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Introduccion

1. El nacimiento del principio de proteccion de la confianza en
el Derecho Comparado y el problema de su fundamentacion
juridica

Al igual que muchas otras instituciones del Derecho Administrativo, el prin-
cipio de proteccién de la confianza tiene un marcado origen jurisprudencial’.

Como ha sido resefiado en virtualmente todos los estudios que se han dedica-
do al tema, este principio fue reconocido por vez primera por la justicia adminis-
trativa alemana de postguerra, en la decisién conocida como la Viuda de Berlin
o Pensién de Viudez, por su comiin denominacién en alemdn (Witwenpension),
dictada por el Tribunal Superior Administrativo de Berlin el 14 de noviembre de
1956%, y posteriormente confirmada — aunque con algunos matices — por el Tri-
bunal Federal Administrativo alemdn, mediante fallo del 28 de octubre de 1959°.

No obstante ser esa la decision que la literatura identifica como el fallo que
da nacimiento formal al principio, lo cierto es que en el Derecho alemdn la idea
de que la confianza depositada en la actuacién administrativa debe ser juridi-
camente protegida, puede rastrearse hasta unos antecedentes mds remotos. En
efecto, en 1892, en una decisién tinica en su género, pues ella vendria a constituir
un distanciamiento de lo que hasta entonces habia sido su jurisprudencia y de lo
que continuaria siéndolo posteriormente, el Tribunal Superior Administrativo de
Prusia concluyé que si la situacién juridica creada en virtud de una autorizacién
administrativa de asentamiento otorgada a un particular para construir su casa
—y en la cual aquel habia confiado para levantar dicha construcciéon — podia ser
eliminada afios después de su expedicién, forzdndolo asi a deshabitar tal cons-
truccién o incluso a demolerla, se producirfa una extraordinaria inseguridad ju-

1 Parés Salas, Alfredo, El nacimiento del principio de proteccién de la confianza en la
jurisprudencia alemana, en: Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gémez, Tomo II, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021, pp. 1145-1167.

2 Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts Berlin, Tomo 5, Editorial Karl Heymann,
1960, pp. 1-7.

3 Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts, Tomo 9, Editorial Karl Heymann, 1960,
pp. 251-257.
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ridica®. De acuerdo con Fuhrmanns, este fallo constituye la primera decisién en
la que se hace referencia a la idea genérica de proteccion de la confianza en el De-
recho Publico germdnico’. Resulta interesante destacar que en la citada decisién
se asocia el concepto de la confianza directamente a la nocién de la seguridad ju-
ridica. Algunos afios mds tarde, Max Riimelin afirmaria que a pesar de los vicios
de los que podia adolecer un acto estatal, sus efectos podian ser mantenidos en el
tiempo, en virtud de la confianza que su destinatario pudiese haber tenido en é[°.

No obstante, como se tuvo oportunidad de anotarlo en otra ocasién’, el fallo
del Tribunal Superior Administrativo de Prusia de 1892 y la opinién de Riimelin
en su trabajo de 1924 fueron, el primero, una decisién aislada y, la segunda, la
expresion de un sector minoritario de la doctrina®, que tuvieron que esperar unas
cuantas décadas mds hasta la llegada de las circunstancias propicias para que
Witwenpension tuviera lugar.

A partir de Witwenpension y durante las décadas de los cincuenta, sesenta y
setenta del pasado siglo serfa la jurisprudencia alemana — y, de su mano, también
la jurisprudencia comunitaria — las que asumirfan la tarea del desarrollo inicial
del principio de proteccién de la confianza. Asi, el otrora Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas reconoceria el principio en el afio 1966, en la senten-
cia dictada el 16 de junio en el caso 54/1965°.

Si bien en el Derecho espafol — ordenamiento juridico al que nos unen ma-
yores vinculos idiomdticos y culturales — el reconocimiento jurisprudencial del
principio se hace mucho mds tarde, a finales de la década de los ochenta, lo cierto
es que algunos de sus cimientos habian sido ya echados por la doctrina espanola

4 Keller, Karen, Vertrauensschutz im deutschen Verwaltungsrecht, en: Tagung der
Vereinigung Deutscher, Italienischer und Franzésischer Verwaltungsrichter und
Verwaltungsrichterinnen, 11 al 13 de mayo de 2012, Lyon, 2012.

5 Fuhrmanns, Achim, Vertrauensschutz im deutschen und 6sterreichischen 6ffentlichen
Recht, Inaugural-Dissertation zur Erlangung der Doktorwiirde, Giefen, 2004, p. 5.

6 Riimelin, Max, Rechtssicherheit, 1924, pp. 17 y ss, citado por Thomas Rottenwallner,
Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, en: Fachzeitschrift fir die 6ffentliche Verwaltung,
Abril 2015, Editorial Maximilian, Hamburgo, 2015, p. 135.

7 Parés Salas, Alfredo, El nacimiento del principio de proteccion de la confianza en la
jurisprudencia alemana, en Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gémez, Tomo II, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021, pp. 1145-1148.

8 Rottenwallner, Thomas, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, en: Fachzeitschrift fiir die
offentliche Verwaltung, Abril 2015, Editorial Maximilian, Hamburgo, 2015, p. 135. «§ 14.
Neue Gesetze kénnen auf schon vorhin vorgefallene Handlungen und Begebenheiten nicht
angewendet werden».

9 Leén Cavero, Rafael, Principio de Confianza Legitima. Sus origenes y recepcién por la
Jurisprudencia comunitaria y espafiola, en Revista de Jurisprudencia, afio VII, ndmero 1,
septiembre 2011, p. 2.
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en el marco del andlisis y desarrollo del principio de la buena fe, en obras como
la de Gonzdlez Pérez'.

La peculiar forma de nacimiento y evolucién del principio en sus estadios
iniciales, marcada por la caracteristica comin a muchos de los ordenamientos
europeos, consistente en la ausencia de una norma general que reconociera de
manera expresa el principio de proteccién de la confianza — precisamente por el
hecho de haber sido este producto fundamentalmente de la jurisprudencia y no
de la legislacién — trajo consigo una singular inquietud que ocuparia a doctrina
y jurisprudencia por muchos afios, a saber: la pregunta sobre su fundamento
juridico.

La inexistencia inicial de un claro fundamento normativo tanto en Alemania
como en el Derecho Comunitario dejé abierto un espacio que permitirfa a la doc-
trina y jurisprudencia realizar multiples intentos para fundamentar un principio
cuya existencia y vigencia paraddjicamente ya habia sido ampliamente admitida,
pero del que no se sabia a ciencia cierta dénde debia o podia anclarse juridica-
mente. Asi pues, a lo largo del tiempo fueron elaborindose varias propuestas
argumentativas que buscaban dotar al principio de una base o fundamento nor-
mativo.

Hoy en dia, luego de dilatadas discusiones doctrinarias y jurisprudenciales, en
algunos de estos paises se ha ido reconociendo legalmente el aludido principio,
particularmente en el dmbito especifico del Derecho Administrativo — aunque
es bien sabido que el principio va més alld de esta especifica rama del Derecho
Pablico, pues resulta aplicable, aunque con intensidades diferentes y peculia-
ridades propias, a todas formas de actuacién del Poder Puablico en el ejercicio
de las diversas funciones estatales —. Tales son los casos de Alemania, con la
entrada en vigencia de la Ley de Procedimientos Administrativos (Verwaltungs-
verfahrensgesetz) en el ano 1976, y de Espafa con la reforma del ano 1999 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que incorpord el recono-
cimiento expreso del principio en conjunto con el de buena fe.

En la Ley de Procedimientos Administrativos alemana no se le postula como
un principio general de actuacidn, sino que en ella se establecieron un conjunto
de reglas que regulan la revocatoria de los actos favorables y desfavorables, con-
trarios y conformes a Derecho. En efecto, como lo destaca Marongiu, al referirse
ala idea de la proteccion de la confianza, «...la consolidacion, en la doctrina y en
la jurisprudencia, de esta corriente de pensamiento indujo al legislador a inter-
venir y codificar expresamente, a finales de los anos setenta, la proteccién de la
expectativa mediante la regulacién de la nulidad y revocacién de oficio de los ac-
tos administrativos»''. En la ley espafola, por el contrario, si se le reconoce como

10 Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,

Marcial Pons, Madrid, 1998, pp. 253-254.

11 Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 11.

13
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un principio general de actuacién'?. En ambas Constituciones, sin embargo, el
principio segufa —y sigue — sin ser enunciado directamente.

Pese a esos reconocimientos parciales, la pregunta no se habia logrado res-
ponder satisfactoriamente, pues se seguia necesitando un anclaje constitucional
concreto, ya que un eventual reconocimiento de su rango constitucional habria
de permitir concebirlo como un principio superior del ordenamiento juridico vy,
en consecuencia, aplicarlo a toda la actividad o producto estatal no solo sublegal,
sino también de la ejecucién directa e inmediata de la Constitucién®. Por afia-
didura, la inclusién del principio en la Constitucidn, le asegura la proteccién y
poder normativo superior que los conceptos de super-legalidad formal y material
brindan', asi como la posibilidad de interactuar ex aequo con otros principios
que detentan este rango, particularmente con el principio de legalidad.

2. El problema de lafundamentacion del principio de proteccion
de la confianza en el Derecho Venezolano

En Venezuela, podria afirmarse, se ha repetido — aunque de una manera mds
simplificada y con una demora de casi medio siglo — la situacién que se dio en
Europa durante el estadio inicial del desarrollo del principio. Si bien es posible
encontrar algunas normas aisladas que podrian estar vinculadas al principio de
proteccion de la confianza, no es menos cierto que actualmente el ordenamiento
juridico venezolano no contiene norma constitucional o legal alguna que lo re-
conozca expresamente®.

12 «Articulo 3. Principios generales. 1. Las Administraciones Publicas sirven con objetividad
los intereses generales y acttian de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento pleno a la
Constitucién, a la Ley y al Derecho. Igualmente, deberdn respetar en su actuacién los
principios de buena fe y de confianza legitiman.

13 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziehungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 103-104.

14 En palabras de Garcia de Enterria, la super-legalidad formal «...impone formas reforzadas
de cambio o modificacién constitucional...», en tanto que la super-legalidad material «...
asegura a la Constitucién una preeminencia jerdrquica...» (Garcia de Enterria, Eduardo, La
Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional, Reimpresién de la 3era Edicién,

Civitas, Madrid, 1994, p. 50).

15  En efecto, la Gnica norma expresa que lo reconocia se hallaba en la primera versién de la
Ley Orgdnica de la Administracién Publica del afio 2001, cuyo articulo 12 contenfa una
referencia expresa a la confianza, dentro del elenco de principios que regfan el actuar de la
Administracién Publica. La norma, empero, fue modificada para transformarse en lo que
vendria a ser el articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica del afio 2008,
en el que tal principio fue suprimido. En este mismo orden de ideas, Rondén de Sansé
ensefia que «...no hay ningtn texto legal en el que se aluda a la confianza legitima como
una idea que cobije al concepto que, segin la doctrina de avanzada, la conforma. Incluso.
no existen en nuestro derecho positivo, aun cuando sea sélo en forma aislada, normas
expresas que la contemplen y definan, atin cuando varias disposiciones colocadas en
diferentes leyes, constituyan supuestos que se consideran como tipicos o demostrativos de
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Paradédjicamente, pese a la ausencia de una norma general que lo contenga,
tanto la jurisprudencia como la doctrina venezolana afirman, nemine discrepan-
te, que el principio de proteccién de la confianza existe en el ordenamiento juridi-
co venezolano y que se aplica, cuando menos, a toda la actividad administrativa'®
y a la actividad judicial".

No obstante la circunstancia destacada, lo cierto es que sobre la pregunta
acerca de la fundamentacién juridica del principio es poco lo escrito por la doc-
trina y lo decidido por la jurisprudencia patria.

Autores nacionales como Rondén de Sansd, Brewer-Carias, Toro Dupouy,
Balasso Tejera, Candnico o Colman reconocen sin dudas la existencia del prin-
cipio y su amplio campo de aplicacién en el Derecho Publico, aunque no todos
aborden el problema de su fundamentacién juridica o sin que pueda afirmarse
que exista consenso en los casos en que tal tema es abordado.

Por su parte, los contados fallos que mencionan el tema de la fundamentacién
juridica han solido pendulear — aunque tangencialmente — entre dos de las tesis
dominantes en el Derecho Comparado que han pretendido dar respuesta a esta
interrogante.

Una de ellas entiende la protecciéon de la confianza como una manifestacién
concreta del principio general de la buena fe. La otra, de data mds reciente y de
mds amplia aceptacién, busca anclar el principio al concepto de la seguridad
juridica, entendida esta como uno de los componentes esenciales del principio
de Estado de Derecho'®. Al referirse a Alemania e Italia, Marongiu reconoce en
su obra que:

«...existen dos vertientes que, en ambos ordenamientos, compiten por el cam-

po: la primera que reconduce la proteccién de la confianza al principio de

su tdcita admisién dentro del sistema juridico» (Rondén de Sansé, Hildegard, Dos Temas
Innovadores: Confianza legitima y principio de precaucion en el Derecho Administrativo,
Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 4).

16  La Sala Constitucional ha sostenido que «...la Administracién se informa de manera
superlativa de los principios de... confianza legitima» (Sentencia No. 1889 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de octubre de 2007, asunto Ramén
Aguijar).

17 Fran Valero constituye la primera de una serie de decisiones que aplican el principio de
proteccién de la confianza para revisar fallos sometidos al control de la Sala Constitucional
por cambios repentinos de criterios jurisprudenciales (Sentencia No. 956 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio de 2001, asunto Fran Valero).

18  Brewer-Carfas ha admitido que «...en general, en unos casos, se vincula el principio
de la confianza legitima con el principio de la seguridad juridica que informa todo
modelo de Estado de Derecho, protegiendo las relaciones del Estado cuando se ubica
institucionalmente frente a los ciudadanos, ajustdndose de forma mds armoniosa que otros
principios (como el de buena fe, por ¢jemplo) e informando su actividad para transmitir
esa clave de funcionamiento a toda la sociedad...» (Brewer-Carfas, Allan, Principios de
Procedimiento Administrativo, Estudio de Derecho Comparado, Asociacién Dominicana
de Derecho Administrativo y Editorial Juridica Venezolana International, Santo Domingo,

2016, p. 178).
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buena fe objetiva, norma no escrita también vigente en el Derecho Publico,
que tendrfa un dmbito de aplicacién que no se limita a la proteccién de la
confianza. La otra, mds estrecha, que, por otra parte, remite la proteccién de
la expectativa a la necesidad de seguridad juridica en las relaciones que carac-
terizan el Estado de Derecho...»".

Una de las decisiones de principios relacionadas con el objeto de estudio es,
sin duda alguna, la dictada en el 2001 por la Sala Electoral del Tribunal Supremo
de Justicia en el asunto Club Campestre Paracotos, en la que la Sala, empero,
se limita, sin tomar postura al respecto, a enunciar algunas de las tesis o ideas
sobre las posibles vias o caminos que la doctrina y jurisprudencia comparadas
han tomado para hallar un sustento o fundamentacién juridica al principio de
proteccién de la confianza. En efecto, la decision invocada sostuvo cuanto sigue:

«La anterior situacién se enmarca -en criterio de esta Sala- en una proble-
mitica escasamente tratada en el Derecho Venezolano, cual es la relativa a la
existencia del llamado “Principio de Confianza Legitima” en el Derecho publico.
En ese sentido, considera este 6rgano judicial pertinente esbozar algunas consi-
deraciones -sin pretensiones de exhaustividad- sobre dicho principio, las cuales
servirdn de marco orientador al pronunciamiento a dictarse sobre el punto objeto
de dilucidacién en este epigrafe. En ese sentido, lo primero que cabe sefialar es
que la autonomia y relacién de dicho principio con respecto a otros con un mayor
recorrido es objeto de prolija discusién en la doctrina y jurisprudencia europea,
sobre todo en el marco del Derecho Comunitario Europeo. En efecto, para al-
guna corriente doctrinaria resulta que el aludido principio ostenta un cardcter
auténomo, para otra se limita a ser una variante del principio de la buena fe que
en general debe inspirar las relaciones juridicas, incluidas aquellas en las que
intervengan una o varias autoridades publicas. De igual manera, se alega como
su fundamento el brocardo “nemo auditur sua turpitudinem allegans” o de que
nadie puede alegar su propia torpeza [...] o bien el aforismo “venire contra fac-
tum proprium non valet” (prohibicién de ir contra los actos propios), asi como
también se invoca en su apoyo el principio de seguridad juridica»*’.

Amén de estas dos tesis aludidas por la doctrina y jurisprudencia, han existido
otras propuestas que han buscado fundamentar el principio de proteccién de la
confianza en principios generales o en otras instituciones juridicas intimamente
relacionadas con aquel, tales como el nemo auditur propriam turpitudinem alle-
gans o el venire contra factum proprium non valet, entre otros, tal y como fue
destacado en Club Campestre Paracotos.

19  Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 12.

20  Club Campestre Paracotos invoca expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca
Cola Company.
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3. Origenes y estructura del presente libro

El presente libro es producto de una dilatada labor de investigacién llevada
a cabo en el marco de nuestros estudios doctorales y constituye una versién, en
formato de libro digital, de la tesis doctoral aprobada por unanimidad con la ca-
lificacién de veinte puntos y mencién publicacién, por el Jurado Evaluador inte-
grado por los profesores Dra. Maria Eugenia Soto, Dr. Antonio Canova Gonzi-
lez y Dr. Jestis Maria Casal, profesor este tltimo que fungié como Profesor-Tutor.
Vayan mis sinceros agradecimientos por su dedicacion.

La investigacién a la que hemos aludido comprendi6, ademads, dos estancias
de investigacién de varios meses en el Instituto Max-Planck de Derecho Publico
Comparado y Derecho Internacional en la ciudad de Heidelberg, Alemania, du-
rante los afios 2022 y 2023, las cuales fueron posibles gracias a la gentileza y el
apoyo tanto de ese prestigioso instituto de investigacion, como de la Fundacién
Konrad Adenauer. Aprovecho también la oportunidad para agradecer a ambas
instituciones.

Pues bien, la inexistencia de un fundamento normativo expreso del principio
de proteccién de la confianza plantea un problema juridico de relevancia al cual
pretendié dar respuesta la investigacién doctoral. La determinacién de un sélido
fundamento juridico del principio permite apuntalar su importancia como una
herramienta de control del Poder Publico y facilita su deslinde de otros principios
o instituciones juridicas que le son muy cercanas, para poder lograr una mayor
precisién de su campo de aplicacién y su propdsito o finalidad. Entendido como
una herramienta de control del Poder Publico, el estudio de una posible solucién
razonada al problema guarda una intima relacién con la proteccién juridica de las
libertades publicas, los derechos subjetivos e intereses legitimos de los individuos
en una sociedad democrdtica regida por el principio de Estado de Derecho.

Enmarcada en el contexto recién expuesto, la presente investigacién busca
plantear una alternativa razonada de solucién al problema del fundamento juri-
dico constitucional del principio de proteccién de la confianza en el Derecho Pu-
blico venezolano. Para lograr dicho objetivo, la investigacién analiza las tesis mds
importantes desarrolladas en el Derecho Comparado para resolver el aludido
problema, para luego exponer el estado de las cosas en la doctrina y la jurispru-
dencia nacionales, asi como dar una revision a ciertas normas puntuales que se
presentan como manifestaciones concretas del principio. Complementariamente,
la investigacion busca identificar los elementos que permiten deslinar el princi-
pio de proteccién de la confianza de otras instituciones juridicas estrechamente
relacionadas con ¢él. Para ello se estudiard una serie de principios que se han iden-
tificado como intimamente relacionados con el principio objeto de estudio y se
investigardn sus diferencias y similitudes, intentando brindar herramientas que
faciliten al operador juridico la delimitacién de los campos de aplicacién de tales
principios, en relacién con el principio de proteccién de la confianza.

17
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En este sentido, el presente libro estd dividido en cuatro capitulos distribuidos
de la siguiente manera:

En la primera parte se presenta el marco conceptual y se introduce el tema,
se hacen algunas consideraciones de orden conceptual, terminolédgico y estructu-
ral sobre el principio que resultan fundamentales para su correcta comprensién.
Luego de compartir algunas reflexiones preliminares de indole conceptual, se da
una revisién y andlisis sobre la terminologia cominmente empleada para referirse
al principio en cuestién, se estudian sus relaciones con el principio de legalidad y
de seguridad juridica, para luego adentrarse en el objeto de proteccién del prin-
cipio y su comprensién como una técnica o herramienta concreta de control de
poder publico.

La segunda parte estd dedicada al deslinde o diferenciacién del principio res-
pecto de otras instituciones juridicas o principios que se encuentran intimamente
relacionados con ¢él, lo cual supone un arduo y complejo trabajo, pues las vincu-
laciones que este principio tiene con otros principios ya conocidos y suficiente-
mente desarrollados, como son los de la proteccién de los actos favorables y la
cosa juzgada, la irretroactividad, el derecho a la igualdad y prohibicién de no
discriminacién, asi como la prohibicién de reformatio in peius, son innegables.

En la tercera parte se pasard detenida revista a las diversas tesis que se han
elaborado en el Derecho Comparado para hallar el fundamento juridico del prin-
cipio. Se inicia con un estudio detenido a la conocida doctrina de los actos pro-
pios y al aforismo del nemo auditur propriam turpitudinem allegans, para luego
revisar las tesis que han tenido un impacto o difusién menor, tales como la culpa
in contrahendo, el estoppel, la equidad o el principio de coherencia, y cerrar fi-
nalmente con el estudio de las dos tesis predominantes en la doctrina comparada
y nacional, como lo son la fundamentacién en el principio de la buena fe y en la
seguridad juridica, como parte integrante del Estado de Derecho.

Finalmente, en la cuarta parte se estudiardn algunas normas puntuales del
ordenamiento juridico venezolano asociadas en mayor o menor medida a la idea
amplia y general de la proteccién de la confianza, para luego dar una descripcién
sobre estado actual de las cosas en la doctrina y jurisprudencia, y presentar asf las
conclusiones sobre el fundamento juridico del principio en el Derecho Publico
venezolano.
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Reflexiones introductorias sobre el Principio de
Proteccién de la Confianza

1. Algunas precisiones de orden conceptual sobre el principio
de proteccion de la confianza

Todo aquel que ha dedicado algo de su tiempo al estudio del Derecho Admi-
nistrativo contempordneo, seguramente se ha topado en algiin momento con la
expresion proteccién de la confianza.

Para entender lo que detrds de esta expresion se esconde, ha de empezarse por
definir el término confianza. Asi, en la primera acepciéon que el Diccionario de
la Lengua Espanola de la Real Academia Espafola sobre él brinda, se le define
como la «...esperanza firme que se tiene de alguien o algo...». A esa definicién
luego se le adosan, en calidad de sinénimos, los siguientes términos: «...espe-
ranza, fe, certidumbre, credulidad, creencia, tranquilidad, seguridad, determi-
nacion, decision, suficiencia, presuncién, 4nimo, empuje». A la luz de lo anterior,
podria afirmarse entonces que la idea de la proteccién de la confianza persigue
salvaguardar o proteger una esperanza firme que se tiene de alguien o algo. Pero
esa idea — amplia y general — de la protecciéon de la confianza no es lo que se
conoce bajo la expresién principio de proteccién de la confianza*, aunque deba
admitirse que aquella le sirva de soporte o fundamento axiolégico al principio
en cuestion.

Entonces, ;qué ha de entenderse bajo la expresion principio de proteccion de
la confianza?

Pues bien, en primer término, ha de afirmarse que el principio de proteccion
de la confianza es, ante todo, un principio juridico. Como principio juridico, la
proteccion de la esperanza firme que se tiene de alguien o algo, es una proteccion
juridica. De igual modo, la esperanza protegida no es cualquier esperanza, sino

21 Vid. Primera Parte, 4. La idea amplia y general de la proteccién de la confianza versus el
principio de proteccién de la confianza entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal.
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una esperanza o expectativa que tiene relevancia para el Derecho, como se verd
mas adelante??.

Seguidamente, ha de afirmarse que el principio de proteccion de la confianza
es un principio juridico de Derecho Publico, id est, que su dmbito de aplica-
cién se da en el mundo de las relaciones juridicas entre entes, érganos y sujetos
que ¢jercen el Poder Publico®, y entre aquellos y los individuos. A diferencia de
otros principios o aforismos que le resultan cercanos o que con aquel guardan
una intima relacién, como el de buena fe, la doctrina de los actos propios o la
prohibicién de invocar su propia torpeza, entre otros, el principio de proteccién
de la confianza es un principio privativo o exclusivo del Derecho Publico. Y aun
cuando la idea amplia y general de la proteccién de la confianza permea todas las
ramas del Derecho, es en el Derecho Publico en donde el principio tiene verda-
dera cabida. De ello se sigue que el principio de proteccién de la confianza solo
puede invocarse ante un ente, 6rgano o sujeto que ejerza Poder Publico y no ante
otros particulares.

Pero, ademds, el principio de proteccién de la confianza es un principio juri-
dico del Derecho Publico, de rango constitucional?®. En el Derecho venezolano
este rango ha sido reconocido por el Tribunal Supremo de Justicia en varias de
sus decisiones™. La categorizacién como principio constitucional le permite in-
teractuar ex aequo — esto es, desde un plano de igualdad — con otros principios
de rango constitucional. De igual modo, ese reconocimiento permite dotarlo «...
de la fuerza normativa de la Constitucién, y por ello [ser]... de preferente apli-
cacién frente a cualquier norma juridica que lo... contradiga, cualquiera que sea
el rango de ésta...»®. Finalmente, el rango constitucional le permite al principio
ampliar su dmbito de aplicacién a toda la actividad del Poder Publico llevada a
cabo en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion.

22 Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
proteccién de la confianza.

23 Se ha referido y se hard referencia en lo sucesivo a estas tres categorias, a saber: entes,
4rganosy sujetos. Las primeras dos expresiones, entendidas desde una perspectiva orgdnica,
agrupan las unidades que conforman el Estado, en tanto que la tltima se reserva para
incluir las hipétesis en las que personas juridicas del Derecho Privado, en virtud de una
habilitacién legal, ejercen potestades publicas.

24 Vid. Cuarta Parte, B.3.4. El rango constitucional del principio de proteccién de la
confianza.

25  Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de
abril de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna; Sentencia No. 1 de la Sala Plena del
Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016, asunto Ministerio del Poder Popular
Para Las Obras Publicas y Vivienda; Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, de 4 de julio de 2017, asunto Telcel; Sentencia No. 442 de
la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de julio de 2015, asunto Glenda
Nino; y, Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 26 de octubre de 2022, asunto Almaser.

26  Beladiez Rojo, Margarita, Los principios juridicos, 2da Edicién, Thomson Reuters,
Navarra, 2010, pp. 186-187.
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Luego, habria que anadir que el principio de proteccién de la confianza es un
principio juridico del Derecho Publico y de rango constitucional, que se presenta
como una técnica o herramienta de control del ejercicio del Poder Publico”. Esta
es quizd una de las implicaciones mds importantes y el eje central de la concep-
cién del principio que inspira el presente trabajo. Mds alld de su labor informa-
dora del ordenamiento juridico o de mandato de optimizacién, lo cierto es que la
principal importancia del principio bajo estudio es su capacidad de servir como
una herramienta concreta de control del ejercicio del Poder Pablico. Como prin-
cipio juridico — y siguiendo aqui las ideas de Sarmiento Ramirez-Escudero — el
principio de proteccién de la confianza estd dotado de un antecedente abierto — lo
que impide la operacién de subsuncién propia de las reglas juridicas y obliga a la
técnica de ponderacion de valores e intereses en juego — pero, a la vez, tiene un
consecuente cerrado que se traduce en un juicio binario que, a su vez, crea una
regla’®. Asi, luego de una ponderacién de valores e intereses en juego (balancing
test), el operador juridico solo podrd arribar a una de dos conclusiones posibles:
El principio ha sido respetado o ha sido vulnerado. La consecuencia que sigue
de la verificacién de la segunda hipétesis es la censura de la accién estatal que ha
violentado el principio o la eventual reparacién del dafio causado. Al igual que
la doctrina — particularmente la alemana — ha hecho para traducir el principio
de proporcionalidad de una suerte de concepto juridico indeterminado en una
herramienta concreta de control del Poder Publico, ese esfuerzo puede muy bien
ser trasladado al principio de protecciéon de la confianza. La introduccién de un
test de proporcionalidad, con tres pasos muy definidos, ha servido para establecer
una guia al operador juridico ante ese antecedente abierto al que se ha aludido
previamente. La creacién del test, ademds, permite uniformidad de aplicacién
del principio y genera seguridad juridica. El triunfo de ese test en materia de pro-
porcionalidad es motivo suficiente para justificar la preocupacion y los esfuerzos
por elaborar e introducir un test estdndar para la aplicacién del principio de pro-
teccién de la confianza. Asi entendido, el principio de proteccién de la confianza
se convierte en una concreta técnica o herramienta contralora del Poder Piblico.

Finalmente, el principio de protecciéon de la confianza es un principio juri-
dico del Derecho y de rango constitucional que se presenta como una técnica o
herramienta de control del ejercicio del Poder Piablico y que tiene por objeto la
proteccion de una situacién especial: la titularidad de una expectativa juridica-
mente tutelable?. Si ya se ha dicho que el principio de proteccién de la confianza
es una concreta técnica o herramienta de control del ejercicio del Poder Publico,
resta por revisar cudl de los aspectos de su ejercicio en particular es el que el

27  Vid. Primera Parte, 6. El principio de proteccién de la confianza como técnica o herramienta
concreta de control de la actividad estatal y sus facetas.

28  Sarmiento Ramirez-Escudero, El principio de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafol, Universidad Externado de
Colombia, Bogotd, 2007, pp. 23-25.

29  Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
proteccién de la confianza.
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principio bajo estudio controla o, dicho en otras palabras, ante qué situaciones
entra en funcionamiento. Asi, el principio de proteccién de la confianza controla
el Poder Publico en las hipétesis en las que el individuo afectado por una ac-
tuacién determinada se encuentra en una situacion juridica especial que lo hace
titular de una expectativa juridicamente tutelable. La expectativa juridicamente
tutelable, como se verd mds adelante, no es un derecho publico subjetivo, sino
un tipo especial de interés calificado®®, que expresa en términos juridicos esa «...
esperanza firme que se tiene de alguien o algo...». Se trata, pues, de una espe-
ranza fundada y concreta, que ha de cumplir con determinados requisitos que
la convierten en juridicamente tutelable, esto es, en digna de proteccién por el
ordenamiento juridico. Complementariamente ha de finalizarse destacando que
por lo que a la proteccién de esa expectativa juridicamente tutelable supone, la
aplicacién del principio de proteccién de la confianza en esos términos precisa la
presencia de un elemento temporal, pues tal aplicacién requiere de la ocurrencia
de, al menos, dos sucesos que deben darse en puntos temporales diferentes. Un
primer momento, constituido por las acciones u omisiones que dan nacimiento
a la expectativa juridicamente tutelable y un segundo momento constituido por
las acciones u omisiones que desconocen la mencionada expectativa objeto de
proteccion, cuando el principio funciona en su faceta contralora®.

Es en estos términos y bajo este presupuesto conceptual en que en el presente
libro estudiard el principio de proteccién de la confianza y el problema de su
fundamentacién juridica.

2. Algunas precisiones terminologicas sobre la denominacion
del principio de proteccion de la confianza

2.1. Los sustantivos confianza y expectativa

Al principio de proteccién de la confianza se le conoce bajo diversas deno-
minaciones. Usualmente se le refiere como el principio de confianza legitima??,
principio de protecciéon de la confianza legitima® o principio de expectativas

30  Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
proteccién de la confianza.

31  Vid. Primera Parte, 7. La temporalidad como elemento inherente al principio de proteccién
de la confianza. Aqui valga una precisién que serd desarrollada mds adelante, pues ese
segundo momento también puede estar constituido por el momento en el que el ente,
4rgano o sujeto pondera al momento de tomar su decisién la existencia de una expectativa
juridicamente tutelable y decide protegerla, en cumplimiento del mandato que el principio
de proporcionalidad supone. En propésito, vid. Primera Parte, 6.2. Las dos funciones o
facetas del principio de proteccién de la confianza.

32 Rodriguez-Arana, Jaime, El principio general del Derecho de confianza legitima, en: Ciencia
Juridica, Universidad de Guanajuato, Departamento de Derecho, Afio 1, No. 4, p. 59.

33  Balasso Tejera, Caterina, El principio de la confianza legitima, Perspectiva jurisprudencial
y notas sobre su vigencia, en: Principios fundamentales del Derecho Publico. Desafios
actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Caracas, 2020, p. 642.
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legitimas*. Hay quien también ha sugerido referirse a él como el principio de
expectativas justificadas o plausibles®, para evitar los equivocos a los que podria
inducir la calificacién de legitima, sobre lo cual se volverd mds adelante.

Parece entonces posible afirmar en términos generales que las diversas deno-
minaciones del principio pueden agruparse en dos bloques, a saber: aquellas que
emplean el término confianza y aquellas que usan el vocablo expectativa.

Cada una de estas dos alternativas parece ser la traduccién de dos de las for-
mas mds comunes de referirse a él en otros idiomas. La denominacién del princi-
pio como de expectativas legitimas parece derivar del inglés, donde se le conoce
como principle of legitimate expectations®, en tanto que aquellas expresiones
que aluden a la confianza parecen tomar como referente el alemdn, el francés o
el italiano, donde, respectivamente, se le conoce como Vertrauensschutzprinzip,
principe de protection de la confiance légitime® y principio del legittimo affida-
mento®®. Las expresiones Vertrauen, confiance y affidamento pueden ser tradu-
cidas al castellano como confianza®. De esos tres tltimos idiomas extranjeros
solo en el francés e italiano se le acompana con el calificativo de legitima. En
Alemania, por el contrario, se usa el término confianza, sin acompanarle adjetivo
alguno.

Asi las cosas, la primera pregunta que cabria entonces formular, es si los sus-
tantivos conflanza y expectativa pueden ser entendidos como sinénimos y ser,
por tanto, libremente reemplazables.

La Real Academia Espanola define la expectativa como la «esperanza de rea-
lizar o conseguir algo» o la «posibilidad razonable de que algo suceda». Tal y
como ya se adelantd, en la mds apropiada de sus diversas acepciones, el sustantivo
confianza es definido como la «esperanza firme que se tiene de alguien o algo».
En términos genéricos, pareceria entonces que ambos sustantivos expresan una
idea similar: la idea de una esperanza o conviccién sobre la ocurrencia — o la no
ocurrencia — de un evento futuro e incierto.

34 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 329

35 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, pp. 300-301.

36  Phillip Jones, David y S. de Villars, Anne, The Legitimate Expectations Doctrine, en:
Principles of administrative law, Thompson Reuters, 7th edition, Ontario, 2020, p.143.
Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 297.

37  Fauvarque-Cosson, Bénédicte, La Confiance Légitime et l'estoppel, en: La Confiance
Légitime et I'Estoppel, Société de Législation Comparée, Tomo 4, Paris, 2007, p. 9.

38  Caputi Jambrenghi, Paola, Il principio del legittimo affidamento, en: Studi sui principi del
diritto amministrativo, Giffré Editore, Mildn, 2012, p. 161.

39  Diccionario On-Line PONS (https://es.pons.com/traducci%C3%B3n).
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¢Qué hacer entonces con estos dos términos que, en este juego de palabras y
en el marco de una pluralidad de opiniones, parecen emplearse indistintamente?

Una alternativa posible consiste en emplear el término confianza para de-
nominar el principio, en tanto que el término expectativa para identificar la si-
tuacién juridica objeto de proteccién de aquel. Asi planteado el asunto, podria
decirse que el principio bajo estudio tiene por objeto la proteccién de una expec-
tativa juridicamente tutelable de la que el particular es titular y a la que ha dado
nacimiento una conducta — activa o pasiva®’ — de algtin ente u érgano del Poder
Pablico o de un sujeto de Derecho Privado que, por habilitacién legal, ejerce po-
testades publicas. Dicho en otras palabras, ciertas actuaciones del Poder Piablico
son capaces de dar nacimiento a un tipo de expectativa que es juridicamente
relevante y que, por tanto, es objeto de tutela a través del principio de proteccién
de la confianza®'.

A lo largo del presente trabajo se empleardn estos dos términos en las acepcio-
nes y sentido recién descritos.

2.2. ¢ Adjetivar la confianza o la expectativa?

A pesar que en el Derecho espafiol, francés e italiano usualmente se emplea
el calificativo de legitima o alguno que otro similar, en Alemania — cuna natal
del principio — en cambio, se le conoce simplemente bajo la denominacién Ver-
trauensschutzprinzip, expresién que, traducida de forma literal, significa prin-
cipio de proteccién de la confianza, sin ningtn calificativo®. Esta terminologia
alemana ha sido acogida incluso por los titulos de algunas de las obras especia-
lizadas mds reconocidas del Derecho espanol®. Asi, la obra de Castillo Blanco

40  De acuerdo con Rondén de Sansé «...la conducta que fomenta la expectativa... no estd
constituida tan s6lo de actuaciones, sino que también se conforma con abstenciones y
manifestaciones denegatorias u omisiones voluntarias» (Rondén de Sansé, Hildegard,
Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio de precaucién en el Derecho
Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 3). Mds atn, citando a Rondén de
Sansd, en Club Campestre Paracotos se sostuvo que «...en lo concerniente al dmbito de
aplicacién del principio de confianza legitima en el Derecho Administrativo, el mismo no
se limita a los actos formales, sino que abarca una amplia gama de conductas del actuar
administrativo, tales como: Compromisos formales de cardcter contractual o unilateral;
promesas, doctrina administrativa; informaciones e interpretaciones; conductas de hecho
que hacen esperar de la Administracién una accién en un caso determinado; los usos,
costumbres o reglas no escritas» (Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal
Supremo de Justicia, 1° de agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos).

41 Vid. Primera Parte, 6. El principio de proteccién de la confianza como herramienta,
mecanismo o técnica concreta de control de la actividad estatal.

42 En algunas instancias se emplea también la expresién schutzwiirdiges Vertrauen, que
equivale a la expresién confianza digna de proteccidn.

43 Resulta relevante destacar que, pese a que ambas obras prescinden del adjetivo calificativo
legitima en sus respectivos titulos, en el texto de la obra de Castillo Blanco el autor usa
indistintamente la denominacién de proteccién de la confianza o proteccién de la confianza
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se intitula La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo y la de
Garcia Luengo, El principio de proteccién de la confianza®.

En nuestro criterio, acompanar el adjetivo legitima al sustantivo confianza
resulta una redundancia. Como concepto, la confianza es siempre legitima, es in-
trinsecamente legitima. No puede concebirse la idea de una confianza ilegitima,
pues la ilegitimidad es contraria a la idea esencial de la confianza. Si es ilegitima,
serd otra cosa, pero no serd conflanza. Siendo la confianza y la ilegitimidad dos
conceptos que se excluyen reciprocamente, pues son ideas antagdnicas, no parece
necesario ni menos aun légico hablar de una confianza legitima. El adjetivo, por
tanto, huelga.

Ahora bien, si el término confianza como etiqueta principal de la nomencla-
tura del principio no requiere de calificacién alguna en virtud de las razones re-
cién apuntadas, no podria predicarse lo mismo respecto del término expectativa,
pues este principio no tiene por propdsito proteger cualquier expectativa genéri-
ca. Antes bien, la expectativa objeto del principio de proteccién de la confianza
es solo aquella que es juridicamente relevante o digna de tutela (schutzwiirdiges

Vertrauen), id est, solo aquella expectativa que cumple con una serie de requisitos

que han sido precisados a lo largo del tiempo por doctrina y jurisprudencia®, y

sobre los que se volverd en profundidad en otra oportunidad.

Si se entiende entonces que el adjetivo calificativo debe conectarse al sustan-
tivo expectativa para diferenciar la simple expectativa de aquella que es juridica-
mente relevante a los efectos del principio de proteccién de la confianza, cabria
preguntarse ahora, cudl podria ser el adjetivo apropiado para designar a la expec-
tativa digna de proteccién entre los varios que doctrina y jurisprudencia emplean.

legitima. No obstante, el simple hecho de haber decidido omitir el calificativo de legitima
en el titulo de su obra es una circunstancia digna de mencién.

44 Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Madrid, 1998, y Garcia Luengo, Javier, El Principio de Proteccién de la
Confianza, en: Los Principios Juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid,
2010.

45 A titulo de ¢jemplo valga citar textualmente a Gonzdlez Pérez, quien, al hablar de los
requisitos generales de aplicaciéon del principio, sostenia que, en primer lugar, el acto
de la Administracién — la actuacién dirfamos hoy en dfa — debe ser lo suficientemente
concluyente para provocar en el afectado uno de tres tipos de confianza: (i) confianza en
que la Administracién actda correctamente; (ii) confianza del afectado en que es licita
la conducta que mantiene en su relacién con la Administracién; o, (iii) confianza del
afectado en que sus expectativas como interesado son razonables. En segundo lugar, que la
Administracién genere «signos externos» que, incluso sin necesidad de ser juridicamente
vinculantes, orienten al ciudadano hacia una determinada conducta. En tercer lugar y
cuarto lugar, que el acto de la Administracién cree o reconozca una situacion juridica
individualizada en cuya perdurabilidad se podia confiar y que la confianza que no puede
generarse por mera negligencia, ignorancia o tolerancia de la Administracién. Y, en quinto
lugar, que el administrado haya cumplido los deberes y obligaciones que le incumben
en el caso (Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho
Administrativo, 4ta Edicién, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pp. 69-74).
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2.3. Los adjetivos legitima, plausible, justificada, razonable o
juridicamente tutelable

La expectativa objeto del principio de proteccién de la confianza, segin lo
dicho, es solo aquella que cumple con determinados extremos que la hacen ju-
ridicamente relevante y, por tanto, digna de tutela. La doctrina, también se ha
dicho ya, suele usar los términos legitima, plausible, justificada o razonable para
calificarla.

