgmearse los documentos
probatorios; se establecié cinco dias de despaale gromover pruebas, tres dias
para que las partes convengan en ellas o se opdanggias mas para que el juez se
pronuncie en cuanto a su admision y diez dias m@srogables por el mismo
tiempo, para que se evacuen las pruebas; no obstsenpermite suprimir este ultimo
lapso si las pruebas no requieren evacuacion. liZada este ultimo lapso,
comenzara a correr otro de cinco (5) dias de dasppara que se fije la audiencia
conclusiva en el que las partes expondran sususiones. Finalmente, concluida la
audiencia el juez dispondra de treinta (30) diamicoos, prorrogables por el mismo
tiempo, para dictar sentencia.

Por otra parte, en lo que se refiere al procesetigbj dirigido a tramitar la
revision de la legitimidad de la actuacion admmaista, la Ley Orgénica de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativa estableendre los articulo 76 al 86 y de
manera comun, el procedimiento que regira las ddasane nulidad de actos de

efectos particulares y generales, interpretacidongroversias administrativas.
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Recibida la demanda el juez contara con tres dmsdespacho para
pronunciarse sobre su admisién, y de ser procedmukenara las notificaciones
correspondientes y se solicitara el expediente ridtrativo del caso. En el mismo
auto el juez ordenard el libramiento de un cametihplazamiento al dia siguiente en
gue conste la ultima notificacion, salvo que stetde un caso de nulidad de actos de
efectos particulares en el que no serd obligat@ariojenos que razonadamente lo
justifique el tribunal.

Se corrige en esta ley el controvertido lapso petiear, publicar y consignar
el referido cartel y se mantiene la consecuencidia por el incumplimiento de esta
carga procesal como lo es el desistimiento delrsecyiarchivo del expediente.

También se establece por primera vez en este égwatesos la figura de la
audiencia de juicio, la cual sera fijada dentrdagecinco dias de despacho siguientes
a las notificaciones de las partes y a la consignadel cartel, y se celebrara dentro
de los veinte dias siguientes a su fijacion. Aaestdiencia deberan concurrir las
partes y los interesados, principalmente el dendgmdaues de no hacerlo se
entenderd desistido el procedimiento; en este jpotlvan las partes promover sus
medios de pruebas cuya admisibilidad la decidikdueado de Sustanciacion dentro
de los tres dias de despacho siguientes a la aeiébrde la audiencia y ordenara la
evacuacion de las que requieran dentro de los dii@z de despacho siguientes,
prorrogables hasta por diez dias mas. Dentrogleit@o dias de despacho siguientes
al vencimiento del lapso de pruebas o a la celérate la audiencia de juicio, si no
se ha promovido pruebas o se promovieron aqueliasq requieren evacuacion, se
presentaran los informes escritos o de manerasbralguna de las partes asi lo
solicita. Vencido este lapso el tribunal sentemdcidentro de los treinta dias
siguientes, mas treinta de prérroga.

Quedan de esta forma resumidos los aspectos gaeter&ran a los dos
principales procedimientos aplicables a las acsianes se derivan de los contratos
de la Administracion, ante los tribunales que confin la jurisdiccion contencioso-

administrativa.
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Como ya se estudié precedentemente, con la nuge lea roto el paradigma
normativo impuesto a través de la concepcién dehtfato administrativo”, que
obligaba a distinguirlos de los llamados “contrgiasados de la Administracion”, a
los fines de determinar la competencia del tribuped conoceria de las controversias
gue surjan con motivo de una relacidon contractdatiaistrativa; esto en virtud de
gue la nueva Ley Orgénica de la Jurisdiccion Cantso Administrativa no
establecio la nocion de “contratos Administrativoptevista por Ultima vez el
numeral 25 del articulo 5 de la derogada Ley Orgéiel Tribunal Supremo de
Justicia.

Sin embargo, aun continta el dogma legislativo westio pais de mantener
varios tipos de acciones o vias procesales enrayasticia administrativa, aplicables
por lo tanto al contencioso de los contratos. Bstdraido como consecuencia que
persista el viejo debate doctrinario y jurisprudahpara determinar la via procesal
idonea para ejercer la accion nacida con motivdadeelacion contractual con la
Administracion; es decir, si corresponde a unadecde nulidad o de demanda de
contenido patrimonial, aparentemente diferenciamasl texto de la ley pero confusa
en la préactica jurisprudencial. O si por el contraes posible acumular una accion
de nulidad con una de condena, a los fines de andav validez de un acto
administrativo y en el mismo proceso solicitar establecimiento de la situacion
juridica subjetiva lesionada por la actividad déthministracion, como los dispone
el articulo 259 de la Constitucion de la RepubBcéivariana de Venezuela.

Parte de este debate se evidencia en algunos @aloBribunal Supremo de
Justicia, como el de la Sala Politico-AdministratN® 633 del 30 de abril de 2003
(caso:Hipermercado Amigo, C.7 en el que se realiz6 algunas referencias raspec
la naturaleza juridica del acto por el cual seinglscun contrato administrativo y
sobre el medio para atacarlo, en los siguientesiés:

Es importante clarificar que cuando la Administdachace
uso de facultades contractuales (como la de extiegaontrato

anticipadamente), dicha actuacion se traduce eraato de

104



ejecuciéon del contrato mismo, de manera que erraa@ esa
decisién que pudiera lesionar los derechos debotratante, la
via de impugnacién no es la de atacar por nulidekodacto,
sino la de definir si realmente la rescision pladte es
procedente, de acuerdo con el vinculo contracpal,lo que
ante tal supuesto, no existe la disociacion neigedal acto con
respecto al contrato que permita su impugnacioaradpmente
de éste (...).

Asi las cosas, se observa que en el presente a&daoultad
de rescision constituye una clausula contractugbresa,
aceptada por el co-contratante, quien ante el stupude
considerarse perjudicado por la forma en que lariaiad
administrativa hizo uso de la mencionada potesthdnedio
para resolver la controversia, solo podia derivaidadrelacion
contractual existente (analizando si a la luz damtrato la
rescision era posible) y no de una decision umdhtde la
Administracion, solicitando su nulidad - como su6een este
caso-, toda vez que ésta actud, como una de lésspan el
contexto del contrato, utilizando un mecanismo igteven el
mismo para dar por terminado el vinculo contractual

(www.tsj.gob.ve).

Posteriormente, la misma Sala en sentencia N° 086B4 de agosto de 2006
(caso:Cooperativa de Transporte de Pasajeros Comunid3gd legiendo referencia
a otro fallo pero de la entonces Corte Supremaustigcih, en sentencia del 11 de abril
de 1991 (casExpresos Ayacucho, S)Aeitero que:

Cuando la Administracion actia como concedentgerce
sus facultades contractuales, entre otras, la dmgex la

concesion anticipadamente, no se trata en reatiéadn acto
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administrativo, sino de ejecucion del contrato naisrg por
ende, en virtud, precisamente, de la existenciandsontrato, en
contra de esa decision pudiera lesionar a aquilaja de
impugnacion no es la de atacar por nulidad el arto, la de
definir si en verdad tal rescisién es posible emeitn a ese

vinculo contractual, como el presente (www.tsj.gep.

Igualmente, en otro caso, la Sala Politico-Admiatsta del Tribunal
Supremo de Justicia en sentencia N° 00534 del Ebdede 2007 (casdromotora
Jardin Calabozo C.A. luego de rechazar los argumentos de la parierreste y
declarar sin lugar el recurso contencioso admatisty de nulidad contra un acto que
declaré la rescision unilateral del contrato, advio siguiente:

la pretension de condena solicitada en virtud “dda

morosidad tanto en la suscripcion del Contrato coreo
adeudado por la Alcaldia..,"impone para esta Sala determinar
que, mas alla de la forma imprecisa en que la mifmea
planteada, en casos como el presente, donde s@apégercer

un recurso de nulidad contra el acto que revocaoelrato de
concesion suscrito entre las partes, no es el n@desal mas
idoneo en tales casos de relaciones contractugéesjue la
declaratoria de nulidad del acto de resoluciénshoapaz por si
sola de satisfacer a plenitud las solicitudes reclmamalmente
por los demandantes, que pretenden fundamentalmente
demostrar que las contratistas no han incurrido en
incumplimiento de las obligaciones que les impatieontrato,

lo cual supondria la obligacién del ente administoade que se
trate, de cumplir con la debida contraprestaciosi, Adara la
Sala, este tipo de pretension solo puede ser egiesf

apropiadamente con la interposicion de una demamea
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cumplimiento de contrato, en la cual si se podnigoiner al ente
contratante, de resultar vencedora la contratistageber de
cumplir con la contraprestacion que le impone laveocion
celebrada entre ambos (Vid. Sentencias N° 106366017
02034, de fechas 27 de abril, 12 de julio y 9 destmde 2006)

(www.tsj.gob.ve).