No obstante ello, el término legitima, pese a ser el empleado con mayor fre-
cuencia por doctrina y jurisprudencia, resulta ser el menos apropiado. Esa pa-
raddjica situacién fue destacada hace ya varias décadas por Rondén de Sansé,
quien advertia lo siguiente:

«Una segunda acotaciéon que estimo necesario hacer, es la relativa al nombre

“confianza legitima” utilizado, que considero deberia ser denominada con los

términos expectativa justificada o, expectativa plausible, lo cual lo acercaa la

acepcidn inglesa de la “legitimate expectation”.

El cambio de designacién sugerido, surge de la constatacién de que hablar de
confianza legitima... choca con la posibilidad de que la base de la situacién
esté constituida por una promesa no conforme con las normas, e incluso,
contraria a las normas. ..

[...]

Como sefialamos, hemos propuesto que se sustituya el érmino “legitima” por
la expresién “plausible” por exigir el primero la sujecién de la expectativa a to-
dos los requisitos de la normativa vigente, lo cual no es esencial en la situacién
objeto del presente andlisis, que bien puede crearse

incluso al margen de alguna disposicién expresa, siempre que estén presentes
46

[ciertos]... elementos constitutivos...»*.

En efecto, la calificacién de la expectativa como legitima puede inducir a pen-
sar que la actuacién estatal que el particular invoca como creadora de la expecta-
tiva debe ser siempre legitima — id est, conforme a Derecho — cuando la realidad
es que ello no es asi. Aqui resulta necesario distinguir entre la conducta que da
origen a la expectativa y la expectativa en si misma. En este mismo sentido, Ca-
nénico ha sefialado que:

«En cuanto al calificativo de legitimidad, debo decir que es cierto que repre-

senta el adjetivo calificativo de la expresién, pero su afirmacién no obedece

s6lo a que siempre las expectativas que se protegen son aquellas que se generan

exclusivamente por actos legales, considero que puede surgir de un acto -en

46  Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, pp. 300-301.
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principio- ilegal de la autoridad administrativa, y que pueda ser amparado
por el principio de confianza legitima»?.

Asi, el anilisis sobre la legitimidad de la expectativa se centra en el cumpli-
miento de los requisitos especificos que la hacen juridicamente tutelable, y no en
la legitimidad o legalidad — lato et improprio sensu — de la conducta que le da
nacimiento. De hecho, lo cierto es que la conducta que da pie a la expectativa no
precisa ser legitima, basta solo con que aparente serlo. En este sentido, Rondén
de Sansé reconocia que la actuacién creadora de la expectativa puede incluso
ser contraria a Derecho o, para usar la expresion de la autora, puede ser contra
legem*.

Ello se debe a que el principio de proteccién de la confianza se fundamenta
en un concepto diferente al de la legalidad, conocido como la apariencia de le-
galidad. La correcta comprensién del principio supone aprehender la distincién
entre la legalidad y la apariencia de legalidad de la actuacién que da origen a la
expectativa juridicamente tutelable®. Como bien lo ensefia Fercot en Francia, el

47 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 446.

48  Rondoén de Sansé, Hildegard, Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio de
precaucidn en el Derecho Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 3.

49 Aun cuando el tema serd discutido a profundidad en otra oportunidad, se hace imperativo
disipar de una vez cualquier duda que al respecto pueda existir. El hecho de que la actuacién
sobre la que se ha basado la confianza sea posteriormente considerada invélida por su autor,
el superior jerdrquico o el juez, es irrelevante a los efectos de la existencia de la expectativa
juridicamente tutelable. El criterio central para determinar si ha nacido o no la expectativa,
por lo que a este punto ataiie, es la apariencia de legalidad de la actuacién. Dicho en otras
palabras, una actuacién administrativa ilegitima a la luz del Derecho puede perfectamente
dar nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable.

Esa premisa ya era clara desde el propio nacimiento del principio en la Alemania de los
afos cincuenta del siglo pasado. Las consideraciones hechas por el Tribunal Superior
Administrativo de Berlin en Witwenpension son ilustrativas. En el caso en cuestién, el
Tribunal reconoce expresamente la ilegitimidad — rectius: la contrariedad a Derecho — del
acto administrativo que habfa dado nacimiento a la expectativa de la demandante, pero
luego se cuestiona si el funcionario tenfa la capacidad de revocarlo libremente. La discusién
inicial se centra asi sobre las facultades y limites — entre ellos, el principio de proteccién de
la confianza — del funcionario para la expedicién del segundo acto que, por tener por objeto
la revocatoria del acto inicial generador de la expectativa, era considerado como un acto de
gravamen. El Tribunal concluye que pese a la grave ilegitimidad del acto — que, entre otras
cosas, habia sido dictado por una autoridad incompetente por el territorio — el mismo habia
sido capaz de generar una expectativa que resultaba tutelable por el ordenamiento juridico
y que ello, precisamente, impedia la anulacién del acto irrito inicial.

En nuestro pais, la jurisprudencia ha reconocido la aludida distincién entre la legalidad y
la apariencia de legalidad de la actuacidn, a los efectos de la proteccién de la confianza. En
Club Campestre Paracotos el Tribunal Supremo de Justicia, parafraseando jurisprudencia
y doctrina espafiola, afirma que la confianza se basa «...en signos externos producidos por
la Administracién lo suficientemente concluyentes, para que induzcan racionalmente...
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principio de proteccién de la confianza estd vinculado a la teoria de la apariencia
del Derecho (Rechtsscheintheorie), pues funciona sobre la base la creencia de
buena fe sobre la aparente — mas no necesaria, habria de agregarse — legalidad de
la actuacién®. Por su parte, Weber-Diirler en Suiza destaca que en estos casos «...
el ciudadano se ha apoyado en una apariencia juridica creada por el Estado...» y
que «...en principio, el individuo debe poder asumir que los 6rganos del Estado
estdn actuando de acuerdo con el sistema legal...»".

Pareciera entonces que, por lo dicho, el término legitima, pese a ser el mds
difundido en nuestro idioma, no sea quizd el mds apropiado para calificar la ex-
pectativa. La confusion a la que puede inducir su empleo se supera sugiriendo el
empleo de alguna otra expresién que distancie conceptualmente al principio de
esta errénea apreciacion, tal como lo resulta ser el término de expectativa juridi-
camente tutelable o simplemente de expectativa tutelable.

Lo central aqui es retener la idea de que la expectativa objeto del principio
de proteccidén de la confianza es solo aquella expectativa juridicamente tutelable,
esto es, aquella expectativa que cumple con ciertas condiciones que permiten
calificarla y que la distinguen de cualquier otra expectativa genérica.

Para evitar los riesgos de esta posible confusion, resulta preferible referirse a la
expectativa como aquella juridicamente tutelable.

2.4. Sobre la terminologia empleada en el presente trabajo

Quiz4 pueda decirse que las distinciones trazadas sean caprichosas, artificia-
les o, incluso, contrarias a las costumbres dominantes en nuestro pafs, pues en
definitiva distinguir entre confianza y expectativa poco parece aportar desde una
perspectiva pragmidtica, al igual que adjetivar tan solo uno de los dos términos.
Sin embargo, en nuestro criterio tales disertaciones iniciales resultan imperativas,
pues sirven de marco referencial sobre las razones que sustentan la terminologia
que se empleard en el presente trabajo.

a conflar en la «apariencia de legalidad» de una actuacién administrativa concreta...»
(Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de agosto de 2001,
asunto Club Campestre Paracotos). Cinco afios mds tarde, el Tribunal Superior Noveno
en lo Contencioso-Tributario sostuvo en Hilados Flexilon que: «...la Administracién no
puede defraudar la legitima confianza que los ciudadanos aprecian objetivamente en su
actuacion, siendo legitima y juridicamente exigible que el ciudadano pueda confiar en la
Administracién, y ésta en el ciudadano, pero tal confianza en todo caso debe desprenderse
de signos externos, objetivos, inequivocos que deben ser suficientemente concluyentes como
para que induzcan racionalmente al administrado a confiar en la apariencia de legalidad
de una actuacién administrativa concreta, moviendo su voluntad a realizar determinados
actos» (Sentencia No. 171 del Tribunal Superior Noveno en lo Contencioso-Tributario, 6
de noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon).

50  Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 159.

51 Weber-Diitler, Beatrice, Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 18.
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Complementariamente, algunas de estas ideas podrian favorecer la reflexién
sobre la nomenclatura del principio, y, en todo caso, podrian ayudar a esclarecer
un poco mis el entendimiento del término legitima en el contexto del principio.

Con la idea de emplear la mds fiel traduccidn del idioma en el que el principio
fue inicialmente concebido y ha sido desarrollado con mayor profundidad, y
siguiendo la nomenclatura empleada por algunas de las obras especializadas mds
destacadas del Derecho espafol, al Vertrauensschutzprinzip se le aludird en el
presente trabajo como el principio de proteccién de la confianza. De igual modo,
a la expectativa objeto de su proteccién se le denominard expectativa juridica-
mente tutelable.

3. El principio de proteccion de la confianza y el principio de
legalidad

3.1.La transicion: De la visibn administrativista del Derecho
Administrativo al ciudadano como protagonista

Con la expresién visién administrativista del Derecho administrativo — ex-
presién que quizd luzca inicialmente como una redundancia, aunque no lo sea
— se ha querido aludir a la precaria concepcidn, vigente en los estadios iniciales
de esta disciplina, que centraba su atencién en el estudio, justificacién y refor-
zamiento de la Administracién Publica, su organizacién y, sobre todo, de sus
poderes o potestades.

Esta concepcién es tipica de la época revolucionaria y posrevolucionaria de
finales del Siglo XVIII y el Siglo XIX, en la que la idea de una Administracién
robusta se consideraba imprescindible para lograr la nueva estructura social que
la Revolucién Francesa pretendia, tarea para la cual «...era preciso configurar
un extenso poder capaz de asumir esta mision cuya amplitud desbordaba toda
la tradicién del Estado...»*. Recuerda Garcia de Enterria que «...en toda esta
tendencia de fortalecimiento del Ejecutivo... fue el gran motor la idea misma de
la Revolucién...»*. Desafortunadamente, buena parte del ideario de esa vetusta
concepcién ha pervivido a lo largo de una buena parte del Siglo XX, aunque
paradéjicamente quizd incluso con mds preponderancia en Latinoamérica que en
la propia Europa, de donde es aquella originaria.

Si durante ese dilatado periodo la elaboracién cientifica del Derecho Admi-
nistrativo se centré fundamentalmente en la Administracion, era natural, pues,
esperar una suerte de desbalance que terminaria por dar mds importancia a las
herramientas que se estimaban necesarias para tutelar el interés general que al
propio rol, proteccién y posicién de los siibditos. La autotutela administrativa, la

52 Garcia de Enterrfa, Eduardo, Revolucién Francesa y Administracién Contempordnea, 4ta

Edicién, Editorial Civitas, Madrid, 1998, pp. 51-52.

53  Garcia de Enterrfa, Eduardo, Revolucién Francesa y Administracién Contempordnea, 4ta

Edicién, Editorial Civitas, Madrid, 1998, p. 51.
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presuncién de legalidad, los privilegios procesales del fisco, la reformatio in peius,
el agotamiento obligatorio de la via administrativa y las cldusulas exorbitantes,
entre tantos otros tantos conceptos juridicos, han sido algunos de los constructos
dilectos de la doctrina y jurisprudencia, que hoy en dia, empero, son objeto de
una profunda revisién por parte de las voces mds calificadas. Tan arraigados
estdn en nuestro subconsciente y de tan comin empleo resultan, que la mayoria
de las veces no nos detenemos a pensar siquiera que incluso en el binomio Admi-
nistracién-administrado puede hallarse una manifestacién de esta concepcidn, al
usar una voz pasiva para referirse al ciudadano como administrado’.

No obstante, en las tltimas décadas, la doctrina ha puesto un mayor empefio
y ha hecho un esfuerzo notable por poner fin a esa arcaica visién que — habria
de admitirse — quiz4 resultaba necesaria durante el nacimiento e infancia del de-
sarrollo del Derecho Administrativo, pero que, en su estado de adultez, deberia
haber quedado superada hace ya mucho.

Una muestra de tales intentos puede encontrarse en la Carta Iberoamericana
de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la Administracién
Puablica®. El Predmbulo de la Carta Iberoamericana comienza recordando que
«...el Estado Social y Democritico de Derecho otorga una posicién juridica a la
persona, un estatus de ciudadano en sus relaciones con la Administracién Publi-
ca», y luego ahade que:

«...ahora los ciudadanos ya no son sujetos inertes, simples receptores de bie-

nes y servicios publicos; son protagonistas principales de los asuntos de interés

general y disponen de una serie de derechos, siendo el fundamental el derecho

a una buena Administracién Publica, a una Administracién Puablica que pro-

mueva la dignidad humana y el respeto a la pluralidad cultural. En efecto,

la Administracién Publica... estd al servicio de la persona atendiendo las ne-

cesidades publicas en forma continua y permanente con calidad y calidez».

Similar idea expresa en enfdticos términos Rodriguez-Arana, al afirmar que:
«...la persona, el ciudadano, el administrado o particular segtn la termino-
logia juridico administrativa al uso, ha dejado de ser un sujeto inerte, inerme
e indefenso frente a un poder que intenta controlatlo, que le decia lo que era
bueno o malo para él, al que estaba sometido y que infundia, gracias a sus
fenomenales privilegios y prerrogativas, una suerte de amedrentamiento y te-
mor que terminé por ponerlo de rodillas ante la todopoderosa maquinaria de
poder en que se constituyd tantas veces el Estado»”.

54  Que la Real Academia de la Lengua define textualmente como «Dicho de un ciudadano:

Sujeto a las Administraciones publicas».

55  Vid. Cuarta Parte, C.2.1. El Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
y la Carta Iberoamericana. Naturaleza, finalidad y contenido de la Carta Iberoamericana.

56  Carta Iberoamericana, Predimbulo.

57  Rodriguez-Arana, Jaime, El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena

administracién de instituciones publicas, en: Revista de Derecho Publico No. 113,
Editorial Juridica Venezolana, 2008, p. 31.
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En la actualidad el ciudadano -y, en consecuencia, sus libertades y derechos
— ha pasado a ser reconocido como el verdadero centro®®. El ciudadano ya no es
un mero destinatario pasivo del Poder Publico. Ese desplazamiento del foco des-
de la Administracién hacia el ciudadano, quien es ahora el protagonista, ha for-
zado a reestudiar y revisar muchas de esas instituciones y, consecuencialmente, a
abandonar viejos dogmas enquistados en el pensamiento colectivo iuspublicista
que lucen ya obsoletos y desfasados en el Derecho Administrativo del Siglo XXI.

3.2. La re-vision de algunas instituciones fundamentales del
Derecho Administrativo: El principio de legalidad y la proteccion de
la expectativa juridicamente tutelable

Es precisamente a la luz de estas consideraciones — que desde hace décadas
vienen madurdndose en el ideario iuspublicista — que ciertas instituciones y prin-
cipios del Derecho Administrativo han de ser revisados.

Uno de los principios que no puede escapar de esta revisién es el de lega-
lidad. Autores como Araujo reconocen que hasta su nombre ha sido objeto de
examen, proponiendo denominarlo ahora principio de juridicidad, ya que — en
palabras del autor — tal «...denominacién deviene muy importante, pues preconi-
za el imperio no solo de la Ley sino del Derecho, sobre el uso de la fuerza o de la
arbitrariedad»’. Muci reconoce también que este fenémeno tiene por objeto re-
forzar la idea de que la Administracién Publica «...debe respetar el ordenamiento
juridico en su conjunto»®. Lo cierto, empero, es que el tema va mds alld de un
mero asunto de nomen iuris.

La validez del principio de legalidad como piedra angular del Derecho Publi-
co es indiscutible. Todo el Poder Publico, sin excepcidn, estd indisolublemente
sujeto a él, por lo que este despliega sus efectos vinculantes sobre toda la actividad
de aquel. El condicionamiento y limitacién que él supone tiene por finalidad
preservar los derechos y libertades de los ciudadanos frente al ejercicio del poder.
Ninguna modulacién del principio de legalidad que produzca su debilitacién en
aras del fortalecimiento del Poder Publico puede ser aceptada hoy en dia. El Po-

58  Diaz Pérez, Manuel, Implicaciones y retos de la Carta Iberoamericana de Derechos y
Deberes de los Ciudadanos en relacién con la Administracién Piblica desde el Derecho

Publico Global, p. 1.

59  Araujo Judrez, José, Derecho Administrativo Constitucional, Centro para la Integracién y
el Derecho Publico — Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2017, p. 187.

60  En su estudio sobre la discrecionalidad administrativa, Muci destaca cémo hoy en dia se
ha propuesto sustituir la expresion principio de legalidad por el mds amplio concepto de
principio de juridicidad, «...para de esta manera subrayar que la actuacién administrativa
debe respetar el ordenamiento juridico en su conjunto...» (Muci Borjas, José Antonio,
Discrecionalidad Administrativa y Arbitrio Judicial (Notas y Apuntes para Clases a la
Luz del Derecho Administrativo Venezolano e Iberoamericano), (en elaboracién), p. 36).
Sobre el principio de juridicidad Muci Borjas remite a Araujo Judrez (Araujo Judrez, José,
Derecho Administrativo Constitucional, Centro para la Integracién y el Derecho Publico
— Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2017, p. 187).
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der Publico debe siempre soportar la ley que él mismo se ha dado (legem patere
quam ipse fecisti).

Hay, sin embargo, un efecto especifico o particular derivado del principio de
legalidad que ha de ser revisado a la luz de las consideraciones recién expuestas.
Dictamina el principio de legalidad, en su lectura tradicional, que toda actuacién
producto del ejercicio del Poder Publico que lo contrarie — esto es, que contraven-
ga el ordenamiento juridico positivo — ha de ser suprimida del mundo juridico y
que tal suerte han de sufrir también sus efectos®'. Esa lectura tradicional del prin-
cipio de legalidad obliga a la Administracién Publica — e incluso al Juez, como
garante de la legalidad de la actuacién administrativa — a tomar las decisiones
necesarias para eliminar del mundo juridico las actuaciones contrarias a Derecho
y asi preservar la legalidad de la actuacién del Poder Publico en su conjunto®.
En este sentido, una vetusta decisién de la Corte Suprema de Justicia en Sala

61 En particular, la jurisprudencia ha sostenido, al referirse a las potestades de la
Administracién Publica «...dirigidas a la declaratoria de nulidad del acto, bien sea relativa
o absoluta, sin necesidad de auxilio de los 6rganos jurisdiccionales, tienen por fin el
resguardo del principio de legalidad que rige toda actividad administrativa...» (Sentencias
No. 1388 y No. 517 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
4 de diciembre de 2002, asunto Ivin Badell; y 2 de marzo de 2006, asunto Gloria Rangel,
respectivamente, ratificadas por la Sentencia No. 1589 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 21 de junio de 2006, asunto Cargill de Venezuela).

62  En propésito, el Capitulo I del Titulo IV de la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos reconoce las alternativas de actuacién con las que la Administracién
Publica cuenta para restablecer la legalidad de una determinada actuacién unilateral. Asi,
el articulo 81 la habilita para «...convalidar en cualquier momento los actos anulables,
subsanando los vicios de que adolezcany, el articulo 82 la faculta para «...revocar en
cualquier momento...» «...los actos administrativos que no originen derechos subjetivos
o intereses legitimos, personales y directos para un particular...» el articulo 83 le otorga
competencia para «...reconocer [en cualquier momento] la nulidad absoluta de los actos
dictados por ella...» y, finalmente, el articulo 84 le permite «...en cualquier tiempo
corregir errores materiales o de cdlculo en que hubiere incurrido en la configuracién de
los actos administrativos...». Las cuatro normas parcialmente transcritas tienen un comin
denominador que resulta de interés poner de relieve y que se traduce en el empleo del verbo
poder. Y se dice que resulta de interés porque, como es bien sabido, el empleo del aludido
verbo, que, segtin el Diccionario de la Lengua Espanola de la Real Academia, denota una
«...facultad o potencia de hacer algo...», puede ser un indicativo de una atribucién legal
de potestades discrecionales. En este sentido, al aplicar la consecuencia juridica prevista en
cada norma, debe la Administracién ponderar las circunstancias y elementos particulares
del caso concreto — vy, por supuesto, dar cuenta de tal ponderacién mediante una
adecuada motivacién — incluyendo, huelga decitlo, el andlisis sobre la eventual existencia
de una expectativa juridicamente tutelable del particular interesado, pues, bajo ciertas
condicionamientos que serdn estudiados en otra oportunidad, una situacién tal podria
precluir el gjercicio de las potestades atribuidas por las normas recién citadas, en aras de la
protecci6n de la situacién juridico-subjetiva del particular. Con lo anterior lo que se quiere
es poner en evidencia que la inteligencia de las normas citadas debe hacerse a la luz de la
méxima sentada por la decision Witwenpension conforme a la cual, «...del principio de
legalidad de la Administracién no puede derivarse un poder ilimitado o, menos atin, un
deber del funcionario, para revocar el acto contrario a derecho... [pues]... el sentido del
mencionado principio es ser una norma de proteccién para el ciudadano...».
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Politico-Administrativa habia sostenido que, con fundamento en la autotutela
administrativa, «...pueden y deben los érganos competentes... revocar de oficio,
en cualquier momento, aquellos actos suyos contrarios a Derecho, afectados de
nulidad absoluta...»®.

Es precisamente esta particular funcién del principio de legalidad que impone
la supresién de las conductas contrarias a Derecho la que suele entrar en pugna
con los principios que tienen por objeto proteger la esfera juridico-subjetiva del
particular interesado eventualmente afectado por las consecuencias juridicas ne-
gativas que en ¢l pudiese producir la referida accién de saneamiento del orden
juridico.

Si bien el mandato de supresién de las actuaciones contrarias a Derecho tie-
ne validez general, hay que entender que no se trata de una regla o un efecto
inflexible o absoluto, como muchas veces se suele pensar. Esta regla ha de ser
excepcionada cuando su aplicacién automdtica — esto es, cuando una aplicacién
carente de la ponderacion de las circunstancias especificas del caso — termina,
precisamente, por perjudicar a quien inicialmente ella tenfa por objeto proteger:
el ciudadano.

Hoy en dia, la proteccion de la esfera juridico-subjetiva del particular es de
tal importancia que puede incluso obligar a tolerar la contrariedad a Derecho
de una actuacién determinada y, en consecuencia, a mantener sus efectos en el
tiempo para lograr este objetivo. Es ese precisamente el caso del principio bajo
estudio, que protege una expectativa juridicamente tutelable incluso por encima
de la mera ilegalidad objetiva.

Este planteamiento era ya conocido para la jurisprudencia administrativa ale-
mana de mediados del siglo pasado. En efecto, en Witwenpension, el Tribunal
Superior Administrativo de Berlin parte por reconocer la invalidez del acto ad-
ministrativo que habia concedido la pensién y que posteriormente se pretendié
revocar, pero entendié que, para brindar efectiva proteccién a la confianza de la
demandante, resultaba necesario tolerar tal invalidez, pues la proteccién de la es-
fera juridico-subjetiva de la viuda tenia mayor importancia que el mantenimiento
de la mera legalidad objetiva. En el encabezamiento de la decisién in commento,
se postula una dramdtica matizacién del principio de legalidad, en los términos
que siguen:

«La opinién de que la Administracién Publica tiene automdticamente y sin

restricciones la facultad o incluso la obligacién de revocar un acto adminis-

trativo favorable ilegal no puede aceptarse»®.

63  Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 26 de junio
de 1990, asunto Karl y Josefina Wulf, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los
Actos Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, p. 820.

64  Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts Berlin, Tomo 5, Editorial Karl Heymann,
Berlin, 1960, p. 2.
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La decisiéon Witwenpension sostiene que la conservacién de un acto admi-
nistrativo contrario a Derecho puede resultar admisible y que no debe extranar
a nadie, pues lo mismo sucede con el acto administrativo desfavorable contrario
a Derecho que la Administracién Publica no revocé dentro del plazo con el que
contaba para hacerlo®. En tales casos, pese a la ilegalidad — lato et improprio
sensu —, los actos pueden conservar su validez y su eficacia. Witwenpension — a
diferencia de la sentencia de la Corte Suprema de Justicia recién citada — rechaza
la existencia de un principio general del Derecho, de acuerdo con el cual se per-
mitirfa a la Administracién revocar libremente un acto administrativo favorable
al interesado, por la sola circunstancia de su ilegalidad. Menos atn reconoce la
existencia de un deber de revocatoria automatica®. De esta manera, el debate
sobre la preponderancia entre los principios de legalidad en su concepcién tra-
dicional y de proteccién de la confianza tal y como fue planteado inicialmente
quedé zanjado judicialmente a favor de este tltimo, en algo que la doctrina ale-
mana denominé la Marcha Triunfal de la proteccién de la confianza®. Hoy en
dia, empero, ambos conceptos han de ser entendidos no como contrarios, sino,
antes bien, como complementarios.

En efecto, la posibilidad de mantener la validez y eficacia de un acto adminis-
trativo contrario a Derecho no deberia escandalizar. En nuestro pais usualmente
nadie discute ni muestra asombro sobre ese supuesto de comidn ocurrencia y nor-
mal aceptacién — pero sobre el que usualmente casi nadie se detiene — constituido
por el acto administrativo anulable en contra del cual el particular no ejercié el
recurso administrativo o la Administracién Publica no lo revocé dentro del plazo
correspondiente. En ese caso, el ordenamiento juridico ha optado por darle pri-
macia a la estabilidad del acto y la proteccién de la seguridad juridica por encima
del mandato de supresién del acto irrito.

En el caso del principio de proteccién de la confianza, lo cierto es que la salva-
guarda de la expectativa juridicamente tutelable como parte de la esfera juridico-
subjetiva del particular lleva a aceptar que en ciertas circunstancias la supresién
de la actuacién y/o la privacién de sus efectos, inicialmente impuesta por virtud
del principio de legalidad, debe suspenderse para poder brindar tutela efectiva —
administrativa® o judicial — a una expectativa digna de proteccion.

65  Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts Berlin, Tomo 5, Editorial Karl Heymann,
Berlin, 1960, p. 5.

66  Parés Salas, Alfredo, El nacimiento del principio de proteccién de la confianza en la
jurisprudencia alemana, en Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gémez, Tomo II, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021, p. 1157.

67  Achim Fuhrmanns, Vertrauensschutz im deutschen und o&sterreichischen 6ffentlichen
Recht, Inaugural-Dissertation zur Erlangung der Doktorwiirde, GiePen, 2004, p. 6.

68  Carta Iberoamericana, Capitulo Tercero, Numeral 27.
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Asi, ante la presencia simultdnea (i) de un acto administrativo de efectos par-
ticulares viciado de nulidad — relativa o, incluso, absoluta® —y (ii) de una expec-
tativa juridicamente tutelable a la cual ha dado nacimiento el referido acto, la
aplicacién del principio de proteccién de la confianza puede imponer a la Admi-
nistracién Publica o al juez el deber de tolerar la invalidez del acto y preservar su
existencia y/o su eficacia”. A tales efectos, el érgano decisor podria optar incluso
por declarar su ilegalidad, pero absteniéndose de revocarlo o anularlo, para man-
tener asi los efectos necesarios para que la expectativa juridicamente tutelable no
se vea frustrada. Ello supone escindir la declaratoria de contrariedad a Derecho
(merodeclarativa) de la decisién de supresién (constitutiva). Aunque tradicional-
mente ambos efectos se suelen asociar en una sola operacién, lo cierto es que
nada obsta precisamente para disociarlos, pues, en realidad se trata de dos tipos
de declaraciones diferentes.

Lo anterior encuentra una excepcion, pues también habria que admitir que si
la comprobacién de la presencia de un interés publico concretizado” e ineludi-
ble’? — cuya real o potencial afectacién seria carga de la Administracién Publica
acreditar en el expediente — impide el mantenimiento de la actuacién contraria a
Derecho de la que derivé una expectativa juridicamente tutelable o sus efectos, la
expectativa habrd de ser protegida entonces por via de responsabilidad patrimo-
nial. Unicamente ante la comprobacién de esa circunstancia, podria entonces la

69  El tema de las nulidades absolutas es un tema que también ha de ser objeto de una
detenida revision en el Derecho Publico venezolano, pues su construccién doctrinaria y
jurisprudencial fue hecha inicialmente partiendo de la premisa del cardcter o naturaleza
excepcional de tal sancién, aplicable solamente a los mds graves vicios, pero lo cierto es
que el catdlogo de nulidades absolutas contenido en la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos ha venido siendo ampliado por la jurisprudencia desde temprano, como ha
sucedido, en tiempos mds recientes, con la inclusién de la inmotivacién y el falso supuesto.
En su inversa relacidn, la ampliacién del catdlogo de nulidades absolutas, cuando de un
acto favorable se trata, supone una eventual reduccién del dmbito de proteccién de la esfera
juridico-subjetiva del particular ampliada por tal acto. En propésito vid. Segunda Parte,
B.1.3.2.d’ El acto administrativo no puede ser nulo.

70  En efecto, en sede administrativa esta premisa supondria una inteligencia diferente del
articulo 83 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, segin el cual «la
administracién podrd en cualquier momento, de oficio, o a solicitud de particulares,
reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados por ella». Asi, cuando media una
expectativa juridicamente tutelable la Administracién Pablica puede reconocer la nulidad
absoluta del acto, pero debe abstenerse de revocarlo.

71 El empleo de la expresion interés ptiblico concretizado o interés general concretizado tiene
por objeto evitar que una mera alegacion genérica y abstracta del interés general o, a estos
efectos, de cualquiera de sus expresiones afines (soberania nacional, seguridad de estado,
buenas costumbres, soberanfa agroalimentaria, etc.) sirva como motivacién suficiente
para la decisién administrativa. Corresponde a la Administracién Publica la explicacién
convincente, as{ como la acreditacién hasta donde resulte factible o posible, de la forma
en que la decisién concreta podria afectar efectivamente una parcela especifica del interés
general.

72 Witwenpension emplea la expresion interés publico ineludible (ein zwingendes 6ffentliches
Interesse).
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Administracién Publica revocar el acto, asegurando la indemnizacién integral y
oportuna al particular, por la pérdida patrimonial producto de la prevalencia o
preponderancia de ese interés pablico concretizado e ineludible ante la expectati-
va juridicamente tutelable.

3.3. La legalidad objetiva y la proteccion de la esfera juridico-
subjetiva del particular: El principio de proteccion de la confianza
COMO un mecanismo de balance

El anterior planteamiento pone de relieve el conflicto o tensién que en ocasio-
nes puede existir entre el mantenimiento de la legalidad objetiva y la proteccién
de la esfera juridico-subjetiva del particular, y cémo el principio de proteccién
de la confianza sirve como una herramienta de balance o equilibrio entre ambos
valores’.

Para que esa balanza pueda funcionar hay que partir de la premisa ya enuncia-
da segtin la cual el mantenimiento de la legalidad objetiva no es inflexible, pues
no es el dnico valor que ha de ser ponderado. En consecuencia, este particular
efecto derivado del principio de legalidad, esto es, el mandato de supresién de
las actuaciones contrarias a Derecho, no es un mandato absoluto y de aplicacién
automadtica.

Esto constituye, sin duda, una importante modulacién del principio de le-
galidad en su concepcién tradicional. El reconocido rango constitucional que
detenta el principio de proteccion de la confianza en el ordenamiento juridico
venezolano™ le permite interactuar ex aequo — esto es, desde un plano de igual-
dad — al de la legalidad. No se trata de categorias antagénicas, ni de conceptos
excluyentes, sino que, por el contrario, el principio de confianza se presenta como
un complemento necesario del principio de legalidad.

4. La idea amplia y general de la proteccion de la confianza
versus el principio de proteccion de la confianza entendido
como técnica o herramienta concreta de control de la actividad
estatal

Un aspecto importante para entender correctamente el principio de protec-
cién de la confianza y, sobre todo, para poder deslindarlo de otros principios e
instituciones juridicas que comparten con él ciertas caracteristicas comunes, es
la distincién entre la idea amplia y general de la proteccién de la confianza, en-
tendida como un valor que informa todo el ordenamiento juridico, asi como las
relaciones juridicas privadas y publicas, por un lado, y, por el otro, el principio de

73 Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 159.

74 Vid. Cuarta Parte, B.3.4. El rango constitucional del principio de proteccién de la
confianza.
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proteccion de la confianza como una técnica o herramienta concreta de control
de la actividad estatal.

En su trabajo sobre seguridad juridica y protecciéon de la confianza, Froese
reconoce que la nocién de la protecciéon de la confianza (Vertrauensschutzsatz)
puede ser entendida como una idea amplia y general que se infiltra en todo el
ordenamiento juridico, incluyendo no solo al Derecho Administrativo, sino al
Penal y Procesal, entre otros, y que, en este sentido, guarda una intima relacién
con el principio de seguridad juridica”. Podria admitirse incluso que esa idea
amplia y general de la proteccion de la confianza es un sinénimo del principio de
seguridad juridica en su proyeccién temporal, pues se vincula intimamente con
algunos de sus aspectos mds importantes.

La idea amplia y general de la proteccién de la confianza se asemeja a lo que
Rondén de Sansé llama sentido o dimension objetiva del principio, cuando sos-
tiene que:

«...la confianza legitima en sentido objetivo se identifica con una fuente de

inspiracién de la legislacién y de la potestad reglamentaria, que traduce en re-

glas precisas los principios de seguridad, claridad, estabilidad y previsibilidad
del Derecho Publico y la actividad administrativa en generaly’.

Por el contrario, el principio de proteccién de la confianza constituye una téc-
nica o herramienta concreta de control de la actividad estatal, para la salvaguarda
de la esfera juridico-subjetiva del particular, que colma los espacios vacios que la
proteccion brindada por la institucién de los derechos publicos subjetivos deja,
aunque deba reconocerse que su eficacia va mucho mds alld de la mera proteccién
de la expectativa juridicamente tutelable que nace de un acto administrativo.

La ausencia de esta distincién es lo que ha llevado en ocasiones a que la doc-
trina confunda el principio de proteccién de la confianza con otros principios o
instituciones que le son afines, pues estos constituyen, al igual que aquel, diversas
manifestaciones concretas del principio de seguridad juridica. La Segunda Parte
del presente trabajo se dedica al deslinde conceptual de varios de esos principios
o instituciones juridicas partiendo de la concepcién del principio de proteccién
como una técnica o herramienta concreta de control de la actividad estatal.

Al tener presente esta distincién podrd entenderse la razén por la cual el cam-
po de accién fundamental del principio de proteccién de la confianza se refiere a
la funcién de aplicacién del Derecho (Rechtsanwendung), pues en el marco de la
funcién de creacién del Derecho (Rechtssetzung), tiene un uso mds restringido,
principalmente en casos de la creacién de normas, que pese a su formulaciéon
general y abstracta, se aplican en la realidad a un sujeto o un grupo reducido de
sujetos determinables, asi como en el caso de la retroactividad aparente, esto es, la

75 Froese, Judith, Rechtssicherheit und Vertrauensschutz, en: Handbuch des
Verwaltungsrechts, C.F Miiller, Heidelberg, 2022, pp. 654-655.

76  Rondén de Sansd, Hildegard, Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio de
precaucién en el Derecho Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 5.
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expedicién de normas que modifican de manera gravosa relaciones o situaciones
juridicas ain no consolidadas’.

En términos genéricos, el ejercicio de la funcién normativa si estd sujeto a la
idea amplia y general de la proteccién de la confianza, pero ello realmente equi-
vale a decir que la creacién y aplicacién del Derecho, como funcidn, estdn sujetas
al principio constitucional de seguridad juridica en su proyeccién temporal, que
se impone como un limite concreto e infranqueable. El principio de seguridad
juridica también prohibe cambios radicales, imprevistos o sorpresivos en la crea-
cién o modificacién de normas.

Ahora bien, la premisa de partida deriva del propio funcionamiento estruc-
tural del principio, que precisa la alegacion y acreditacién de una conducta es-
pecifica inicial que ha dado nacimiento a una expectativa juridicamente tutela-
ble concreta, reduce considerablemente el campo de accién del principio ante el
ejercicio puro y simple de una funcién cuyo resultado es un acto estatal general
y abstracto. Témese, por ejemplo, el caso de una norma redactada en términos
generales y abstractos pero que, por las circunstancias ficticas del caso, existe un
solo destinatario o un grupo reducido de destinatarios perfectamente identifi-
cados o identificables’®, o la hipdtesis relacionada con la llamada retroactividad
aparente, cuando, gratia argiiendi, el transcurso de una buena porcién del plazo
exigido por la norma para la adquisicién de una ventaja o un derecho ha dado
nacimiento a una expectativa que es luego frustrada por una norma sobrevenida
que pretende agravar tal situacién.

Por lo que respecta a la funcién judicial, resulta también dificil afirmar que
el principio encuentre aplicacién, pese a su constante invocacién por la juris-

77  Vid. Segunda Parte, B.2.3. Relaciones entre la irretroactividad y la proteccién de la
confianza.

78  En propésito cabe recordar, mutatis mutandis, las ensefianzas de Ortiz Alvarez en materia
de responsabilidad patrimonial del Estado, cuando aborda el tema de la especialidad del
dafio en el marco de la responsabilidad patrimonial por sacrificio particular. En efecto,
ensefia Ortiz Alvarez que «...un andlisis superficial de las cosas podria llevar al equipo de
pensar que, por el simple hecho de que una medida encuadra normalmente entre aquellas
consideradas como de cardcter general, ella no podria causar dafos especiales. En realidad,
como ensefa, el profesor Morange, la especialidad puede aparecer en el caso de que la
medida o el acto general afecta en la préctica a una o a un nimero pequefio de personas. ..».
Sigue el autor recordando el caso del Consejo de Estado Francés La Fleurette, «...en el
cual la ley prohibié en términos genéricos la fabricacién de ciertos productos alimentarios
derivados de la leche y susceptibles de reemplazar la crema natural, pero en la realidad
practicamente solo una empresa se vio realmente afectada por dicha normativa...» (Ortiz
Alvarez, Luis, La Responsabilidad Patrimonial de la Administracién Publica, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1995, pp. 150-151). Es el supuesto al que Garcia de Enterria
y Ferndndez se refieren como el caso de un «...enunciado supuestamente abstracto
[que] encubre en realidad una intencién discriminatoria» (Garcia de Enterria, Eduardo
y Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, 13era Edicién,
Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 189).
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prudencia nacional”. El problema se plantea aqui en términos diferentes a los
de la funcién normativa, pues el principio de protecciéon de la confianza suele
ser invocado en el dmbito judicial como un mecanismo de proteccién ante los
cambios repentinos o drdsticos de un criterio de interpretacién o aplicacién ju-
dicial de una norma®. Sin embargo, aun cuando se trata innegablemente de un
asunto que concierne al principio constitucional de seguridad juridica, el pro-
blema realmente atafie otra de sus manifestaciones concretas, llamado princi-
pio constitucional de irretroactividad. Cuando un tribunal decide modificar un
criterio y aplicarlo a un caso cuyos hechos tuvieron lugar bajo el imperio del
criterio interpretativo previo objeto de modificacidn, lo que realmente sucede es
una aplicacién retroactiva del nuevo criterio. La prohibicién de retroactividad,
como se tendrd oportunidad de revisar mds adelante, es la herramienta especifica
que el ordenamiento juridico brinda para evitar esa situacién y proteger la esfera
juridico-subjetiva del particular®. De lo anterior se sigue que tampoco resultard
necesaria la alegacién y comprobacién de una expectativa juridicamente tute-
lable, bastando al particular simplemente acreditar las circunstancias descritas,
esto es, la existencia y vigencia temporal de un criterio determinado y que los
hechos objetos de la controversia tuvieron lugar en ese momento para obtener la
proteccidn constitucional brindada por el principio de irretroactividad.

A diferencia de cuanto sucede en Alemania, pais del que, por las razones ya
mencionadas, se han exportado las ideas fundamentales y mds importantes del
principio, en Venezuela, asi como en diversos ordenamientos juridicos iberoame-
ricanos, la Constitucion tiene una prohibicién expresa y general de irretroactivi-
dad. La ausencia de una norma similar en la Ley Fundamental alemana es una de
las razones fundamentales que han conducido a la doctrina y jurisprudencia de
ese pais a vincular la irretroactividad y la proteccién de la confianza.

Aun cuando sobre el dmbito de aplicacién del principio de proteccién de la
confianza se volverd en profundidad mds adelante, resulta trascendental desde ya
retener esta distincion entre la idea amplia y general de la proteccién de la con-
fianza y el principio de proteccién de la confianza, para poder analizar adecuada-
mente las ideas aqui compartidas, asi como la jurisprudencia y doctrina nacional.

Habiendo deslindado el principio de proteccion de la confianza propiamente
dicho, de la idea amplia y general de la confianza, haciendo uso de la idea de la
expectativa juridicamente tutelable como un requisito concreto de aplicacién del

79  Vid. Cuarta Parte, B.3.1.2. Sentencias que vinculan de algiin modo la proteccién de la
confianza con la buena fe o que parecen emplear tales conceptos como sinénimos, a)
Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional, 1° de junio de 2001, asunto Fran Valero
(funcién judicial).

80  Vid. Cuarta Parte, B.3.1.2. Sentencias que vinculan de algin modo la proteccién
de la confianza con el principio de seguridad juridica, b) Sentencia No. 401 de la Sala
Constitucional, 19 de marzo de 2004, asunto Servicios La Puerta (funcién judicial).

81  Vid. Segunda Parte, B.2. La proteccién de la confianza y el principio de irretroactividad.
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principio, corresponde ahora aclarar qué se entiende por una expectativa juridi-
camente tutelable.

5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del
principio de proteccion de la confianza

A todas estas cabe preguntarse entonces qué es la expectativa juridicamente
tutelable. O, dicho en otras palabras, cudl es su naturaleza juridica. Rondén de
Sansé ha sostenido que el término expectativa:

«...alude a la nocién central del concepto que no es otra que una situacién de

un sujeto expectante de una ventaja o beneficio, frente a otro, la cual deriva

de la conducta de éste, que permite presumir por su constancia y reiteracion,

su voluntad de satisfacer tal pretension»®.

Lo primero que habria que reconocer es que la expectativa juridicamente tu-
telable no es un derecho publico subjetivo, aunque su violacién o menoscabo
pueda dar nacimiento a un derecho subjetivo reaccional o impugnatorio, cuyo
objeto es «...la eliminacidn de esa actuacion ilegal y al restablecimiento de la in-
tegridad de [los] intereses»® del afectado. Es importante retener la idea de que la
expectativa juridicamente tutelable se da ante la ausencia de un derecho publico
subjetivo propiamente dicho y que su funcién de proteccién empieza alli, donde
aquel termina®.