Del mismo modo, la Sala Politico-Administrativa delbunal Supremo de
Justicia en sentencia N° 01256 de fecha 12 de pmiB007 (casalardines Nuestra
Sefiora del Pilar, S.A\.ratificé su anterior criterio al decidir el resa de nulidad en
el que se demandé el acto administrativo que acte@car, rescindir y extinguir
anticipadamente el contrato de concesion”. En es@sion afirmé que si se
acompafa a dicho recurso una pretension de condenas el medio idoneo de
accion para procurar su satisfaccién ante esajadibial, y para reforzar su criterio
remitio ver las sentencias N° 1.063 del 27 de a®&iR006, N° 1.766 del 12 de julio
de 2006 y N° 2.034 del 9 de agosto de 2006. Reparticularmente singular de esta
sentencia es que, a diferencia de la citada erérehfp anterior, la Sala Politico-
Administrativa no entr6 a conocer del recurso dédad o desestimé solo la
pretension de condena, sino que como punto prdvionao del asunto declaro
inadmisible la accion por incumplimiento del proiceigénto administrativo previo a
las demandas de contenido patrimonial, previsto la&enLey Organica de la
Procuraduria General de la Republica. En estédsesstimo lo siguiente:

Esta Sala en sentencia N° 2870 de fecha 29 dembxeede
2001, caso: MAMPRA, sostuvo que “en el contencideolas
demandas o también denominado de plena jurisdid¢ogentes
del Estado poseen una serie de garantias o pioslegomo lo
seria el antejuicio administrativo”; precisandotpdsrmente en
sentencia de esta Sala N° 1.371 del 25 de mayd)de, Zjue

“para que tal privilegio sea aplicable a determiazhte
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publico es necesario que exista expresa previsayallal

respecto” (www.tsj.gob.ve).

Por ello insistimos en que es necesario precisacaatela la situacion juridica
en gue se encuentra un particular, antes de estagea procesal para ejercer la
accion contencioso administrativa derivada de uelacion contractual con la
Administracion, pues aun estando en presencia dactm administrativo lesivo de
derechos subjetivos, es posible que su impugnadfativa no sea la via idénea para
lograr la satisfaccion de la pretension.

Recordemos, por ejemplo, que la Sala Politico-Adstrativa del Tribunal
Supremo de Justicia en sentencia N° 01428 del 21 de=noviembre de 2011 (caso:
Grupo Técnico Moark, C.A. establecié que las empresas del Estado puedéar di
actos administrativos; en primer lugar, “en apliéacdel criterio organico para su
definicion, segun lo dispuesto en el articulo Aaléey Organica de Procedimientos
Administrativos, tomando en consideracion que laspiesas del Estado en
determinados momentos pueden actuar en ejercideb fdacion administrativa” y, en
segundo lugar, por ser dictado “en uso de prerngggate la Administracion Publica,
tal como se sefiala en el texto transcrito, pueses en presencia de una resolucion
de un contrato administrativo para la ejecucidonuda obra publica; por lo que
constituye un acto administrativo en sentido matefwww.tsj.gob.ve).

En ese caso particular, la Sala Politico-Administaadel Tribunal Supremo de
Justicia anulé una providencia administrativa dehisro del Poder Popular para las
Obras Publicas y Vivienda por incurrir en el vide falso supuesto de hecho, al
declarar inadmisible el recurso jerarquico integtagor la sociedad mercantil Grupo
Técnico Moark, C.A., contra la providencia admirdtiva de la Junta Directiva del
Centro Simon Bolivarsobre la base de que la resolucion de contratecima en la
providencia impugnada no constituia un acto admnatigo. En consecuencia, ordend

a la Administracion decidir el recurso jerarquigeredo.
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Sin embargo, hay quienes han mantenido una posdigtmta al anterior
criterio de la Sala, como se infiere de lo expugstoRonddn (1993) quien sostuvo
que las Empresas del Estado no pueden ejercerohewiadministrativas, pues
poseen una forma y estructura sometida al deredhadp, siendo éste el régimen
gue las rige “ya que se les atribuy6 tal modalidach permitirles actuar en el campo
de la gestion econdmica sin trabas y, al mismogemara impedirles que dictaran
actos administrativos, esto es, actos dotados @eratividad y ejecutoriedad” (p.
100). Del mismo modo, la mencionada autora estjo@

La inclusion en el nuevo sistema de control judicia
significa que las Empresas del Estado se les poedsiderar
como Administraciones Publicas en el antes sefiatadoepto
tradicional, por cuanto ellas no actuan sometidaBerecho
Pudblico sino en forma parcial, ya que en base essuictura y
regimenes privatistas tienen un modus operandnttisil de los
entes institucionales; ellas no dictan actos adimativos
dotados de ejecutoriedad y amparados por la priEsurde
legitimidad y, en consecuencia, las disposicioreesus 0rganos
no quedan sometidas a los recursos de nulidadegalidad (p.
101).

No obstante, actualmente el debate respecto a apialdcisiones de las
Empresas del Estado, especialmente aquellas quelves unilateralmente un
contrato, constituyen o no actos administrativa®@a de relevancia procesal, pues
esto seria necesario a los fines de determinarcipalmente- si dichos actos pueden
ser recurridos en sede administrativa o abrendadei contencioso administrativo
objetivo. Pero, independientemente a la posildlida que sean considerados actos
administrativos o no, la Sala Politico-Administvatidel Tribunal Supremo de

Justicia ya ha establecido que en estos casoscai@nas de contenido objetivo,
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incluso sin que medie pretensién de condena, ergeade nulidad no es el medio
idoneo para atacar la decision resolucion del atmtsino el juicio ordinario.

Esto se desprende, entre otros, del fallo N° 63@d® 18 de mayo de 2011,
dictado por la Sala Politico Administrativa (caSociedad Andnima Técnica de
Conservacion Ambiental de Laguniljasen el que se reafirmé que la accién de
nulidad no es el medio procesal idoneo para quersmtte pueda satisfacer su
pretension cuando esta dirigida a dar fin al viedutidico nacido de un contrato
administrativo, asi como de los conceptos derivatsu ejecucion o inejecucion,
sino que el procedimiento apropiado para conocegstie tipo de pretensiones es el
juicio ordinario. Esto lo declard la Sala Politisdministrativa en la oportunidad
aceptar la competencia para conocer un recurso ulelad contra el acto
administrativo dictado por la Alcaldia del Muni@gdiagunillas del Estado Zulia, que
rescindio el contrato de concesion suscrito parpréstacion del servicio de aseo
urbano y domiciliario, comercial e industrial y plisicion final, debido al presunto
incumplimientopor parte de la actora de las obligaciones pactadasl referido
contrato. En el fallo declaré lo siguiente:

Es importante sefalar que la decision rescisoria no
constituye un acto aislado del contrato administwatpor el
contrario, ésta debe tenerse como un acto de &ecuel
mismo, producto del ejercicio de una facultad arpgativa de
la Administracién previamente reconocida y aceptpda las
partes contratantes.

En este sentido, ha establecido la Sala que esvarmtia por
cumplimiento de contrato y no el recurso contercios
administrativo de nulidad, el medio de impugnaddimeo para
recurrir este tipo de actos administrativos, donte
Administracion decide dar por terminado anticipa€ate un
contrato de concesion por el supuesto incumpliroidetla parte

110



contratista de las obligaciones alli estipuladad.,(entre otras,
sentencia N° 1766 del 12 de julio de 2006).

Asi, en numerosas oportunidades este Alto Tribural
advertido a los abogados litigantes que “la detdaea de
nulidad del acto de resolucion no es capaz porokl de
satisfacer plenamente las solicitudes hechas noremaé& por los
demandantes, las cuales estan fundamentalmentedasfea
demostrar que las contratistas no han incurrido en
incumplimiento de las obligaciones que les impatieontrato,
[sino que] este tipo de pretension solo puede agsfescha
apropiadamente, con la interposicion de una demahela
cumplimiento de contrato, en la cual si se podnjgoiner al ente
contratante, de resultar vencedora la contratistadeber de
cumplir con la contraprestacion que le impone laveacion
celebrada entre ambos” (vid. sentencias de la [Sata 00614,
01010 y 01073 de fechas 13 de mayo, 8 y 15 de ¢di@009,
respectivamente) (www.tsj.gob.ve).

Antes la persistente dualidad de procesos legaémestablecidos en el
contencioso administrativo actual, el litigante el@star atento a los criterios fijados
por los érganos de administracion de justicia adstrativa, a fin de procurar que la
accion interpuesta comporte la via procesal idfuaea satisfacer la pretensién, como
lo advirtié la Sala Politico-Administrativa en ellb analizado precedentemente. Sin
embargo, debemos destacar que particularmentecais@lkcitado antes, a los fines de
garantizar la tutela judicial efectiva del recutegrse le concedié un lapso de diez
(10) dias de despacho para que reformulara sungiétey los fundamentos que la
sostengan, citando un criterio precedente contesmda sentencia N° 00490 de fecha
27 de mayo de 2010.

Esto finalmente nos conduce a estimar que todavsteeuna mora legislativa

en cuanto a la elaboracibn de un instrumento queordce los mecanismos
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procesales del contencioso administrativo a lo ipteven el articulo 259 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Ven&zu®or esta razén, compartimos
la opinién magistral aun vigente de Moles (1993gquafirmo:
Resumiendo cuando se ha dicho de la jurisdiccidon

contencioso administrativa, tanto en su funciorcalgrol como

en su funcion justicial, ha de dejarse sentaddaypetestad de la

jurisdiccidon contenciosa administrativa es unitapadiendo por

lo tanto hacer en un solo acto jurisdiccional laguientes

pronunciamientos: 1°) Declarar la nulidad de ldesadegitimos

o ilegales; 2°) Disponer el Restablecimiento desiisaciones

juridicas subjetivas perturbadas; 3°) Condenaresarcimiento

de los dafios por la lesion infringida a los derscubjetivos, asi

como independientemente de los que por otra caubalseren

irrogado (p. 19).