Siguiendo este orden de ideas, la expectativa juridicamente tutelable puede
ser definida como un caso singular de interés calificado®, es decir, como un caso

82 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 301.

83  GarcladeEnterria, EduardoyFerndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 35, 52-53.

84  Vid. Segunda Parte, B.1.3.1. El principio de proteccién de los derechos (subjetivos)

adquiridos y la proteccién de la confianza y B.1.3.2. La cosa juzgada administrativa y la
proteccién de la confianza.
En propésito, cabe invocar al Consejo de Estado espafiol cuando ha sostenido «...que el
principio de respeto a la confianza legitima “tiene por objeto proteger a los interesados,
aunque no ostenten verdaderos derechos adquiridos, frente a la alteraciéon brusca de una
situacién en cuya durabilidad podia legitimamente confiarse, principio que, sin estar
expresamente proclamado por la Constitucidn, se halla vinculado a otros recogidos en el
art. 9.3 de la misma, tales como la seguridad juridica, la buena fe y la interdiccién de la
arbitrariedad™ (Consejo de Estado, Memoria de 1994, p. 70, citado en: Consejo de Estado,
Memoria 1998, p. 138).

85  Para evitar pendulear entre los conceptos de interés legitimo, personal y directo e interés
juridico actual, en lo sucesivo se referird de manera genérica a ambos como interés calificado.
Sobre el concepto y alcance de la expresién interés juridico actual en contraposicién a
su predecesora, la expresidn interés legitimo, personal y directo, una breve digresién
marginal resulta prudente. La Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos emplea la
expresion interés legitimo, personal y directo en cuatro normas, dos de ellas relacionadas
con la notificacién de ciertos actos administrativos individuales y de efectos particulares
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singular de una situacién individual y especial de hecho, para usar la expresién a
la que alude la Corte Suprema en Ivén Pulido Mora®*, donde se define al interés
calificado como una «...especial y personal situacién de hecho frente a la actua-

86

(articulos 48 y 73), una relacionada con la inmutabilidad de los actos administrativos
favorables (articulo 82) y otra relacionada con la legitimacion activa para recurrir los actos
administrativos desfavorables (articulo 85). Sin embargo, al definir al interesado, la ley
remite a los articulos 112 y 121 de la derogada Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia
(articulo 22), que reconocian cualidad a «toda persona natural o juridica plenamente capaz,
que sea afectada en sus derechos o intereses por ley, reglamento, ordenanza u otro acto
de efectos generales...» (articulo 112) y a «...quienes tengan interés personal, legitimo
y directo...» (articulo 121). Luego de una serie de reformas legislativas, la norma fue
finalmente sustituida por la Ley Orgédnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
que termind por unificar las dos definiciones en una sola y nueva expresion: el interés
juridico actual (articulo 29). El cambio de denominacién, sin embargo, no representa
gran modificacién de su contenido, pues el interés juridico actual a los efectos de la
Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, que disciplina fundamentalmente la
creacién y requisitos de los actos de efectos particulares, supone igualmente su legitimidad
y su cardcter directo, pues por razones de légica solo puede ser interesado quien se ve
afectado o deriva una ventaja directa del acto de efectos particulares. En todo caso, sobre
la expresion interés legitimo, personal y directo, cabe la necesaria referencia a la obra de
Muci, quien, de la mano de la jurisprudencia contencioso-administrativa, particularmente
del fallo dictado en el asunto Ivdn Pulido Mora, concluia que «...el interés legitimo es un
derecho a la eliminacién del perjuicio o lesion causado por un acto administrativo dictado
en contravencién a las disposiciones de la ley...» (Muci Borjas, José Antonio, La legitimacién
activa en el contencioso-administrativo. Parafrasis del Articulo 121 de la Ley Orgdnica de
la Corte Suprema de Justicia, en: Revista de Derecho Publico No. 45, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 1991, p.49). Brewer-Carfas, por su parte, lo definfa, de la mano de la
decision dictada en el asunto Cememosa, «...como la existencia de una tutela legal sobre la
pretension del actor...» (Brewer-Carfas, Allan, La Constitucionalizacién del Contencioso
en Venezuela: Formalidad y Frustracién, Ponencia preparada para la XIV reunién del Foro
Iberoamericano de Derecho Administrativo, San Juan de Puerto Rico, 26-30 de octubre
de 2015, p. 22) El adjetivo personal, en palabras de Muci, «...significa, pues, que el interés
legitimo sélo puede ser hecho valer en juicio por su titular...» (Muci Borjas, José Antonio,
La legitimacién activa en el contencioso-administrativo. Pardfrasis del Articulo 121 de
la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, en: Revista de Derecho Publico No.
45, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1991, p. 54). Finalmente, el adjetivo directo
supone la existencia «...una relacién inmediata entre la situacién derivada o creada por
el acto administrativo y el recurrente...» y la posibilidad de derivar una ventaja de la
decisién que reconozca su nulidad (Sentencia No. 873 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 13 de abril de 2000, asunto Banco FIVENEZ, citada
en: Brewer-Carfas, Allan, Los procesos contencioso-administrativos en Venezuela, Texto
preparado para el curso sobre El sistema contencioso administrativo dado en el Diplomado
Internacional: Estado de Derecho y Reformas a la Justicia, Centro de Estudios de Justicia,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile y Heidelberg Center para América latina,
Universidad de Heidelberg, Santiago de Chile, 21-07-2004, pp. 90-92).

Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 3 de octubre
de 1985, asunto Ivin Pulido Mora, en: Gaceta Forense, Tercera Etapa, Vol. 1, No. 130,
Caracas, 1985, pp. 121 y ss.
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cién administrativa...»*” que hace a los interesados «...mds sensibles que el resto
de los administrados...»*®. En esta hipétesis, por tratarse de un caso singular de
interés calificado, el titular de la expectativa juridicamente tutelable es ain mds
sensible que el resto de los interesados calificados. En sintesis, del género interés
calificado — lldmese juridico actual o legitimo, personal y directo — la expectativa
juridicamente tutelable es una especie.

Interés juridico

Simple interés Interés calificado

(juridico actual / legitimo, E .
personal y directo) _Expectativa

juridicamente

Situacién individual y tutelable

especial de hecho

Tabla No. 1

Una de las caracteristicas fundamentales que diferencia el interés calificado,
como género, de la expectativa juridicamente tutelable, como una especie de
aquel, radica en la particularidad que esta dltima puede también tomar como
referencia la apariencia de legalidad de la actuacién que le da nacimiento, en
tanto que aquel, al igual que sucede con la figura de los derechos adquiridos, solo
puede fundamentarse en la legalidad — lato et improprio sensu — de la actuacién
que le da origen.

El titular de una expectativa juridicamente tutelable, esto es, de una expec-
tativa individual que cumple con los requisitos del principio de proteccién de la
confianza, cuenta con un interés calificado especial o particular que se traduce
en el mantenimiento de la validez o de la eficacia de la actuacién o conducta que
dio nacimiento a tal expectativa y ante cuyo desconocimiento cuenta este con
un derecho subjetivo reaccional para atacar la nueva actuacién o conducta que
ha pretendido desconocerla, y para forzar asi el mantenimiento de la situacién
esperada o el cumplimiento de una promesa u ofrecimiento®.

87  Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 3 de octubre
de 1985, asunto Ivin Pulido Mora, en: Gaceta Forense, Tercera Etapa, Vol. 1, No. 130,
Caracas, 1985, p. 141.

88  Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 3 de octubre
de 1985, asunto Ivin Pulido Mora, en: Gaceta Forense, Tercera Etapa, Vol. 1, No. 130,
Caracas, 1985, p. 137.

89  En este sentido, sostenia Rondén de Sansé que «...las simples expectativas de derecho...
no son otra cosa que intereses calificados...» (Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio
de Confianza Legitima en el Derecho Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de
Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 313).
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Finalmente, hay que distinguir la expectativa juridicamente tutelable por el
principio de proteccién de la confianza de una expectativa genérica de cumpli-
miento del ordenamiento juridico. En propésito, el tribunal arbitral del CIADI
que resolvié Crystallex sostuvo:

«Es algo trillado sefalar que un inversor puede considerar el marco regulatorio
al momento de tomar la decisién de invertir y confiar en la intencién del Estado
de cumplir con sus propias leyes (patere legem quam ipse fecisti). Sin embargo,
una simple “expectativa” general de que el Estado cumpla con su legislacién no
siempre y por si misma puede servir de fundamento para una reclamacién exitosa
en virtud del estdindar de TJE»°.

El principio bajo estudio no protege una expectativa genérica de cumplimien-
to del orden juridico por parte del Estado. El ciudadano confia en que el Estado
crea y aplica el Derecho de manera vélida, pero esa expectativa o confianza gené-
rica, asociada a la idea de seguridad juridica, no es objeto de tutela por parte del
principio. La expectativa juridicamente tutelable es, entonces, por definicién una
expectativa concreta y precisa. En este sentido se han pronunciado Dupuy y Du-
puy en materia de proteccién de inversiones al reconocer, mutatis mutandis, que

«the doctrine of “legitimate expectations” is about what the investor is con-
cretely entitled to expect from the host state under the specific circumstances of
a case, not about reiterating the state’s general obligations flowing from the terms
of the applicable treaty»”".

En sintesis, el objeto del principio de proteccion de la confianza es la expecta-
tiva juridicamente tutelable concreta y especifica a la que una conducta determi-
nada del Poder Publico da nacimiento®?.

90  Decisién No. ARB(AF)/11/2 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 4 de abril de 2016, asunto Cristallex.

91  Dupuy, Florian y Dupuy, Pierre-Marie, What to Expect from Legitimate Expectations? A
Critical Appraisal and Look into the Future of the “Legitimate Expectations” Doctrine in
International Investment Law, en: Festschrift Ahmed Sadek El-Kosheri, From the Arab
World to the Globalization of International Law and Arbitration, Wolters Kluwer, Alphen
aan den Rijn, 2015, p. 275.

92  Ensentido similar se pronuncia igualmente Canénico cuando afirma que «el niicleo central
del principio de confianza legitima es precisamente “la expectativa legitima”, que ademds
se constituye en su objeto de proteccién, ya que el interesado al invocar el principio lo
que pretende es que se le reconozca la expectativa plausible que sobre su esfera juridica
se ha creado, en gran medida, por la conducta de la administracién» (Canénico Sarabia,
Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de legalidad en el Derecho
Administrativo venezolano, en: 100 Anos de la Ensefianza del Derecho Administrativo en

Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV, Caracas 2011, p. 445)
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6. El principio de proteccion de la confianza como técnica o
herramienta concreta de control de la actividad estatal y sus
facetas

6.1. El principio de proteccion de la confianza como técnica o
herramienta concreta de control de la actividad estatal

El principio de proteccién de la confianza tiene una doble funcién, pues pue-
de ser entendido simultdneamente como un principio juridico constitucional de
actuacién de los Poderes Publicos, que se traduce en una técnica o herramienta
concreta de control de la actividad estatal, particularmente cuando se manifiesta
a través de la funcién de aplicacién del Derecho.

Su naturaleza de principio juridico — particularmente en virtud de su recono-
cido rango constitucional”® — le permite permear la totalidad del ordenamiento
juridico-publico y disciplinar la actuacién de todos los entes y 6rganos de las
diferentes ramas del Poder Publico e, incluso, a los particulares a los que la ley les
ha encomendado el ¢jercicio de potestades administrativas.

Esa misma naturaleza de principio hace que su estructura esté conformada
por un supuesto de hecho abierto — que contrasta con el supuesto de hecho ce-
rrado tipico de la regla’ — lo que impide el empleo de la técnica de subsuncién y
habilita el uso de la técnica de la ponderacién de los bienes e intereses en juego”.
El principio de proteccién de la confianza es, como mutatis mutandis lo afirma
Sarmiento Ramirez-Escudero respecto de la proporcionalidad, «...un principio
juridico, con antecedente abierto y consecuente cerrado».

La necesidad de instrumentalizacién del principio — que es lo que a la postre
permite su aplicabilidad como una técnica, mecanismo o herramienta concreta
de control — conduce a asignarle una consecuencia juridica cerrada (taxativa y

inaria). Asi pues, una vez realizada la ponderacién (analizadas las circunstancias
b A lizada l d lizadas | t

93  Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de
abril de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna; Sentencia No. 1 de la Sala Plena del
Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016, asunto Ministerio del Poder Popular
Para Las Obras Publicas y Vivienda; Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, de 4 de julio de 2017, asunto Telcel; Sentencia No.
442 de la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 02 de julio de 2015,
asunto Glenda Nifio; y, Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 26 de octubre de 2022, asunto Almaser.

94  Atienza, Manuel y Ruiz Manero, Juan, Las piezas del Derecho, Teoria de los enunciados
juridicos, Ariel Derecho, Barcelona, 1996, p. 9.

95  Sarmiento Ramirez-Escudero, Daniel, El principio de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafiol, Universidad Externado de

Colombia, Bogotd, 2007, p. 23.

96  Sarmiento Ramirez-Escudero, Daniel, El principio de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafol, Universidad Externado de
Colombia, Bogotd, 2007, p. 23.
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de los dos momentos relevantes: el momento del nacimiento de la expectativa y el
de su vulneracién) el operador juridico tinicamente tendrd a su disposicién una
conclusién binaria (tertium non datur): o el principio ha sido violentado o no lo

ha sido.

En caso afirmativo, la solucién se vuelve a desdoblar en una nueva opcién
binaria que supone un balancing test tipico del Derecho Administrativo y que se
traduce en: (i) el mantenimiento, concrecién o restablecimiento de la expectativa
defraudada, lo que puede suponer incluso respetar la validez y/o la eficacia en el
tiempo de una actuacién contraria a Derecho; o, (ii) la indemnizacién integral
del particular cuya expectativa no puede mantenerse, cumplirse o restablecerse,
bien por una imposibilidad fisica o bien porque de hacerlo se afectaria irremedia-
blemente un interés publico concretizado e ineludible”.

En este sentido resultan de gran utilidad las muy atinadas reflexiones que
sobre el principio de proporcionalidad ha hecho Sarmiento Ramirez-Escudero en
su obra y que aqui tomamos parcialmente en calidad de préstamo. Ha sostenido
el autor que el aludido principio — al igual que sucede con el de la proteccién de
la confianza — es:

«...un principio juridico, entendido como un mandato que goza de un ele-

vado nivel de generalidad en el supuesto de hecho, pero dotado de un conse-

cuente taxativo»’®.

El propésito tltimo de la idea de la instrumentalizacién del principio es faci-
litar al operador juridico su aplicabilidad de manera uniforme, estandarizada y
certera. Asi como sucede con el test de proporcionalidad y habida consideracién
de la recién anotada circunstancia comtn de su antecedente abierto, resulta im-
prescindible el establecimiento del test de confianza que permita dotar de herra-
mientas concretas al operador juridico sobre los pasos a seguir para la pondera-
cién necesaria a los efectos de determinar si se ha presentado una violacién o no
del principio de proteccién de la confianza en el caso concreto. Sobre el concepto,
estructura y funcionamiento del test de confianza se profundizard, empero, en
otra oportunidad.

6.2. Las dos funciones o facetas del principio de proteccién de la confianza

Al igual que se le ha reconocido al principio de proporcionalidad, el principio
de proteccién de la confianza tiene una doble funcidn, es decir, tiene dos facetas
diferentes, a saber: una faceta de mandato y una faceta de control”.

97  Vid. Notas al Pie Nos. 72 y 73.

98  Sarmiento Ramirez-Escudero, Daniel, El principio de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafiol, Universidad Externado de
Colombia, Bogotd, 2007, p. 22.

99  En su obra sobre el principio de proporcionalidad Sarmiento Ramirez-Escudero destaca
cémo el aludido principio se desdobla en dos facetas o funciones, la de mandato y la de
control (Sarmiento Ramirez-Escudero, Daniel, El principio de proporcionalidad en el
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En un primer momento, a través de su faceta de mandato, el principio de
proteccién de la confianza impone un deber de ponderacion al 6rgano decisor. Se
trata de un deber previo que incumbe a la autoridad, consistente en la obligada
consideracién de las circunstancias fécticas y juridicas que pueden determinar
el nacimiento de una expectativa juridicamente tutelable durante el proceso de
formaci6n de voluntad del érgano. Asi, el 6rgano decisor es compelido a verificar
o considerar la posibilidad de la existencia de una expectativa juridicamente tu-
telable en cabeza del particular producida por una conducta suya anterior y, en
caso de verificar su existencia, adecuar su decisién de modo de respetarla.

Como puede observarse, la faceta de mandato puede significar una reduccién
de la libertad inicial de configuracién de la voluntad del érgano. Esta faceta
resulta particularmente relevante en los casos en los que, gratia argiiendi, la Ad-
ministracién Puablica revisa un acto favorable previamente dictado y pretende
revocarlo o estudia la posibilidad de renovar un contrato administrativo, en-
tre muchas otras hipdtesis imaginables. Asi, en casos como los sefialados resulta
imperativo que entre sus motivos el érgano tome en consideracién y analice las
circunstancias del asunto a la luz del principio de proteccién de la confianza, in-
dependientemente de la conclusién a la que llegue. Dicho de otro modo, la pon-
deracidn del principio de proteccién de la confianza debe estar incluida dentro de
la motivacién del acto, sea para negar la existencia de una eventual expectativa o
para reconocerla. La faceta de mandato opera ex ante.

En su faceta posterior de control, como su denominacién lo sugiere, el prin-
cipio se convierte en una herramienta contralora ex post, restringiéndose ahora a
un juicio binario sobre la validez de la actuacién sobrevenida objeto de revisién
en virtud del alegado desconocimiento o menoscabo de una expectativa juridi-
camente tutelable.

El principio de proteccién despliega aqui su mayor eficacia como técnica o
herramienta concreta de control. Ante su invocacién, el érgano decisor, admi-
nistrativo o judicial, debe analizar primeramente si la o las conductas iniciales
dieron nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable de acuerdo con los
pardmetros y estdndares desarrollados a tales efectos por doctrina y jurispruden-
cia. Posteriormente, deberd contrastar, a la luz del principio de coherencia externa
de las actuaciones, la relacién entre la primera actuacion o haz de actuaciones que
dieron nacimiento a la expectativa juridicamente tutelable y la segunda actuacién
o conjunto de ellas que se denuncian como violadoras de tal expectativa.

Tomando de nuevo en préstamo las palabras de Sarmiento Ramirez-Escude-
ro, para aplicar sus ideas al principio de proteccién de la confianza, la faceta de
control «...se caracteriza por ser una funcién negativa (de interdiccién) que mar-
ca limites a aquélla... [y]... cobra una funcién diferente y mds restrictiva... pues

Derecho Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafiol, Universidad

Externado de Colombia, Bogotd, 2007, pp. 33-39).
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la actuacién negativa del aplicador se reduce a un juicio taxativo, binario...»'*

que permite concluir si en el asunto bajo examen (i) nacié una expectativa juridi-
camente tutelable, y (ii) si la misma fue menoscabada, vulnerada o desconocida.

Este necesario contraste entre dos actuaciones llevadas a cabo en dos momen-
tos diferentes nos lleva a un aspecto de capital importancia para la comprensién
del funcionamiento del principio: su proyeccién temporal.

7. La temporalidad como elemento inherente al principio
de proteccion de la confianza

Uno de los elementos inherentes al funcionamiento estructural del principio
de proteccién de la confianza, entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal, es su componente temporal.

A diferencia de lo que puede suceder en la aplicacién de otros principios o
técnicas de control de la actividad estatal, donde el elemento temporal no es un
requisito légico-estructural del mismo'”', el principio de proteccién de la con-
fianza no puede concebirse fuera de una proyeccién temporal que supone siempre
el contraste entre, al menos, dos momentos diferentes:

a) El primer momento estd constituido por el nacimiento de la expectativa
juridicamente tutelable. Ese momento puede estar comprendido por una
Unica actuacién, por una serie de actuaciones o incluso por un periodo
de inactividad o tolerancia'®?, en fin, cualquier conducta activa o pasiva
que sea capaz de generar tal expectativa. En efecto, como lo ha senalado
Castillo Blanco en Espafia «...es posible tanto una medida legal como ilegal
que confiera beneficios, pricticas administrativas, promesas realizadas,
informacién errénea suministrada, cambios normativos sorpresivos»'®® entre
otros, dé lugar al nacimiento de una expectativa juridicamente tutelable.
En Alemania, Schneider ensefia, al referirse a la expectativa juridicamente
tutelable, que «...se admite la posibilidad de que la originen promesas o

100 Sarmiento Ramirez-Escudero, Daniel, El principio de proporcionalidad en el Derecho
Administrativo. Un andlisis juridico desde el Derecho espafol, Universidad Externado de
Colombia, Bogot4, 2007, p. 35.

101  Gratia argiiendi, cuando se revisa el cumplimiento de los requisitos de validez de un
acto administrativo o cuando se aplica el principio de proporcionalidad para enjuiciar
el correcto ejercicio de potestades discrecionales al tomar una media determinada, no se
requiere de un contraste temporal de conductas, pues en tales en esos casos del andlisis
puede perfectamente enfocarse en una tGinica actuacion.

102 De acuerdo con Rondén de Sansé «...la conducta que fomenta la expectativa... no estd
constituida tan sélo de actuaciones, sino que también se conforma con abstenciones y
manifestaciones denegatorias u omisiones voluntarias» (Rondén de Sansé, Hildegard,
Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio de precaucién en el Derecho
Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 3).

103  Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 44.
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informaciones administrativas, circulares internas de la Administracién,
contratos pablicos, planes urbanisticos y otros instrumentos de planeamiento,
actuaciones materiales de la Administracién o, en fin, sentencias judiciales»*.

b) El segundo momento puede variar en funcién de la faceta del principio que
sea aplicada. Asi, dentro del campo de accién de la faceta de mandato, el
segundo momento estd constituido por la decisién del ente u 6érgano que,
precisamente por virtud de esta faceta— que supone la obligatoria ponderacién
del principio dentro de los elementos considerados para la formacién de su
voluntad — pondera y respeta la existencia de una expectativa juridicamente
tutelable, adaptando su decisién a tal circunstancia y garantizando de este
modo la eficacia del principio en cuestién. En su faceta de control ante una
decisién ya tomada o que debi6 tomarse, ese segundo momento se encuentra
constituido precisamente por la accién o inaccién que frustra o desconoce
la expectativa juridicamente tutelable. Este segundo momento puede estar
representado por una actuacién, una omisién o una serie de cualquiera de
ellas, llevadas a cabo por el autor del acto inicial o por algin otro ente,
érgano o sujeto'®.

El contraste entre ambos momentos se hace desde la perspectiva de la cohe-
rencia externa de actuacion, pues la aplicacion del principio supone — pero a la vez
es precisamente lo que tiene por objeto evitar — la potencial ausencia de coheren-
cia entre las actuaciones ejecutadas durante el primer y el segundo momento. En
este sentido Weber-Diirler destacaba en Suiza que «...los dos comportamientos
separados temporalmente, el nacimiento y la traicién de la confianza, son de
hecho incompatibles»'*°.

Como bien lo destaca Fercot en Francia, producto de este elemento de tempo-
ralidad, el principio de proteccién de la confianza se proyecta hacia el futuro'”,
cosa que, como se verd luego, lo distingue de la irretroactividad, que se proyecta
hacia el pasado. Dicho en otras palabras, mientras que el principio de retroacti-

104 Schneider, Jens-Peter, Seguridad juridica y proteccién de la confianza en el Derecho
constitucional y administrativo alemdn, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-
264, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, Madrid, 2002, pp. 254-255.

105 Dada la complejidad la estructura organizativa del Estado venezolano, habria que afirmar
que, si bien en principio podria pensarse que el érgano que desconoce la expectativa
juridicamente tutelable debiera ser el mismo que le dio origen, lo cierto es que esa
circunstancia no se traduce en un requisito necesario. Por el contrario, es del todo posible
que dos o mds drganos diferentes, aunque relacionados, sean los protagonistas. Ese
particular tema, sin embargo, serd abordado con mayor detenimiento en otra oportunidad.
Vid. Tercera Parte, A.1.2.2. Las diferencias entre ambos principios.

106 Weber-Diitler, Beatrice, Vertrauensschutz im éffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 16.
107 Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des

franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 159.
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vidad propiamente dicho protege situaciones ya consolidadas en el pasado'®, el

principio de proteccién de la confianza, tutela situaciones presentes — incluyendo

las que vienen desde un pasado atin no consolidado o cerrado — frente a su even-
q

tual desconocimiento futuro'®.

Tal y como puede apreciarse, el funcionamiento estructural del principio de
proteccion de la confianza requiere indispensablemente del elemento temporal,
pues los dos momentos relevantes para la ponderacién requerida para su apli-
cacién, por definicién, no pueden ser nunca simultdneos. La proteccién de la
confianza se presenta entonces como una suerte de animacién cuadro a cuadro y
no como una unica fotografia.

8.Naturaleza juridica, taxonomia juridica y la fundamentacion
juridica del principio de proteccion de la confianza

Uno de los problemas fundamentales que el presente trabajo pretende abordar
es el de la fundamentacién juridica del principio. Sin embargo, antes de intro-
ducir con propiedad el asunto, resulta pertinente desde el punto de vista meto-
dolégico vincular la pregunta acerca de la fundamentacién del principio con los

conceptos de naturaleza juridica y de taxonomia juridica.
Sobre qué debe entenderse por naturaleza juridica, las ensefianzas de Montero Aroca son de gran
relevancia, lo cual hace de la siguiente cita in extenso una necesidad:

«Al iniciar los juristas el estudio de cualquier institucién suelen [plantear]se
el problema de su naturaleza juridica. Tanto es asi que puede afirmarse que
précticamente el esquema general para estudiar cualquier institucién juridica
es, primero, dar el concepto y, después, hallar la naturaleza. Con todo llama
la atencién que no suela cuestionarse lo que debe entenderse por naturaleza
juridica. Se asiste asi, en multitud de ocasiones, a un desfile de teorias y teo-
rias o de discusiones en torno a un instituto, llenando pdginas y mds pdginas,
sin que al lector se le aclare qué sentido tiene ese esfuerzo, qué utilidad va a
reportarle. En el fondo lo que se deja sin explicar es lo que debe entenderse
por naturaleza juridica.

[...]

Y sin embargo el aclarar la naturaleza de una institucién juridica es algo bdsi-
co si se pretende comprenderla.

108 En palabras de Lépez Menudo, «la Constitucién prohibe y hace responder al legislador
de sus acciones que miran directamente al pasado y en ello consiste toda la carga que ha
de soportar el principio de irretroactividad» (Lépez Menudo, Francisco, El principio de
irretroactividad. Tres cuestiones claves, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-264,
Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2002, p. 82).

109  Vid. Primera Parte, 7. La temporalidad como elemento inherente al principio de proteccién
de la confianza. Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven
des franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des

Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 159.
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Cuando un jurista pretende hallar la naturaleza juridica de la institucién que
fuere, estd buscando la categoria juridica general (el género) en la que en-
cuadrar la especie que estd estudiando, y su esfuerzo responde, no a un puro
deseo de juzgar a las clasificaciones y subclasificaciones, sino a una clara fina-
lidad préctica: se trata de determinar ante el silencio de la ley, ante la laguna
legal, qué normas son aplicables supletoriamente»''°.

Concluye el autor espanol afirmando que «...cuando los autores discuten en
torno a la naturaleza juridica del proceso estdn haciendo exactamente esto: bus-
can la categoria juridica general (el género) en el que encuadrarlo»''. La natu-
raleza juridica no se traduce, entonces, en conceptos etéreos, abstractos e impre-
cisos como la esencia, el valor, el origen, los atributos o las propiedades de una
institucién juridica. Es, por el contrario, una operacién muy certera y precisa: la
busqueda del género préximo de la especie objeto de estudio.

Asi entendida, la busqueda de la naturaleza juridica se asemeja hasta cierto
punto a una suerte de ejercicio de taxonomia juridica. La Real Academia Espa-
fiola define la taxonomia como la «ciencia que trata de los principios, métodos y
fines de la clasificacién. Se aplica en particular, dentro de la biologfa, para la or-
denacién jerarquizada y sistemdtica, con sus nombres, de los grupos de animales
y de vegetales»''2.

La taxonomia juridica funciona de igual manera que la naturaleza juridica.
Se trata de un ejercicio mental de clasificaciones y subclasificaciones, que hace
uso del método de definicién por género préximo y diferencia especifica, y que
en este caso en particular sirve para ubicar el fundamento normativo de un prin-
cipio o institucién juridica.

La existencia de derechos y principios complejos'?, que engloban dentro de
s a una serie de elementos integrantes o componentes, permite entender que en
ciertas ocasiones algunos principios pueden ser parte del contenido de un prin-
cipio de mayor entidad o amplitud. El enfoque del asunto desde la perspectiva

110 Montero Aroca, Juan, El proceso no tiene naturaleza juridica, en: Revista de Derecho
Procesal No. 1, Paredes Editores, Caracas, 1990, p. 102.

111  Montero Aroca, Juan, El proceso no tiene naturaleza juridica, en: Revista de Derecho
Procesal No. 1, Paredes Editores, Caracas, 1990, p. 102.

112 Diccionario de la Lengua Espafiola (https:/dle.rae.es/taxonom%C3%ADa?m=form).

113 Un ejemplo ilustrativo de un derecho complejo que sirve de continente a una serie
de derechos derivados contenidos en aquel y que lo dotan de contenido, es el derecho
constitucional al debido proceso, que, en palabras de la Sala Politico-Administrativa, «...
es un derecho complejo que comprende en si mismo ademds del derecho a la defensa, un
conjunto de garantias a favor del justiciable entre las que figuran: el acceso a la justicia,
el ¢jercicio de los recursos legalmente establecidos, el acceso a un tribunal competente,
independiente e imparcial; obtener una resolucién de fondo juridicamente fundada, un
proceso sin dilaciones indebidas, la ejecucién de las sentencias o de los actos administrativos
segun corresponda; la posibilidad de acceder al expediente y la oportunidad de ser oido,
entre otros derechos y garantias» (Sentencia No. 715 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio de 2011, asunto Cromado Duro).
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de la taxonomia juridica sirve para ubicar el fundamento juridico del principio
objeto de estudio. De este modo, se analiza si un principio puede ser entendido
como una especie de otro principio mayor considerado, en su relacién con aquel,
como un género.

En muchas ocasiones a lo largo del presente trabajo se tendrd oportunidad
de observar cémo la doctrina y la jurisprudencia suelen afirmar que el principio
de proteccién es una concreta manifestaciéon'4, parte de'” o contenido de''® otro
principio mayor. Esos enunciados no son mds que diferentes formas de expresar
la idea de la taxonomia juridica. La bisqueda, por tanto, de la fundamentacién
juridica del principio de proteccién termina siendo entonces un mero problema
de taxonomia juridica. Si se llega a la conclusién razonada de que, ante la ausen-
cia de una norma expresa que lo consagre, el principio de proteccién puede ser
entendido como una especie de otro principio reconocido por el ordenamiento y
que le sirve de género, se resuelve el problema de su fundamentacién juridica. La
tarea radica entonces en ubicar cudl o cudles son esos principios mds amplios, ya
reconocidos por el ordenamiento positivo y que sirven como género o continente
de la especie o contenido que se ha denominado principio de proteccién de la
confianza.

Por afadidura, ha de destacarse finalmente que la aplicacién del método de
definicién por género préximo y diferencia especifica facilita la dificil tarea de
precisar y delimitar las relaciones que el principio objeto de estudio mantiene
con otros principios e instituciones afines o cercanos, y con los que en ocasiones
incluso suele confundirsele o no se estd del todo claro sobre sus linderos.

9.La problemitica de la fundamentacion juridica y la paraddjica existencia del
principio de proteccién de la confianza

La inexistencia de una norma expresa que reconociera el principio de protec-
cién de la confianza fue una constante a lo largo del tiempo en la mayoria de los
ordenamientos juridicos del mundo occidental. La gran paradoja ha sido, sin em-
bargo, que, pese a esa ausencia de reconocimiento normativo, la jurisprudencia y
la doctrina han admitido su existencia y su aplicabilidad para controlar el Poder
Pablico desde hace ya varias décadas. Pese a que pricticamente nadie negaba
su existencia, resultaba sumamente dificil lograr consenso sobre su fundamento
juridico.

114  Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4
de julio de 2007, asunto Repro Sportny. En sentido similar, pero refiriéndose al principio
de seguridad juridica vid. Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el
Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 274.

115  Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de agosto
de 2002, asunto Microsoft Corporation.

116 Canénico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afios de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 454.
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En efecto, hoy en dia el principio de proteccién de la confianza no solo es
reconocido en un inmenso nimero de ordenamientos juridicos nacionales oc-
cidentales, tanto del Civil Law y como del Common Law e incluso en algunos
orientales como el de Hong Kong'”, sino que también se le reconoce en orde-
namientos supranacionales como el Derecho Comunitario Europeo, el Derecho
Internacional Publico y, particularmente, en el Derecho de Proteccién de Inver-
siones''®. Cada uno de estos ordenamientos ha dado un tratamiento particular
al principio de proteccién de la confianza, atendiendo, de mds resulta decirlo, a
las peculiaridades a las que cada uno de ellos responden. En este orden de ideas,
Chaisse y Ng concluyen que, como producto de lo anterior, «...the concept of
legitimate expectations has evolved independently, yet with cross-influences and
references, under various international and domestic legal orders»'’.

Luego de décadas de avances jurisprudenciales y doctrinarios, algunos orde-
namientos juridicos tales como el alemdn vy, casi treinta afios después, el espanol,
incluyeron al principio de proteccién de la confianza en normas de rango legal
— en algunos casos, como el espafiol, mediante la formulacién de un enunciado
general, en otros, como el alemdn, a través de la creacién de un pufiado de reglas
concretas sobre la revocatoria de los actos administrativos favorables —.

Como lo han expresado atinadamente Chaisse y Ng, «...the search for the
root of the concept of legitimate expectations is a captivating journey»'*.

Sin embargo, esos grandes hitos legislativos no detuvieron los esfuerzos que
doctrina y jurisprudencia seguirian haciendo por encontrar un fundamento ju-
ridico — superior y omnicomprensivo — que permitiera reconocerle al principio
un rango constitucional, de modo tal de también aplicarlo a las funciones de
ejecucién directa e inmediata de la Constitucién, especialmente a la actividad
legislativa'®'. La idea de que todo el Poder Publico debia respetar el principio de
proteccion de la confianza llevé a continuar esa busqueda. Y es que, como ya se
ha indicado, el reconocimiento del rango constitucional del principio permite
dotarlo:

117 Aunque es parte de la tradicién legal del Common Law, el ordenamiento juridico de Hong
Kong reconoce el principio de proteccién de la confianza.

118  Chaisse, Julien y Ng, Ruby, The doctrine of legitimate Expectations: International Law,
Common Law and lessons for Hong Kong, en: Hong Kong Law Journal No. 48, Parte 1,
Hong Kong, 2018, p.81.

119  Chaisse, Julien y Ng, Ruby, The doctrine of legitimate Expectations: International Law,
Common Law and lessons for Hong Kong, en: Hong Kong Law Journal No. 48, Parte 1,
Hong Kong, 2018, p.81.

120  Chaisse, Julien y Ng, Ruby, The doctrine of legitimate Expectations: International Law,
Common Law and lessons for Hong Kong, en: Hong Kong Law Journal No. 48, Parte 1,

Hong Kong, 2018, p.79.

121  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 103-104.

53



54

Alfredo Parés Salas

«...de la fuerza normativa de la Constitucién, y por ello [ser]... de preferente
aplicacién frente a cualquier norma juridica que lo... contradiga, cualquiera que
sea el rango de ésta...»'*%.

A lo largo de este proceso histérico tanto doctrina como jurisprudencia han
planteado diferentes tesis con multiples alternativas que buscan positivizar el
principio. De este modo, la mayoria de las tesis parten de ubicar un principio ge-
neral, mdxima o incluso alguna regla juridica ya reconocida por el ordenamiento,
para derivar de aquella al principio de proteccidn de la confianza, entendiéndolo
como una suerte de subprincipio o como parte de su contenido. Entre tales es-
fuerzos se cuentan tesis como la que busca fundamentarlo en la doctrina de los
actos propios, en el aforismo del venire contra factum proprium non valet, en la
figura del estoppel o de la culpa in contrahendo, entre otras.

Habria que reconocer, empero, que las dos tesis mayormente aceptadas las
constituyen las que afirman que el principio de la proteccién de la confianza
se fundamenta en el principio de la buena fe o en el principio de la seguridad
juridica'®. Entre estas dos tesis, pareciera que la dogmdtica moderna se decanta
— particularmente en Alemania, pais de donde aquel resulta oriundo — por la tesis
que lo entiende como uno de los principios contenidos en el principio, de cardcter
mds general, de la seguridad juridica'?. Esta es, ademds, la postura imperante en
el Derecho Comunitario'®.

Esta tesis parte de la premisa de que el principio de seguridad juridica es, a su
vez, uno de los contenidos del principio de Estado Derecho'?®. As, se tratarfa de
una suerte de escalera de tres peldafios, que de arriba abajo estarfan constituidos
por los siguientes principios: Estado de Derecho, seguridad juridica y proteccién
de la confianza. El principio de proteccién de la confianza se presenta asi, en
palabras de Fercot, como una suerte de Matroska, como una muneca escondida
dentro de otras (dos) munecas cada vez mds grandes'?’.

122 Beladiez Rojo, Margarita, Los principios juridicos, 2da Edicién, Thomson Reuters,
Navarra, 2010, pp. 186-187.

123 Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 100.

124 Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 100.

125 Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 158.

126 En este mismo sentido, en Venezuela Candnico reconoce que «...la seguridad juridica
constituye un sub-principio derivado del Estado de Derecho...» (Candnico Sarabia,
Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de legalidad en el Derecho
Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del Derecho Administrativo en
Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV, Caracas 2011, p. 449).

127  Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 158.
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Hay sin embargo quien, como el Tribunal Federal Constitucional alemdn en
algunas de sus decisiones, también ha planeado la tesis en dos niveles, vinculando
el principio de proteccién directamente al principio de Estado de Derecho como
un contenido de aquel'?®, y vinculdndolo también a ciertos derechos fundamen-
tales. Usando el simil de Fercot, el principio aqui se guardaria directamente en
una unica mufieca mds grande.

Entendido, sin embargo, bajo la 6ptica de la tesis de tres niveles, el principio
de proteccién de la confianza compartiria su género con otras especies también
comprendidas dentro del principio de seguridad juridica, tales como el de protec-
cién de los actos favorables y de irretroactividad'?, el principio de conservacién
de los actos, el de publicidad normativa o el mandato de certeza en la formu-
lacién y aplicacién normativa'”’, entre otros. Asi entendidos, todos ellos serian
hermanos de un mismo padre: la seguridad juridica.

Estado de Derecho |
2_| 5]z
. =5 | w5 _
Seguridad Juridica EEll 2% _§ =
N i i _ = =0 ‘O
{ldea amplia y general de la proteccidn de la confianza) E Ell 2 E 55
2Z 221 &5
&= 2 e
FProveccion Temporal | Proveccidn fustanidnea (=
Proteccion Prohibicion de Prodeceitn Certeza I Publicicdad |
de la Retroactividad de Actos
Conflinnza Favorables
Tabla No. 2

Desafortunadamente el deslinde conceptual y la determinacién de las diver-
sas interacciones que se dan entre todos estos principios en juego no es una ta-
rea para nada sencilla. Témese como ejemplo el caso de Lorenzo De Membiela,
quien, al abordar el tema, ha sostenido cuanto sigue:

«...en Espana este principio general del Derecho, aparte de estar contenido

en el articulo 3.1.° de la Ley 30/1992, deriva de los articulos 1.1.0 y 9.3.2 de

la CE, y en particular de los principios de buena fe, el de la prohibicién de ir

contra los propios actos y el de seguridad juridica. Pero también constituye

128 Blanke, Hermann-Josef, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen
Verwaltungsrecht, Mohr Siebeck, Tus Publicum No. 57, Tubinga, 2000, pp. 16.

129 Bermejo Vera, José, El principio de seguridad juridica, en: Los principios juridicos del
Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, pp. 96 y ss.

130  Stein, Ekkerhart y Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga, 2004,
p- 153 y Maurer, Hartmut, Staatsrecht, 4ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2005, p. 235.
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una exigencia del rule of law del Derecho anglosajén o un elemento del Etat
de droit francés y el Rechtsstaat alemdn...»"".

Puede asi observarse cémo en el ejemplo citado, un mismo autor alude simul-
tdneamente en un mismo parrafo a cuando menos cuatro diferentes instituciones
para dar cuenta de la fundamentacién del principio.

En Venezuela un caso paradigmdtico que da fe sobre lo dificil y complejo que
puede ser abordar el tema es el contenido en Hilados Flexilon, donde se sostuvo
lo siguiente:

«Siendo que la relacién juridico-tributaria en el asunto sub examine se en-

cuentra subordinada al cumplimiento de normas y principios tipicos del De-

recho Administrativo, entiende este Juzgador que la seguridad juridica en si
misma entrafia el principio de buena fe y, pese a enunciarse aparte del prin-
cipio de confianza legitima, se solapa con éste, que es un concepto acuiiado

en el Derecho Alemdn (Vertrauensschutz), donde tiene rango constitucional,

derivado del principio de seguridad juridica»'®*.

Ahora bien, una de las claves que ha favorecido a que la tendencia mayoritaria
se decante por el principio de seguridad juridica radica en que el principio de
Estado de Derecho suele contar en no pocas constituciones contempordneas con
un sélido reconocimiento expreso, al tiempo que se trata de un principio propio
del Derecho Publico. De esta manera se ha logrado encontrar un vaso comuni-
cante entre el principio de proteccién de la confianza y un principio de Derecho
Pablico expresamente reconocido por el ordenamiento juridico del que se trate.

Esta tesis presenta, ademds, una segunda ventaja que consiste en que permi-
te conferirle al principio rango constitucional'” y consecuentemente facilitar su

131 Lorenzo de Membiela, Juan, El principio de confianza legitima como criterio
ponderativo de la actividad discrecional de la administracién publica, en: Revista de
Administracién Publica No. 171, septiembre-diciembre, Madrid, 2006, p. 252.