Régimen legal de organizacion y distribucién de copetencias de los 6rganos
gue ejercen el control judicial de la actividad cotractual de la Administracion.

Hemos insistido en afirmar que a raiz de la cor&dg@n del principio del
control universal en la Ley Organica de la Jurigidic Contencioso Administrativa y
la eliminacion en nuestro derecho positivo dedarfa de “contratos administrativos”,
establecido principalmente como criterio materiebativo de competencia, ya no es
necesario distinguir entre el tipo de contrato eobual versa la accion para
determinar la competencia del érgano que debeddvezsa controversia, dado que
en atencion al referido principio todo asunto geigenere como consecuencia de la
actividad contractual de la Administracion quedbgdo el control de jurisdiccidon
administrativa.

De esta forma, pas6 a predominar en nuestro pafrgesio ratione personae
como fuero especial para establecer la competalei® jurisdiccion contencioso

administrativa respecto al control de toda actigidantractual de la Administracion,

112



desplazando al criterimatione materia concebido bajo la nocion del “contrato
administrativo”.

En el seno de esta especial jurisdiccion, la coempé para conocer de las
causas es actualmente distribuida entre los 6rggum$a conforman dependiendo de
su cuantia, salvo que excepcionalmente su conationésté atribuido a otro tribunal
por su especialidad, como lo establecen los an8c28, 24 y 25 de la Ley Orgéanica
de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Estas normas consagran de forma general el réedegahde organizacion y
distribucion de competencias de los o6rganos de uldsdiccion contencioso
administrativa, la cual estd constituidarincipalmente- por la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicias lduzgados Nacionales de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa y los Judwm Superiores estadales de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

De conformidad con el articulo 23 de la Ley Organie la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, corresponde a la Safditi€o Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia conocer de:

1. Las demandas que se ejerzan contra la Repuliisa,
estados, los municipios, o algun instituto autonoreate
publico, empresa o cualquier otra forma de asamgocen la
cual la Republica, los estados, los municipios @sode los
entes mencionados tengan participacion decisivay siuantia
excede de setenta mil unidades tributarias (70000, cuando
su conocimiento no esté atribuido a otro tribumatazon de su
especialidad.

2. Las demandas que ejerzan la Republica, los asstéak
municipios, o algun instituto autobnomo, ente pidliempresa o
cualquier otra forma de asociacion, en la cual éat®lica, los
estados, los municipios o cualquiera de los entescionados

tenga participacion decisiva, si su cuantia excedsetenta mil
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unidades tributarias (70.000 U.T.), cuando su ciomeato no
esté atribuido a otro tribunal en razon de su ealdad.

(...)

5. Las demandas de nulidad contra los actos adnaitin®s
de efectos generales o particulares dictados pBredidente o
Presidenta de la Republica, el Vicepresidente Hjgruo
Vicepresidenta Ejecutiva de la Republica, los Mms o
Ministras, asi como por las méximas autoridadetslealemas
organismos de rango constitucional, si su comp&temz esta

atribuida a otro tribunal.

Por otra parte, el articulo 24 de la mencionadatgblece la competencia de
los Juzgados Nacionales de la Jurisdiccion CordsacAdministrativa, las cuales
actualmente son ejercidas de manera transitoridgsoCortes de lo Contencioso
Administrativo. Segun esta norma son competerassréferidos Juzgados para
conocer de:

1. Las demandas que se ejerzan contra la Repuliisa,
estados, los municipios, o algun instituto autonoreate
publico, empresa o cualquier otra forma de asamgocen la
cual la Republica, los estados, los municipios nosote los
entes mencionados tengan participacion decisivay siuantia
excede de treinta mil unidades tributarias (30.Q00.) y no
supera setenta mil unidades tributarias (70.000)Uctiando su
conocimiento no esté atribuido expresamente atobonal, en
razén de su especialidad.

2. Las demandas que ejerzan la Republica, los asstéak
municipios, o algun instituto autbnomo, ente pidhliempresa o
cualquier otra forma de asociacion, en la cual éat®lica, los

estados, los municipios u otros de los entes meadms tengan

114



participacion decisiva, si su cuantia excede detriEiata mil
unidades tributarias (30.000 U.T.) y no supera nsatemil
unidades tributarias (70.000 U.T.), cuando su ciomeato no
esté atribuido expresamente a otro tribunal ennradé su
especialidad.

(...

5. Las demandas de nulidad de los actos adminstsatie
efectos generales o particulares dictados por idattes
distintas a las mencionadas en el numeral 5 dedubot23 de
esta Ley y en el numeral 3 del articulo 25 de éstg si su
competencia no estd atribuida a otro tribunal emdrrade la
materia.

Finalmente, el articulo 25 de la Ley Orgéanica dduasdiccion Contencioso
Administrativa determina las competencias de laggddos Superiores Estadales,
para conocer de las demandas y las nulidades,ngiieyén el contencioso de los
contratos. Al efecto el referido articulo dispamee dicho tribunal es competente
para conocer de:

1. Las demandas que se ejerzan contra la Repuliisa,
estados, los municipios, o algun instituto autonoreate
publico, empresa o cualquier otra forma de asamiaen la cual
la Republica, los estados, los municipios u otreslas entes
mencionados tengan participacion decisiva, si santta no
excede de treinta mil unidades tributarias (30.00D.), cuando
su conocimiento no esté atribuido a otro tribuealrazén de su
especialidad.

2. Las demandas que ejerzan la Republica, los asstéak
municipios, o algun instituto autbnomo, ente piliempresa o

cualquier otra forma de asociacion, en la cual éat®lica, los
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estados, los municipios u otros de los entes meadms tengan
participacion decisiva, si su cuantia no excedtasiéreinta mil

unidades tributarias (30.000 U.T.), cuando su ciomeato no

esté atribuido a otro tribunal en razon de su ealdad.

(...)

3. Las demandas de nulidad de los actos admitnsisatie
efectos generales o particulares, dictados por ridaties
estadales o municipales de su jurisdiccion, cor@eion de las
acciones de nulidad ejercidas contra las decisiones
administrativas dictadas por la Administracion ttabajo en
materia de inamovilidad, con ocasion a una reladaboral

regulada por la Ley Organica del Trabajo.

Como se observa, actualmente los tribunales caosscadministrativos son
los competentes para ejercer el control judicial tdda la actividad de la
Administracion en Venezuela, incluyendo la contrakta través de procesos tanto
subjetivos como el objetivos.

Particularmente la competencia para conocer dadostos derivados de los
contratos suscritos por la Administracion, no aparespecificada en los articulos 23,
24 y 25 de la Ley Organica de la Jurisdiccion Cocitsso Administrativa, no
obstante, se entiende tacitamente subsumida easddibposiciones que, de manera
general, establecen las atribuciones de los 6rggnesconforman esta especial
jurisdiccion para conocer los recursos de nulidadtra actos administrativos de
efectos particulares y las demandas de conteniionpaial que ejerzan o se ejerzan
en contra las entidades que se mencionan en laHstp tiene su fundamento, como
se ha insistido, en el principio de control unia¢rde la actuacion administrativa
establecido en el articulo 8 de la Ley Orgéanicalalelurisdiccion Contencioso
Administrativa; y como consecuencia de la supresdii derecho positivo

venezolano de la disposicion contenida en el nur@érdel articulo 5 de la derogada
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Ley Orgénica del Tribunal Supremo de Justicia, lguaetorgaba la competencia a la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supreme dusticia para conocer de las
cuestiones de cualquier naturaleza que se suscitaramotivo de la interpretacion,
cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resdinc de los “contratos
administrativos”.

A raiz de estos cambios podemos concluir que acarde en Venezuela, en
principio, toda actividad administrativa se encuensujeta al control de la
jurisdiccion contencioso administrativa, incluyendocontractual. De manera que,
ante la eliminacién de nuestro derecho positivtadgura conocida como “contratos
administrativos”, ya es inutil tratar de califitos contratos de la Administracion y
hacer su distincion con los llamados “contrato guity de la Administracion”, para
establecer la competencia del tribunal que conodetdasunto (administrativo u
ordinario); por lo tanto, en Venezuela parecieraehgerdido relevancia las razones
adjetivas que motivaron a la jurisprudencia, aela ¥ a la doctrina justificar la

existencia de la figura del “contrato administrativ
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CONCLUSION

Luego de una breve revision historica de los daserque sirvieron de
fundamento al régimen de la actividad contractual ld Administracion en
Venezuela, constatamos que la nocion de “conteadosnistrativo” y su distincion o
clasificacion dual con los llamados “contratos ades de la Administracion”, fue
adoptada en nuestro pais, en principio por viaspwidencial y luego por la
legislacion, principalmente por razones adjetivas, decir, para determinar la
competencia de los tribunales (administrativos dinarios) que debian resolver las
controversias surgidas de los contratos celebradoda Administracion; criterios
establecidos bajo la influencia de la doctrina@ehsejo de Estado Francés creado
con posteridad a la caida del régimen absolutistap resultado de la revolucién de
1789.