132 Sentencia No. 171 del Tribunal Superior Noveno en lo Contencioso-Tributario, 6 de
noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon. En este mismo sentido se pronuncia Garcia
de Enterrfa al afirmar que «No ignoramos que en el Derecho alemdn, origen inmediato de
la institucién de la proteccién de la confianza, de donde pasé al Derecho Comunitario,
el principio tiene, en efecto, rango constitucional, derivado del principio de seguridad
juridica» (Garcia de Enterria, Eduardo, El principio de proteccién de la confianza legitima
como supuesto titulo justificativo de la responsabilidad Patrimonial del estado legislador,
Revista de la Administracion Puablica No. 159, septiembre-diciembre 2002, p. 175).

133  En contra de esta postura se pronunciaba temprano Garcia de Enterria en los siguientes
términos «...ateniéndonos a nuestro ordenamiento constitucional, aunque se ha sostenido
que en el principio de proteccién de la confianza debe verse una matizacién o concrecién del
principio de seguridad juridica, en efecto proclamado especificamente por el articulo 9.3 de
la Constitucidn, resulta dificil pretender establecer una correlacién absoluta entre ambos
principios. La seguridad juridica es un postulado con una muy amplia proyeccién, entre la
cual puede entenderse sin dificultad que pueda incardinarse el principio de proteccién de
la confianza...» (Garcia de Enterria, Eduardo, El principio de proteccién de la confianza
legitima como supuesto titulo justificativo de la responsabilidad Patrimonial del estado
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aplicabilidad a la actividad legislativa, asi como a toda actividad de ejecucién
directa e inmediata de la Constitucién'?.

En Venezuela la existencia del principio de proteccién de la confianza es pa-
raddjica, pues, como se afirmé previamente, la doctrina admite nemine discre-
pante su existencia'®, en tanto que la jurisprudencia hace lo mismo'*, incluso
reconociéndole rango constitucional'?’, sin embargo, dificilmente se encuentra
argumentacion sélida y suficiente como para poder descifrar en qué parte del
ordenamiento juridico positivo se encuentra escondido.

Ahora bien, el estudio de estas diversas propuestas doctrinarias y jurispru-
denciales plantea no pocas interrogantes, pues, en la medida en que se analizan
las razones a favor y en contra de cada una de ellas, salta inmediatamente una
segunda interrogante sobre las relaciones que entre los conceptos estudiados exis-
ten. Aun cuando se concluya que el uno no constituye fundamento del otro, el
mero planteamiento inicial resulta indicativo de que entre ambos conceptos al
menos algunas relaciones importantes deben mediar, lo que torna del asunto una
invitacién al investigador a intentar desentrafar las precisas relaciones que entre
tales conceptos existen.

Todo ello lleva a la necesidad intelectual de efectuar un andlisis sobre las simi-
litudes y diferencias conceptuales en cuanto a los origenes, finalidades y régimen
juridico de cada uno de esos conceptos. Por esta razdn, se considera util, a los
fines de intentar satisfacer esa inquietud intelectual, preceder el andlisis las tesis
conocidas sobre la fundamentacién juridica del principio de proteccién de la con-
fianza, con el estudio de las similitudes y diferencias y, particularmente intentar
hacer el deslinde conceptual y prictico entre tales instituciones.

legislador, Revista de la Administracién Publica No. 159, septiembre-diciembre 2002, p.
176).

134 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 103-104.

135 Vid. Cuarta Parte, B.2. El estado actual de la doctrina nacional.

136 La Sala Constitucional ha sostenido que «...la Administracién se informa de manera
superlativa de los principios de... confianza legitima» (Sentencia No. 1889 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de octubre de 2007, asunto Ramén
Aguiar). Vid. Cuarta Parte, B.3. El estado actual de la jurisprudencia nacional.

137  Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de
abril de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna; Sentencia No. 1 de la Sala Plena del
Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016, asunto Ministerio del Poder Popular
Para Las Obras Publicas y Vivienda; Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, de 4 de julio de 2017, asunto Telcel; Sentencia No. 442 de
la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de julio de 2015, asunto Glenda
Nifio; y, Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 26 de octubre de 2022, asunto Almaser.
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Deslinde conceptual del principio de la proteccién de
la confianza respecto de otras instituciones juridicas o
principios intimamente vinculados

A. Introduccion al problema

Las relaciones conceptuales entre el principio de proteccién de la confianza y
otros principios o instituciones juridicas son multiples e intrincadas.

Si se admite que el principio de proteccién de la confianza podria derivar de
algtin otro principio o regla reconocida por el ordenamiento, no se estd haciendo
otra cosa que concebir al principio de proteccién como una especie en bisqueda
de su género préximo, tal y como se acaba de explicar. Sin embargo, la razén que
lleva a estudiar diferentes alternativas como posibles géneros préximos, parte de
admitir como hipétesis inicial la existencia de algtn tipo de relacién o conexién
entre las dos nociones que se analizan. A la postre, ningtin sentido tendria rea-
lizar el ejercicio mental respecto de dos conceptos o nociones que no guarden
absolutamente ninguna relacién.

Al presumir de entrada la existencia de algtn tipo de relacién entre los dos
conceptos analizados, y habiendo concluido que tal relacién no es la de género-
especie, surge inmediatamente la pregunta sobrevenida sobre cudl es entonces la
verdadera relacién entre ellos existente. Esta situacion lleva al necesario andlisis
de los vinculos que existen entre cada uno de los principios inicialmente pro-
puestos como posibles fundamentos juridicos y el principio de proteccién de la
confianza en s{ mismo. Esas relaciones serdn estudiadas al revisar cada una de las
tesis propuestas para fundamentar el principio en la Tercera Parte del presente
trabajo.

Miés atin, en adicién a los principios e instituciones juridicas que sirven de
referentes para el andlisis de su fundamento juridico, existen otros principios que
se hallan conceptualmente vinculados al principio de proteccién de la confianza
y sobre los que corresponde ahora intentar identificar las similitudes y puntos de
encuentro, asi como las caracteristicas que las separan y que llevan a concluir la
independencia o autonomia del principio de proteccién de la confianza respec-
to de tales principios. Dicho en otras palabras, existen otros principios o insti-
tuciones que, sin haber sido propuestos como alternativas de fundamentacion,
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guardan una intima relacién con el principio objeto de estudio. Las que revisten
mayor importancia son las siguientes.

a) El principio de intangibilidad de los actos administrativos favorables.

b) El principio de conservacién de los actos o favor acti.

o) Lainstitucién de los derechos adquiridos.

d) Lainstitucién de la cosa juzgada administrativa.

e) El principio de irretroactividad.

f) El derecho constitucional a la igualdad en la aplicacién de la ley y no
discriminacién.

g) La prohibicién de reformatio in peius.

La caracteristica comun a las instituciones juridicas que se revisardn de in-
mediato y que permite agruparlas bajo un mismo género, es precisamente que la
mayoria de ellas constituye una diferente manifestacién concreta del principio
constitucional de seguridad juridica, entendido como parte integrante del prin-
cipio de Estado de Derecho'*.

Asi, salvo por lo que respecta al derecho a la igualdad, el fundamento juridico
comun de las restantes instituciones y principios parece hallarse en el principio
de seguridad juridica, que funge como una suerte de paraguas constitucional
sobre el que cada uno de estos principios o reglas encuentran cobijo juridico. Ello
no es otra cosa que admitir que aquellas pueden ser entendidas como diferentes

especies del género seguridad juridica. Entre ellas, empero, se advierten caracte-
risticas diferenciadoras en algunas oportunidades claras, en otras no tanto.

B. Las relaciones entre el principio de proteccion y otras
instituciones proximas a aquel

1. La proteccion de la confianza, el favor acti, la intangibilidad de los
actos administrativos favorables y la cosa juzgada administrativa

1.1. Unaintroduccion: La autotutela revisora y la potestad revocatoria
de los actos administrativos

La autotutela administrativa es uno de los principios bdsicos del Derecho Ad-
ministrativo. Constituye la base que habilita a la Administracién Publica para,
en palabras de Garcia de Enterrfa y Ferndndez, «...tutelar por si misma sus pro-
pias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones innovativas del status quo,

138 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 450.
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eximiéndose de ese modo de la necesidad, comin a los demds sujetos, de recabar
una tutela judicial»'®.

El principio da cuenta de la peculiar circunstancia de que la Administracién
Puablica pueda por si sola — esto es, sin el concurso del Poder Judicial — modificar
unilateralmente la esfera juridico-subjetiva del ciudadano, tanto con su actua-
cién formal, como con su actuacién material. Santamaria Pastor lo define como
«...el poder pablico de mando...» que permite a la Administracién «...imponer
mandatos y prohibiciones de manera unilateral a un tercero (es decir, sin contar
con su consentimiento o aun en contra de su voluntad)» a la vez que admite que
las potestades de autotutela constituyen el «auténtico nervio central del poder
publico»'.

La autotutela se presenta, asi, como una excepcién al principio general de paz
juridica'”!, conforme al cual nadie puede hacerse justicia por su propia mano, ni
desmejorar unilateralmente la esfera juridico-subjetiva de sus pares. Solo con la
participacién del juez, mediante un proceso y a través de una sentencia, puede
lograrse tal efecto. La paz juridica deriva, a su vez, del principio de igualdad
ante la ley que, al ubicar a los ciudadanos en un mismo plano, evita que nadie
imponga su sola voluntad, sus deseos o su propia interpretacién de los hechos o
el Derecho sobre su igual.

La autotutela administrativa constituye una excepcién a ese principio, pues,
para cumplir con su labor, en virtud de ser la tutora del interés general y contar,
por ende, con potestades publicas (puissance publique)'?, a la Administracién
se le reconoce una posicién diferente a la de los privados (potentior personae).
Por tratarse de una excepcidn, asi como por la potencial amenaza a las libertades
publicas que ello supone, el estudio de la autotutela administrativa debe hacerse
siempre desde una visién restrictiva. El que se le denomine principio a esta suerte

139  GarcfadeEnterria, EduardoyFerndndez, Tomds Ramdn, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 1, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 513.

140  Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General, Tomo I,
4ta Edicién, Editorial Tustel, Madrid, 2016, pp. 76 y 78.

141  GarcfadeEnterrfa, Eduardoy Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 1, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 513.

142 Sin duda alguna el nombre de Hauriou viene a la mente de los administrativistas cuando
se refiere al Poder Publico como una caracteristica definitoria de la Administracién. Para
Hauriou, desde el punto de vista juridico, el poder administrativo es el elemento primordial
del régimen administrativo (Hauriou, Maurice, Précis Elémentaire de Droit Administratif,
Librairie du Recueil Sirey, Paris, 1943, p. 6). En propdsito recuerda Guinard que para
Hauriou la nocién del Poder Publico debe constituir la piedra angular del Derecho Publico:
«Lécole dite «de la puissance publique», dont Maurice Hauriou est le représentant, a ainsi
proposé une vision différente du droit public et relativisé la place du service public. Pour
Hauriou, cest la puissance de 'Etat qui caractérise ce dernier et qui doit constituer la
pierre angulaire du droit public. La puissance publique doit cependant étre mise en oeuvre
uniquement pour la satisfaction de I'intérét général, qui reste le but de tout service public»
(Guinard, Dorian, Réflexions actuelles sur la notion de service public, en: La Découverte

No. 2, 2007, p. 37).
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de excepcidn, tan solo quiere decir que se trata de un principio de actuacién ad-
ministrativa, no mds que eso.

En propdsito resultan de interés las consideraciones hechas hace ya mds de
dos décadas por la Sala Politico-Administrativa (Especial Tributaria) de la otrora
Corte Suprema de Justicia sobre la nocién de autotutela:

«...La Administracién Publica estd dotada de una serie de potestades cuyo

origen directo se encuentra en la Ley, estas constituyen poderes de accién que

el ordenamiento juridico le atribuye a la Administracién para la satisfaccién

de los intereses publicos, y en virtud de las cuales, se le coloca en un plano

de supremacia juridica frente a los administrados para preservar y garantizar

ese interés general; ello implica como contrapartida, una sujecién juridica o

sometimiento de los administrados destinatarios de los actos dictados en el

ejercicio de esa potestad.

Una de esas Potestades es la denominada por la doctrina como ‘autotutela
administrativa’ en virtud de la cual la Administracién Publica tiene el poder
juridico o capacidad de tutelar, por si misma, sus propias actuaciones, revisar
sus propios actos, rectificar los errores u omisiones cometidos en su configu-
racién, corregir los vicios que puedan hacerlo anulable, asi como revocar o
anular los actos viciados, eximiéndose de acudir a la tutela judicial.

Esta potestad se explica en la orientacién del actuar de la administracién
hacia la satisfaccién del interés ptblico, dotdndola de una presuncién de vali-
dez de sus actos, de la cual resulta el principio favor acti, el cual da lugarala
posibilidad de convalidacién de los actos anulables mediante la subsanacién
de sus vicios sin limitacién de tiempo y siempre que no se haya verificado la
prescripcién. Esta potestad puede ser ejercida de oficio por la Administracién
Tributaria o puede ser instada a ello por los particulares...»'*.
El Derecho Administrativo conoce diversos tipos de autotutela administra-
tiva. Su summa divitio, podria decirse, distingue dos tipos: la declarativa y la
ejecutiva.

La autotutela declarativa habilita a la Administracién Pdblica para interpretar
y declarar ella misma el Derecho aplicable al caso concreto. La ley faculta a la
Administracién para que realice la operacién de apreciacién y constatacién de
la realidad, la seleccion de la norma juridica en la que procederd a subsumir los
hechos por ella apreciados y comprobados, asi como la fijacién de los términos
de la aplicacién de la consecuencia juridica prevista en la ley. Todo ello lo hace,
huelga decir, sin la necesidad de intervencién judicial. Aunque resulte una obvie-
dad resaltarlo, esta operacién se encuentra condicionada y limitada por el propio
ordenamiento, esto es, por la Constitucidn, la ley y las normas reglamentarias,

143 Sentencia No. 252 de la Sala Politico-Administrativa Especial Tributaria II de la Corte
Suprema de Justicia, 17 de marzo de 1999, asunto Enaca, ratificada por la Sentencia No.
1054 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 20 de junio de
2007, asunto Manufacturas Jaydan.
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por una parte, y, por la otra, por los principios generales que rigen su actuacién,
tales como la proporcionalidad y, por supuesto, proteccién de la confianza. La
autotutela declarativa se mueve dentro del plano intelectual al que pertenecen las
declaraciones de voluntad, conocimiento, deseo o juicio propias de la actuacién
formal de la Administracién'*.

La autotutela ejecutiva, por el contrario, cobra vida en plano de la realidad
material, tangible o palpable, pues refiere a la capacidad de la Administracién
de modificar, unilateralmente y sin el concurso de la justicia, la realidad fisica
mediante la materializacién de la decision formal previamente tomada, incluso
en contra de la voluntad de su destinatario, bien sea a través de actos juridicos o
de hechos administrativos. La autotutela ejecutiva se encuentra reconocida im-
plicitamente en el ordenamiento juridico venezolano en las normas contenidas
en el articulo 8 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos, a tenor
del cual «...los actos administrativos que requieren ser cumplidos mediante actos
de ejecucion, deberdn ser ejecutados por la administracién...», asi como en el
articulo 79 eiusdem, conforme al cual «...la ejecucién forzosa de los actos ad-
ministrativos serd realizada de oficio por la propia administracién salvo que por
expresa disposicién legal deba ser encomendada a la autoridad judicial».

La autotutela ejecutiva no es, empero, ilimitada, pues ciertas materias quedan
excluidas de ese poder administrativo y son encomendadas al Poder Judicial. La
eleccién de tales materias es, como lo especifica el citado articulo 79 de la ley, una
decision legislativa que toma como punto de referencia y como limite el principio
constitucional de divisién de poderes (distribucién de funciones) reconocido por
el articulo 136 de la Constitucién.

Entre ambos tipos de autotutela media en principio una relacién antecedente-
consecuente, pues no puede vdlidamente ejercitarse la autotutela ejecutiva, sin
que se haya ejercido previamente la correspondiente potestad de autotutela decla-
rativa, limitdndose por tanto la ejecucién a lo determinado en la declaracién'.

Una especie del género de la autotutela declarativa es la denominada auto-
tutela revisora o autotutela de segundo grado, que, en palabras de Garcia Soto,
comprende «...la posibilidad de que la Administracién revise los actos dictados
por ella.. »". Como bien lo reconoce Rodriguez en Colombia, «...el privilegio

144 Dromi, Roberto, Acto Administrativo, 4ta Edicién, Hispania Libros, Buenos Aires, 2008,
p. 37, y Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho
Administrativo, Vol. I, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 548.

145  El ¢jercicio de la autotutela ejecutiva sin previo uso de la autotutela declarativa, asi como
su ejercicio en desconexién de los términos de la declaracién, se traduce en lo que se
conoce como via de hecho. En este orden de ideas, el articulo 78 de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos dispone que «...ningdn érgano de la administracién
podrd realizar actos materiales que menoscaben o perturben el ejercicio de los derechos de
los particulares, sin que previamente haya sido dictada la decisién que sirva de fundamento
a tales actos».

146  Garcfa Soto, Carlos, Autotutela administrativa y tutela cautelar, en: Derecho y Sociedad,
Revista de Estudiantes de Derecho de la Universidad Montedvila, No. 6, Caracas, 2005, p.
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que se le reconoce a la administracién publica de poder volver contra sus propios
actos para retirarlos de la vida juridica encuentra su fundamento en los poderes
derivados de la autotutela administrativa...»'¥. Siguiendo este orden de ideas, la
Sala Politico-Administrativa ha sostenido lo siguiente:

«...asi como la voluntad de la administracién pablica se impone sin necesidad

de mediacién de los érganos jurisdiccionales cuando se trata de la ¢jecucién

de los actos administrativos, también dicha voluntad se basta a si misma,

cuando se trata de declarar la revocacidn o reforma de sus propios actos en los

términos previstos en la ley»"*5.

La potestad de revisar sus propios actos, empero, estd sujeta a limites. El pri-
mero y mds importante de ellos estd constituido por el principio de intangibili-
dad de los actos favorables. La importancia de tales limites ha llevado a la dog-
mitica argentina a afirmar, gratia argiiendi, que «...al contrario de lo que viene
repitiendo la doctrina dominante como consecuencia del planteo fragmentario
del problema, la regla es que el acto administrativo es en principio “irrevocable”,
méxime si reconoce o afecta derechos subjetivos...»'* o que «...la “revocabili-
dad” del acto administrativo no puede ser inherente a su esencia, ni puede cons-
tituir el “principio” en esta materia...»"°.

La jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa ha analizado las diversas
potestades con las que la Administracién Pdblica cuenta al momento de ejercer
la autotutela revisora. En efecto, la decision que a continuacién — y habida cuenta
de su relevancia — se cita in extenso, ratifica dos fallos anteriores, en los siguientes
términos:

«...se observa que la potestad de autotutela como medio de proteccién del in-

terés publico y del principio de legalidad que rige la actividad administrativa,

comprende tanto la posibilidad de revisar los fundamentos ficticos y juridicos

de los actos administrativos a instancia de parte, a través de los recursos admi-

nistrativos, como de oficio, por iniciativa tnica de la propia Administracién.

[...]

...de acuerdo al texto legal, la potestad de revisién de oficio, comprende a su
vez varias facultades especificas, reconocidas pacificamente tanto por la doc-
trina como por la jurisprudencia patria, a saber, la potestad convalidatoria, la
potestad de rectificacién, la potestad revocatoria y la potestad de anulacién,

279.

147  Rodriguez Rodriguez, Libardo, en Congreso Internacional de Derecho Administrativo,
Corte Suprema de Justicia, San Salvador, 2011, p. 195.

148  Sentencia No. 1585 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 16
de octubre de 2003, asunto Banco de Venezuela.

149 Linares citado por Gordillo, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. III,
Fundacién de Derecho Administrativo, Caracas, 2002, p. VI-1-VI-2.

150 Marienhoff citado por Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. III,
Fundacién de Derecho Administrativo, Caracas, 2002, p. VI-2
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previstas en los articulos 81 al 84 de la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos, cada una con requisitos especiales y con alcances diferentes.

Las dos primeras tienen por objeto la preservacién de aquellos actos adminis-
trativos que se encuentren afectados por irregularidades leves que no acarreen
su nulidad absoluta, y que puedan ser subsanadas permitiendo la conserva-
cién del acto administrativo y, con ella, la consecucién del fin publico que
como acto de esta naturaleza estd destinado a alcanzar. Mientras que las dos
Ultimas, dirigidas a la declaratoria de nulidad del acto, bien sea relativa o ab-
soluta, sin necesidad de auxilio de los érganos jurisdiccionales, tienen por fin
el resguardo del principio de legalidad que rige toda actividad administrativa.

Ahora bien, estas dos facultades, revocatoria y anulatoria, se distinguen por
los supuestos de procedencia de las mismas. La revocatoria es utilizada en
algunos casos por razones de mérito u oportunidad cuando el interés ptblico
lo requiere, y también en casos de actos afectados de nulidad relativa que no
hayan creado derechos subjetivos o intereses personales, legitimos y directos
para un particular; en tanto que la anulatoria, no distingue entre los actos
creadores de derechos y aquellos que no originan derecho o intereses para los
particulares, por cuanto procede tinicamente en los supuestos de actos vicia-
dos de nulidad absoluta.

Siendo ello asi, la Administracién al revisar un acto que haya generado dere-
chos o intereses para algin particular, debe ser lo mds cuidadosa posible en
el andlisis y determinacién de la irregularidad, pues de declararse la nulidad
de un acto que no adolezca de nulidad absoluta, se estarfa sacrificando la es-
tabilidad de la situacién juridica creada o reconocida por el acto y, por ende,
el principio de seguridad juridica, esencial y necesario a todo ordenamiento,
por eliminar un vicio que no reviste mayor gravedad.

De esta forma, la estabilidad de los actos administrativos y el principio de
seguridad juridica que informa el ordenamiento, sélo debe ceder ante la ame-
naza grave a otro principio no menos importante, cual es el principio de le-
galidad, el cual se verfa afectado ante la permanencia de un acto gravemente
viciado...»"!.

Pese a lo interesante de las consideraciones efectuadas la decisién arriba a

una conclusién errada, pues omite en su andlisis mencién alguna al principio
de proteccién de la confianza que, como se ha visto, puede matizar el rigor del
principio de legalidad, incluso impidiendo la supresién de los efectos del acto ad-

151

Sentencias No. 1388 y No. 517 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo

de Justicia, 4 de diciembre de 2002, asunto Ivin Badell; y 2 de marzo de 2006, asunto
Gloria Rangel, respectivamente, ratificadas por la Sentencia No. 1589 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 21 de junio de 2006, asunto Cargill de
Venezuela.
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ministrativo invdlido, en el caso que aquel constituya la base de una expectativa
juridicamente tutelable.

De acuerdo con lo expuesto, la autotutela revisora ha de entenderse entonces
como una excepcién al principio o regla de intangibilidad de los actos admi-
nistrativos. Y, como toda excepcidn, la forma de entender su funcionamiento y
de interpretarle ha de ser, siempre, con una mirada recelosa y meticulosamente
restrictiva.

1.2. El principio de conservacion de los actos (favor acti vy
conservatio acti)

Otro de los principios relevantes sobre el que corresponde hacer algunas con-
sideraciones es el principio de conservacién de los actos, también conocido con
las expresiones en latin favor acti o conservatio acti. De acuerdo con Beladiez
Rojo, citada por Diez Sdnchez, dicho principio

«...expresa la existencia de un valor juridico en conservar todo acto capaz de

cumplir vélidamente los fines que tiene encomendados, para garantizar asi la

satisfaccién de los intereses de los sujetos juridicos, lo que en dltima instancia
supone garantizar la propia vigencia del Derecho...»"2.

Para Brewer-Carfas, «...el principio favor acti implica que la Administracién
debe interpretar el procedimiento de manera que sea favorable a la emisién del
acto administrativo, es decir, a la obra de la Administracién»??. Dos son las im-
plicaciones directas que el autor pone de relieve al analizar el aludido principio
desde la perspectiva del procedimiento administrativo.

Por una parte, las implicaciones que este principio tiene sobre el tema del
funcionario de hecho, en el sentido que, verificados ciertos extremos, el acto pro-
ducido por aquel ha de preservarse. Por la otra, su recepcién en el ordenamiento
al otorgar a la Administracién la posibilidad de convalidar o subsanar los vicios
de menor entidad de los que puede adolecer un acto administrativo"*.

La vision anterior — que, podria decirse, es la tradicional — se enfoca en la con-
servacion del acto tomando en cuenta la adecuada satisfaccion del interés general.
Asi el favor acti empuja al operador juridico a obviar ciertas irregularidades no
esenciales y de menor entidad, que podrian afectar un acto, para procurar asi que
este conserve su validez y eficacia, y logre el cumplimiento del fin publico que
con tal acto se ha propuesto alcanzar.

152 Diez Sdnchez, Juan José, El principio de conservacién de actos, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1006.

153 Brewer-Carfas, Allan, Cédigo de Leyes de Procedimiento Administrativo en Iberoamérica,
Coleccién de Derecho Publico Iberoamericano No. 9, 3era Edicién, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2021, p. 77.

154  Brewer-Carias, Allan, Cédigo de Leyes de Procedimiento Administrativo en Iberoamérica,
Coleccién de Derecho Publico Iberoamericano No. 9, 3era Edicién, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2021, p. 78.
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Sin embargo, cabria preguntarse si el conservatio o favor acti responde Gni-
camente a una finalidad del interés general y es, por tanto, un principio bdsica-
mente invocable solo por la Administracién Publica o si, por el contrario, seria
posible invocarlo con el propdsito de proteger la esfera juridico-subjetiva de un
particular. Asi entendido, el favor acti podria servir de argumento complemen-
tario o de refuerzo para la proteccién de una expectativa juridicamente tutelable
del ciudadano nacida de un acto o contrato de dudosa legalidad.

Autores como Beladiez Rojo reconocen que, incluso pese a la verificacion de
una grave infraccién de ley que llevaria a pensar en su obligada eliminacién en
virtud del principio de legalidad, el acto — o sus efectos juridicos — habria de con-
servarse en caso de existir otro principio juridico de la misma o mayor entidad de
necesaria ponderacién dadas las circunstancias del caso. Es ese precisamente el
caso del principio de proteccidn de la confianza, cuya enorme trascendencia de-
riva, entre otras cosas, de su rango constitucional”. En efecto, sostiene la citada
autora lo siguiente:

«...como actos vélidos deben también considerarse aquellos que aun incu-

rriendo en graves ilegalidades al haber creado una situacién que el Derecho

considere necesario tutelar para salvaguardar asi un principio juridico que en

el caso concreto tenga un mayor peso que el de legalidad, por lo que se puede

afirmar que un acto es valido cuando su conservacién esté garantizada por el

Derecho»"°.

La titularidad de una expectativa juridicamente tutelable por parte de un par-
ticular es precisamente una situacién que —de acuerdo con la doctrina y jurispru-
dencia actual- ha de ser salvaguardada por el ordenamiento juridico mediante el
principio de proteccién de la confianza.

Asi planteado el asunto, puede apreciarse la estrecha relacién existente entre el
principio de conservacién de los actos — o sus efectos juridicos — y el principio de
proteccion de la confianza. Esa estrecha relacién, aunque no solo con el principio
de proteccién de la confianza, sino también respecto de otros principios relacio-
nados — como el de seguridad juridica y el de buena fe — es puesta de manifiesto
por Diez Sdnchez al afirmar que:

«...constituye un deber para los sujetos afectados por la situacién juridica

cuando la misma sea conforme a Derecho, asi como en todos aquellos casos

155  Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de
abril de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna; Sentencia No. 1 de la Sala Plena del
Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016, asunto Ministerio del Poder Popular
Para Las Obras Publicas y Vivienda; Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, de 4 de julio de 2017, asunto Telcel; Sentencia No. 442 de
la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de julio de 2015, asunto Glenda
Nifo; y, Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 26 de octubre de 2022, asunto Almaser.

156  Diez Sdnchez, Juan José, El principio de conservacién de actos, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1013.

67



68

Alfredo Parés Salas

en los que, en virtud de la aplicacién de principios juridicos como el de la
buena fe, la seguridad juridica, la confianza legitima, la proporcionalidad,
entre otros, se legitima el mantenimiento de un acto en el orden juridico por
cuanto aunque haya incurrido en graves infracciones, el ordenamiento otorga
prioridad a la proteccién de dicha situacién, al entender que, de este modo,
se salvaguarda el bien juridico mds valioso. Con ello, en efecto, se sacrifican
otros valores juridicos como los implicados en las exigencias que impone el
principio de legalidad, aunque sabemos que aquellos principios se aplican solo
en determinadas circunstancias y mediante los institutos que a ese propésito
arbitra el ordenamiento para resolver los conflictos que se producen entre
bienes o valores juridicos...»'".

En definitiva, en nuestro criterio nada obsta para que el principio de la con-
servacion del acto pueda ser invocado en ambos sentidos, es decir, por la Admi-
nistracién Publica, cuando hace uso de las potestades de convalidacién o rec-
tificacién™®, pero también por el particular respecto de un acto que crea una
expectativa juridicamente tutelable, como un principio de refuerzo del principio
de proteccidn de la confianza.

1.3. La proteccion de la confianza y el principio de intangibilidad de
los actos favorables'®®

Con el principio de intangibilidad de los actos favorables se expresa la idea de
la inmutabilidad, irrevocabilidad, estabilidad, firmeza o inamovilidad de los ac-
tos administrativos que amplian la esfera juridico-subjetiva de su destinatario'®.
Almeida Cerrada define el principio de intangibilidad de los actos favorables
como:

«...aquel principio juridico que veta a la Administracién Publica que ha dic-

tado o cuya inactividad ha dado lugar al nacimiento de un acto que favorece a

157  Diez Sdnchez, Juan José, El principio de conservacién de actos, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, pp. 1002-1003.

158  La jurisprudencia ha dicho que la potestad convalidatoria y la de rectificacién «...tienen
por objeto la preservacién de aquellos actos administrativos que se encuentren afectados
por irregularidades leves que no acarreen su nulidad absoluta, y que puedan ser subsanadas
permitiendo la conservacién del acto administrativo y, con ella, la consecucién del fin
publico que como acto de esta naturaleza estd destinado a alcanzar...» (Sentencias No.
1388 y No. 517 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4
de diciembre de 2002, asunto Ivdn Badell; y 2 de marzo de 2006, asunto Gloria Rangel,
respectivamente, ratificadas por la Sentencia No. 1589 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 21 de junio de 2006, asunto Cargill de Venezuela).

159  Se ha decidido emplear el término intangibilidad por contraste a la irrevocabilidad,
considerando su mayor alcance, pues el acto protegido por este principio no solo no puede
ser revocado, que es tan solo el curso de accién mds grave, sino que tampoco puede ser
modificado en modo alguno, por lo que el término intangibilidad resulta mds apropiado.

160  Araujo Judrez, José, Derecho Administrativo, Parte General, Ediciones Paredes, Caracas,

2008, p. 504.
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uno o varios interesados bien el eliminarlo, de oficio, definitivamente, en todo
o en parte, sea suprimiéndolo, sea sustituyéndolo por otro...»°".

En algunas ocasiones se suele hacer alusién indistintamente al principio de in-
tangibilidad o al de proteccién de los derechos adquiridos, como si de sinénimos
se tratase'®. Lo cierto, sin embargo, es que el principio de intangibilidad es un
concepto de mayor amplitud que el de la proteccion de los derechos adquiridos,
pues abarca todo acto favorable al interesado, nocién esta que comprende no solo
al acto que crea o reconoce un derecho subjetivo, sino también al acto que pro-
duce «...un resultado ventajoso...»'*® para el interesado, aun cuando no le reco-
nozca u otorgue un derecho subjetivo propiamente dicho. En palabras de Garcia
Enterria y Ferndndez, un acto favorable es aquel que a su destinatario le amplia:

«..su patrimonio juridico, otorgdndole o reconociéndole un derecho, una

facultad, un plus de titularidad o de actuacion, liberdndole de una limitacion,

de un deber, de un gravamen, produciendo, pues, un resultado ventajoso para

el destinatario...»'*.

De lo anterior se sigue entonces que bajo la denominacién de principio de
intangibilidad de los actos administrativos favorables (género) pueden agruparse
dos subprincipios (especies), en funcién del tipo de acto favorable del que se trate.
Asi, el principio predica la intangibilidad respecto de (i) los actos administrati-
vos que crean o reconocen un derecho subjetivo (principio de proteccién de los
derechos adquiridos) y (ii) los actos administrativos que crean o reconocen un
interés calificado'®. Esta tltima categorfa comprende, a su vez, la proteccién (i)
de los intereses calificados en general, y (ii) un tipo de interés calificado en espe-
cial llamado expectativa juridicamente tutelable, que es objeto del principio de
proteccién de la confianza'®.

161  Almeida Cerreda, Marcos, El Principio de Irrevocabilidad de los actos favorables, en: Los
principios juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1106.

162 En efecto, incluso en ciertas ocasiones la doctrina ha aludido al acto administrativo
favorable tan solo como aquel que crea o reconoce un derecho, entendiendo que «...se
trata de actos administrativos que amplian la esfera juridica de los destinatarios, porque...
[han]... enriquecido su patrimonio con un derecho antes inexistente o... [han]... liberado
un derecho preexistente de algin limite de ejercicio...» (Araujo Judrez, José, Derecho
Administrativo, Parte General, Ediciones Paredes, Caracas, 2008, p. 535).

163  GarciadeEnterrfa, EduardoyFerndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 1, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 575.

164 GarciadeEnterrfa, EduardoyFerndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 1, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 575.

165 De acuerdo a lo expuesto previamente, bajo la denominacién interés calificado se agrupan
los conceptos de interés legitimo, personal y directo y/o interés juridico actual. Vid. Primera
Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de proteccién de
la confianza.

166 No en vano ha de advertirse que el principio de proteccion de la confianza no se agota en
este supuesto, sino que este tan solo constituye uno de los casos cubiertos por su émbito de
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Principio de intangibilidad de los actos administrativos favorables

Cosa juzgada . -
administrativa | Principio de proteccion de
los derechos adquiridos

Principio de proteccion de los intereses
calificados

Proteccion de la
expectativa
juridicamente
tutelable

Proteccion de
todos los intereses
calificados

Tabla No. 3

El ordenamiento venezolano recoge esta amplitud de concepto en el articulo
82 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, que prohibe a la Ad-
ministracién revocar dos tipos de actos administrativos: (i) los que han originado
derechos subjetivos y (ii) los que han originado un interés calificado para un
particular. De acuerdo con la citada norma:

«Articulo 82: Los actos administrativos que no originen derechos subjetivos

o intereses legitimos, personales y directos para un particular, podrdn ser

revocados en cualquier momento, en todo o en parte, por la misma autoridad

que los dictd, o por el respectivo superior jerdrquico».

Pasemos entonces ahora a revisar cada uno de los dos subprincipios enuncia-
dos, asi como sus relaciones con el principio de proteccién de la confianza.

1.3.1.El principio de proteccion de los derechos (subjetivos)
adquiridos vy la proteccion de la confianza

La figura del derecho subjetivo es una institucién fundamental de la teoria
general del Derecho. Por este, se entiende el poder juridico otorgado por una
norma a un sujeto para la consecucién de sus propios intereses, mediante la ca-
pacidad de exigir un determinado hacer, dejar de hacer o tolerar'”. A la anterior
definicién de Maurer, Garcia de Enterria y Ferndndez anaden una caracteristica
que entienden inherente al concepto: la posibilidad de su tutela por via judicial'*®.

Para los citados catedrdticos espafoles, existen tres tipos de derechos subjeti-
vos en el Derecho Administrativo, a saber: (i) los derechos de naturaleza patrimo-
nial (obligacional o real), (ii) aquellos creados por actos administrativos de efec-

proteccion: el de la expectativa juridicamente tutelable que nace de un acto administrativo
de efectos particulares.

167  Maurer, Hartmut, Verwaltungsrecht, 15ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2004, p. 163.

168 GarcfadeEnterria, Eduardoy Ferndndez, Tomds Ramdn, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 34.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

tos particulares y (iii) las situaciones de libertad individual'®. Esta clasificacién
puede ser subsumida en dos grandes grupos: el primer grupo, que comprende (i)
y (ii), y que los citados autores denominan como derechos subjetivos tipicos o
activos; y, un segundo grupo, que comprende los derechos subjetivos reaccionales
y que se identifican con (iii)"°.

El principio de proteccién de los derechos adquiridos tiene por objeto la salva-
guarda de los derechos subjetivos reconocidos o adquiridos mediante actos admi-
nistrativos de efectos particulares. Es decir, la proteccién juridica no solo se limita
a aquellos actos constitutivos mediante los cuales se crea un derecho previamente
inexistente para su titular (concesiones administrativas), sino que también abarca
aquellos actos administrativos declarativos que reconocen el cumplimiento de los
extremos de ley y que habilitan al destinatario para ejercer un derecho preexis-
tente y del cual ya era titular (autorizaciones o habilitaciones administrativas).

La creacién o reconocimiento del derecho en el caso concreto se hace a tra-
vés de una declaracién de voluntad administrativa dirigida a tal fin. Por ser ese
precisamente su propdsito o razén, el titular del derecho otorgado o reconocido
suele identificarse con el destinatario del acto. Aunque existen excepciones a esta
regla, mediante las que se concede o reconoce un derecho a alguien que no es el
destinatario del acto administrativo, podria afirmarse que tal situacién no es la
mds comdn'’".

169 GarcfadeEnterrfa, EduardoyFerndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, p. 35.

170  GarcfadeEnterria, Eduardoy Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2006, pp. 35, 52-53.

171  Precisamente una de estas excepciones se encuentra establecida en el articulo 22 de la Ley de
Nacionalidad y Ciudadania, el cual extiende expresamente los efectos de la naturalizacién
a «..los hijos y las hijas menores de edad [quienes]... gozarin de los efectos de la
naturalizacién de sus padres, mientras alcancen la mayoria de edad...». En la hipétesis de la
obtencién de la nacionalidad mediante la expedicién de la Carta de Naturaleza del articulo
21.1 eiusdem, pese a ser el padre o la madre el destinatario del acto y en consecuencia el
titular del derecho, los hijos se hacen titulares ex lege del mismo derecho. Dicho sea de
paso, esa misma ley desarrolla precisamente uno de los ejemplos mds significativos de la
irrevocabilidad de los actos creadores de derechos, el cual se encuentra reconocido por el
articulo 35 de la Constitucidn, articulo a tenor del cual, «...la nacionalidad venezolana por
naturalizacién s6lo podrd ser revocada mediante sentencia judicial...». Dispone el articulo
36, en concordancia con el articulo 37, de la ley que la «...revocatoria de la nacionalidad
venezolana por naturalizacion sélo podrd hacerse mediante sentencia judicial...», dictada
por los tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa. En virtud de expresa
disposicion legal queda totalmente excluida la autotutela administrativa revisora, pues una
vez que el acto se publica en la Gaceta Oficial, a tenor de lo previsto por el articulo 31
eiusdem, el mismo queda firme y, por tanto, el derecho subjetivo que el concede se hace
inmune a cualquier posibilidad de revisién administrativa. Ese, sin embargo, no suele ser el
caso comun.
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La distincién entre el principio de proteccién de los derechos adquiridos y el
principio de proteccién de la confianza no resulta dificil, pues se centra precisa-

mente en el concepto del derecho publico subjetivo — stricto sensu —'72.

Como se dijo precedentemente, la expectativa juridicamente tutelable objeto
del principio de proteccién de la confianza no es un derecho subjetivo, sino una
especial situacién con relevancia juridica que constituye un caso particular de
interés calificado, protegido especificamente por este principio'”?. Cabe de igual
forma precisar que, si bien es cierto que la expectativa juridicamente tutelable no
es un derecho subjetivo en si mismo, no es menos cierto que su violacién o des-
conocimiento da origen a un derecho reaccional, pues precisamente alli es donde
radica su posibilidad de tutela'“.

En este mismo sentido, Candnico, al reconocer que ambos principios derivan
del principio de seguridad juridica, pone también de relieve la distincién entre el
principio de proteccién de la confianza y la proteccién de los derechos adquiridos
de la siguiente manera:

«...a pesar de tener ambas en la seguridad su base sustentadora, la teorfa de los

derechos adquiridos se basa no en una expectativa sino en la materializacién

o concreci6én de un derecho subjetivo a favor de ese sujeto, mientras que en la

confianza legitima -en principio- sélo se invoca la generacién de una expec-

tativa favorable»'”.

El principio de proteccién de la confianza, como ya se afirmé precedente-
mente, protege esa especial situacion del particular titular de una expectativa
juridicamente tutelable, alli donde la proteccién de los derechos adquiridos no
llega, porque no existe un derecho subjetivo'”. De esta forma se colma el vacio
de proteccién que el limitado alcance del derecho adquirido deja.

172 En propésito, sostiene Sanz Rubiales que, «aun desde una éptica subjetiva, la confianza
legitima no hace referencia, en principio, a los derechos adquiridos, aunque podrian quedar
protegidos por aquélla; va mds alld de aquéllos (incluyéndolos en su tutela), en cuanto
puede alcanzar a las meras «expectativas juridicas» de los particulares en la estabilidad
de una determinada normativa, tal y como lo reconocié, en su momento, el Tribunal de
Luxemburgo» (Sanz Rubiales, fﬁigo, El Principio de Confianza Legitima Limitador del
Poder Normativo Comunitario, en: Revista de Derecho Comunitario Europeo No. 7,
2000, p. 102).

173 Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
proteccién de la confianza.

174  Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
protecci6n de la confianza.

175 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 450.

176  En propdsito, en su Memoria de 1994, el Consejo de Estado espafol habia «...recordado que
el principio de respeto a la confianza legitima “tiene por objeto proteger a los interesados,
aunque no ostenten verdaderos derechos adquiridos, frente a la alteracién brusca de una
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Siguiendo este orden de ideas, corresponde ahora revisar las anteriores cavila-
ciones a la luz del mecanismo de proteccién de la cosa juzgada administrativa y
sus relaciones con los derechos adquiridos y los intereses calificados.

a) La cosa juzgada administrativa y la proteccién de la confianza: ;una
proteccién incompleta?