Desde décadas pasadas autores como Pérez (1998) pabian considerado
gue estas doctrinas tomadas del derecho compamde adaptaban a la realidad
venezolana; sin embargo, hoy es innegable la impod historica que ha tenido la
nociéon de “contratos administrativos”, al puntogie fue la acogida por la mayoria
de la doctrina y la jurisprudencia patria desde iogios de nuestra etapa
democratica, cuando realmente nuestro derecho @aan su desarrollo
institucional, hasta quedar establecida dicha &igur la legislacion como un criterio
material atributivo de competencia de los érganusaados de ejercer el control
judicial sobre dichos contratos.

A pesar de ello, de nuestra investigacion tambigdinpos constatar que
ninguna de las constituciones venezolanas acogio téemino “contrato
administrativo”, ni siquiera en la mas reciente e ya se habia madurado el
estudio de esta clase de contratos; lo que conalygensar que el constituyente no
tuvo la intencion de aceptar como parte de nuestatdad histdrica una nocién de
contratos como esta, tan exclusiva y excluyente ppremucho tiempo habia sido

considerado como el Unico regido por el derechdiglly, por lo tanto, el Gnico que
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se encontraba sujeto al control de la justicia admativa. En contraposicion,

aquella actividad contractual de la Administracigque no encuadraba en esa
definicién se entendia regida por el derecho pdwados juicios se radicaban en la
jurisdiccion ordinaria, permitiéndose que estanidtimodalidad de contratacién

administrativa se escapara del régimen sustantiaajgtivo de derecho publico,

contrariamente a lo establecido actualmente ertielbp 259 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela.

Por ello observamos que al asumir estas teoriassistéma judicial
venezolano, al igual que la extranjera, no escapd fluctuacion generada por tratar
de establecer un criterio uniforme para definir‘@ntrato administrativo”. En
nuestro pais, también se puso de manifiesto lagusasm y a veces imprecisas
decisiones que procuraron acercarse a esta nodnacer la distincion contractual,
con el fin de determinar la competencia (admintistaao civil) del érgano judicial
encargado de resolver los asuntos con motivo deslicontratos.

En Venezuela, la necesidad de realizar una clasifo dual entre contratos
administrativos y contratos privados de la Admmaisibn fue mas intensa a partir de
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justiciando por primera vez se
establecié en nuestro derecho positivo la nociéficdetratos administrativos” y se
preciso la facultad exclusiva de la Sala Politianistrativa para conocer de las
cuestiones de cualquier naturaleza que se susctitame motivo de este tipo de
contratos. La falta de uniformidad de los criterjorisprudenciales para determinar
el érgano que en definitiva le corresponderia ejeet control judicial de la actividad
contractual de la Administracion, continué a pedarque esta figura se mantuvo
luego en Ley Orgéanica del Tribunal Supremo de diastila cual elimind la
competencia exclusiva de la Sala Politico Admiaista del Tribunal Supremo de
Justicia para conocer de este tipo de controvergidas distribuyd en los demas
organos que conforman la jurisdiccion contencichmiaistrativa, no obstante que
esto ultimo tuvo que establecerse por via jurispmadhl ante la omision de la ley.

A raiz de este cambio legislativo, la jurisprudanmdmenzd a evidenciar una
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tendencia a concentrar en la jurisdiccion contesteadministrativa el conocimiento
no soélo de los asuntos relativos a los contratosirastrativos, sino muchos de
aquellos contratos calificados como privados de Jdministracion,
fundamentalmente por considerar al sujeto publieigterviene en la relacibn como
el elemento principal para determinar su compegenci

La aplicacion del criterioratione personaeorigin0 que muchas causas
derivadas de la actividad contractual de la Adrriatson y cuyo régimen juridico
aplicable era de predominante derecho privadogfuéammitadas y resueltas por los
organos que conforman la jurisdiccion contenciahmhaistrativa, creando mas
confusion tanto en los particulares que contratalmanla Administracion como en
los propios 6rganos administrativos y de justipiages la Ley Organica del Tribunal
Supremo de Justicia mantuvo la nocion de contrdtuirdstrativo, como criterio
material atributivo de competencia. A pesar destablecido en la ley, en definitiva
guedaba a criterio del juez decidir, en cada cas@ndo correspondia a la
jurisdiccion administrativa o la ordinaria resollas controversias derivadas de los
contratos suscritos por la Administracion.