El Derecho Administrativo venezolano protege los derechos subjetivos adqui-
ridos por los particulares, mediante la figura de la cosa juzgada administrativa.
En este sentido, el articulo 82 de la ley ha de leerse en conjunto con la norma
contenida en el articulo 19.2 eiusdem, el cual sanciona con nulidad absoluta los
actos administrativos que:

«...resuelvan un caso precedentemente decidido con cardcter definitivo y que

haya creado derechos particulares, salvo autorizacién expresa de la Ley».

De acuerdo con el criterio pacifico de doctrina y jurisprudencia, la norma
del articulo 82 impone, argumentum ad contrarium, la prohibicién de revocar
los actos administrativos que originen derechos subjetivos o intereses califica-
dos para el interesado””. Aun cuando la prohibicién del articulo 82 se extiende,
pues, a la revocatoria del cualquier acto favorable, el articulo 19.2 de la ley parece
completar de manera incompleta tal prohibicién, imponiendo una sancién de
nulidad absoluta tan solo al acto administrativo posterior que desconoce los de-
rechos subjetivos creados por el acto firme, mas no asi a aquel que desconoce un
interés calificado'”®.

De una lectura a la norma, habria de concluirse que la ley parece haber con-
sagrado la institucién de la cosa juzgada administrativa tan solo para la protec-
cién de los derechos subjetivos, pues la norma excluye mencién alguna del acto
que crea un interés calificado. Ello, sin embargo, no quiere decir que el acto
administrativo favorable que crea un interés calificado en el particular pueda ser
libremente revocado, pues el articulo 82 de la ley lo prohibe por argumentum ad
contrarium.

situacién en cuya durabilidad podia legitimamente confiarse, principio que, sin estar
expresamente proclamado por la Constitucidn, se halla vinculado a otros recogidos en el
art. 9.3 de la misma, tales como la seguridad juridica, la buena fe y la interdiccién de la
arbitrariedad™ (Consejo de Estado, Memoria de 1994, p. 70, citado en: Consejo de Estado,
Memoria 1998, p. 138).

177  Brewer-Carfas, Allan, Principios Generales sobre la Firmeza y la Revocacién de los Actos
Administrativos en el Derecho Venezolano, Texto de la Ponencia preparada para el XI Foro
Iberoamericano de Derecho Administrativo, Santo Domingo, Republica Dominicana,
septiembre 2012, pp. 2-3; Lares Martinez, Eloy, Manual de Derecho Administrativo, 13era
Edicidn, Sucesion de Eloy Lares Martinez y Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la
Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2008, p. 206; y, Araujo Judrez, José, Derecho
Administrativo, Parte General, Ediciones Paredes, Caracas, 2008, p. 504.

178 Vid. Segunda Parte, B.1.3.1.b. El acto administrativo debe crear o declarar derechos
subjetivos a favor del particular.
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Como lo ensefia Brewer-Carfas, son cuatro las condiciones de procedencia de
la cosa juzgada administrativa'”’. Tres de esos requisitos guardan directa relacién
con el tipo de acto administrativo del cual se pretende derivar el derecho subje-
tivo, en tanto que el cuarto requisito guarda relacién con su validez. Los cuatro
requisitos pueden resumirse de la siguiente manera:

a. Elacto administrativo debe ser de efectos particulares

La primera precisién que corresponde aqui realizar guarda relacién con el
tipo de acto administrativo que, en potencia, es capaz de generar un derecho
subjetivo. De las diversas clasificaciones de los actos administrativos, resulta aqui
relevante su distincién en funcién de sus efectos. Tal clasificacién distingue en-
tre actos administrativos de efectos generales y actos administrativos de efectos
particulares, en atencion a si aquellos tienen o no contenido normativo. La Ley
Orgédnica de Procedimientos Administrativos al referirse a dicha clasificacién
emplea una terminologia diferente, aludiendo asi a los actos administrativos de
cardcter general y de cardcter particular. En todo caso se trata de términos equi-
valentes o sinénimos'®’.

El acto administrativo de efectos generales, producto del ¢jercicio de la fun-
cién normativa, por su propia naturaleza normativa — id est, por carecer de la
especificidad en cuanto al tiempo, lugar y modo, propia del acto producto de la
funcién de aplicacion, asi como por estar destinado a una pluralidad de indivi-
duos no identificados — es, en principio, incapaz de originar un derecho subjetivo
para un particular especifico. De lo anterior se sigue que los actos administrativos
protegidos por la cosa juzgada administrativa son solo los actos administrativos
de efectos particulares.

Mds alld de eso, serfa un contrasentido predicar la intangibilidad que la cosa
juzgada administrativa salvaguarda respecto de los actos de contenido normati-
vo, pues, una de sus caracteristicas inherentes, por el hecho de ser una norma, es
precisamente su modificabilidad a lo largo del tiempo para permitir su adapta-
cién a las siempre cambiantes necesidades sociales.

b’ El acto administrativo debe crear o declarar derechos subjetivos a favor del
particular

El segundo requisito centra su atencién en otra de las clasificaciones de los
actos administrativos, que los distingue en funcién de su contenido, a saber: si
es favorable o desfavorable para su destinatario. Aqui se presenta, sin embargo, la
recién expuesta discrepancia entre el articulo 82 de la Ley Orgédnica de Procedi-

179  Para el profesor Brewer-Carias la proteccién de la cosa juzgada administrativa comprende
también el acto que origina un interés calificado: Brewer-Carfas, Allan, Principios
Generales sobre la Firmeza y la Revocacién de los Actos Administrativos en el Derecho
Venezolano, Texto de la Ponencia preparada para el XI Foro Iberoamericano de Derecho
Administrativo, Santo Domingo, Reptblica Dominicana, septiembre 2012, pp. 2-3.

180 Brewer-Carias, Allan, El Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos, Principios del Procedimiento Administrativo, Coleccién Estudios
Juridicos No. 16, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2008, p. 144.
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mientos Administrativos, que alude a derechos e intereses, y su articulo 19.2, que
se refiere solamente a derechos.

Aun cuando la solucién de la ley es bastante criticable, lo cierto es que, si se
sostiene que las causales de nulidad absoluta de su articulo 19 son taxativas y de
interpretacion restrictiva, pareciera dificil argumentar simultdneamente que el
articulo 19.2 comprende los actos que originen intereses calificados. Sin embar-
go, ha de insistirse en la idea que ello no quiere decir, en lo absoluto, que tales
actos sean libremente revocables por la Administracién Pdblica, pues la norma
del articulo 82 lo prohibe.

¢. Elacto administrativo no puede ser susceptible de impugnacién

El tercer requisito se halla directamente relacionado con otra clasificacién de
los actos administrativos, aquella que distingue entre los actos firmes y no firmes.
La firmeza de un acto supone el vencimiento inutil de los plazos de impugna-
cién administrativos y judiciales para atacar el acto. Asi, en palabras de Brewer-
Carias, cuando el acto:

«... adquiere firmeza, entonces produce efectos de cosa juzgada administrati-
va y es irrevocable. Por tanto, si un acto atin es impugnable, no es posible decir
que produzca efectos de cosa juzgada»'®'.

En Escuela Agustin Codazzi, la Sala Politico-Administrativa explicé que la
posibilidad de revocar un acto favorable tiene una limitacién temporal en fun-
cién de los plazos para el ejercicio de los recursos, y que tal situacién constituye
una férmula de balance entre el principio de legalidad y la conservacién de los
actos. La Administracion Publica, es lo que se postula, puede revisar un acto
favorable mientras los plazos para el ejercicio de los recursos no hayan vencido.
Una vez vencido el plazo, adquiere firmeza el acto y a partir de ese momento ya
no podra ser modificado. En este sentido, se afirmé que:

«En efecto, es evidente que permitir indefinidamente la posibilidad de decla-

rar invalidos los actos, cuando éstos han creado derechos a favor de terceros o

terceras, supone privar a sus destinatarios y destinatarias de la confianza en la

certeza de las situaciones declaradas por la Administracién lo que, sin duda,
supone un ataque al principio de la seguridad juridica y el derecho a la cosa
decidida administrativa en los términos expuestos supra. De alli que, como
forma de armonizar el interés en la conservacién de los efectos producidos por

los actos administrativos con el interés por la legalidad de éstos, se ha limitado

en el tiempo la posibilidad de ejercer la accidn o recursos de anulacién que

son, obviamente, los que permiten hacer efectivo el derecho a la legalidad, y si

transcurre este plazo sin que nadie haya impugnado el acto invilido, entonces

181 Brewer-Carias, Allan, Principios Generales sobre la Firmeza y la Revocacién de los Actos
Administrativos en el Derecho Venezolano, Texto de la Ponencia preparada para el XI Foro
Iberoamericano de Derecho Administrativo, Santo Domingo, Repidblica Dominicana,
septiembre 2012, p. 2.
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el resto de los interesados y las interesadas en el mantenimiento del acto ha-
brdn adquirido el derecho a su conservacién»'®*.

La relativamente reciente supresién de la causal de inadmisibilidad del recur-
so contencioso-administrativo de anulacién por la falta de agotamiento de la via
administrativa ha relativizado el concepto de firmeza del acto administrativo.
Anteriormente, cuando el particular debia agotar la via administrativa, el inicio
de los plazos para el ejercicio sucesivo de los recursos administrativos primero,
y judicial después, eran escalonados, por lo que la firmeza se adquirfa con el
vencimiento inutil del plazo correspondiente al tinico recurso admisible por vez.
La posibilidad de elegir entre la via administrativa y judicial supone, por el con-
trario, que una vez adecuadamente notificado, ambos plazos comienzan a correr
simultdneamente, por lo que la firmeza del acto serd relativa: el acto serd firme
en sede administrativa cuando vence el plazo para el ejercicio del recurso admi-
nistrativo procedente y serd firme en sede judicial cuando sucede lo propio con el
plazo de caducidad para la interposicién del recurso contencioso-administrativo.

La pregunta que salta a la vista es cudl de las dos hipétesis debe considerarse a
los efectos de la firmeza requerida por el articulo 19.2 de la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos. La respuesta, sin embargo, resulta también obvia,
pues, salvo lo previsto por el articulo 83 eiusdem'®, la Administracién Publica
solo puede ejercer la revisién de oficio de sus actos durante el plazo disponible
para el ejercicio del recurso administrativo legalmente previsto. Nada justificaria
ampliar temporalmente el ¢jercicio de la aludida potestad excepcional mds alld
de los plazos previstos para el ejercicio del recurso administrativo, permitiendo
asi que, exempli gratia, la Administracién ejerciere tal potestad durante el di-
latado lapso previsto para el ejercicio del recurso judicial. En efecto, los plazos
de caducidad para el ejercicio de los recursos judiciales se encuentran regulados
por la Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, ley procesal
que disciplina otros aspectos, por lo que no resultan aplicables a los supuestos
de revisién de oficio en via administrativa regulados por la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos. Asi, entonces, la firmeza respecto de la propia
Administracién debe ocurrir en la propia sede administrativa.

d’.  El acto administrativo creador de derechos no puede estar viciado de
nulidad absoluta

Nemine discrepante afirma la doctrina nacional que de un acto administra-
tivo viciado de nulidad absoluta no pueden nunca derivarse derechos subjetivos,
ni puede aquel adquirir firmeza. El reconocimiento o declaratoria por parte de la
autoridad competente de la nulidad absoluta, se dice, priva de efectos ab initio al
acto y, por tanto, aquel ha de tenerse como nunca dictado. Si el fundamento del

182 Sentencia No. 295 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
6 de abril de 2016, asunto Escuela Agustin Codazzi.

183 Articulo 83: La administracién podréd en cualquier momento, de oficio, o a solicitud de
particulares, a reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados por ella.
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derecho adquirido deja de existir, pues la misma suerte debe seguir lo que sobre
esa base fue construido. En este sentido, Brewer-Carfas ha sostenido lo siguiente:
«...el acto debe ser valido y efectivo, capaz de crear o declarar derechos subje-
tivos o intereses legitimos a favor de particulares individuales, de manera que
si el mismo estd afectado por vicios de nulidad absoluta no puede ser capaz
de crear o declarar derechos, siendo esencialmente revocable. Es decir, sélo
pueden ser firmes los actos administrativos que son legalmente validos y que
no estdn afectados por vicios que permitan anularlos e invalidarlos en forma
absoluta. Por tanto, si un determinado acto tiene un vicio de tal magnitud
(nulidad absoluta), conforme al Articulo 83 de la Ley Orgdnica de Procedi-
mientos Administrativos, la Administracién puede en cualquier momento, ya
sea a solicitud de parte o por su propia iniciativa, “reconocer” dicha nulidad
absoluta y revocarlo. Esto explica por qué sélo existe cosa juzgada respecto de
actos vdlidos y, en cualquier caso, respecto de aquellos actos que no se estén
afectados por vicios de nulidad absoluta»'®“.

La jurisprudencia pacifica y reiterada de los tribunales administrativos se ha
mantenido siempre fiel al postulado anterior. Ya la Corte Suprema de Justicia
habia sentado las bases de tal tesis en Armando Melo, en los términos siguientes:

«Queda claro, pues, que los actos nulos absolutamente, si bien producen efec-

tos, y en que los respectivos recursos en su contra pueden precluir, sin embar-

go, no adquieren firmeza, puesto que la Administracién de oficio, o mediante

la respectiva solicitud de parte interesada, puede, en cualquier tiempo, de-

clararlos o reconocerlos como nulos de tal nulidad. De manera que al no ser

firmes los derechos que pueden crear o constituir, no son intangibles y, como
tal, también pueden ser revocados por la propia Administracién, como ha
quedado expuesto (articulos 82 y 83 de la Ley Orgdnica de Procedimientos

Administrativos)»'®.

Casi veinte anos més tarde, la Sala Politico-Administrativa harfa algunas pre-
cisiones sobre la misma idea, esta vez de la siguiente forma:

«Precisado lo anterior, se observa que los actos administrativos declarativos de

derechos a favor de los y las particulares, una vez que adquieren firmeza, por

haberse vencido los lapsos para su impugnacion, se tornan irrevocables, aun

en los casos de que adolezcan de algin vicio que los haga anulables. No asi, si

estan viciados de nulidad absoluta»'®,

184 Brewer-Carias, Allan, Principios Generales sobre la Firmeza y la Revocacién de los Actos
Administrativos en el Derecho Venezolano, Texto de la Ponencia preparada para el XI Foro
Iberoamericano de Derecho Administrativo, Santo Domingo, Republica Dominicana,
septiembre 2012, p. 3.

185  Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 14 de agosto
de 1991, asunto Armando Melo, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los
Actos Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, p. 805.

186  Sentencia No. 295 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 6
de abril de 2016, asunto Escuela Agustin Codazzi.
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En este mismo sentido, la Sala sostuvo lo siguiente:

«En el mismo orden de ideas, conviene recordar que la aludida potestad revo-
catoria se encuentra regulada, fundamentalmente, en los articulos 82 y 83 de
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos. De conformidad con el
primero de ellos, la Administracién puede, en cualquier momento, revocar los
actos emanados de ella, cuando los mismos no originen derechos subjetivos
o intereses legitimos; en estos términos queda expresamente prohibida por
el legislador la revocatoria de actos administrativos que sean generadores de
derechos a favor de los particulares.

De lo anterior, se colige la inmutabilidad de los actos administrativos que
originen derechos a favor de los particulares, cuando han quedado firmes; y la
imprescriptibilidad de la declaratoria, por la Administracion, (de oficio o pre-
via solicitud) de los actos dictados por ella, siempre que los mismos adolezcan
de vicios que lleven a su nulidad absoluta, y aunque el administrado errénea-
mente desprenda de ellos derechos subjetivos, pues mal puede sostenerse que
un acto nulo sea, a la vez, declarativo de derechos»'®.

El que el acto administrativo se halle viciado de nulidad absoluta solo tiene
relevancia inmediata en el marco de la institucién de los derechos adquiridos y de
la cosa juzgada administrativa, mas no necesariamente en el marco del principio
de protecciéon de la confianza, donde la calificacién de una expectativa como
juridicamente tutelable depende — por lo que a este respecto atane — de la apa-
riencia de legalidad y no de la legalidad de la actuacién administrativa que le dio
origen. Ahora bien, aunque la apariencia de legalidad también puede inhibirse
ante un grave y manifiesto vicio de nulidad absoluta, lo cierto es que lo que
realmente impide el nacimiento de la expectativa juridicamente tutelable no es
el vicio de nulidad absoluta en si mismo, sino su manifiesta evidencia. Asi, mal
podria afirmarse, exempli gratia, la existencia de apariencia de legalidad en el
caso del otorgamiento de una autorizacién administrativa para la celebracién de
un espectdculo pablico que tendrd lugar en una ubicacién que evidentemente se
encuentra en la jurisdiccién de otro municipio al del municipio del alcalde que
expidié el acto.

b) Breve excursus sobre las nulidades absolutas en el Derecho venezolano y su
impacto en el alcance del principio de intangibilidad de los actos favorables

Dicho cuanto antecede, luce oportuno realizar algunas consideraciones cri-
ticas sobre la regulacién de las nulidades absolutas en el ordenamiento interno
venezolano. No pueden iniciarse tales reflexiones, sin embargo, sin antes incor-
porar al texto las dos normas que regulan el tema bajo examen, por lo que a los
actos administrativos de efectos particulares atane. Se trata de los articulos 19 y
20 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos:

187  Sentencia No. 1585 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 16
de octubre de 2003, asunto Banco de Venezuela.
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«Articulo 19: Los actos de la administracién seran absolutamente nulos en los
siguientes casos:

1. Cuando asi esté expresamente determinado por una norma constitucional

o legal;

2. Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con cardcter defini-
tivo y que haya creado derechos particulares, salvo autorizacién expresa de la
Ley,

3. Cuando su contenido sea de imposible o ilegal ejecucién; y

4. Cuando hubieren sido dictados por autoridades manifiestamente incom-
petentes, o con prescindencia total y absoluta del procedimiento legalmente
establecido

Articulo 20: Los vicios de los actos administrativos que no llegaren a producir
la nulidad de conformidad con el articulo anterior, los hardn anulables».

De la interpretacién concatenada y sistemdtica de los articulos 19 y 20 de
la ley se puede concluir el cardcter taxativo del catdlogo de nulidades absolu-
tas'®®, pues, en primer lugar, no existe ninguna mencién expresa en la norma que
permita afirmar lo contrario (como por ejemplo podria serlo la inclusién en la
norma de la expresién entre otros o alguna similar), y, en segundo lugar, porque
el articulo 20 eiusdem establece que los vicios que no estén contenidos en el
catdlogo del articulo 19 son sancionados con nulidad relativa. La interpretacién

188 Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos (1980-1993),
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, pp. 815-816. En propésito, la Corte Suprema
de Justicia, al referirse al articulo 19 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
sostuvo que este «...sefiala en forma clara, categérica y taxativa cudles son los vicios que
afectan de nulidad absoluta al acto administrativo...» (sentencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 14 de mayo de 1985, en: Balasso Tejera,
Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 1998, pp. 815-816). Posteriormente, la Sala Politico-Administrativa
sostuvo, de manera tajante, que «...a partir de la entrada en vigencia de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos el 1° de enero de 1982, los vicios que hacen a los actos
administrativos “absolutamente nulos” se encuentran limitativamente consagrados en ésta
(articulo 19 de dicha ley), por lo que tal grado de invalidez no puede ser determinado
libremente ni por las partes ni por el intérprete: ya lo ha hecho la ley...» (sentencia de la
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 5 de mayo de 1992, asunto
Angel Villegas en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos
(1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, p. 800). En sentencia No. 1585
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 16 de octubre de
2003, asunto Banco de Venezuela, se afirmé que «...el articulo 83 ibidem, por su parte,
establece la posibilidad de que la Administracién, también “en cualquier momento”, de
oficio o a instancia del particular, reconozca la nulidad absoluta de los actos dictados
por ella, siempre y cuando se detecten en los mismos alguno de los vicios (de nulidad
absoluta) taxativamente previstos en el articulo 19 de la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos».
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sistemdtica obliga a concluir que se trata de un catdlogo taxativo: si estd en la lista
es nulidad absoluta, si no estd, es nulidad relativa.

No obstante lo anterior, al revisar detenidamente los supuestos recogidos
por la norma, salta a la vista inmediatamente una circunstancia peculiar: el pri-
mero de los supuestos taxativos de la norma contiene una remisién normativa,
que amplia los casos de nulidad absoluta a aquellos que estén «...expresamen-
te determinadols] por una norma constitucional o legal...». Esta peculiaridad,
empero, no puede llevar a sostener que se trate de un listado enunciativo, pues
precisamente tal cardcter supondria otorgarle libertad al destinatario de la norma
de incorporar libremente otros supuestos segtin su apreciacién, y ese no es aqui el
caso. En efecto, la remisién normativa se hace exclusivamente a tan solo dos tipos
definidos de normas, las constitucionales y las legales'®.

Ahora bien, la norma que atiende primeramente al llamado del articulo 19.1
de la Ley, es el articulo 25 de la Constitucién', a tenor del cual,

«todo acto dictado en ejercicio del Poder Publico que viole o menoscabe los

derechos garantizados por esta Constitucién y la ley es nulo; y los funcio-

narios publicos y funcionarias publicas que lo ordenen o ejecuten incurren

en responsabilidad penal, civil y administrativa, segin los casos, sin que les

sirvan de excusa érdenes superiores».

Al poder reconducir desde el articulo 25 constitucional hasta el articulo 19.1
de la ley todo acto administrativo que viole derechos constitucionales o legales, el
listado de nulidades, que inicialmente lucia como un catdlogo cerrado, termina
por abrir sus compuertas a un mundo ilimitado.

189  Enel ordenamiento administrativo nacional es la ley formal la que ha definido el catdlogo de
nulidades absolutas de los actos administrativos. Ello no habria de extranar, pues el articulo
156, numeral 32, de la Constitucion reserva al Poder Publico Nacional la legislacién en
materia de procedimientos. Esta reserva legal incluye — sin duda alguna — el procedimiento
administrativo. Y, si por procedimiento administrativo se entiende el conjunto de actos
administrativos de trdmite ordenados en el tiempo — donde el acto previo sirve de
condicionante de la validez del subsiguiente, en tanto que el acto posterior condiciona la
eficacia de su predecesor (Muci Borjas, José Antonio, Procedimientos y Administracién
Puablica. Algunas reflexiones en torno al procedimiento administrativo venezolano de
ayer y de hoy, en vista de las ensenanzas de la doctrina y jurisprudencia comparadas, en:
Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales No. 147, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Caracas, 2009, p. 6) — destinados a un objetivo tnico constituido
por la expedicién de un acto administrativo definitivo vdlido, habrd de concluirse que la
regulacién del acto administrativo, incluyendo los supuestos de su invalidez, se encontrard
comprendida también dentro de la reserva de ley. De esta premisa se sigue que no
pueden regularse los supuestos de nulidad de los actos administrativos via reglamentaria
o jurisprudencialmente. La competencia para ello es tnica y exclusiva de la ley formal
nacional.

190  Aunque con un rol de menor importancia cotidiana, no puede dejar de hacerse referencia al
articulo 138 de la Constitucién, que dispone que «toda autoridad usurpada es ineficaz y sus
actos son nulos», asi como al articulo 141 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica,
por lo que a los actos administrativos de efectos generales respecta.
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En adici6n a lo ya dicho, habria que destacar que la jurisprudencia adminis-
trativa ha ido ampliando paulatinamente el catdlogo atin mds''. Esa circunstan-
cia ya habia sido advertida por Meier hace mds de dos décadas, cuando afirmaba
que «...la jurisprudencia por imperativo de su dindmica, ird descubriendo nuevos
motivos de nulidad del acto administrativo, algunos de los cuales por su grave-
dad implicardn necesariamente la nulidad absoluta del acto...»"”2.

Dos casos en particular cobran aqui particular relevancia, a saber (i) la nuli-
dad absoluta del acto inmotivado', por su intima conexidn al derecho constitu-

cional a la defensa y a la buena administracion, y (ii) la nulidad absoluta del acto
194

que incurre en falso supuesto®?.
191  Quizd uno de los casos mds relevantes se encuentra en la sentencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 26 de julio de 1984, asunto Despacho
Los Teques, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos
(1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, pp. 353-356, dictada tan
solo un par de afios después de entrada en vigor de la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos, y conforme a la cual «...la Corte asumié la posicion de determinar caso
por caso si procedia o no declarar la nulidad absoluta o radical, de acuerdo a la gravedad y
trascendencia de la irregularidad que afectara el acto...». Mds adelante la Corte sostendria
que «...en Venezuela, al igual que en otros paises, la tendencia dominante es considerar que
cuando la Ley no declara expresamente nulo el acto, sino que éste es anulable, la apreciacién
de si el defecto entrana nulidad, depende de la importancia que revista, el derecho que
afecta, que produzca indefensién o que prive de algin elemento esencial de conocimiento
que incida en el fondo o contenido de las actuaciones administrativas desnaturalizdndolas
en su esencia» (Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 2 de
octubre de 1986, asunto Belkis Lares, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los
Actos Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, p. 798).

192 Meier, Henrique, Teoria de las Nulidades en el Derecho Administrativo, 2da Edicién,
Editorial Juridica Alva, Caracas, 2001, p. 193.

193  «..La declaratoria de nulidad de los actos administrativos por inmotivacién, por incidir
en el derecho de defensa de los administrados, es de orden publico, por lo tanto, afectados
de nulidad absoluta, no pueden ser convalidados con motivaciones sobrevenidas porque
el vicio en cuestién es insubsanable...» (Sentencia de la Corte Primera en lo Contencioso-
Administrativo, 27 de noviembre de 1989, asunto Clara de Aguilera, en: Revista de
Derecho Publico No. 40, octubre-diciembre 1989, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
p. 84). Mds adelante la Corte afirmarfa que «...es forzoso concluir que la motivacién de
los actos administrativos prevista en el articulo 9 de la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos, no es mds que la materializacion de la garantia del derecho a la defensa
correspondiente al debido proceso de la actuacién administrativa consagrado en el numeral
1 del articulo 49 de nuestra Carta Magna, en razén de lo cual, en caso de que no se
contenga y ésta a su vez, produzca la lesién del derecho a la defensa, ocasiona la nulidad
absoluta del acto administrativo en cuestién y asi se declara» (Sentencia No. 1541 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2000, asunto
Gustavo Pastor).

194  «Se concibe el falso supuesto como un vicio que tiene lugar cuando la Administracién se
fundamenta en hechos inexistentes, o que ocurrieron de manera distinta a la apreciacién
efectuada por el 6rgano administrativo, o finalmente, cuando la Administracién se
fundamenta en una norma que no es aplicable al caso concreto. Se trata, entonces, de
un vicio que por afectar la causa del acto administrativo acarrea su nulidad absoluta;
por lo cual es necesario examinar si la configuracién del acto administrativo se adecud
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La conclusién segin la cual la inmotivacién constituye un vicio que debe

producir la nulidad absoluta del acto parte de entender que aquella, al impedir
al destinatario del acto «...reconstruir el proceso légico a través del cual se for-

mo la voluntad administrativa...

»?°, imposibilita su defensién, pues al no haber

argumentos, no hay posibilidad alguna de contraargumentar. Esa violacién es
expresamente sancionada con nulidad absoluta por el articulo 25 de la Constitu-
cién, por tanto, tal irregularidad resulta subsumible en la primera hipétesis del

supuesto de hecho del mencionado articulo 19.1 de la ley

195

196

196

a las circunstancias de hecho probadas en el expediente administrativo, de manera que
guardaran la debida congruencia con el supuesto previsto en la norma legal» (Sentencia
No. 465 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 27 de marzo
de 2001, asunto Luis Alberto Villasmil). Como dato adicional merece la pena aludir a la
sentencia No. 205 de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 9 de
junio de 1988, asunto Gobernacién del Distrito Federal, en: Revista de Derecho Publico
No. 35, julio-septiembre 1988, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1988, p. 97, se
sostuvo vinculd el falso supuesto con el vicio de incompetencia de la siguiente manera:
«...la correcta apreciacién de los hechos que fundamentan las decisiones administrativas
constituye un factor esencial para la legalidad y correccién de las mismas... en este orden
de ideas constituye ilegalidad el que los érganos administrativos apliquen las facultades
que ejercen, a supuestos distintos de los expresamente previstos por las normas, o que
distorsionen la real ocurrencia de los hechos o el debido alcance de las disposiciones
legales, para tratar de lograr determinados efectos sobre la base de realidades distintas a
las existentes o a las acreditadas en el respectivo expediente administrativo, concrecién
del procedimiento destinado a la correcta creacién del acto. Semejante conducta afecta la
validez del acto asi formado, que serd entonces una decision basada en falso supuesto, con
lo cual, se vicia la voluntad del 6rgano, y se produce igualmente, ademds, incompetencia,
al haber procedido a actuar la Administracién sobre una hipétesis para la cual no tiene
atribuida facultad de decisién. Es por ello que, con la finalidad de lograr el mds severo
control de legalidad de los actos, se exige que sean expresados los motivos que le sirven de
fundamento...».

Sentencia del Tribunal Primero en lo Civil, Mercantil, Trdnsito y Contencioso-
Administrativo de la Regién Capital, 14 de mayo de 1990, asunto Jestis Ochoa Fuenmayor,
en: Revista de Derecho Publico No. 42, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1990, p.
101.

Vale la pena afiadir que la jurisprudencia venezolana tiene una linea consolidada que prohibe
la llamada motivacién sobrevenida, por infringir el derecho a la defensa. En propdsito
resultan de interés la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
17 de diciembre de 1987, asunto Francisco Diaz, en: Revista de Derecho Publico No.
33, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1988, p. 95; asi como la sentencia No. 1190
de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo, 19 de junio de 2012, asunto
Zulma Guaiquerina Herndndez, y las sentencias No. 1076 y No. 0620 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de mayo de 2000, asunto Carlos
Alberto Urdaneta; y 10 de junio de 2004, asunto Eli Lilly, respectivamente.

Complementariamente vale la pena invocar la decisién del Tribunal Primero en lo Civil,
Mercantil, Trdnsito y Contencioso-Administrativo de la Regién Capital, 14 de mayo de
1990, asunto Jestis Ochoa Fuenmayor, en: Revista de Derecho Puablico No. 42, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1990, p. 101), de acuerdo con la cual «...la motivacién, como
requisito formal del acto administrativo, debe ser suficiente (“principio de la suficiencia de
la motivacién”)» y que «...la motivacién... debe ser... de una amplitud tal que permita al
interesado reconstruir el proceso logico a través del cual se formé la voluntad administrativa
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El caso del falso supuesto es distinto. A diferencia del supuesto anterior, el
andlisis del caso del falso supuesto no es necesariamente producto de una inter-
pretacién concatenada de un conjunto de normas. La fundamentacién de esa
conclusién parece mds bien encontrarse en la fuerza de las cosas: ad impossibilia
nemo tenetur.

Cuando la Administracién ha apreciado de una manera errada los hechos
fundamentales sobre los que descansa la decisién'”’, no existe forma alguna
de convalidar el acto, porque los hechos, hechos son. Los hechos acaecidos no
pueden modificarse. Si, entonces, la realidad incorrectamente apreciada por la
Administracién no puede modificarse, el error de la Administracién no podr4 re-
mediarse, subsanarse o convalidarse. Y, si precisamente la posibilidad de subsana-
cién es una de las consecuencias propias de la anulabilidad, al no ser subsanable
no puede sancionarse con nulidad relativa'®®.

que le lesiona sus derechos subjetivos o intereses legitimos, personales y directos. Por lo
tanto, la motivacion del acto debe ser capaz de poner en evidencia la concatenacién l6gica
que une (vincula) las diversas premisas que sirvieron de sustento a la Administracién al
momento de tomar su decisidn».

197 La Sentencia No. 465 de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia,
9 de junio de 1988, en: Revista de Derecho Publico No. 35, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1988, p. 97, sostuvo que el falso supuesto se da «...cuando la Administracién se
fundamenta para dictar el acto en hechos inexistentes, o que ocurrieron de manera distinta
a la apreciacion efectuada por el 6rgano administrativo».

198 Las anteriores reflexiones conducen directamente a una reflexién subyacente, relacionada
con la légica que se esconde detrds del proceso de decisién para determinar los casos de
nulidad absoluta. A este respecto cabe afirmar que, al menos desde un punto de vista
tedrico, este proceso decisorio puede llevarse a cabo de dos maneras diferentes. Una
primera forma, producto de la libre decisién legislativa. En este caso el legislador pondera
la entidad, magnitud o gravedad de las posibles irregularidades que pueden aquejar un acto
administrativo, asi como los diversos efectos negativos que sobre los derechos y libertades
puede desplegar aquel, y decide cudles deben ser incluidas en la lista. La segunda forma
viene dada ex rerum natura y precisa de una argumentacion que define la nulidad absoluta
en funcién de la real y efectiva posibilidad material de subsanacién. En los casos que
por fuerza de circunstancias impuestas por la realidad se excluye la posibilidad real de
convalidacién, pareciera entonces que el motivo de nulidad no es producto de una libre
decision del legislador, sino de una decisién condicionada precisamente por esa realidad.

Luego, cabria formular la pregunta concreta sobre si en todas las hipétesis en las que el acto
resulta l6gicamente imposible de convalidar se estarfa en presencia de una nulidad absoluta.
:Se podria asignar entonces la nulidad absoluta a ciertos vicios habida consideracién de la
posibilidad o no de su saneamiento? ;Debe asigndrsele una sancién de nulidad absoluta
a todo acto que, por la fuerza de la l6gica juridica o la realidad, no pueda convalidarse?
Tomemos el paradigmadtico ejemplo del vicio en el objeto, el cual, dependiendo del tipo de
vicio concreto, puede aparejar nulidad absoluta o relativa. Asi, en el caso que el objeto del
acto sea de imposible ejecucion, producto de una imposibilidad material — caso en el que la
realidad se impone ante la intencién de una eventual, y, por tanto, negada, convalidacién
—la nulidad es absoluta. Por més que se desease sanear el acto, el objeto seguird siendo
imposible de ejecutar. La consecuencia, por tanto, es que la nulidad asignada es absoluta. No
sucede lo mismo, empero, ante otro de los posibles vicios en el objeto, como, por ejemplo,
el de indeterminacidn. En este caso, si el objeto indeterminado puede ser eventualmente
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Las reflexiones precedentemente expuestas no son producto de un vano ejer-
cicio tedrico, sino, que por el contrario, encuentran una relacién directa con el
principio de proteccién de los derechos adquiridos, pues en la medida en que se
amplian los supuestos de nulidad absoluta y simultdneamente se mantiene, sin
ningin tipo de discriminacién o excepcién, la tesis segtin la cual un acto viciado
de tal nulidad no puede dar origen a derechos subjetivos bajo ninguna circuns-
tancia, la proteccién que al particular podrd otorgarle la cosa juzgada administra-
tiva y el principio de los derechos adquiridos serd cada vez menor o mds reducida.

La situacién, sin embargo, no es del todo irremediable, pues cuando se niega
la existencia de un derecho subjetivo adquirido invocando a tales efectos la nu-
lidad absoluta del acto, el principio de proteccién de la confianza puede ser apli-
cado supletoriamente, en tanto y en cuanto, la situacién del particular sea digna
de proteccidn, es decir, siempre y cuando pueda acreditarse que la apariencia de
legalidad del acto nulo dio nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable.

1.3.2. La proteccion de los intereses calificados del particular y la
proteccion de la confianza

No resulta inusual que la jurisprudencia y la doctrina tiendan a olvidar que el
articulo 82 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos no solo prote-
ge derechos subjetivos, sino que extiende su dmbito de aplicacién a la proteccién
de los intereses calificados que un particular pueda tener en la conservacién de
un acto.

En este contexto conviene distinguir dos hipétesis diferentes, pues puede bien
suceder que el destinatario del acto sea a la vez el titular del interés, como en la
mayoria de los casos podria pensarse que sucede, aunque podria también ocurrir
que un tercero, no destinatario del acto, detente un interés no solo en la impug-
nacién, sino, en esta hipétesis, en la conservacién de aquel.

Si bien, salvo algunas excepciones de las que se revisé tan solo una en la sec-
cién anterior, esta situacion no suele plantearse ante la creacién o reconocimiento
de un derecho subjetivo — pues en tal caso el destinatario del acto, precisamente
por serlo, suele ser, a la vez, el titular del derecho subjetivo en cuestién — puede
también suceder que quien invoque un interés en la conservacién del acto no sea
su destinatario, sino, precisamente un tercero interesado. El campo del derecho
urbanistico, gratia argiiendi, ha sido tradicionalmente un campo fértil para este
tipo de situaciones, particularmente en los casos inversos, en los que tercero in-
voca un interés para impugnar el acto que le desfavorece.

A la luz de lo anterior, cabria entonces plantearse la hipétesis en la que un
tercero, que no es el destinatario del acto, ni tampoco titular de algin derecho

determinado, resulta légicamente posible convalidar el acto, por lo que la nulidad asignada
es relativa. Puede verse entonces cémo la definicién de los casos de nulidad absoluta puede
provenir, en sintesis, por la racionalidad del legislador o por la fuerza de la realidad. Podria
decirse, en sintesis, que la definicién de la nulidad absoluta viene dada aut consilio aut ense.
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subjetivo por €l creado o reconocido, pero que si detenta un interés calificado
en su mantenimiento invoque su inmutabilidad. La respuesta a la inquietud es
afirmativa.

Como premisa de partida podria afirmarse, incluso invocando el principio del
paralelismo de las formas reconocido por el articulo 10 de la vigente Ley Orgé-
nica de la Administracién Publica, que quien posee cualidad para impugnar un
acto administrativo que le es desfavorable, por ser titular de un interés calificado,
debe también poseer cualidad para invocar la estabilidad de un acto administra-
tivo que le favorece, cuando es titular de un interés tal. La norma del articulo 82
de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos confirma esta solucion.

Finalmente, surge la pregunta sobre si la proteccién de los intereses calificados
a la que alude al articulo 82 de la ley podria comprender la proteccién de una
expectativa juridicamente relevante. La respuesta es, como habria de esperarse,
afirmativa.

Si, de acuerdo con el articulo 82 de la ley, el acto administrativo que origi-
na un interés calificado no puede ser revocado. Si, acto seguido, identificamos
dentro del concepto de interés calificado al supuesto especial de la expectativa
juridicamente tutelable, que, como ya se dijo"’, constituye un tipo especial de
interés calificado, la obvia conclusién serd que el acto que genera tal expectativa
no podra ser revocado, salvo que medie un interés publico concretizado e inelu-
dible, en cuyo caso, la frustracién de la expectativa juridicamente tutelable debe
ser integramente compensada.

El articulo 82 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos cons-
tituye un evidente reconocimiento parcial del principio de proteccién de la con-
fianza para los casos de revocatoria de actos administrativos de efectos particula-
res, sin perjuicio del ya destacado problema relacionado con el reducido dmbito
de aplicacién de la cosa juzgada administrativa que solo protege derechos adqui-
ridos.

1.4. Interrelacion entre los principios de intangibilidad de los actos
administrativos favorables y favor acti, la cosa juzgada administrativa
y la proteccion de la confianza

Los principios de conservacién de los actos, irrevocabilidad, inmutabilidad
o intangibilidad de los actos favorables, firmeza, estabilidad y proteccién de los
derechos adquiridos, asi como el mecanismo de proteccion de la cosa juzgada
administrativa, constituyen distintas formas o maneras de expresion (especies)
de una misma y unica idea y pueden ser agrupados bajo el titulo comdn de
principios de proteccién de las situaciones juridicas subjetivas creadas por los
actos administrativos (género). Puntualicemos ahora sus diferencias y similitudes
respecto del principio de proteccién de la confianza.

199  Vid. Primera Parte, 3. Principio de proteccién de la confianza y el principio de legalidad.
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1.4.1. Las similitudes entre estos principios

La doctrina ha defendido distintas posturas en relacién con el fundamento
juridico del principio de intangibilidad de los actos favorables. No obstante ello,
podria afirmarse que una de las tesis mds convincentes es aquella que los ancla al
principio, mds general en cuanto a su alcance y contenido, de seguridad juridi-
ca?®. El principio favor acti también constituye, en parte, una manifestacién del
principio de seguridad juridica.

Asi entendidos, tanto el principio de intangibilidad de los actos favorables y
el favor acti, asi como el principio de proteccion de la confianza, serfan todas,
distintas manifestaciones concretas del principio constitucional de seguridad ju-
ridica. Tales principios, pues, tienen un fundamento comun.

Araujo Judrez, Lares Martinez y Meier comparten las anteriores afirmacio-
nes. Para Araujo Judrez los principios de «...estabilidad, firmeza, inamovilidad,
inmutabilidad, irrevocabilidad o también cosa juzgada o decidida administrativa
— como indistintamente se les denomina —...»*"!, son expresién del principio de
seguridad juridica. En este mismo sentido apunta Lares Martinez, quien admite
que «...en esta materia asume particular importancia el principio de seguridad
juridica, que exige el respeto a las situaciones juridicas establecidas...»***. Meier
también reconoce que la seguridad juridica juega un rol clave en relacién con el
aludido principio®”. En Espana, empero, Almeida Cerreda sostiene que a lo largo
de los afos la doctrina ha:

«...apoyado y defendido la vigencia del principio de irrevocabilidad de los

actos favorables con muchos y muy diferentes argumentos... [tales como]...

el principio de vinculacién a los actos propios... el principio de seguridad

juridica, el principio de respeto a los derechos adquiridos o el principio de

buena fe...»%,

Aun cuando se han propuesto diferentes explicaciones de las que en Espana
da cuenta Almeida Carrera, el principio de seguridad juridica se presenta como el

200 En este sentido, Rondén de Sansé sostenia que «...el concepto de seguridad juridica... en
nuestro criterio constituye el sustento principal de la teoria de los derechos adquiridos»
(Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 311).

201  Araujo Judrez, José, Derecho Administrativo, Parte General, Ediciones Paredes, Caracas,

2008, p. 504.

202 Lares Martinez, Eloy, Manual de Derecho Administrativo, 13era Edicién, Sucesién de
Eloy Lares Martinez y Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central
de Venezuela, Caracas, 2008, p. 205.

203 Meier, Henrique, Teorfa de las Nulidades en el Derecho Administrativo, 2da Edicidn,
Editorial Juridica Alva, Caracas, 2001, p. 191.

204 Almeida Cerreda, Marcos, El Principio de Irrevocabilidad de los actos favorables, en: Los
principios juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, pp. 1112-
1113.
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fundamento juridico mds razonable para sustentar el principio de intangibilidad
de los actos favorables y el favor acti, que, entendido de esa forma, vendrian a ser
manifestaciones concretas de aquel o una suerte de subprincipios®”.

De lo anterior se sigue, que los principios mencionados tienen por objeto prin-
cipal satisfacer las distintas necesidades concretas de seguridad juridica en sus
respectivos dmbitos de aplicacion. Dicho esto, resulta necesario ahora determinar
las diferencias especificas que hacen de estos principios diferentes especies de un
mismo género préximo.

1.4.2. Las diferencias entre estos principios

a) Eldmbito de aplicacién de ambos principios

En primer lugar, ha de destacarse que la intangibilidad de los actos favorables
es un principio especial del Derecho Administrativo y que disciplina inicamente
relaciones juridicas de esta naturaleza. Desde una perspectiva orgdnica, se trata
de un principio vertical que rige longitudinalmente a la Administracién Puablica
desde arriba (jerarcas) hasta abajo (subalternos), en tanto que el principio de pro-
teccién de la confianza extiende sus efectos de forma transversal a las distintas
ramas del Poder Publico, aunque, como ya se ha indicado, con diferentes matices
y peculiaridades propias en atencién a las funciones ejercidas por tales 6rganos.

b) Las conductas administrativas frente a las cuales brindan proteccién ambos
principios
Una segunda diferencia notable radica en que el principio de intangibilidad
de los actos favorables supone, por antonomasia, la existencia de un acto admi-
nistrativo de efectos particulares. No solo eso, sino que ese acto debe ser firme
y no hallarse viciado de nulidad absoluta, tal y como ya se revisé al estudiar los
requisitos de procedencia de la cosa juzgada administrativa.

En el campo administrativo, el principio de proteccién de la confianza en-
cuentra aplicacién, ademds, en materia contractual y, en general, ante cualquier
tipo de forma concreta que adquiera la actuacién administrativa o su omision,
incluyendo, por supuesto, cambios abruptos de criterios o de conductas manteni-
das a lo largo del tiempo®®™.

205 En este sentido, Canénico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima
y el principio de legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de
la Ensenanza del Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones
Funeda y UCV, Caracas 2011, p. 450.

206 De acuerdo con Rondén de Sansé «...la conducta que fomenta la expectativa... no estd
constituida tan sélo de actuaciones, sino que también se conforma con abstenciones y
manifestaciones denegatorias u omisiones voluntarias» (Rondén de Sansé, Hildegard,
Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio de precaucién en el Derecho
Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 3). Mds adn, citando a Rondén de
Sansé, en Club Campestre Paracotos se sostuvo que «...en lo concerniente al 4mbito de
aplicacién del principio de confianza legitima en el Derecho Administrativo, el mismo no
se limita a los actos formales, sino que abarca una amplia gama de conductas del actuar
administrativo, tales como: Compromisos formales de cardcter contractual o unilateral;
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o) Lalegalidad y la apariencia de legalidad: El valor de los actos administrativos
absolutamente nulos

Es este quizd el tema mds relevante para entender la problemadtica que presen-
ta el tema de la nulidad absoluta de los actos administrativos en relacién con el
principio de proteccién de la confianza y que lo deslinda definitivamente del tra-
tamiento y la argumentacién propia del discurso de la intangibilidad de los actos
favorables, incluyendo los derechos adquiridos y los intereses calificados que no
contienen una expectativa juridicamente tutelable.

En el marco del principio de protecciéon de la confianza, la existencia de vi-
cios de nulidad absoluta del acto administrativo que originé la expectativa juri-
dicamente tutelable puede llegar a resultar irrelevante, siempre que exista una
apariencia de legalidad de la actuacién administrativa. Dicho en otras palabras,
la mera nulidad absoluta del acto que gener6 la expectativa no es suficiente para
descartar la proteccién de tal expectativa.

Habria que reconocer que en algunos casos la existencia de una nulidad
absoluta manifiesta o palmaria podria descartar la apariencia de legalidad, sin
embargo, es esta tltima la que realmente importa. Gratia argiiendi serfa dificil
argumentar la apariencia de legalidad de un acto administrativo dictado por el
gobernador de un estado sobre bienes de un particular ubicados en un estado di-
ferente, o el caso de un alcalde que otorgue una licencia para el expendio de lico-
res a un establecimiento comercial ubicado en la jurisdiccién de otro municipio.
El defecto relevante, sin embargo, no serfa la incompetencia territorial en si mis-
ma y la consecuente nulidad, sino la evidente ausencia de apariencia de legalidad.

Es sin duda esta caracteristica diferenciadora la que cobra la mayor relevancia
en cuanto a la proteccién que el principio de proteccién de la confianza generada
por un acto administrativo contrario a Derecho puede ofrecer, en contraste al
tradicional dmbito de cobertura que el principio de proteccién de los derechos
adquiridos y los intereses tutelados brinda, pues ahi donde la proteccién del ar-
ticulo 82 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos cesa, porque se
estd en presencia de un acto administrativo nulo, la proteccién de la confianza
puede seguir adelante, en tanto y en cuanto ese acto nulo haya sido capaz de
generar una expectativa juridicamente tutelable.

d) La existencia de un derecho subjetivo

En particular, por lo que respecta al principio de protecciéon de los derechos
adquiridos — entendido como uno de los principios especificos contenidos dentro
del principio de intangibilidad de los actos favorables — respecto del principio
de proteccién de la confianza, una diferencia fundamental es, precisamente, la
existencia o no de un derecho subjetivo.

promesas, doctrina administrativa; informaciones e interpretaciones; conductas de hecho
que hacen esperar de la Administracién una accién en un caso determinado; los usos,
costumbres o reglas no escritas» (Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal
Supremo de Justicia, 1° de agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos).
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Como ya se ha expuesto precedentemente, el principio de proteccién de la
confianza tiene por objeto la salvaguarda de la expectativa juridicamente tutela-
ble, por lo que no precisa de derecho subjetivo adquirido alguno.

2. La proteccion de la confianzay el principio de irretroactividad

2.1. Consideraciones preliminares

Lo mis peligroso que el Legislador puede hacer, es dictar leyes retroactivas*”.
Con esta contundente sentencia advertia Lopez Menudo sobre la importancia
que el tema de la retroactividad reviste para la actual sociedad democrdtica. El
autor afirmaba, en propdsito, que este asunto:

«...estd plagado de dificultades de todo tipo, la primera de las cuales es preci-

samente la de fijar el concepto mismo de retroactividad, ejemplo mdximo de

esa clase de conceptos que todos creemos saber de entrada pero que nos sue-
len colocar en muchos apuros a la hora de tener que definirlos y manejarlos.

Como ya dijimos en otro lugar, el concepto de retroactividad es el arquetipo

mismo de la equivocidad: un concepto eldstico y polémico como pocos»®.

No seria una exageracién afirmar que sobre la aplicacién temporal del Dere-
cho se han escrito toneladas de pdginas. Aun cuando no corresponde aqui hacer
un estudio en profundidad sobre el tema, si resulta pertinente compartir — luego
de hacer algunas reflexiones generales formuladas a manera de introduccién —
ciertas cavilaciones acerca de las relaciones entre la irretroactividad y la protec-
cién de la confianza. El tema brinda también una oportunidad para realizar
algunas consideraciones finales en torno a la prevision contenida en el articulo 11
de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, que reconoce la posibili-
dad de modificar los criterios administrativos, a la vez que prohibe su aplicacién
retroactiva en perjuicio de los ciudadanos.

Dejando de lado por un instante las advertencias sobre la complejidad del
asunto, habria de comenzar por afirmar que, en puridad de términos, el proble-
ma de la retroactividad tiene su mayor relevancia préictica cuando se estd en pre-
sencia de actuaciones del Poder Publico que agravan, menoscaban o disminuyen
una situacién preexistente del ciudadano, es decir, que el asunto solo reporta in-
terés ante situaciones que tienen un efecto negativo en la esfera juridico-subjetiva
del particular®®. Siguiendo este orden de ideas, habrd de reconocerse igualmente
que, en general, la idea de la retroactividad favorable no es usualmente repudia-

207 Lépez Menudo, Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en:
Documentacién Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién

Publica, Madrid, 2002, p. 78.

208 Loépez Menudo, Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en:
Documentacién Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién

Puablica, Madrid, 2002, pp. 74-75.

209 Pieroth, Bodo, Riickwirkung und Ubergangsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1981, p.
38.
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da®" ni prohibida, en tanto y en cuanto no suponga simultdineamente la reduc-
cién de la esfera juridico-subjetiva de otro particular.

Ahora bien, se ha dicho precedentemente que uno de los elementos inherentes
al concepto de la proteccién de la confianza es su aspecto temporal y que, por
tanto, resulta imposible concebirsele sin tal componente, ya que su aplicacién
supone necesariamente un contraste entre dos puntos de referencia temporales
no concomitantes®''. Ese elemento de temporalidad del principio de proteccién
de confianza es la causa o razén que lo vincula estrechamente al principio de
irretroactividad. Ambos constituyen parte del objeto de estudio del llamado De-
recho Intertemporal, que Sdnchez-Covisa define como «...aquel que se propone
determinar qué norma juridica, entre dos o mds vigentes sucesivamente, debe
aplicarse a una relacién de la vida real.. »".

En la presente seccién se compartirdn algunos criterios orientadores que re-
sulta importante tener en consideracién para intentar deslindar el principio de
proteccion de la confianza del principio de irretroactividad, sin que ello suponga
negar las estrechas relaciones de cooperacién que entre ellos median. Empece-
mos, empero, con algunas ideas preliminares:

Primero, es importante subrayar que ambas instituciones comparten un fun-
damento comun en el principio de seguridad juridica. De este modo, podria de-
cirse entonces que la proteccién de la confianza y la irretroactividad constituyen
dos subprincipios (especies) pertenecientes al principio de seguridad juridica (gé-
nero), entendido en su proyeccién temporal*?®. No en pocas ocasiones se invoca la
proteccién de la confianza cuando se habla de irretroactividad. Ambos conceptos
se usan muchas veces sin aclarar las relaciones que entre ellos median, o como
si uno fuera el fundamento del otro. Sin embargo, consideramos que la alusién
a la proteccién de la confianza como fundamento de la irretroactividad ha de
entenderse como referida a lo que hemos llamado la idea amplia y general de la
proteccion de la confianza, que no es mds que una suerte de sinénimo del prin-

210 Miiller, Georg, Rechtsgutachten betreffend Zulissigkeit der Riickwirkung der neuen
Regelung der Frist beim Meldeverfahren auf dem Gebiet der Verrechnungssteuer sowie
betreffend ,Strafcharakter der Forderung eines Verzugszinses beim Verpassen der

Meldefrist, Erlinsbach, 2016, p. 8.

211 Vid. Primera Parte, 7. La temporalidad como elemento inherente al principio de proteccion
de la confianza. Siguiendo este orden de ideas, desde la perspectiva de su funcionamiento
interno el principio de protecciéon de la confianza considera la relacién de coherencia,
congruencia o correspondencia légica entre las actuaciones llevadas a cabo en cada uno de
los dos puntos de referencia aludidos. La falta congruencia o coherencia interna entre las
conductas relevantes en ambos puntos de referencia es presupuesto condicionante general
de la aplicacién del principio de proteccién de la confianza.

212 Sdnchez-Covisa, Joaquin, La vigencia temporal de la Ley en el ordenamiento juridico
venezolano, Edicién, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2007, p. 128.

213 Vid. Tabla No. 2.
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cipio de seguridad juridica*, mas no al principio de proteccién de la confianza
como herramienta concreta de control de la actividad estatal.

Segundo, como fue mencionado precedentemente, hay que tener en cuenta
que mientras el principio de retroactividad propiamente dicho se proyecta hacia
situaciones ya consolidadas en el pasado®”, el principio de proteccién de la con-
fianza, tutela situaciones presentes — incluyendo las que vienen desde un pasado
atn no consolidado o cerrado — frente a su eventual desconocimiento futuro®.
Esta premisa de partida ha de correlacionarse con las dos funciones estatales prin-
cipales, como lo son la creacién y la aplicacion del Derecho, pues en tanto que la
primera mira hacia el futuro, la segunda mira hacia el pasado.

Tercero, la retroactividad puede verificarse tanto ante el ¢jercicio de la funcién
de creacién del Derecho, como ante el ejercicio de las funciones de aplicacién del
aquel®”. Usualmente, al hablar de irretroactividad lo primero que viene a la men-
te son las constelaciones en las que se estd en presencia de una nueva norma que
regula unos hechos previos a su entrada en vigencia, idea que se identifica con el
concepto de retroactividad normativa de grado médximo. Sin embargo, es posible
que una nueva norma con un contenido neutral sea aplicada por el operador
juridico a hechos previos, o incluso, que una misma norma que ha venido siendo
interpretada de una manera determinada sea objeto de un cambio en su inter-
pretacién resultando mds gravosa para su destinatario al ser aplicada a hechos
que tuvieron lugar bajo el imperio del criterio previo. Esos supuestos también
constituyen casos de retroactividad de grado mdximo en la aplicacién. Aunque
partiendo de una afirmacién que no compartimos, Sudrez Collia admitia, en el

214 Vid. Primera Parte, 4. La idea amplia y general de la proteccién de la confianza versus el
principio de proteccion de la confianza entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal.

215 En palabras de Lépez Menudo, «la Constitucién prohibe y hace responder al legislador
de sus acciones que miran directamente al pasado y en ello consiste toda la carga que ha
de soportar el principio de irretroactividad» (Lépez Menudo, Francisco, El principio de
irretroactividad. Tres cuestiones claves, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-264,
Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2002, p. 82).

216  Vid. Primera Parte, 7. La temporalidad como elemento inherente al principio de proteccién
de la confianza. Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven
des franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 159.

217 Lépez Menudo alude a tres distintos planos de la irretroactividad que comprenden
tanto aplicacién como creacién del Derecho (Lépez Menudo, Francisco, El principio de
irretroactividad en las normas juridico/administrativas, Ediciones del Instituto Garcia
Oviedo, Sevilla, 1982, pp. 62-70). En un trabajo mds reciente el autor no solo reitera sus
consideraciones previas, sino que ademds afiade que «...hay que decir que aunque al juez 0 al
aplicador juridico en general puede ir dirigida una prohibicién de dar un efecto retroactivo
a las leyes, a la hora de interpretarlas y aplicarlas... es decir, interdiccién de cualquier
efecto retroactivo, no es posible gravar con la misma carga al legislador» (Lépez Menudo,
Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en: Documentacién
Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid,
2002, pp. 81-82).
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contexto de la aplicacién judicial del Derecho, que, a la postre, los resultados
précticos o efectos de la retroactividad en la aplicacién son los mismos que los de
la retroactividad normativa. Asf, afirmaba el autor que:

«...estos cambios jurisprudenciales no se ven afectados por la prohibicién de

irretroactividad de las leyes... toda vez que sélo cambia el criterio de interpre-

tacién; pero es evidente que ello supone en la prictica los mismos resultados
que una modificacién legislativa, razén que los hace desaconsejables...».

Si, como lo admite el autor, un cambio drdstico de criterio de interpretacion
de una norma que es aplicado a hechos acaecidos con anterioridad genera efectos
retroactivos de grado mdximo, resulta pues evidente que esta hipdtesis debe estar
prohibida por el principio de irretroactividad. En efecto, no se trata de casos des-
aconsejables, sino realmente inconstitucionales.

Cuarto, a los efectos del estudio, habrd finalmente de distinguirse entre lo
que se ha llamado retroactividad de grado médximo, caso en el que «...la norma
retroactiva se aplica a efectos consumados de relaciones o situaciones juridicas
nacidas bajo el imperio de la norma antigua»*?, y la retroactividad de grado me-
dio, caso en el que la norma se aplica «...a efectos que ya existian o habfan nacido
durante la vigencia de la ley derogada, pero que han de ejecutarse después de la
entrada en vigor de la nueva norma...»**’, a lo cual también se le ha denominado
retroactividad aparente, irreal o retrospectividad. En este orden de ideas, Lépez
Menudo reconoce que:

«La moderna doctrina, inspirada en la jurisprudencia alemana pretende
dar respaldo definitivo a esa dualidad acufiando un nuevo término «retros-
pectividad» para todos aquellos supuestos de retroaccién permitida, con lo
cual queda erradicada, proscrita, la voz «retroactividad» para todo lo que no
sea la retroaccién prohibida, esto es, la genuina — y ya dnica acepcién de la
retroactividad»*2!.

Si bien se ha admitido atinadamente que el grado méximo de retroactividad
representa un caso que «...el legislador no suele poner en prictica, tanto por la di-
ficultad de orden politico de producir sacrificios escandalosos, inaceptables por la
comunidad, como por la propia dificultad técnica o de orden prictico que plan-

218  Sudrez Collia, José Marfa, El principio de irretroactividad de las normas juridicas, Actas,

Madrid, 1991, pp. 66-67.

219  Sudrez Collia, José Maria, El principio de irretroactividad de las normas juridicas, Actas,
Madrid, 1991, p. 69. Mds ain, el autor la define como «...la aplicacién de la nueva Ley,
a relaciones o situaciones juridicas conformadas a su entrada en vigor, sin tomar en
consideracion para nada, o sélo de manera muy secundaria, que las mismas fueron creadas
bajo el imperio de una Ley».

220  Suidrez Collia, José Maria, El principio de irretroactividad de las normas juridicas, Actas,

Madrid, 1991, p. 71.

221 Lépez Menudo, Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en:
Documentacién Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién

Publica, Madrid, 2002, p. 76.
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tea todo propésito de remover hechos consumados»***, no es menos cierto que
en el dmbito del ejercicio de la funcién de aplicacién del Derecho, esta hipétesis
suele ser mucho mds comin, pues casos en los que un nuevo criterio administra-
tivo o judicial se aplica a un caso cuyos hechos tuvieron lugar plenamente bajo el
imperio del criterio previo no son nada infrecuentes.

Los anteriores elementos constituyen algunas de las claves para una correcta
aproximacién al deslinde entre ambos principios, tarea que, por su cercania y la
comunidad de algunas de sus caracteristicas, no resulta simple y, ademds, impide
la formulacién abstracta de una regla de valor absoluto.

Dicho cuanto antecede, corresponde ahora revisar la regulacién constitucio-
nal y legal del principio de irretroactividad en el ordenamiento juridico venezo-
lano. El articulo 24 de la Constitucién, que se ocupa del asunto, contiene una
prohibicién general y expresa de los efectos retroactivos, a tenor del cual:

«Ninguna disposicién legislativa tendrd efecto retroactivo excepto cuando

imponga menor pena. Las leyes de procedimiento se aplicardn desde el mo-

mento mismo de entrar en vigencia adn en los procesos que se hallaren en
curso; pero en los procesos penales, las pruebas ya evacuadas se estimardn en
cuanto beneficien al reo o a la rea, conforme a la ley vigente para la fecha en
que se promovieron. Cuando haya dudas se aplicard la norma que beneficie
al reo o a la rea».

El articulo 3 del Cédigo Civil establece, en términos por demds lacénicos,
cuanto sigue:
«La Ley no tiene efecto retroactivo.

Aunque en materia penal, el articulo 2 del Cédigo Penal dispone que:
«Las leyes penales tienen efecto retroactivo en cuanto favorezcan al reo, aun-
que al publicarse hubiere ya sentencia firme y el reo estuviere cumpliendo la
condenan.

En el dmbito administrativo, por su parte, la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos establece en su articulo 11 lo siguiente:

«Los criterios establecidos por los distintos drganos de la administracién pu-

blica podrdn ser modificados, pero la nueva interpretacién no podrd aplicarse

a situaciones anteriores, salvo que fuere mds favorable a los administrados. En

todo caso, la modificacién de los criterios no dard derecho a la revisién de los

actos definitivamente firmes».

222 Lépez Menudo, Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en:
Documentacién Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién

Publica, Madrid, 2002, p. 81.
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2.2. Retroactividad propiamente dicha, de grado maximo o
real; retroactividad aparente, de grado medio, impropia, irreal o
retrospectividad, y proteccion de la confianza

El estudio de un tema tan complejo y de multiples aristas como el de la re-
troactividad no puede sino abordarse partiendo de una distincién clave que a lo
largo del tiempo y con distintas denominaciones jurisprudencia y doctrina han
ido elaborando. Se trata aqui de los dos grandes tipos de retroactividad, a saber:
la retroactividad propiamente dicha, de grado médximo o real, y, la retroactividad
aparente, de grado medio, impropia, irreal o retrospectividad. A los efectos de las
lineas que siguen, emplearemos las expresiones retroactividad y retrospectividad
para aludir, respectivamente, a cada uno de estos dos conceptos.

El concepto de retroactividad supone la aplicacién de una nueva norma o de
una nueva interpretacién de una norma a hechos, situaciones o relaciones juridi-
cas nacidas y consolidadas en el pasado, en tanto que la retrospectividad, como lo
explica Garcia Luengo, «...se genera cuando la Ley influye sobre los efectos pre-
sentes de relaciones juridicas nacidas en el pasado pero atin no conclusas...»*.

Hoy en dia resulta comuin afirmar que la retrospectividad, no es realmente un
caso de retroactividad, tal y como lo reconoce Lépez Menudo, quien ha afirmado
que:

«La Constitucién convierte la retroactividad en un monismo coincidente

con el «grado fuerte» y deja fuera de la prohibicién y, consiguientemente, del

concepto mismo de retroactividad, el gran tramo compuesto por sus grados
medio y minimo, que es precisamente el gran espacio en el que se libran las
contiendas reales y ordinarias sobre la aplicacién de las normas en el tiempo.

La mayor parte de la idea de retroactividad se disuelve, desaparece del con-
cepto y con ello se genera esa antitesis maniquea que venimos exponiendo: existe
la retroactividad (la de grado mdximo); sus restantes formas constituyen una
«retroactividad impropia», mera «retrospectividad» o, simplemente, tal retroacti-
vidad no existe»**.

Explica Berger que la diferencia entre las nociones de retroactividad real y
retroactividad irreal fue expuesta por primera vez en la jurisprudencia alemana
por el Tribunal Federal Constitucional en el afo 1960**°. De acuerdo con la deci-
sién, parafraseada por el autor, «...el verdadero efecto retroactivo de una ley solo
existe si la ley interviene posteriormente en hechos ya consumados pertenecientes

223  Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1178.

224 Lépez Menudo, Francisco, El principio de irretroactividad. Tres cuestiones claves, en:
Documentacién Administrativa Nos. 263-264, Instituto Nacional de Administracién
Puablica, Madrid, 2002, p. 81.

225 Berger, Thomas, Zulissigkeit der Riickwirkung von Gesetzen, Peter Lang, Frankfurt,
2002, p. 46.
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al pasado...»?®. Por el contrario, la irretroactividad irreal tiene lugar cuando la
nueva ley solo afecta, aunque con efectos a futuro, circunstancias y relaciones
juridicas pasadas, pero ain no consolidadas o concluidas®”’.

Importante resulta empero destacar que esta distincién se ha hecho en Ale-
mania en el contexto de la idea amplia y general de la proteccién de la confianza.
Asi, el concepto de retroactividad real e irreal se ha conectado directamente con
la proteccién de la confianza. Esa elaboracion jurisprudencial responde a la pecu-
liar circunstancia de que en Alemania no existe una prohibicién constitucional
expresa y general de retroactividad®®®.

Ya en la Alemania de Weimar, el Tribunal del Reich entendia que, ante la
inexistencia de una prohibicién positiva expresa de retroactividad o de un prin-
cipio general del Derecho, el Legislador estaba habilitado para dictar leyes re-
troactivas, basado en su plena soberania de configuracién de la sociedad, salvo,
claro estd, en materia penal, que era el dnico caso previsto en la Constitucién
de Weimar®”. Esta tendencia, de marcado influjo formalista, fue adoptada por
el propio Tribunal Federal Constitucional en sus afios mozos, aunque fue luego
modificada progresivamente al comenzar aquel a reconocer la existencia de limi-
tes a la retroactividad basados en la idea amplia y general de la proteccién de la
confianza®’. Esa evolucién histérica y ese vacio normativo que ain se mantiene,
ha obligado a la doctrina y jurisprudencia alemanas a buscar una solucién me-
diante la elaboracién de un discurso argumentativo que busca dar basamento
a una prohibicién general de retroactividad y que, en definitiva, encontré en la
vinculacién de la irretroactividad con la idea amplia y general de la proteccién de
la confianza una respuesta®.

Adicionalmente, y como bien lo explica Iliopoulos-Strangas, es este uno de
los motivos centrales que han impulsado en la doctrina y jurisprudencia ale-
manas una bisqueda exhaustiva de un fundamento juridico de rango constitu-

226  Berger, Thomas, Zulissigkeit der Riickwirkung von Gesetzen, Peter Lang, Frankfurt,
2002, p. 46.

227 Tribunal Federal Constitucional alemdn, BVerfGE 11, 139 y 145, citado por Maurer,
Hartmut, Staatsrecht I, 4ta Edicién, Editorial C.H. Beck, Munich, 2005, p. 660.

228 Iliopoulos-Strangas, Julia, Riickwirkung und Sofortwirkung von Gesetzen, Editorial
Nomos, Baden-Baden, 1986, p. 39. Sin embargo, el articulo 102.2 reconoce solamente en
el 4mbito penal el principio de nulla poena sine lege praevia, que se entiende directamente
como una prohibicién de retroactividad de las sanciones penales (Froese, Judith, §74
Rechtssicherheit und Vertraeunsschutz, en: Handbuch des Verwaltungsrechts, Tomo III,
Editorial C. F. Miiller, Heidelberg, 2022, p. 656).

229 Berger, Thomas, Zulissigkeit der Riickwirkung von Gesetzen, Peter Lang, Frankfurt,
2002, pp. 42-43.

230 Berger, Thomas, Zulissigkeit der Riickwirkung von Gesetzen, Peter Lang, Frankfurt,
2002, p. 44.

231  Pieroth, Bodo, Riickwirkung und Ubergangsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1981, pp.
119-120.
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cional para el principio de proteccién de la confianza*”. Asi, si el principio de
proteccién de la confianza tiene rango constitucional, su aplicacién a la actividad
legislativa resulta indiscutible, constituyendo asi la base de una prohibicién de
retroactividad dirigida al Legislador.

Condicionada por estas circunstancias, la jurisprudencia del Tribunal Federal
Constitucional comenzé a desarrollar en la década de los sesentas la aludida linea
jurisprudencial sobre la distincién entre la retroactividad real e irreal, pese una
contundente e insistente critica de la doctrina del pais teutén. En efecto, luego
de pronunciarse desde Espafa en contra de esa errdtica e imprecisa elaboracién
jurisprudencial, Garcia Luengo, destaca que ya para finales de los afos setenta en
Alemania «...la doctrina casi undnimemente rechaza[ba] esta jurisprudencia por
considerarla un factor de inseguridad juridica...»”*. Entre otras criticas, se ha
afirmado «...que cuando se habla de retroactividad impropia no se estd plantean-
do, en realidad, un problema de retroactividad, sino una pretensién de manteni-
miento pro futuro de una determinada normativa en funcién de las expectativas
creadas en sus destinatarios...».

Mds atin, el mismo autor critica la adopcién por parte del Tribunal Constitu-
cional espafol de la aludida doctrina, particularmente, habida consideracién de
la existencia en la Constitucién de ese pais — al igual que en la venezolana — de
una prohibicién expresa de retroactividad. En propésito sostiene que:

«Lo verdaderamente curioso es que este esquema de argumentacién tan poco

perfilado, que ha sido objeto de tantas criticas doctrinales y que el propio

Tribunal Constitucional Federal ha intentado superar haya sido adoptado por

nuestro Tribunal en un sistema que cuenta con su propia regla constitucional

para abordar los problemas de constitucionalidad de leyes retroactivas»®.

232 Iliopoulos-Strangas, Julia, Riickwirkung und Sofortwirkung von Gesetzen,
Editorial Nomos, Baden-Baden, 1986, pp. 40-41. Sostiene asi la autora que «Der
Rechtfertigungsgrund fiir die Einschrinkung der gesetzgeberischen Gestaltungsfreiheit in
dieser Hinsicht wird regelmifig in dem Schutz des Vertrauens des Biirgers auf den Bestand
frither getroffener Entscheidungen des Gesetzgebers erblickt. Somit ist auch der Umstand
zu erkliren, daf§ die Suche nach dem verfassungsrechtlichen Standort und der Tragweite
eines »Riickwirkungsverbots« zum Teil in die Suche nach einer verfassungsrechtlichen
Verankerung des Vertrauensschutzgedankens miindet bzw. sich mit ihr tiberschneidet. Als
verfassungsrechtliche Grundlagen kommen dann insbesondere das Rechtsstaatsprinzip in
seinen verschiedenen Ausprigungen und die Grundrechte in Betracht...».

233 Garcia Luengo, Javier, ;Retroactividad normativa o proteccién de la confianza?, en: El
Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI, Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén
Martin Mateo, Tomo II, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, p. 2511.

234  Garcia Luengo, Javier, ;Retroactividad normativa o proteccién de la confianza?, en: El
Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI, Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén
Martin Mateo, Tomo II, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pp. 2510-2511.

235 Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1180.
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Hoy en dia puede afirmarse abiertamente que la tendencia es a reducir, deli-
mitar o circunscribir el problema de la retroactividad a la retroactividad propia-
mente dicha, real o de grado madximo, dejando en manos del principio de protec-
cién de la confianza las constelaciones de la mal llamada retroactividad aparente,
irreal, de grado medio o retrospectividad. Como lo ha sostenido Garcia Luengo,
la mal llamada retroactividad irreal o de grado medio no es verdaderamente un
problema de retroactividad propiamente dicho, pues el:

«...principio de irretroactividad... encuentra un dmbito de actuacién per-

fectamente definido que no es otro que el de la denominada retroactividad

propia, es decir, la prohibicién, salvo estrictas excepciones, de la aplicacién

de la Ley a situaciones ya conclusas con anterioridad a la entrada en vigor de

la misma y que, por ello, se diferencia en su dmbito de aplicacién al referido

principio de proteccién de la confianza que encuentra su dmbito de accién

mds propio en el campo de la denominada retroactividad impropia que, a

sensus contrario de la anterior, implicarfa la aplicacién de la Ley a situaciones

no conclusas. . .»*.

En este mismo orden de ideas, ensena Schneider que:

«...se considera que la retroactividad en sentido impropio sélo vulnera la
Constitucién cuando, ponderados en el caso concreto la confianza del ciu-
dadano en la continuidad o permanencia de una situacién juridica, de una
parte, y el interés general en su modificacién, de otra, deba concluirse que
prepondera aquélla sobre éste»®’.

La anterior distincién es clave para la delimitacién de los campos de aplica-
cién del principio de irretroactividad y de proteccién de la confianza.

2.3. Relaciones entre la irretroactividad y la proteccion de la
confianza

2.3.1. Las similitudes entre ambos principios

En primer lugar, como ya se dijo, los principios de proteccién de la confian-
za y de irretroactividad comparten como trasfondo el concepto de la seguridad
juridica, entendida en su particular aspecto de continuidad y estabilidad del or-
denamiento juridico, es decir, entendida en su proyeccién temporal. Por tanto,
como ya se ha adelantado, las proposiciones que equiparan irretroactividad y pro-
teccién de la confianza solo pueden ser vilidas, en tanto y en cuanto se entienda
la expresién proteccién de la confianza como idea amplia y general que procura

236  Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 37.

237  Schneider, Jens-Peter, Seguridad juridica y proteccién de la confianza en el Derecho
constitucional y administrativo alemdn, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-
264, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2002, p. 258.
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la estabilidad del orden juridico, de confianza en que las situaciones consolidadas
deben ser respetadas o de que el orden juridico debe adaptarse progresivamente
en el tiempo de manera arménica y evitando sorpresas, tal y como fue previa-
mente expuesto”®.

Asi, afirmaciones como la de Pieroth cuando sostiene que, «...de acuerdo con
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal, el punto de vista decisivo
para las prohibiciones de retroactividad se encuentra hoy predominantemente
en el topos de la proteccién de la proteccién de la confianza...»”, parecieran
aludir mds bien a esa idea amplia y general de la que se ha hablado. Y, con esa
idea amplia y general, a la postre, a lo que realmente se alude es al principio cons-
titucional de seguridad juridica entendido en su proyeccién temporal. Esa idea
amplia y general de la proteccién de la confianza no es el equivalente al principio
de proteccién de la confianza, que, por el contrario, es una técnica o herramienta
concreta del control de la actividad estatal.

En segundo lugar, ambos principios solo pueden ser entendidos y aplicados en
el marco de una proyeccion temporal. A diferencia de otros principios o técnicas
de control cuya aplicacién puede tomar en consideracién un tnico punto deter-
minado en el tiempo, tanto la irretroactividad como la proteccién de la confianza
contrastan diferentes actuaciones a lo largo del tiempo. La aplicacion de otros
principios o mecanismos de control de la actividad estatal puede prescindir de ese
aspecto temporal en su andlisis, como sucede cuando, gratia argiiendi, mediante
el principio de proporcionalidad se revisa una medida determinada o cuando
se evalta el cumplimiento de los requisitos de validez de un acto o contrato ad-
ministrativo. En todos estos casos, el andlisis se verifica de manera instantinea,
considerando, en principio, al acto en si mismo, como si de una radiografia al
acto se tratase. Por supuesto que en algunos supuestos especificos otros principios
o técnicas o mecanismos de control pueden contener un elemento de referencia
temporal, pero ello no es algo necesariamente de su esencia.

2.3.2. Las diferencias entre ambos principios

La diferencia fundamental entre el principio de irretroactividad — bien sea en
la creacién o bien en la aplicacién del Derecho —y el principio de proteccién de
la confianza se encuentra en el hecho de que el primero proyecta su dmbito de
proteccion hacia hechos o situaciones ocurridos o relaciones juridicas nacidas o
consolidadas en el pasado, en tanto que el segundo proyecta su proteccién frente

238 Vid. Primea Parte, 4. La idea amplia y general de la proteccién de la confianza versus el
principio de proteccion de la confianza entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal.

239  Pieroth, Bodo, Riickwirkung und Ubergangsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1981, p.
119.

240 Vid. Primea Parte, 4. La idea amplia y general de la proteccién de la confianza versus el
principio de proteccién de la confianza entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal.
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a un acontecimiento futuro y eventual que podria desconocer una expectativa
juridicamente tutelable previamente creada. Esta afirmacién, empero, solo tiene
sentido si el punto de vista del espectador no se desplaza. En un momento deter-
minado, el principio de irretroactividad evita que hechos, situaciones o relaciones
juridicas pasadas sean perturbadas, en tanto que el principio de proteccién de la
confianza previene que en el futuro una expectativa juridicamente tutelable de la
que el particular ya es titular sea desconocida.

Dicho cuanto antecede, corresponde ahora hacer algunas disecciones desde
la perspectiva de la clésica divisién bipartita de Kelsen de las funciones estata-
les, que se traducen en la creacién y aplicacién del Derecho (legis latio y legis
executio)**!, y sus relaciones con la retroactividad y la retrospectividad, desde una
optica de la proteccién de la confianza.

2.4. La creacion del Derecho, irretroactividad, retrospectividad y
la proteccion de la confianza

La primera hipdtesis de retroactividad se presenta ante un cambio normativo
sin la necesidad de que medie un acto de aplicacién de la nueva norma para que
se produzcan los efectos retroactivos.

La lectura aislada del texto de la nueva norma basta para concluir que sus dis-
posiciones pretenden surtir efectos hacia una situacién nacida y consolidada en
el pasado. Esta retroactividad se presenta al momento del ejercicio de la funcién
normativa, no con el ejercicio de la funcién de aplicacién. A tales efectos, aunque
tomado del Derecho Privado, podemos servirnos del ejemplo usado por Sdnchez-
Covisa, al referirse a la hipétesis de «...una ley que limita el interés del préstamo,
faculta al deudor para reclamar los intereses que, por encima de la tasa, hayan
sido devengados antes de su entrada en vigor»**2. En esta primera hipétesis, el
defecto aqueja el ejercicio de la funcién normativa.

Esta hipétesis se puede presentar en dos niveles diferentes, bien que se trate
de la creacién de actos normativos de rango legal o de rango sublegal. En este
sentido, la prohibicién constitucional del articulo 24 es contundente y basta para
resolver ambas constelaciones, pues, como lo afirmaba Sinchez-Covisa, «...el
principio de irretroactividad es... un precepto constitucional, a cuya fuerza im-
perativa no pueden escapar las leyes ordinarias»**. La creacién de la ley formal
se halla sujeta ineludiblemente a la prohibicién y, a la vez, condicionada por esta.

Pero también toda ley material — id est, toda norma — se halla sujeta a la pro-
hibicién, aun cuando no se trate de una ley formal. En efecto, en relacién con
la actividad normativa de rango sublegal, resultan pertinentes las reflexiones de

241 Kelsen, Hans, Allgemeine Staatslehre, Osterreichische Staatdruckerei, Viena, 1993, p. 231.

242 Sinchez-Covisa, Joaquin, La vigencia temporal de la Ley en el ordenamiento juridico
venezolano, Edicién, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2007, p. 143.

243  Sdnchez-Covisa, Joaquin, La vigencia temporal de la Ley en el ordenamiento juridico
venezolano, Edicién, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2007, p. 138.

99



100

Alfredo Parés Salas

Muci, quien, parafraseando al Tribunal Supremo, explica que el «...principio
resulta aplicable a los reglamentos porque estos contienen previsiones generales y
abstractas (disposiciones legislativas segtn los términos empleados por la Cons-
titucién), y, por consiguiente, porque los reglamentos califican, sin duda alguna,
como leyes en sentido material...»**.

Asi, la prohibicién de retroactividad se dirige a todos los érganos responsables
de la produccién normativa y se erige como un limite constitucional al ejercicio
de la funcién de creacién del Derecho. Esta precision resulta relevante puesto que
el ordenamiento juridico venezolano no atribuye de manera exclusiva a un solo
6rgano el monopolio de la funcién normativa, sino que la reparte, en el segundo
grado o nivel legal, entre el Poder Legislativo y — bajo ciertas circunstancias — el
Poder Ejecutivo?® o incluso el Judicial, y, en el tercer grado o rango sublegal,
entre este Gltimo y otros entes y 6rganos del Poder Publico nacional o incluso
personas juridicas del Derecho Privado?®. Por anadidura, diferentes 6rganos de
los Poderes Publicos Estadales y Municipales cuentan también con potestades
normativas. La prohibicién de retroactividad constitucional les atafie a todos.
La prohibicién tal y como se encuentra concebida en nuestra Constitucion basta
para zanjar cualquier duda sobre la posibilidad de la retroactividad normativa en
nuestro pais.

En estos casos, lo cierto es que el principio de proteccion de la confianza no
juega ningun rol relevante, pues no pareciera existir una expectativa juridicamen-
te tutelable concreta, distinta a la expectativa genérica de cumplimiento del or-
denamiento juridico y de la aplicacion de sus reglas y principios, especificamente
el principio de irretroactividad y, como ya se ha explicado, una mera expectativa
de cumplimiento de la legalidad no es objeto de proteccién del principio. Como
el problema atafe exclusivamente al principio de irretroactividad, el afectado no
requiere acreditar la existencia de una expectativa juridicamente tutelable, sino
tan solo demostrar que los hechos a los que se dirige la nueva norma acaecieron
bajo el imperio de la norma previa.

Como ya se ha sostenido de la mano de la doctrina comparada mds califi-
cada, la retrospectividad no es un verdadero caso de retroactividad. Ello, sin
embargo, no quiere decir que el ejercicio de la funcién normativa sea totalmente
libre e incondicionado a este respecto, pues si bien estas constelaciones no estdn
disciplinadas por el principio de irretroactividad, el principio de proteccién de

244  Muci Borjas, José Antonio, Potestad Reglamentaria y Reglamento (Anotaciones Sobre la
Potestad Reglamentaria de las Administraciones Publicas y el Reglamento como Fuente de
Derecho Administrativo), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2017, p. 364.

245  Segun lo dispuesto por el articulo 236 de la Constitucién, el cual atribuye competencias
al Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, para «7. Declarar los estados de
excepcidn y decretar la restriccién de garantias en los casos previstos en esta Constitucion.
8. Dictar, previa autorizacién por una ley habilitante, decretos con fuerza de ley».

246  Muci Borjas, José Antonio, Potestad Reglamentaria y Reglamento (Anotaciones Sobre la
Potestad Reglamentaria de las Administraciones Publicas y el Reglamento como Fuente de
Derecho Administrativo), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2017, pp. 132-184.
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la confianza si puede encontrar aplicacién para la proteccién de la expectativa
juridicamente tutelable del individuo.

Casos como, por ejemplo, la expectativa de adquisicién de un derecho sub-
jetivo luego del cumplimiento de una serie de requisitos a lo largo del tiempo o
del transcurso de una porcién significativa del periodo requerido para tal adqui-
sicién, puede ser protegida por el principio de proteccién de la confianza ante un
eventual cambio normativo que frustre una expectativa juridicamente tutelable
del interesado. Las diversas constelaciones de cambios normativos retrospectivos,
de rango legal y sublegal, en las que el principio de proteccién de la confianza —y
no el principio de irretroactividad — encuentra aplicacién, serdn estudiados mds
adelante.

2.5. La aplicacion del Derecho, retroactividad, retrospectividad y la
proteccion de la confianza

Cuando se analiza la retroactividad desde la perspectiva de la funcién de apli-
cacién del Derecho, es necesario distinguir dos hipétesis diferentes, pues la re-
troactividad puede provenir, en primer lugar, de la aplicacién al pasado de una
nueva norma cuyo contenido es neutro — pues su sola lectura no permite, como
en el caso anterior, derivar efectos retroactivos directos — por lo que en este caso
la retroactividad precisa de un acto subsiguiente de aplicacién.

En segundo lugar, es posible que incluso en la hipétesis en que no haya habido
un cambio normativo, el operador juridico cambie su criterio o interpretacion de
la norma y la pretenda aplicar a situaciones que tuvieron lugar bajo el imperio del
criterio anterior, caso de retroactividad que reviste una complejidad atin mayor.