Pero estos criterios que ya se vislumbraban ennafgusentencias, se
consolidaron con la entrada en vigencia de la Legafica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, la cual sustituyd emaesspecial materia a la Ley
Organica del Tribunal Supremo de Justicia. Com esteva ley adjetiva quedo
eliminada la anterior prevision que asignaba at joentencioso administrativo la
competencia para conocer las cuestiones en mdgegantratos administrativos y, en
consecuencia, queddé asi derogada de nuestro dgueshivo la especial figura de
“contratos administrativos”, concebida en nuestgislacion desde la Ley Orgéanica
de la Corte Suprema de Justicia.

La Ley Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Adstiativa transformo de
manera general el sistema de competencias en anatericontrol judicial de la
actividad contractual de la Administracion, allatirle a los 6rganos que conforman

esa jurisdiccion la posibilidad de resolver todwotde demandas que ejerzan o se
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ejerzan contra los sujetos de derecho publicos demaandante o demandado-,
incluyendo las que deriven de una relacion coniedcsin definir el tipo de contrato
que se trate. En tal sentido, se observa quelatote en la nueva legislacion priva
el criterio rationae personaecomo el elemento fundamental para determinar la
competencia de los tribunales de la jurisdicciomtencioso-administrativa para
conocer los asuntos que derivan de toda activigald ddministracion, inclusive la
contractual; esto con fundamento en el principio“deiversalidad del control”
previsto en el articulo 8 de la comentada ley.

Termin6 de esta manera la tradicion legal que @yaba expresamente la
figura del “contrato administrativo” en Venezuelacon ello los esfuerzos de los
tribunales de distinguir entre el “contrato adnti@ivo” y el “contrato privado de la
Administracion”. Con la actual legislacion se aaiga la hipotesis adelantada por
parte de la doctrina venezolana que consideralaastes de la entrada en vigencia
de la Ley Orgéanica de la Jurisdiccion Contenciosin/istrativa, irrelevante hacer
dicha distincion contractual; pues como se adyirtditha ley concentra en esa
especial jurisdiccion el conocimiento de todo idgigdonde participe un sujeto
publico, sea por una relacion contractual o nondependientemente del tipo de
contrato que se trate, dentro de las competenc@sas del contencioso de las
demandas contra los entes publicos y de nulidaactis administrativos de efectos
particulares, segun el caso. En consecuencia,rtd pa@ estos cambios en la
legislacion quedaron liberados tanto las partesocton operadores de justicia de
realizar la distincion contractual basada en lagrode “contratos administrativos”.

Estos cambios, a nuestro juicio, resultan detenm@zapara el sistema de
justicia, especialmente en materia contencioso @mdirativo contractual, ya que se
precisa el régimen juridico procesal de competejdi@ial en materia de contratos
de la Administracion al que deberan someterse l$ep que decidan dirimir
judicialmente las diferencias que surjan de didw#ratos. Esto permitird a su vez
gue la competencia quede establecida objetivanpanmta ley, por lo que el juez ya

no esta obligado a revisar previamente los elersesd contrato para establecer su
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naturaleza, lo cual contribuirda a que disminuyatehero de solicitudes de revision
de sus decisiones e incidencias ocasionadas pdmatedas, regulaciones y

conflictos de competencias, entre otras dilacioo@strarias al principio de economia
y celeridad procesal, y en definitiva de justicia.

En cuanto al sistema procesal contencioso adnatigir contractual y
general, constatamos que se mantiene en la leégislan sistema cerrado de recursos
gue supedita principalmente a los accionantes pacédigar con cautela lo que se
pretende en la demanda y la via idonea a segus ate acudir a la jurisdiccion
contenciosa administrativa. Nuestra legislaci@sifica determinadas acciones para
cada caso en particular y ciertos requisitos paiiaterposicion, ya sea que se solicite
la nulidad del acto, se requiera que oOrgano jwesdnal restablezca la situacion
juridica infringida, se condene a la Administraceha indemnizacién por dafos y
perjuicios, el cumplimiento de una determinada gadion o la resolucion de un
contrato, entre otros; lo que obliga a identificdaramente la pretension en la
demanda, con el fin de determinar el tipo de acqide debe ejercerse y ante cual
organo jurisdiccional debe interponerse.

Finalmente, consideramos cumplidos los objetivogsta investigacion por
haberse determinado la forma en que se encuenaialezsdo el régimen actual del
control judicial de la actividad contractual deAdministracion, la organizacion y
distribucion del sistema de competencias de loanirg de conforman la jurisdicciéon
contencioso administrativa, particularmente pasolv@r las controversias que se
originan de esta modalidad administrativa, indepemidmente del contrato que se
trate; motivo por el cual se concluye que en laatad no existen razones para que
los tribunales continden realizando un estudio ipreel contrato para determinar su
naturaleza y distinguir entre administrativo o pde de la Administracion, para

establecer la competencia judicial para conoceasi@hto litigioso.
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