2.5.1. La prohibicion de retroactividad (en la aplicacion) en los casos
de modificacion de normas

Esta segunda hipétesis de retroactividad se da en el marco de una modifi-
cacién normativa, pero — a diferencia de la hipétesis anterior — no se verifica
en el momento inicial de creacién de la norma, sino en el momento ulterior de
aplicacion.

Asi, esta retroactividad en la aplicacién de una nueva norma no deriva direc-
tamente de su texto aisladamente considerado, sino de su aplicacién mediante el
ejercicio de la funcién administrativa o judicial a supuestos que debian estar dis-
ciplinados por las normas anteriores vigentes al momento de su real ocurrencia.
El problema no se encuentra asi en el ejercicio de la funcién normativa, sino en el
ejercicio de la funcién de aplicacién.

Segtin se acaba de afirmar, la prohibicién de retroactividad constituye un
limite al ejercicio de la funcién normativa. Asi, la cuestién sobre si una norma
puede crearse para regular una situacién acaecida en el pasado, estd resuelta por la
regulacién vigente. Como consecuencia de tal prohibicién, cualquier norma cuyo
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texto considerado de manera aislada y en abstracto produzca efectos retroactivos
resultard inconstitucional.

Pero lo cierto es que la propia Constitucién prohibe también la aplicacion
retroactiva de cualquier nueva norma cuyo texto sea considerado neutral, pues,
redactada como una regla general que prohibe los efectos retroactivos, aplica
por igual a las funciones de creacién y aplicacion del Derecho. Ello es asi puesto
que los efectos retroactivos pueden derivar directamente por igual del texto de
la norma o del acto ulterior de aplicacién. La prohibicién constitucional no hace
distingo alguno, por lo que no podria el intérprete crear ninguna distincién (in
claris non fit interpretatio) que reduzca el 4mbito de proteccion de la norma (pro-
hibicién de la interpretacién contra cives). En sintesis, la inteligencia del articulo
24 de la Constitucién permite concluir que la prohibicién alli contenida incumbe
tanto al ejercicio de la funcién normativa como el de la funcién de aplicacién del

Derecho.

De este modo queda prohibido al operador juridico la aplicacién retroactiva
de una nueva norma para decidir casos cuyos hechos tuvieron lugar bajo el im-
perio de la norma previa.

Asi las cosas, no resulta necesario acudir al principio de proteccién de la con-
fianza, pues la retroactividad en la aplicacién de una nueva norma de contenido
neutro estd también proscrita de manera expresa por la norma constitucional.

Por lo que a la retrospectividad respecta, las diversas constelaciones de aplica-
cién retrospectiva — judicial o administrativa — ante cambios normativos en las
que el principio de proteccién de la confianza — y no el principio de irretroactivi-
dad — encuentra aplicacién, serdn estudiados en detalle mds adelante®”.

2.5.2. La prohibicion de retroactividad (en la aplicacion) en los casos
de ausencia de cambio normativo

Finalmente, la tercera hipétesis reconoce que la retroactividad en la aplicacion
puede presentarse atin sin necesidad de modificacién normativa alguna. En ella
no media ejercicio de funcién normativa, sino solo de la funcién de aplicacion.
De lo que aqui se trata entonces es de una retroactividad en el criterio interpre-
tativo de una misma norma y su aplicacién a situaciones que habrian tenido
lugar bajo el imperio del criterio inicial. Asi, la retroactividad en la aplicacién
de un criterio, como es de esperarse, se da Ginicamente en el marco del ejercicio
de alguna de las funciones de aplicacién, incluyendo las funciones de aplicacién
administrativa y la aplicacién judicial®.

247 Vid. Primera Parte, 5. La expectativa juridicamente tutelable como objeto del principio de
protecci6n de la confianza.

248 Ladoctrina reconoce otro tipo de funciones estatales tales como, inter alia, la constituyente,
la jurisdiccional o la de control (Brewer-Carias, Allan, Derecho Administrativo, Tomo I,
Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2006, p. 73), sin embargo, a los fines del
presente estudio se ha seleccionado las dos funciones identificadas en el texto principal.
Se entiende, a tales efectos, al concepto de «funcién judicial», esto es, aquella ejercida
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La premisa de partida aqui es la idea comiinmente aceptada de que las autori-
dades a las que se le ha encomendado la aplicacién del Derecho necesitan poder
adaptar sus criterios interpretativos sobre el alcance e inteligencia de una norma
o sobre la calificacién juridica de un hecho a lo largo del tiempo, para poder asi
dar respuesta eficiente a las siempre cambiantes necesidades y circunstancias de
la sociedad cuyos intereses tienen encomendados.

Por lo que a ambas funciones de aplicacién respecta, podria decirse que la
aplicacién retroactiva de un cambio de criterio se halla proscrita por el articulo
24 de la Constitucién, que, como ya se apunt6, redactado en muy amplios térmi-
nos, prohibe los efectos retroactivos de cualquier disposicion legislativa — rectius:
normativa — En el marco del ejercicio de la funcién administrativa, la prohibi-
cién se encuentra reforzada en el rango legal por la prohibicién especifica del
articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos®®.

La peculiar circunstancia que hace del presente planteamiento tedrico un pro-
blema prictico de considerable vigencia, se halla en el hecho de que la mayoria de
las veces el cambio de criterio administrativo o judicial se verifica precisamente
en el instante en que se ejerce la funcién de aplicacion y se resuelve el caso con-
creto. Ello supone la preexistencia de ciertos hechos o relaciones juridicas a los
que se les aplicard el nuevo criterio, a pesar de haber acaecido al amparo temporal
del criterio inicial que precisamente se estd modificando en la decisién que re-
suelve el asunto. Es poco usual que un determinado criterio sea modificado en
abstracto, aunque nada obstarfa para hacerlo mediante un acto administrativo
general dictado a tales efectos. Empero, si al momento del ejercicio de la funcién
de aplicacién se modifica desfavorablemente el criterio y se pretende su aplicacién

Gnicamente por los 6rganos del poder judicial, como la especie del género «funcién
jurisdiccional». Asi la funcién jurisdiccional puede ser ejercida por la Administracién
Pablica (Brewer-Carfas, Allan, Derecho Administrativo, Tomo I, Universidad Externado
de Colombia, Bogotd, 2006, pp. 78-81) en tanto que la funcién judicial es de exclusivo
gjercicio del juez.

249 El articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos reconoce esta
necesidad en el 4mbito de la funcién administrativa cuando permite a la Administracién
Publica modificar sus criterios. Dicho sea de paso, en este dmbito, la aplicacién retroactiva
de un criterio que favorece al particular no genera mayores problemas cuando se trata de
una cldsica relacién bipolar Administracién-ciudadano. Empero, cuando se trata de una
relacién triangular, similar a la que se da en el 4mbito judicial, el criterio que favorece a un
ciudadano podria simultdneamente perjudicar a otro ciudadano que es parte interesada en
el procedimiento administrativo, por lo que la afirmacién puede encontrar aqui algunos
matices (Brewer-Carfas, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio
Comparado, Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica
Venezolana Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 256). Por ejemplo, Castillo Blanco
reconoce que «...la doctrina mayoritaria mantiene que el recurso ha de ser licito y estar
justificado para que se excluya la proteccién de la confianza...» del otro particular que se
ha visto favorecido por ese mismo acto (Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de
confianza legitima y su incorporacién al Ordenamiento Juridico espanol, en: Noticias de la
Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002, p. 145.)
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al caso que se resuelve en ese instante, el resultado serd, en principio, un efecto
retroactivo, prohibido por la Constitucién.

En puridad de términos habria entonces que reconocerse que el cambio desfa-
vorable de un criterio no puede ser aplicado al caso que se estd decidiendo, pues
sus hechos tuvieron lugar bajo la vigencia temporal de un criterio que era mds
favorable, pero si pueden fijarse sus efectos ex nunc para casos ulteriores simila-
res. Asi entendido el asunto, habrd irremediablemente de aceptarse que el costo
del cambio desfavorable de criterio en el momento de la aplicacién es siempre la
imposibilidad de aplicarlo al caso a decidir en ese instante. Precisamente una so-
lucién similar adopté la Sala Constitucional — aunque quizd con algunos excesos
— al decidir lo siguiente:

«...por tratarse de que la presente es una doctrina que ahora se declara por
vez primera por este Tribunal Supremo de Justicia, en salvaguarda de los
intereses de quienes tienen causas de amparo pendientes ante esta Sala y ante
otros tribunales... en proteccién del derecho a la tutela judicial efectiva... y
respetando, por dltimo, la confianza legitima que tienen éstos en la estabili-
dad de las decisiones judiciales, la Sala ordena la publicacién de la presente
decision en la Gaceta Oficial... y no aplicard —ni lo hard ningan tribunal del
pais- este criterio a las causas que se encuentren paralizadas en las circunstan-
cias expuestas en el presente fallo sino transcurridos que sean treinta (30) dias
contados a partir de dicha publicacién... para que, dentro de ese lapso, las
partes actoras puedan desvirtuar la presuncién de abandono que, hasta ahora,
revela su inactividad»*°.

Con estas ideas en mente, corresponde ahora revisar, por separado, el tema del
cambio de criterios judiciales y administrativos a la luz del principio de irretroac-
tividad y su relacién con el principio de proteccién de la confianza. Para ello,
como resultarfa de esperarse, habria de comenzar por definir qué es y cudndo se
estd en presencia de un criterio administrativo y un criterio judicial.

a) La irretroactividad en la aplicacién y el articulo 11 de la Ley Orgédnica de
Procedimientos Administrativos

La posibilidad de modificacién de los criterios administrativos guarda una
estrecha relacién con dos nociones diferentes ampliamente desarrolladas en el
Derecho Administrativo, como son los conceptos juridicos indeterminados y la
discrecionalidad administrativa, pues ademds de la posibilidad de modificar la
interpretacion, lectura o inteligencia de una norma o de la calificacién juridica de
un hecho o conjunto de hechos determinados, la presencia de una cualquiera de
las mencionadas instituciones abre otras compuertas adicionales para un cambio
de criterio.

En un primer lugar, puede haber una modificacién de un criterio cuando en
el supuesto de hecho de la norma se presentan conceptos juridicos indetermina-

250  Sentencia No. 982 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 6 de junio
de 2001, asunto José Vicente Arenas.
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dos, que, como bien lo ensena Ipsen, «...son usualmente conceptos juridicos que
requieren de interpretacién»®'.

Es sabido que los conceptos juridicos indeterminados se resuelven en una
férmula binaria que no admite resultados intermedios (tertium non datur)®* en
un caso determinado el concepto juridico indeterminado se verifica o no. En pa-
labras de Maurer, ante un concepto juridico indeterminado «...s6lo puede existir
una Unica respuesta acertada en si misma...»”?. El contenido y significado de un
concepto juridico indeterminado puede variar en funcién del tiempo y el espacio,
lo cual constituye otra de sus caracteristicas fundamentales®*.

Si, gratia argiiendi, la aplicacion de la consecuencia juridica de una norma se
condiciona a la violacién de las buenas costumbres, el operador juridico deberd
argumentar y comprobar que una determinada conducta puede ser subsumida en
ese supuesto de hecho. No serfa dificil imaginar que algunas circunstancias que
en la década de los cincuenta del siglo pasado eran consideradas contrarias a las
buenas costumbres hoy no lo sean.

La mutabilidad en el tiempo del concepto juridico indeterminado abre una
compuerta para la modificacion del criterio usado para su interpretacion.

En segundo lugar, la modificacién de un criterio administrativo puede tam-
bién tener lugar cuando se estd en presencia de potestades discrecionales. En efec-
to, la doctrina alemana distingue dos tipos fundamentales de discrecionalidad: la
discrecionalidad de decisién y la discrecionalidad en la eleccién. En este sentido,
ensefia Maurer que «...la discrecionalidad puede referirse... a si la Administra-
cién debe intervenir y actuar en general [discrecionalidad de decisién] o a cudles,
de entre las medidas posibles y permitidas, debe adoptar en el caso concreto
[discrecionalidad de eleccién]...»*.

Los criterios para el ejercicio de potestades discrecionales pueden variar a lo
largo del tiempo. Ante la presencia de una misma situacién respecto de la que
la Administracién usualmente optaba por no intervenir, podria esta decidir em-
251  Ipsen, J6rn, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9na Edicién, Franz Vahlen, Munich, 2015, pp.

119-120.

252  GarciadeEnterrfa, Eduardoy Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 1, 13era Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2002, p. 463.

253  Maurer, Hartmut, Derecho Administrativo. Parte General, Marcial Pons, Barcelona, 2011,

p. 175.
254 Al analizar la expresién moral pablica, la Corte Suprema de Justicia, sostuvo que el
concepto juridico indeterminado es una nocién: «...dindmica... [que] cambia con el

correr de los tiempos y la evolucién de las costumbres. De aqui que para juzgar si una
determinada actuacion ofende efectivamente a la moral publica, menester es atenerse
al criterio dominante en el medio social en que aquélla se realizé» (Sentencia de la Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 5 de mayo de 1983, asunto RCTV
La Escuelita, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos

(1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, p. 380).

255 Maurer, Hartmut, Derecho Administrativo. Parte General, Marcial Pons, Barcelona, 2011,

p- 167.
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pezar a hacerlo, por considerarlo ahora oportuno, necesario o adecuado. En esta
hipétesis el cambio de criterio se darfa en el momento del ¢jercicio de la discrecio-
nalidad de decisién, concepto intimamente relacionado con el llamado principio
de oportunidad del Derecho Administrativo Sancionador®®.

Puede también suceder que ante un caso determinado respecto del que la
Administracién Puablica ha mantenido un criterio sobre cudl de las multiples
consecuencias juridicas previstas por la ley ha de aplicar, decida luego modificar-
lo para optar por aplicar otra de las alternativas que el texto legal le proporciona
para afrontar hechos similares®’. Se tratarfa entonces de un caso de cambio de
criterio al momento del ¢jercicio de la discrecionalidad de eleccién®®.

No obstante lo anterior, por lo que al dmbito administrativo respecta, el pro-
blema de la irretroactividad del cambio de criterios se encuentra resuelto con la
prohibicién expresa contenida en el articulo 11 de la Ley Orgdnica de Proce-
dimientos Administrativos. En efecto, ya en el ano 1985, concluia Herndndez
Bretén que «...el principio de irretroactividad de los actos administrativos no
normativos aparece admitido hoy, a la luz de la jurisprudencia venezolana, como
principio general del Derecho...»™.

La prohibicién de la norma es contundente. No admite excepciones, pues se
trata de una manifestacién concreta para el ejercicio de la funcién administrati-
va del principio constitucional de irretroactividad, previamente revisado. Como
bien lo explica Brewer-Carias, «...el principio general en esta materia es que los
actos administrativos sélo pueden producir efectos hacia el futuro, siendo tanto
inconstitucional como ilegal, la aplicacién de un acto administrativo hacia el pa-

256 Nieto, Alejandro, Derecho Administrativo Sancionador, 4ta Edicién, Tecnos, Madrid,
2006, pp. 131-132.

257 Ha sostenido la Sala Politico-Administrativa que «...en la mayoria de los casos en que la
Ley contempla una sancién pecuniaria... para ser impuesta a un infractor... la pena estd
fijada mediante un limite mdximo y un limite minimo dentro de los cuales debe el...
funcionario establecer la sancién aplicable. Ha querido en tales casos el legislador, dejar
a criterio del... funcionario, la aplicacién de una sancién que no puede ser inferior a un
limite minimo ni superior a un limite méximo, es decir, le otorga plena discrecionalidad al
respecto, de suerte tal que la decisién que haya de tomarse adquiere el cardcter de... acto
administrativo discrecional...» (Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, 20 de mayo de 1985, asunto Inplosa, en: Balasso Tejera, Caterina,
Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica Venezolana,

Caracas, 1998, p. 199).

258 Cuando este problema no se plantea en términos de irretroactividad, porque se trata de la
aplicacién de un nuevo criterio desfavorable para hechos ya acaecidos, sino que se plantea
hacia el futuro el mismo puede ser revisado de una perspectiva del derecho a la igualdad y
la proteccién de la confianza. Vid. Segunda Parte, B.3. La proteccién de la confianza y el
derecho a la igualdad en la aplicacion de la ley y no discriminacion.

259 Herndndez Bretdn, Eugenio, El principio de irretroactividad de los actos administrativos
no normativos en la doctrina y en la jurisprudencia de los tribunales de lo contencioso-
administrativo, en: Revista de Derecho Publico No. 24, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1985, p. 228.
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sado; principio que no sélo se aplica a los actos reglamentarios sino también a los
actos de efectos particulares...»®. Dicho sea de paso, destaca el autor, ademis,

que este principio encuentra regulacién expresa en la mayoria de las legislaciones

latinoamericanas®®'.

Como consecuencia de lo anterior, bien se trate directamente del cambio en
la lectura o inteligencia de una norma o la calificacién de un hecho determinado,
de la mutacién en el tiempo de un concepto juridico indeterminado o de un cam-
bio de criterio al momento de ejercer discrecionalidad en la decisién o eleccién,
lo cierto es que la norma prohibe la aplicacién retroactiva de cualquiera de esos
cambios a hechos acaecidos o a relaciones nacidas y consolidadas bajo el imperio
del criterio objeto de modificacién®®.

Al igual que se ha observado en los casos precedentes relacionados a la rela-
cién entre el principio de irretroactividad y la proteccién de la confianza, la apli-
cacién retroactiva de un cambio de un criterio administrativo estd directamente
mds relacionado con el primero de aquellos, que con el segundo. El tema, podria
afirmarse, estd incluso mds asociado al derecho constitucional a la igualdad de
trato que al propio principio de la proteccion de la confianza, en los casos en los
que se estd en presencia de un tertium comparationis, pues si el criterio se ha
aplicado a otros sujetos que se hallaban en condiciones similares al interesado, el

260 Brewer-Carias, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, pp. 254-255.

261  Brewer-Carfas, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 255.

262 No en vano ha de subrayarse que existen ciertas circunstancias que, aunque podria
decirse que comportan una suerte de cambio de criterio, no se encuentran comprendidas
dentro de la proteccién legal que el articulo 11 de la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos brinda, pero si dentro de la del principio de confianza. En efecto, bien vale
formular la pregunta sobre la relacién entre los cambios de criterio propiamente dichos y la
autotutela revisora, es decir, frente a las potestades de revisién de oficio con las que cuenta
la Administracién Publica. En este sentido, cabria preguntarse si cuando el autor del acto o
su superior jerarca revisan de oficio un acto que inicialmente habfa sido considerado vélido
por su autor — pues mal podria argumentarse que la Administracién pueda deliberadamente
dictar un acto viciado — y concluyen, en un momento posterior, que el mismo es invélido,
inoportuno o inconveniente, estarfan efectuando un cambio de criterio respecto de la
legalidad o el mérito de dicho acto en perjuicio del interesado. La respuesta, sin embargo,
es negativa. Este supuesto, aunque entrafie una suerte de modificacién de un criterio, no
puede ser considerado un cambio de criterio propiamente dicho. Prueba de ello es que los
cambios de criterio propiamente dichos se hallan regulados bajo el Capitulo I, Capitulo
IT de la ley (articulo 11), en tanto que las potestades de revision de oficio se encuentran
reguladas bajo el Capitulo IV, Capitulo I de la ley (articulos 81 al 84). Se trata, pues, de dos
ﬁguras distintas. Sin embargo, esta situacién — este cambio de criterio sui generis — si cae
dentro del campo de aplicacién del principio de proteccién de la confianza, en la medida
en que el acto haya dado nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable, partiendo
para ello, inter alia, de su apariencia de — y no de su efectiva — legalidad.

107



108

Alfredo Parés Salas

derecho a la igualdad puede jugar un importante rol cuando de cooperacién con
el principio de irretroactividad.

Habiendo hecho las precisiones anteriores, resulta apropiado abordar la pre-
gunta sobre si el articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administra-
tivos es realmente una manifestacién del principio de proteccién de la confianza
o se trata de un asunto de mera irretroactividad en la aplicacién de los criterios
administrativos, como parte del principio de seguridad juridica.

Lo primero que habria que reconocer es que, en muchas ocasiones, la doctrina
y jurisprudencia suelen citar el articulo 11 de la ley como un ejemplo o afirmar
que se trata de una manifestacion del principio de proteccion de la confianza. En
propésito, la Sala Politico-Administrativa ha sostenido que el articulo:

«...es considerado como uno de los ejemplos mds significativos en la legisla-

cién venezolana, del principio de la confianza legitima, con base en el cual,

las actuaciones reiteradas de un sujeto frente a otro, en este caso de la Admi-

nistracién Publica, hacen nacer expectativas juridicas que han de ser aprecia-

das por el juez y justamente, los criterios administrativos, si bien pueden ser

cambiados, son idéneos para crear tales expectativas»®.

La doctrina también ha sostenido que «...el principio de confianza legitima
estd recogido en el articulo 11 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Adminis-
trativos, cuando alude a la irretroactividad de las nuevas interpretaciones»***.

Existe, por supuesto, otro pufiado de decisiones que vinculan el articulo 11 de
la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos con la idea de la proteccién
de la confianza. En Raiza Isturiz’®, al igual que en Representaciones Adalca®*®

263  Sentencia No. 514 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
29 de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company, ratificada por la sentencia No. 65
del Tribunal Superior Segundo Contencioso Tributario, 19 de noviembre de 2012, asunto
American Airlines Inc.

264 Dellegrino Pacera, Cosimina, Algunas Consideraciones sobre el Procedimiento
Administrativo y el Expediente Administrativo, en: Revista de la Facultad de Derecho de
la Universidad Catélica Andrés Bello No. 64, Caracas, 2009, p. 20.

265 Sentencia No. 954 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
18 de junio de 2014, asunto Raiza Isturiz. La Sala sostuvo que «...el principio de la
conflanza legitima estd referido a la expectativa plausible que tienen los particulares de
que la Administracién siga decidiendo tal como lo ha venido haciendo en una materia en
base a sus actuaciones reiteradas. Al respecto debe atenderse también a lo dispuesto en el
articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, norma que dispone:
... Conforme al precepto transcrito los criterios de la Administracién no son inmutables,
pueden cambiar, la tinica limitante es que la nueva interpretacién no se aplique a situaciones
anteriores, salvo que fuese mds favorable al administrado».

266  Sentencia No. 1443 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
3 de diciembre de 2015, asunto Representaciones Adalca. Luego de ratificar Raiza Isturiz,
aqui la Sala senald que «...este Mdximo Tribunal, conforme a lo dispuesto en el articulo
11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, establecié: “los criterios de la
Administracién no son inmutables, pueden cambiar, la tnica limitante es que la nueva
interpretacién no se aplique a situaciones anteriores, salvo que fuese més favorable al
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267 [a Sala Politico-Administrativa vincul6 directa-

mente el principio al articulo en cuestién.

Quizd una de las decisiones que con mds detenimiento ha analizado el asunto
ha sido Eveready de Venezuela

268 pues traza una distincién entre los distintos

principios que, a su entender, se encuentran comprendidos en el articulo. La de-
cisién identifica cuatro principios dentro del articulado, de la siguiente manera:

«Del anterior estudio jurisprudencial y de un andlisis mas detallado del arti-
culo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, puede con-
cluir la Sala que de la norma in commento se desprenden al menos cuatro
principios que regulan el funcionamiento de la Administracién:

El primero; el principio general segtn el cual la Administracién puede mo-
dificar sus criterios de interpretacién sobre los nuevos hechos producidos con
motivo de su relacién con los particulares, en razén de lo cual no se encuentra
sujeta a sus precedentes administrativos.

El segundo; el principio de irretroactividad de los criterios de la Adminis-
tracién, establecido como limitacién del primero, con el que se prohibe que
la nueva interpretacidn se aplique a situaciones anteriores, especialmente a
aquellas establecidas en los actos administrativos o por cualquier otra forma
de actuacion con la que se pueda crear algin derecho subjetivo a los adminis-
trados, salvo que su aplicacién fuere mds favorable a estos tltimos.

El tercero; el principio de la irrevocabilidad del acto administrativo, previsto
en la parte in fine del analizado articulo, que también proviene de la limita-
cién de aplicar los nuevos criterios a situaciones anteriores y, por el cual, aun
cuando la Administracién puede modificar sus criterios, tal potestad no le da
derecho a los particulares a solicitar que se modifiquen los actos definitiva-
mente firmes;

Y el cuarto, el principio de la confianza legitima, derivado de la interpretacion
integral de la norma, pues el precedente administrativo hace nacer expecta-
tivas juridicas que han de ser apreciadas por el juez y la Administracién, ya
que los criterios, si bien pueden ser cambiados, son idéneos para crear tales
expectativas».

Ahora bien, resulta necesario destacar que si bien es cierto el texto del articulo

contiene varias reglas relacionadas con la modificabilidad de los criterios admi-

267

268

administrado”. De conformidad con el criterio, el principio de la confianza legitima se
refiere a la expectativa plausible que tienen los particulares de que la Administracién
Publica siga decidiendo tal como lo ha venido haciendo en una materia en base a sus
actuaciones reiteradas».

Sentencia No. 76 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 16
de febrero de 2017, asunto Mensana Distribuidora.

Sentencia No. 747 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 19
de julio de 2016, asunto Eveready de Venezuela.
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nistrativos y con su irretroactividad, nada dice sobre la proteccién de la confianza
o sobre expectativas plausibles.

No obstante esta obviedad, la jurisprudencia y la doctrina parecen haber que-
rido ver en la norma una supuesta expresién del principio de proteccién. Asi,
resulta dificil negar que, si bien los tres primeros principios se encuentran expre-
samente contenidos en tres normas sucesivas, con sus respectivas reglas exph’citas,
el cuarto, sin embargo, no es mds que el producto de una mera elucubracién
adicional, pues, la verdad es que las normas contenidas en el articulo nada dicen
sobre la posibilidad de que el precedente administrativo pueda generar una ex-
pectativa juridicamente tutelable ni sobre su eventual respeto o proteccién.

En nuestra opinién, la hipétesis regulada por el articulo 11 de la ley no es
una verdadera expresién del principio de proteccién de la confianza. La norma
contiene simplemente una expresa prohibicién de retroactividad en la aplicacién
administrativa del Derecho.

Como se ha afirmado previamente, la retroactividad se proyecta hacia el pa-
sado, en tanto que la proteccién de la confianza se proyecta hacia el futuro. Tam-
bién se ha sostenido que la proteccién de la confianza no protege la expectativa
genérica de cumplimiento de las reglas y principios que disciplinan la actuacién
del Poder Publico. La proteccion que la norma del articulo 11 brinda se proyecta
a las situaciones, hechos o relaciones juridicas consolidadas en el pasado. Antes
bien, una lectura del articulo 11 parece mds bien reducir la posibilidad de aplica-
cién del principio de proteccién de la confianza, pues precisamente permite a la
Administracién Pablica cambiar sus criterios hacia el futuro. Esta interpretacién,
empero, tampoco serfa correcta. En nuestro criterio, el principio de proteccion de
la confianza, que no estd en la norma, se aplica a su supuesto de hecho como una
limitante puntual, principalmente en casos de retrospectividad, de la libertad de
los cambios de criterios hacia futuro.

En todo caso, consideramos que la confusién podria provenir, del empleo
indistinto de lo que se ha denominado idea amplia y general de la proteccién
de la confianza — que se asemeja a la idea de seguridad juridica en su proyeccién
temporal — y del principio de proteccién de la confianza, entendido como una
técnica o herramienta concreta de control de la actividad estatal*®. La irretroac-
tividad es un componente de la seguridad juridica y, en tanto esta ltima entrafia
la idea amplia y general de proteccién de la confianza, la referencia al principio de
proteccion de la confianza en relacién con el citado articulo habria de entenderse
mds bien como una alusién a esa idea amplia y general.

En definitiva, la irretroactividad y el principio de proteccién de la confianza
son dos especies de un mismo género: la seguridad juridica. Si el principio de

269 Vid. Primera Parte, 4. La idea amplia y general de la proteccién de la confianza versus el
principio de proteccién de la confianza entendido como técnica o herramienta concreta de
control de la actividad estatal.
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seguridad juridica es el padre, la irretroactividad y la proteccién de la confianza
son dos de sus hijos.

b) La irretroactividad en la aplicacién en el ejercicio de la funcién judicial

A diferencia de lo que sucede en el Derecho Administrativo, donde, como
se acaba de destacar, existe una norma expresa que prohibe a la Administracién
Pablica modificar sus criterios de forma onerosa con efecto retroactivo para el
interesado, en la legislacién procesal venezolana no existe una norma equivalente.

Ante esta circunstancia, la jurisprudencia — asemejdndose un poco aqui a lo
que se ha hecho en Alemania para solventar el tema de la ausencia de prohibicién
general expresa de retroactividad normativa de grado maximo — ha empleado la
nocién de proteccion de la confianza para construir una prohibicién de aplica-
cién retroactiva ante el cambio de criterios judiciales”’’, cuando lo cierto es que
la prohibicién del articulo 24 constitucional resulta suficiente para regular este
supuesto de retroactividad de criterios.

Ante el aparente vacio normativo —y se dice aparente, pues el articulo 24 de-
beria bastar como fundamento para evitar los efectos retroactivos de la aplicacién
judicial del Derecho — la jurisprudencia del Tribunal Supremo de Justicia — en
una suerte de ejercicio de self-restraint — se ha impuesto a si misma una prohi-
bicién de aplicacion retroactiva del nuevo criterio, pero invocando para ello el
principio de la proteccién de la confianza.

Con ocasién de un severo cambio de criterio judicial en torno a la posibilidad
de que la perencién operara después de vista la causa, la Sala Constitucional tuvo
oportunidad de pronunciarse en los términos que siguen:

«La interpretacidn pacifica emanada de la Sala de Casacién Civil... fue que

la perencidén no corre después que la causa entre en estado de sentencia. Tal

interpretacién generalmente admitida cred un estado de expectativa legitima,

para las partes y usuarios de la justicia, de que no corria la perencién mientras

la causa se encontrara en estado de sentencia, y ello llevé a que no diligencia-

ran solicitando sentencia vencido el afio de paralizacién por falta de actividad

del juzgador...

270  Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio
de 2001, asunto Fran Valero; Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, 8 de agosto de 2002, asunto Microsoft Corporation; Sentencia No.
3180 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de diciembre de
2004, asunto Tecnoagricola Los Pinos; Sentencia No. 401 de la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, 19 de marzo de 2004, asunto Servicios La Puerta; Sentencia
No. 3057 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 14 de diciembre
de 2004, asunto Seguros Altamira; Sentencia No. 578 de la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, 30 de marzo de 2007, asunto Marfa Lizardo; Sentencia de
la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo, 28 de febrero de 2008, asunto Oscar
Carrizales; Sentencia No. 327 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia,
7 de marzo de 2008, asunto Promotora 204; y, Sentencia No. 464 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de marzo de 2008, asunto Valerio Antenori.
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...la expectativa legitima que crea el uso judicial, incide sobre el ejercicio del
derecho de defensa, ya que éste se minimiza o se pierde, cuando la buena fe
de los usuarios del sistema judicial queda sorprendida por estas précticas. ..

...el cambio inesperado de tal doctrina, perjudica a los usuarios del siste-
ma judicial, quienes de buena fe, crefan que la inactividad del Tribunal por
mds de un afio después de vista la causa, no produciria la perencién de la
instancia...»*’!.

«La expectativa legitima es relevante para el proceso»”?, afirmé el Tribunal

Supremo de Justicia en la decisién de principios en Fran Valero. Mds adelante, en
Seguros Altamira, la Sala Constitucional enumerd los requisitos para determinar
si un criterio jurisprudencial vulnera o no, inter alia, el principio de proteccién
de la confianza. Asi, la decisién sostuvo cuanto sigue:

«...el thema decidendum se circunscribe a la determinacién de si el fallo ob-
jeto de la solicitud vulnerd o no los derechos constitucionales a la igualdad y
a la defensa de la peticionaria asi como los principios juridicos fundamentales
de seguridad juridica y confianza legitima, como consecuencia del supuesto
cambio repentino de criterio jurisprudencial de la Sala de Casacién Civil,
para lo cual es indispensable: i) el esclarecimiento de lo que debe entenderse
por criterio jurisprudencial; ii) en qué casos se estd en presencia de un cambio
de criterio jurisprudencial; y iii) bajo qué condiciones puede esta Sala juzgar
respecto de la constitucionalidad de tales cambios. Dichas disquisiciones son
relevantes tanto para la decisién del caso sub examine como para la genera-
lidad de aquellos (andlogos o similares futuros), ya que constituyen el punto
de partida para su solucién, por cuanto la determinacién de la violacién de
normas y principios juridicos fundamentales como el de igualdad, confianza
legitima y seguridad juridica, por un abrupto o irracional cambio de criterio
jurisprudencial requiere que se compruebe, con antelacién, que en realidad
hubo tal cambio, lo cual amerita un cuidadoso examen de los alegatos y pro-
banzas del solicitante»®”.

La doctrina reconoce, de la mano de las decisiones citadas y otras tantas mds,

la aplicacién del principio de proteccién de la confianza a los cambios de criterios
jurisprudenciales. Se considera, sin embargo, que cuando se trata de retroactivi-
dad el asunto realmente estd comprendido dentro de la prohibicién general de
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Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio
de 2001, asunto Fran Valero.

Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio
de 2001, asunto Fran Valero. Se afirma en la decisién que «La expectativa legitima es
relevante para el proceso. Ella nace de los usos procesales a los cuales las partes se adaptan y
tomdndolos en cuenta, ejercitan sus derechos y amoldan a ellos su proceder, cuando se trata
de usos que no contrarios a derecho».

Sentencia No. 3057 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 14 de
diciembre de 2004, asunto Seguros Altamira.
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irretroactividad en la aplicacién y que, por tanto, resulta inadecuado el empleo
del principio de proteccién de la confianza. Una vez mds, en nuestro criterio, las
menciones a la proteccién de la confianza en estas constelaciones deben ser leidas
en referencia a la idea amplia y general de la proteccién de la confianza — esto es,
referidas al principio de seguridad juridica — y no al principio de proteccién de
la confianza como una herramienta concreta de control de la actividad estatal.

Asi, no serd necesario acreditar la existencia de una expectativa juridicamente
tutelable, sino tan solo demostrar que el nuevo criterio se ha pretendido aplicar a
hechos — incluyendo, por supuesto, actuaciones procesales — que tuvieron lugar
antes de su modificacién, es decir, que se verificaron bajo la vigencia del criterio
modificado, pues el principio de irretroactividad no solo se aplica a la interpreta-
cién de las normas sustantivas, sino también a la de las normas procesales.

Para estos casos, la aplicacién del principio de irretroactividad no estd sujeta
a mds condiciones que el cardcter gravoso que la nueva norma o el nuevo criterio
supone, en contraste con la regulacién o interpretacién previa, circunstancia que
lo separa definitivamente del funcionamiento del principio de proteccién de la
confianza. A los efectos de considerar violado el principio de irretroactividad
basta tan solo con acreditar que la nueva norma o criterio es mds oneroso que
el anterior, y que el mismo se pretende aplicar a situaciones que nacieron o se
consolidaron bajo la vigencia de la norma o criterio inicial. Por el contrario, la
aplicacién del principio de la proteccién de la confianza supondria la invocacién
y acreditacion del nacimiento de una expectativa juridicamente tutelable, que
como ya se ha insistido, no puede consistir en una expectativa genérica de cum-
plimiento del orden juridico.

3. La proteccion de la confianza y el derecho a la igualdad en
la aplicacion de la ley y no discriminacion

Se ha afirmado precedentemente que el principio de proteccién de la confian-
za presupone un contraste entre conductas que un érgano del Poder Publico o
una persona privada que obra con autoridad ha llevado a cabo en dos momentos
diferentes, a saber: la conducta que da nacimiento a la expectativa juridicamente
tutelable y la conducta, acaecida posteriormente, que produce la frustracién o
desconocimiento de tal expectativa.

En muchos casos se trata de conductas desplegadas ante un mismo y tnico
ciudadano, en una relacién lineal uno-a-uno. Es el caso tipico, gratia argiiendi,
en el que la Administracién Publica ha dictado un acto administrativo favorable
que ha dado nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable para su desti-
natario y posteriormente decide revocarlo invocando su ilegalidad, o cuando pese
a haber manifestado reiterados «...signos externos... lo suficientemente convin-
centes...»’* sobre su intencién de renovar un contrato administrativo decide a

274 Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de agosto de
2001, asunto Club Campestre Paracotos.
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tltimo minuto y de manera sorpresiva no hacerlo. Los sujetos son los mismos, los
momentos diferentes y la Administracién Puablica.

Sin embargo, también puede ocurrir que el contraste se presente entre mul-
tiples particulares en relacién con una misma Administracién Publica. En este
caso, a la dimensién temporal habrd de afadirse una dimensién subjetiva. El
contraste pasa de ser estrictamente lineal entre dos momentos y dos sujetos, a
ampliarse para incluir un tercer punto constituido por un tercer sujeto o grupo
de sujetos, generando asi una suerte de contraste triangular. Este nuevo inter-
viniente constituye lo que la doctrina y jurisprudencia denominan el tertium
comparationis o término de comparacién®”. Serfa el caso, exempli gratia, en el
que un particular, que se halla en una posicion similar a la de otros a los que, en
el pasado y en razén de esa peculiar posicion, la Administracién les ha otorgado
una ventaja juridica, espera recibir el mismo tratamiento. El contraste ya no es
entonces entre tan solo dos momentos, sino entre dos momentos y dos sujetos o
grupos de sujetos diferentes.

;Podria entonces afirmarse que existe una expectativa a un tratamiento igual
al dispensado al tercero que se encontraba en igualdad de condiciones? ;Se trata
de algo diferente a la mera aplicacién del derecho a la igualdad en la aplicacién
de la ley? Asi, la pregunta sobre la interacciéon que en tales casos existe entre el
principio de proteccién de la confianza y el derecho constitucional a la igualdad
en la aplicacién de la ley, parece lucir del todo pertinente.

3.1. Las similitudes y relaciones entre ambos principios

Como ya se explicé con anterioridad, desde un punto de vista légico, Gni-
camente en caso que la expectativa juridicamente tutelable haya nacido en el
contexto del contraste con un tercero a la relacién juridico-administrativa en la
que se encuentra su titular, surge la pregunta sobre las relaciones existentes entre
el principio de proteccién y el derecho a la igualdad en la aplicacién de la ley y la
no discriminacién.

La similitud principal se da, pues, en tan solo una de las diversas hipétesis
de aplicacién del principio de proteccién de la confianza, id est, en aquella en la
que la expectativa ha nacido por la conviccién de que, producto del derecho a la
igualdad, al particular en cuestién se le dard un tratamiento similar al dispensa-
do a quien se encontraba en una situacién como la suya. Asi entendida, la posibi-
lidad de invocar el derecho a la igualdad funge como presupuesto de aplicacién
del principio de proteccién, pues la expectativa juridicamente tutelable nace de
la conviccién de que, por mandato constitucional, se le dispensard un trato igual
al sujeto interesado.

En este mismo sentido, Schwarz afirma que el principio de proteccién de la
confianza puede ser un problema de la igualdad de trato, en algunos casos en
275 Gonzdlez-Trevijano Sénchez, Pedro, El Principio de Igualdad y no Discriminacidn.

Una Perspectiva de Derecho Comparado, Servicio de Estudios del Parlamento Europeo,
Bruselas, 2020, p. 56.
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los que la expectativa juridicamente tutelable puede nacer del mandato de no

discriminacién?®.

3.2. Las diferencias entre ambos principios

Sin temor a equivocos podria afirmarse que son mds las diferencias entre el
principio de proteccién de la confianza y el derecho a la igualdad que sus simi-
licudes.

En primer lugar, el dmbito de aplicacién del principio de proteccién de la
conflanza es mds amplio que el de la proteccién ofrecida por el derecho a la
igualdad. En efecto, una expectativa puede nacer sin referencia alguna a un ter-
cero, es decir, sin la presencia del tertium comparationis, que, por el contrario,
es siempre necesaria para determinar la existencia de un trato dispar y constituye
presupuesto para la aplicacién del derecho a la igualdad. La aplicacién, por tan-
to, del derecho a la igualdad presupone la existencia del tertium comparationis,
en tanto que el principio de proteccién de la confianza puede funcionar sin él.
Como desde temprano lo destacaba ya Weber-Diirler:

«...como ocurre con todos los principios reconocidos con base en el Art. 4

de la Constitucién Federal, también se advierte con la proteccién de la con-

fianza que una inconstitucionalidad puede justificarse sin comparacién con

otros supuestos. La idea de “igualdad de trato” inherente a la igualdad ante

la ley, que se basa en la comparacién de diferentes casos, se desvanece asi por

completo»?””.

En segundo lugar, el elemento temporal — que es de la esencia de la estructura
del principio de proteccién — puede estar plenamente ausente en ciertas ocasiones
cuando de la invocacién del derecho a la igualdad se trata. Ello, puesto que el
contraste necesario para la aplicacién del principio de proteccién precisa siempre
de dos puntos temporales diferentes: el momento en que nace la expectativa y
el momento — siempre posterior — en el que la expectativa es defraudada. No es
posible, desde un punto de vista légico, que ambos momentos se den de manera
concomitante, precisindose entonces de, cuando menos, dos conductas ocurri-
das en dos momentos diferentes.

En cambio, si bien es cierto que pueden perfectamente presentarse casos en
los que el contraste necesario para la proteccién del derecho a la igualdad se dé
en dos momentos diferentes — gratia argiiendi, el contraste se hace con el trato
dispensado previamente a una persona o grupo que se encontraban en las mismas
condiciones objetivas — también puede darse la hipétesis en que el trato dispar
sea concomitante. Tal serfa el caso, ad exemplum, en el que varios ciudadanos

276  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziehungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 216.

277 Weber-Diitler, Beatrice, Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 55.
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son parte de un mismo procedimiento administrativo por la imputada comisién
de idéntico ilicito administrativo y, encontrdndose en una situacién similar, se
sanciona a algunos si y a otros no, o se les imponen sanciones injustificadamente
distintas.

En tercer lugar, la aplicacién del principio de proteccién de la confianza pre-
supone la existencia de una expectativa juridicamente tutelable. Para que una
expectativa pueda ser juridicamente tutelable debe cumplir con ciertos requi-
sitos, sobre los que se volverd en una oportunidad posterior. Sin la acreditacién
del nacimiento de esa expectativa, el principio de proteccién de la confianza no
encuentra aplicacion. La aplicacién del derecho a la igualdad, por el contrario,
no requiere la acreditacién de la existencia de expectativa alguna, sino solo la
comprobacién de que se ha dado un trato diferenciado al tertium comparationis.

Finalmente, en cuarto lugar, el derecho a la igualdad tiene expresa consagra-
cién constitucional en el articulo 21 constitucional, en tanto que — como ya se ha
dicho — el principio de proteccién de la confianza no estd expresamente recono-
cido — aunque si implicitamente — por la Constitucién.

3.3. La interaccion entre el derecho a la igualdad y el principio de
proteccion de la confianza

Es posible pensar en constelaciones en las que ambas instituciones encuentren
aplicacién simultdnea. Este serfa el caso en el que exista una expectativa juridi-
camente tutelable basada en el tratamiento dispensado al tertium comparationis.
En tal caso, ambos institutos juridicos pueden brindar proteccién de manera
simultdnea al particular afectado.

La existencia de un trato dispar injustificado puede fungir como presupuesto
condicionante de aplicacién del principio de proteccién de la confianza en los
casos en que la expectativa juridicamente tutelable ha nacido por el contraste con
un tertium comparationis, cuyo tratamiento igual se tenia la conviccién de que
serfa dispensado al particular interesado por encontrarse en las mismas condicio-
nes o situacién que aquel.

Nada parece impedir la invocacién simultinea de ambos principios, para lo
cual habrd de acreditar los supuestos propios de aplicabilidad de cada uno de
ellos. En todo caso, nada obsta tampoco para alegar de manera principal la viola-
cién del principio de proteccién de la confianza y, para la hipétesis negada que no
se logre acreditar la existencia de una expectativa juridicamente tutelable, alegar
subsidiariamente la violacién del derecho a la igualdad.

3.4. El problema de la situacion de ilegalidad o irregularidad del
particular, la igualdad y el principio de proteccion de la confianza
Un punto de interés que resulta oportuno abordar bajo la presente seccion

— cuando menos tangencialmente — es el relacionado con una idea de aparicién
constante en el discurso argumentativo del derecho a la igualdad en la aplicacién



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

de la ley — y que parece haberse convertido en una suerte de apotegma juridico
— que predica la imposibilidad, pricticamente absoluta, de invocar la igualdad
cuando el particular se encuentra en una situacién de ilegalidad o irregularidad.

La digresién propuesta guarda sentido cuando se tiene presente la existencia
de algunos intentos aislados en la prictica forense de extrapolar la mencionada
regla o dogma al discurso del principio de proteccion de la confianza, postura
que se rechaza con base en las razones que se exponen a continuacion.

En efecto, de acuerdo con esta idea ampliamente difundida, «...en la ilegali-
dad no puede argumentarse exculpatoriamente un trato desigual...»*%, o, como
lo expresa Nieto al parafrasear la jurisprudencia del Tribunal Supremo Espanol,
«...la igualdad no puede invocarse dentro de la ilegalidad»*. Asi, exempli gratia,
quien al igual que otros ciudadanos desatiende la indicacién de un semdforo,
pero solo él resulta sancionado, en tanto que los demds particulares no lo son,
estarfa impedido de invocar el derecho a un trato igual en relacién con los res-
tantes supuestos infractores, por la tnica razén de encontrarse en una situacién

de ilegalidad.

En nuestro criterio, este dogma requiere de una revisién por lo que al dere-
cho a la igualdad en la aplicacién de la ley respecta, pues podrian existir razones
serias que conduzcan a, cuando menos, matizarlo o relativizarlo, de modo de
aceptar que la presencia de ciertas circunstancias particulares puede dar lugar a
excepciones puntuales en las que si podria invocarse el derecho constitucional a
la igualdad en la aplicacién de la ley pese a una situacién de ilegalidad o irregula-
ridad del particular. Con ello no quiere decirse que la regla deba ser abolida, sino
simplemente que la misma ha de ser revisada para entender que el argumento que
la sustenta no es ni absoluto, ni debe ser de aplicacién automitica.

Lo primero que corresponde poner de relieve es la distincién entre dos con-
ceptos que a primera vista pueden lucir similares, pero que en realidad expresan
dos ideas diferentes, pues una cosa es la ilegalidad de la actuacién administrativa
y otra la ilegalidad o irregularidad de la actuacién o situacién del particular.
En la primera hipétesis el andlisis se centra la revision del cumplimiento de los
requisitos de validez, asi como de la conformidad a Derecho de una actuacién ad-
ministrativa que sirve de fundamento a la actuacién del particular, en tanto que,
en la segunda hipdtesis, el andlisis se enfoca en la ilegalidad o irregularidad de la
conducta o situacién del particular en si misma. Este dltimo anélisis puede darse
en el marco de la presunta comisién de una infraccién administrativa o en el
contexto del incumplimiento de los extremos legales para el desarrollo de alguna
actividad o para la obtencién de alguna ventaja por parte de la Administracién.

278 Cobreros Mendazona citado por Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima
en el Derecho Espafiol y Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la
Actividad Administrativa, Funeda, Caracas, 2011, p. 116.

279 Nieto, Alejandro Derecho Administrativo Sancionador, 4ta Edicién, Tecnos, Madrid,
2006, p. 132.
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Cuando se invoca el dogma en cuestién de lo que realmente se trata es es-
trictamente del andlisis de la situacién de ilegalidad o irregularidad del parti-
cular, lo cual excluye en principio el andlisis de la ilegalidad de la actuacién
administrativa. Aunque parezca una obviedad, lo recién dicho encuentra sentido
particularmente en el caso que la actuacién administrativa que ha servido de ba-
samento o que otorga cobertura juridica a la actuacién o situacién del particular
es posteriormente objeto de revisién y en consecuencia declarada ilegal. Como
quiera que la declaratoria de ilegalidad de la actuacién supondria, en principio,
la supresién del fundamento o la cobertura de la actividad o situacién del par-
ticular, a partir de ese momento este quedaria juridicamente al descubierto. En
este caso en especial, en la medida en que la actuacién administrativa ha dado
nacimiento a una expectativa juridicamente tutelable, el principio de proteccién
de la confianza puede dar proteccién al interesado, impidiendo la revocatoria o
anulacién del acto que habia servido de fundamento y cuya eliminacién lo pon-
dria, precisamente, en una situacion de irregularidad.

Esta primera distincién sirve para empezar a delimitar — y reducir — el dmbito
de aplicacién del dogma bajo revision, pues asi entendido solo podria invocarse
cuando lo que es irregular o ilegal es la conducta o la situacién del particular
considerada en si misma y no cuando es producto de la declaratoria de ilegalidad
de la actuacién administrativa que le sirve de fundamento.

3.41. La situacion de ilegalidad o irregularidad del particular y el
derecho a la igualdad en la aplicacion de la ley

El tratamiento del tema de la situacién de ilegalidad en la aplicacién del de-
recho constitucional a la igualdad resulta, como ya se ve, bastante complejo, por
lo que una revisién exhaustiva del mismo ameritaria un detenido estudio en
profundidad que escapa del objeto de este trabajo. Sin embargo, tampoco luce
prudente omitir por completo algunas breves ideas en relacién con este asunto.

Una adecuada aproximacion a este tema ha de considerar una serie de elemen-
tos — id est, normas, reglas, principios, valores y circunstancias, asi como institu-
ciones y conceptos juridicos — que interactiian entre si en una serie de intrincadas
relaciones. Como todo problema que requiere de una ponderacién de varios ele-
mentos para su solucién, el tratamiento del tema pasa por dos instancias sucesi-
vas. Primeramente, han de identificarse cudles elementos juegan un rol relevante
para la resolucién del problema. Seguidamente, habrd de decidirse cémo y en qué
medida deben interactuar tales instituciones, conceptos, principios y valores pre-
viamente identificados. Asi, la aproximacién a la respuesta sobre el planteamiento
recién formulado dependerd de la ponderacién de ese cimulo de elementos, cuya
concurrencia podria permitir una excepcién al dogma bajo examen.

En las lineas que siguen se compartirdn algunas reflexiones sobre ese cimulo
de elementos al que recién se ha aludido. La siguiente tabla permite de antemano
tener a la vista algunos de los elementos mds relevantes a los efectos de la ponde-
racién necesaria para determinar si en una hipétesis determinada resulta posible
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la admisién excepcional de la invocacién de la igualdad aun encontrindose el
particular en una situacién de irregularidad. Todos estos elementos dependen de
un primer condicionante general, ubicado en la gréfica como una suerte de techo
comun, y que se haya constituido por la entidad de los bienes juridicos tutelados
y la mayor o menor intensidad de un interés piblico concretizado e ineludible en
el caso en concreto.

Entidad de los bienes juridicos tutelados / Intensidad del interés puiblico presente / Materia |

Irregularidad de la Derecho Administrativo Potestades Momento del conocimiento
actuacion del Sancionador discrecionales de la ilegalidad
particular
Derecho Administrativo Conceptos Tertium comparationis |
Irregularidad de la general juridicos
actuacion indeterminados Gravedad de la
administrativa irregularidad de la conducta

del particular

Tolerancia adminisirativa
generalizada

Medios materiales de la
Administracion

Conocimiento efectivo o
NECesario

Tabla No. 4

Como reflexi6n inicial, resulta importante ubicar el caso en contexto, pues la
situacién de ilegalidad o irregularidad del particular puede darse en el marco del
Derecho Administrativo Sancionador, cuando lo que media es la supuesta comi-
sién de un ilicito administrativo, pero también puede estar presente en el ¢jercicio
de la funcién administrativa general — no sancionadora — cuando se trata de la
negativa de expedicién de un acto administrativo que amplia su esfera juridico-
subjetiva o su revocatoria. En el primer caso, el particular invoca la igualdad para
evitar la sancién o para evitar una sancién mds gravosa que la impuesta al resto de
quienes han incurrido en la misma infraccién. En el segundo caso, el particular
invoca la igualdad para la obtencién del acto favorable que a otras personas que
se encontraban en su misma situacion les ha sido otorgado.

Hecha esta distincién, lo primero que habria de analizarse es la naturaleza
mayormente discrecional o reglada de las potestades administrativas en juego o
la presencia o no de conceptos juridicos indeterminados®.

Cuando se estd ante el caso del ejercicio de la funcién administrativa gene-
ral — no sancionadora —, la absoluta ausencia de potestades discrecionales y de
conceptos juridicos indeterminados podria, en principio, excluir por completo

280 Maurer, Hartmut, Verwaltungsrecht, 15ta Edicién, C. H. Beck, Manich, 2004, pp. 142-
143.
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la posibilidad de otorgar el acto que habia sido irregularmente concedido a otros
con anterioridad aun ante la invocacién de la igualdad. Témese por ejemplo el ar-
ticulo 8 de la Ley de Abogados, conforme al cual, cuando el solicitante acompana
a su solicitud de inscripcién por ante el Colegio de Abogados:
«1.- El titulo de Abogado de la Republica expedido de conformidad con la
Ley debidamente protocolizado...

2.- Los derechos de registro correspondientes. ..

la Junta Directiva del Colegio sefialard uno de los cinco dias siguientes para
que el solicitante preste ante ella el juramento de obedecer la Constitucién y
Leyes de la Republica y de cumplir las normas de ética profesional y demds
deberes que le impone la profesién de abogado... [y]... ordenard la anotacién
del titulo en el libro denominado “Libro de Inscripcién de Titulos de Abo-
gados” ...»**".

Cumplidos los extremos de ley, debe el Colegio de Abogados necesariamente
proceder de acuerdo con lo estipulado en la norma. La norma no atribuye aqui
potestad discrecional alguna, ni hay presencia de conceptos juridicos indetermi-
nados. Si el Colegio de Abogados ha inscrito solicitantes que no han cumplido
con los requisitos taxativos y determinados expresamente por la ley, no podria el
particular que no cumple con tales extremos invocar la igualdad para pretender
su inscripcién. Las inscripciones previas habrian de ser revisadas, considerando
siempre dentro de los elementos de ponderacién al principio de proteccién de la
confianza y la eventual existencia 0 no de una expectativa juridicamente tutela-

ble?2,

Sin embargo, en el caso opuesto, cuando si median potestades mayormente
discrecionales o conceptos juridicos indeterminados podria abrirse la posibili-
dad de aceptar la invocacién de la igualdad ante lo que ahora la Administracién
Pablica considera irregular o no conforme a la norma. Tal serfa la hipétesis,
exempli gratia, en la que un particular formula una solicitud administrativa y
la Administracién Publica la niega, alegando la falta de cumplimiento de al-
gun requisito, cuando en oportunidades anteriores ha favorecido la solicitud de
otros particulares que también se hallaban en la misma situacién. La presencia
de cualquiera de estos dos elementos es de capital importancia, pues tales hips-
tesis plantean la pregunta sobre en qué medida puede la Administracion Pablica

281 Ley de Abogados, Gaceta Oficial No. 1081 Extraordinario, 23 de enero de 1967.

282 A tales efectos, habria de distinguirse entre, por ejemplo, un caso en el que realizé un pago
de buena fe y de manera diligente, pero que el mismo no se correspondia con el monto
vigente al momento del pago por concepto de derechos de registro y, aun asi su solicitud, fue
inscrita, caso en el que podria pensarse que esa inscripcién dio nacimiento a una expectativa
juridicamente tutelable y que el Colegio de Abogados se veria entonces imposibilitado de
revocar el registro; del caso en el que el solicitante hace valer fraudulentamente un titulo de
abogado invélido o forjado, lo que excluiria la existencia de una expectativa juridicamente
tutelable por la mala fe del interesado y darfa via franca a la revocatoria de la inscripcién.
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variar su interpretacién del concepto juridico indeterminado para excluir de su
aplicacién al solicitante o decidir abstenerse de expedir la autorizacién, alegando
que el particular, producto de este cambio de criterio, se encuentra en una situa-
cién de irregularidad o ilegalidad. Tomemos como ejemplo el articulo 203 del
Reglamento de la Ley de Transito Terrestre, que establece como requisitos para
la obtencién de la licencia los siguientes:

«1) Saber leer y escribir.

2) Poseer suficientes conocimientos y aptitudes para conducir el tipo de vehi-
culo a cuya licencia de conducir aspira y de las disposiciones legales y regla-
mentarias que rigen al trdnsito terrestre.

3) Poseer condiciones fisicas y psicoldgicas para conducir el vehiculo a cuya
licencia se aspira.

4) Aprobar el curso y exdmenes correspondientes, segtin lo dispuesto en la
Ley».

Sin perjuicio de la competencia para modificar y adaptar sus criterios a lo
largo del tiempo, ;podria entonces la Administracién Publica interpretar en un
caso la expresién suficientes conocimientos y aptitudes de una manera amplia
para un particular y para otro particular de una manera restringida? De suceder
esto, ;podria el particular que se encuentra en una situacién de ilegalidad o irre-
gularidad por el incumplimiento de los requisitos reglamentarios, verse impedido
de invocar el derecho a la igualdad? La respuesta parece negativa. Las relaciones
de este supuesto en particular y la prohibicién de aplicacién retroactiva de crite-
rios son evidentes, lo que hace posible que tal argumento sea invocado de forma
complementaria en este supuesto hipotético.

Ahora bien, por lo que al Derecho Administrativo Sancionador respecta, la
discusién en la doctrina ha sido acalorada y se abre a multiples escenarios. Bue-
na parte de la doctrina contempordnea es favorable a la tesis segtin la cual, en
palabras de Nieto, «...]Ja Administracién no estd obligada por ley a castigar sino
que simplemente se le autoriza a hacerlo...»®. En este mismo sentido, G6mez
Tomillo y Sanz Rubiales estiman, por lo que atafie al principio de oportunidad
en el ejercicio de las potestades sancionadoras — que no es sino otra forma de
denominar lo que los alemanes también conocen como discrecionalidad en la
decisién®®—, «...que, de lege data y con importantes matices, es indiscutible su
existencia...»”®. En este contexto, otra herramienta, denominada por la doctri-

283 Nieto, Alejandro Derecho Administrativo Sancionador, 4ta Edicién, Tecnos, Madrid,
2006, p. 132.

284 Maurer, Hartmut, Verwaltungsrecht, 15ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2004, pp. 134-
135.

285 Goémez Tomillo, Manuel y Sanz Rubiales, fﬁigo, Derecho Administrativo Sancionador,
Parte General, 2da Edicién, Aranzadi y Thomson Reuters, Pamplona, 2010, p. 731.
En Venezuela también colman reconoce que el ejercicio de la potestad sancionadora de
la Administracién Publica es cardcter mayormente discrecional (Colman, Edward, La

121



122

Alfredo Parés Salas

na alemana reduccién de la discrecionalidad a cero (Ermessensreduzierung auf
Null), puede tener importancia, pues, como se ensefia en dicho pais, ante la pre-
sencia de una circunstancia fictica concreta la discrecionalidad inicialmente atri-
buida por la norma a la autoridad puede verse reducida a cero y, en consecuencia,
la autoridad deberd necesariamente intervenir®*. En efecto, Maurer ensefia que la
reduccién de la discrecionalidad a cero es producto de la eficacia de los derechos
fundamentales o de ciertos principios constitucionales*”.

Si se parte del reconocimiento de la existencia de discrecionalidad en la deci-
sién — esto es, de la vigencia del principio de oportunidad — en el marco del De-
recho Administrativo Sancionador, la permisividad puede ser una alternativa de
la Administracién que le facultaria para, bajo ciertas circunstancias, reconocer la
eficacia del derecho constitucional a la igualdad en la aplicacién de la ley (o lo que
en ese caso serfa la inaplicacién de la ley) en un supuesto determinado y, en tal
virtud, omitir la aplicacién de la sancién para no brindar un trato diferenciado
al particular afectado. Habria, claro estd, que distinguir en los casos en los que la
ley expresamente asigna facultades discrecionales o si, por el contrario, se trata de
una potestad reglada, caso en el que la compuerta a la ponderacién parece quedar
excluida®, al menos de entrada, tal y como recién ha sido analizado.

En este contexto surge paralelamente la pregunta de la posibilidad de aplicar,
de manera negativa, el principio de la reduccién de la discrecionalidad a cero,
pero no como una reduccién que obliga a la Administracién Pdablica a actuar,
sino como una reduccién que la obligaria a abstenerse de actuar, para proteger el
aludido derecho constitucional. Sin embargo, para arribar a esa posible conclu-

Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espaiol y Venezolano: Rasgos Generales
y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa, Funeda, Caracas, 2011, p.
120.). El rol del principio de igualdad puede entenderse como el de un principio general
del Derecho, en el sentido de técnica de reduccién y control judicial de la discrecionalidad,
segun las ensefianzas de Garcia de Enterria y Ferndndez. En efecto, para los referidos
autores, «... los principios generales del Derecho... ofrecen una posibilidad adicional de
control de la discrecionalidad...», pues estos son «...la expresién de una justicia material
especificada técnicamente en funcién de los problemas juridicos concretos y objetivada en
la 16gica misma de las instituciones» (Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomds
Ramén, Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, 13era Edicién, Thomson-Civitas,
Navarra, 2006, pp. 480-481).

286 Maurer, Hartmut, Verwaltungsrecht, 15ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2004, p. 142.
Podria pensarse, exempli gratia, en una actuacién policial en el marco de una manifestaciéon
pacifica en la que el funcionario responsable pondera las circunstancias ficticas y decide
no intervenir, pero llegado un punto en que los manifestantes pongan a riesgo la vida o
integridad de las personas o de sus bienes, tal discrecionalidad se veria reducida a cero y la
autoridad responsable estaria obligada a intervenir para salvaguardar la vida, la integridad
de los manifestantes o de terceros o de sus bienes. En un caso asi, segtn la doctrina alemana,
no serfa sostenible argumentar la validez de la abstencién de obrar invocando para ello la
mera existencia de una potestad discrecional en la decision.

287 Maurer, Hartmut, Verwaltungsrecht, 15ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2004, p. 142.

288 Gomez Tomillo, Manuel y Sanz Rubiales, fﬁigo, Derecho Administrativo Sancionador,
Parte General, 2da Edicién, Aranzadi y Thomson Reuters, Pamplona, 2010, pp. 729-745.
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sién no basta con lo recién dicho, pues resulta necesario analizar el caso a la luz
de los elementos que siguen.

Segundo, la pregunta sobre quiénes constituyen el tertium comparationis es
también un elemento relevante. Una eventual discriminacién podria ser més evi-
dente en el caso en que el tertium comparationis estd constituido por un volumen
mayor de particulares, aunque el contraste con tan solo un tnico particular baste
igualmente para fundamentar la invocacién del derecho al trato igual. Pongamos
el supuesto de una Administracién Aduanera que recibe manifiestos de carga de
manera extempordnea, en violacién leve de las correspondientes normas de la Ley
Orgdnica de Aduanas, por parte de un punado de empresas prestadoras de servi-
cio de transporte aéreo de carga, pero de los quince prestadores del servicio que
se encuentran en similar situacidn, solo sanciona a uno®®’. En efecto, el articulo
20 de la Ley Orgédnica de Aduanas, a tenor del cual:

«Los representantes legales de las empresas porteadoras deberdn registrar en la

oficina aduanera correspondiente, los manifiestos de carga a mds tardar en la

fecha de llegada o salida del vehiculo. Podrdn, consignarlos igualmente, antes

de la llegada del mismo.

Los demds operadores de transporte deberdn registrar en la Oficina Aduanera
correspondiente los manifiestos de carga a mds tardar el dia habil posterior a

la fecha de llegada del vehiculo».

Si ese pufiado de empresas prestadoras de servicio de transporte aéreo de carga
presentan sus respectivos manifiestos de carga uno o dos dias después de vencido
el plazo y la Administracién Tributaria, sanciona tan solo a una de ellas, indepen-
dientemente de cualquier otro argumento, ;podria la empresa sancionada invocar
el derecho a la igualdad de trato, partiendo de la base de que la potestad sancio-
natoria es una materia mayormente discrecional para la que rige el principio de
oportunidad?

Tercero, si la Administracién Publica tiene conocimiento de la eventual co-
mision del ilicito administrativo y cudndo lo tiene, son también elementos que
juegan un rol en la ponderacién. El ejemplo anterior sirve también para ilustrar
cémo en ciertas oportunidades el conocimiento del incumplimiento puede ser
incluso instantdneo gracias a las herramientas tecnoldgicas, pues de acuerdo con
el articulo 4 del Reglamento Parcial de la Ley Orgdnica de Aduanas relativo al

289 El articulo 20 de la vigente Ley Orgdnica de Aduanas dispone cuanto sigue: «Los
representantes legales de las empresas porteadoras deberdn registrar en la oficina aduanera
correspondiente, los manifiestos de carga a mds tardar en la fecha de llegada o salida del
vehiculo. Podrdn, consignarlos igualmente, antes de la llegada del mismo. Los demds
operadores de transporte deberdn registrar en la Oficina Aduanera correspondiente los
manifiestos de carga a mds tardar el dia hdbil posterior a la fecha de llegada del vehiculo»
(Decreto No. 5.879, con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial de la Ley
Orgdnica de Aduanas, Gaceta Oficial No. 38875, 21 de febrero de 2008). Supongamos
que la violacién es levisima, pues las aerolineas consignan los correspondientes manifiestos
de carga al dia siguiente del plazo correspondiente.
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sistema aduanero automatizado, tal sistema permite «a) Registrar los datos del
manifiesto de carga o de encomienda... ¢) Transmitir y tramitar las declaracio-
nes respectivas en forma electrénica... 1) Obtener datos estadisticos en tiempo
real»”°. Si la Administracién Publica toma conocimiento del incumplimiento
en tiempo real, de manera simultdnea o casi concomitante, o de manera gradual
por lo que respecta a otros sujetos en la misma condicién también puede llevar a
distintas consecuencias.

Cuarto, la pregunta sobre si la Administracién Publica toma conocimiento
y cudndo lo hace lleva al siguiente punto que estd constituido por la presencia o
no de una llamada situacién de tolerancia administrativa generalizada o de tole-
rancia administrativa superlativa?”!. Colman, citando a Royo, define la tolerancia
administrativa como:

«...una situacién en la que la Administracién conoce y permite una actividad

ilegal de los ciudadanos, por cuanto, siendo de su competencia el ¢jercicio de

la potestad sancionadora, se abstiene a desplegarla y, con ello, consiente que

se inicie o persista dicha actividad formalmente no autorizada. Asi, la tole-

rancia administrativa tendrd lugar, en general, cuando el particular incumpla

concretos deberes derivados de las normas administrativas y no haya sido

sancionado»?.

290 Reglamento Parcial de la Ley Orgdnica de Aduanas Relativo al Sistema Aduanero
Automatizado, Gaceta Oficial No. 37967, 25 de junio de 2004.
Articulo 1. Objeto: El presente Reglamento regula el registro, intercambio y procesamiento
de datos, documentos y actos inherentes a la llegada, almacenamiento, introduccién,
permanencia y extraccién de mercancias mediante procesos electrénicos.
Articulo 2. Aplicacién del Sistema: La Administracién Aduanera y Tributaria aplicard
el sistema aduanero automatizado para el registro, intercambio y procesamiento de la
informacién, como herramienta para el trdmite y control de la llegada, almacenamiento,
introduccién, permanencia y extraccion de mercancias objeto de trdfico internacional.
Articulo 4. Alcance del Sistema Aduanero Automatizado: El sistema aduanero automatizado
como control de gestién de la llegada, almacenamiento, introduccién, permanencia y
extraccién de mercancias tendrd por objeto: a) Registrar los datos del manifiesto de carga
o de encomienda. b) Efectuar el control de la carga en los recintos, almacenes y depdsitos
aduaneros autorizados. ¢) Transmitir y tramitar las declaraciones respectivas en forma
electrénica. d) Determinar el reconocimiento selectivo o aleatorio de las mercancias o
ambos. ¢) Controlar el pago de los gravimenes aduaneros y demds tributos correspondientes
a través del sistema bancario nacional, cuando fuere procedente. f) Autorizar la entrega
y retiro de las mercancias, cuando corresponda. g) Controlar el trdnsito aduanero. h)
Confirmar la extraccién de mercancias del territorio nacional. {) Controlar las mercancias
que se introducen o extraen través de regimenes aduaneros especiales. j) Facilitar la funcién
de control del Resguardo Aduanero. k) Procesar la informacién para un efectivo control
posterior. 1) Obtener datos estadisticos en tiempo real.

291 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espaiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, p. 121.

292 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espanol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, p. 121.
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En efecto, para que de tolerancia pueda hablarse, habria de reconocer que la
Administracién Publica debe tener conocimiento del incumplimiento frecuente
(no necesariamente del incumplimiento del caso en particular) de una determi-
nada norma. Solo en tanto medie un conocimiento genérico del incumplimiento
— que incluso podria ser acreditado por via de hecho ptblico notorio o el hecho
publico notorio comunicacional®” — puede hablarse de tolerancia. Aun cuando
no exista un conocimiento efectivo, también podria admitirse la existencia de
una situacién de tolerancia para el caso en que la Administracién Publica debia
haber estado en conocimiento de los hechos relevantes. La tolerancia es cons-
ciente y deliberada, pero también podria pensarse en tolerancia por negligencia,
cuando se incumplen los deberes de actuar de manera eficaz y eficiente”* impues-
tos a la Administracién. Todo ello, ademads, ha de ser analizado a la luz de los
medios materiales con los que la Administracién Publica cuenta para atender el
interés general especifico que le ha sido encomendado.

Quinto, la ilegalidad o irregularidad de la conducta o la situacién del parti-
cular puede también ser objeto de graduacién, pues asi como puede haber irre-
gularidades graves y serias, también puede haberlas leves y de poca relevancia o
trascendencia prdctica. Ante la ausencia de elementos atenuantes o agravantes
legalmente previstos y en la medida en que medien poderes discrecionales la
Administracién Publica tiene la posibilidad de ponderar las circunstancias que
rodean la conducta concreta del particular. El cumplimiento extempordneo de
un plazo impuesto por la ley para satisfacer un determinado deber por un solo
dia, no puede ser apreciado de igual manera que un incumplimiento absoluto o
por un dilatado periodo. Un incumplimiento Gnico tampoco puede ser apreciado
igual a un incumplimiento reiterado.

Sexto, a manera de cierre, hay que poner de relieve que todas las anteriores
consideraciones solo pueden tener cabida en la medida en que se trate de bienes
juridicos de escasa entidad, es decir, siempre y cuando se trate de «...ilicitos de
consecuencias leves cuya comisién no implique un riesgo o dano de entidad para
el interés publico...»”. La entidad de los bienes juridicos tutelados por las nor-
mas aplicables, va muchas veces de la mano de la materia especifica en la cual se
plantea la discusion. Las soluciones pueden ser distintas en funcién de una pre-
sencia mds o menos intensa de un interés publico. La argumentacidn, asi, podria
variar, gratia argiiendi, en funcién de si se trata de la materia medioambiental,
salud y seguridad publica o libre competencia, o si, por el contrario, se trata de
materias donde la presencia del interés publico es mds débil o tiene un menor

293  Sentencia No. 98 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de marzo
de 2000, asunto Oscar Silva Herndndez.

294 Articulo 141 de la Constitucién, articulo 30 de la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos y articulos 19 y 20 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica.

295 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espanol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, pp. 120 y 122.
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impacto, como por ejemplo, en materia de trénsito, proteccién de los usuarios
o consumidores frente a una reclamacién puntual, o en las tipicas relaciones
administrativas triangulares donde la labor fundamental se concentra en la re-
solucién del asunto planteado por un denunciante en contra de otro adminis-
trativo, mediante el ejercicio de la propia funcién administrativa o de la funcién
jurisdiccional.

3.4.2. La situacion de ilegalidad del particular y el principio de
proteccion de la confianza

Las ideas preliminares recién expuestas tan solo sugieren la posibilidad de
aceptar que, bajo ciertas circunstancias muy puntuales, la Administracién Pa-
blica podria abstenerse de imponer una sancién o de denegar una peticién con
el objeto de salvaguardar la eficacia del derecho a la igualdad de un particular
determinado, pese a su situacién de irregularidad.

Si bien se reconoce que la idea recién planteada no constituye una respuesta o
postura definitiva respecto del asunto en el marco de la aplicaciéon del derecho a
la igualdad, también lo es que, por lo que respecta a la aplicacién del principio de
proteccion de la confianza, la idea de la imposibilidad de invocar la proteccion de
una expectativa cuando el particular se encuentra en una situacion de ilegalidad
debe ser de rechazada.

La distincién conceptual trazada en lineas anteriores entre la llamada situa-
cién de ilegalidad o irregularidad de la actuacién o situacién del particular inte-
resado y la ilegalidad de la actuacién administrativa, cobra aqui de nuevo especial
relevancia.

El planteamiento inicial del asunto parte del caso paradigmdtico en el que la
supuesta situacién de ilegalidad que impediria al ciudadano invocar el principio
de proteccién de la confianza, es causada, precisamente, por la revision sobreve-
nida que la propia Administracién efecttia sobre la decisién que habia generado
la expectativa juridicamente tutelable. En este caso, el andlisis de la ilegalidad se
enfoca en la propia actuacién administrativa, que bien podria producir o no una
situacién sobrevenida de ilegalidad ex nunc o ex tunc de la situacién del particu-
lar, en la medida en que la actuacién administrativa servia de fundamento para
el desarrollo de una actividad determinada del particular o constituia la base de
una situacion juridica, que al dejar de existir sobrevenidamente suprime el sopor-
te de la actuacién del particular o del desempeno de su actividad.

Como puede apreciarse, esa supuesta situacion de ilegalidad en la que, ante
la sobrevenida ausencia del acto que le brindaba cobertura legal, es producto,
precisamente, de la revisién por parte de la propia Administracién Puablica, mal
podria ser invocada por aquella para negar la existencia de una expectativa juri-
dicamente tutelable, esto es, para excluir la aplicacién del principio de proteccién
de la confianza. Siempre y cuando los extremos necesarios para reconocer el na-
cimiento de la expectativa juridicamente tutelable se encuentren satisfechos, el
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que el particular se vea en una supuesta situacién de ilegalidad por la supresién
del acto juridico que precisamente servia de base a tales expectativas, aquel pue-
de, perfectamente y sin ningtn obstdculo, reclamar la proteccién juridica de su
expectativa juridicamente tutelable.

Admitir que una eventual situacién de ilegalidad causada por las circunstan-
cias recién descritas pudiese excluir la aplicacién del principio de proteccién, seria
tanto como vaciar aquel de contenido por lo que respecta a su aplicacién ante la
revocatoria de un acto administrativo ilegal y favorable.

4. La proteccion de la confianza y la prohibicion de reformatio
in peius

No serfa incorrecto pensar preliminarmente que la idea de prohibir la reforma
de un acto administrativo en perjuicio del propio recurrente que lo ha impugna-

do podria estar relacionada con la idea amplia y general de la proteccién de su
confianza y la seguridad juridica en su proyeccion temporal.

La cuesti6én de la prohibicién o no de la reformatio in peius plantea intere-
santes inquietudes respecto del potencial conflicto que puede suscitarse cuando
una Administracién que ha sido instada por el particular a revisar un acto que le
resulta desfavorable, invoca, inter alia, el principio de legalidad o el orden publico
para modificar el acto, de modo tal que el recurrente queda en una posicién mds
desfavorable que la que tenia antes de impugnar el acto.

Como en su momento lo pusiera de relieve Herrera Orellana, parafraseando
a Bullinger y Bacigalupo,

«...en Alemania, donde la Ley no prohibe expresamente tal posibilidad, se ha
discutido la legitimidad de tal situacién, siendo predominante en la jurispru-
dencia la necesidad de atender a los criterios surgidos del “principio de con-
flanza” que rigen para la anulacién y la revocacién de actos administrativos.
Esto significa que la autoridad competente para resolver el recurso de contra-
diccién puede modificar el acto impugnado en detrimento del recurrente, “si

asi lo autoriza una disposicién legal, o a falta de tal disposicién, cuando no se
vulnere el contenido esencial del principio de confianza™**.

El planteamiento recién transcrito pone de manifiesto la existencia de vincu-
los entre ambos principios, a la vez que explica cémo, ante un vacio normativo en
cuanto a la prohibicién expresa de reformatio in peius, la idea amplia y general
de la proteccién de la confianza puede jugar — y en efecto juega, al menos en el
caso alemdn — un importante rol.

296 Herrera Orellana, Luis Alfonso, La via administrativa: ;garantia para los particulares o
privilegio de la administracion?, en: Revista Derecho Publico No. 89-90/91-92, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2002, p. 13.
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Introducida la premisa inicial de esta forma, corresponde ahora hacer algunas
reflexiones sobre la prohibicién de la reformatio in peius, para luego revisar sus
relaciones y vinculos con el principio de proteccion de la confianza.

4.1. La prohibicion de reformatio in peius

4.1.1. La reformatio in peius en el proceso civil y administrativo

La reformatio in peius no es un tema privativo del procedimiento administra-
tivo. El asunto ha sido debatido — y en buena medida resuelto — por la doctrina
procesalista, de una manera que contrasta abiertamente con el tratamiento que la
dogmitica administrativa le ha dado en nuestro pais.

En el Derecho Procesal Civil la regla general es la prohibicién al juez de em-
peorar la condicién del apelante, cuando media tan solo su apelacién. En pro-
posito, afirma Rengel Romberg que «...cuando existe vencimiento reciproco de
ambas y una sola de ellas apela, el juez de alzada no puede reformar la sentencia
apelada empeorando la condicién del apelante...»*”. Esta es la postura de la Sala
de Casacién Civil y la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia.
Tales Salas han admitido que el principio de la prohibicién de la reformatio in
peius es un principio «...de orden publico en tanto que se conecta con la garantia
constitucional del derecho a la defensa y, por ende, con el debido proceso...»*®.

Esa conexién entre la prohibicién y los mencionados derechos constitucio-
nales ha sido reconocida y confirmada de manera pacifica y reiterada por el Su-
premo Tribunal durante al menos los tltimos veinticinco afos. En efecto, la cita
se retrotrae al fallo de la Sala de Casacién Civil en el asunto Alfredo Morales?”’
(1997), luego ratificado por las sentencias consecutivas de la Sala Constitucional
en los asuntos Asesores de Seguros Asegure’® (2001), Constructora Camsa®”!

297 Rengel Romberg, Aristides, Tratado de Derecho Procesal Civil venezolano, Tomo 1I,
Editorial Arte, Caracas, 1995, p. 419.

298 Sentencia No. 1266 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de
octubre de 2013, asunto Henry Ramos, ratificada por la sentencia No. 145 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7 de julio de 2021, asunto
Omnilife de Venezuela.

299 Sentencia No. 316 de la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, 9 de
octubre de 1997, asunto Alfredo Morales.

300 Sentencia No. 1219 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 6 de julio
de 2001, asunto Asesores de Seguros Asegure, citada incorrectamente en las subsiguientes
decisiones como Anatolia Vivas.

301 Sentencia No. 830 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de mayo
de 2005, asunto Constructora Camsa.
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(2005) y Henry Ramos®” (2013), todas las cuales son finamente invocadas por la
Sala Politico-Administrativa en el asunto Omnilife de Venezuela®® (2021).

Ahora bien, pese a esa dilatada linea jurisprudencial, segin la cual la pro-
hibicién de la reformatio in peius es un principio de orden publico asociado al
derecho al debido proceso y al derecho inviolable a la defensa, aplicada al De-
recho procesal general, la Sala Politico-Administrativa se separa notablemente
del razonamiento y de su inevitable conclusién cuando aborda el problema de la
reformatio in peius en el marco del Derecho Procesal Administrativo. Asi, la Sala
ha sostenido que el juez administrativo no se halla atado a la estricta observancia
de la prohibicién, liberdndose a si misma de la aludida prohibicién.

Para arribar a tan disonante conclusién, la Sala realiza una interpretacién del
articulo 259 de la Constitucién, segtin la cual el juez administrativo — como si
de una Administracién Publica se tratase — tendria supuestas potestades para «...
velar por los intereses generales de la sociedad conforme a la Constitucién...»%.
Concluy¢ la Sala Politico-Administrativa lo siguiente:

«...el juez contencioso administrativo, no puede verse atado a la estricta ob-

servancia de lo que se argumenta en el escrito de fundamentacién a la ape-

lacién en los términos del proceso civil, pues siendo como es la jurisdiccién
contencioso-administrativa una garante de la legalidad de la actividad admi-
nistrativa -razén que abona los poderes inquisitivos de los que goza-, también

la segunda instancia ostenta facultades de conocimiento completo del asunto,

no sélo por la circunstancia de que la apelacién haya sido oida en ambos

efectos (devolutivo y suspensivo), sino porque tiene poder de revision de la

conformidad a derecho de la Administracién, con lo cual no resulta aplicable

el principio de la reformatio in peius...»%.

La conclusién a la que arriba la Sala no deja de preocupar, pues, supone admi-
tir que en el proceso administrativo el particular debe aceptar una severa merma
en la efectividad de su derecho al debido proceso y su derecho a la defensa. Esa
conclusién, asi como los argumentos que la soportan, merece al menos tres re-
flexiones.

302 Sentencia No. 1266 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de
octubre de 2013, asunto Henry Ramos.

303 Sentencia No. 145 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7
de julio de 2021, asunto Omunilife de Venezuela.

304 Sentencia No. 366 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
27 de marzo de 2008, asunto Alvaro Moreno, invocada por la sentencia No. 145 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7 de julio de 2021, asunto
Omnilife de Venezuela.

305 Sentencia No. 1266 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de
octubre de 2013, asunto Henry Ramos, ratificada por la sentencia No. 145 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7 de julio de 2021, asunto
Omnilife de Venezuela.
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En primer término, es cierto que el principio de la non reformatio in peius
estd intimamente asociado a los derechos al debido proceso y a la defensa, como
en incontables ocasiones a lo largo de los afios el Supremo Tribunal lo sostuvo de
manera pacifica y reiterada. También es cierto que tales derechos revisten una im-
portancia capital y tienen un rol central en el ordenamiento juridico venezolano,
a un punto tal que el debido proceso ni siquiera puede ser restringido durante un
Estado de Excepciéon®®. Su importancia, ademds, se pone de manifiesto cuando
se observa que la Constitucién unicamente emplea el adjetivo inviolable en siete
ocasiones a lo largo de todo su texto, asocidndolo con derechos como la vida o la
libertad personal y, huelga decirlo, con la defensa®”. La reconocida trascendencia
que los referidos derechos fundamentales poseen, incluso en contraste con otros
derechos fundamentales, no puede sino llevar a concluir que los estindares para
admitir su modulacién deben ser significativamente mds altos y que, por tanto,
tal modulacién requiere razones de peso ineludibles y ha de ser sustentada con un
suficiente y adecuada motivacidn.

La conclusién a la que arriba la Sala no logra alcanzar tales estdndares. Aun-
que la argumentacién de la sentencia se enfoca en la funcién del juez administra-
tivo, termina por admitir entre lineas que la efectividad de los derechos al debido
proceso y al derecho a la defensa son menores cuando el ciudadano se enfrenta a
la Administracién Publica. Esta conclusién, al ser contrastada con la regulacién
del proceso civil, repugna, inter alia, al principio de igualdad de armas®®®. Si la
prohibicién rige como principio entre los particulares enfrentados judicialmente,
debe también regir también cuando estos se enfrentan judicialmente a la Admi-
nistracién Publica, en el marco de un proceso administrativo, al que, dicho sea
de paso, la doctrina y jurisprudencia le reconocen desde hace décadas un cardcter

306 Articulo 337 de la Constitucién.

307 La vital importancia y centralidad de los derechos al debido proceso y a la defensa en
nuestro ordenamiento juridico viene impuesta por la propia Constitucién. En efecto,
la Constitucién reserva el uso de la expresion «inviolable» para adjetivar Gnicamente el
derecho fundamental a la vida, a la libertad personal, al hogar doméstico, el recinto privado
y universitario, las comunicaciones privadas y, particularmente, a la defensa. El término
es empleado solo siete veces en el texto constitucional. Por su parte, el derecho al debido
proceso reviste una importancia tal para el régimen democrdtico y constitucional que
se encuentra expresamente mencionado — junto al derecho a la vida, la prohibicién de
incomunicacién y tortura, el derecho a la informacién — en el listado de derechos que no
pueden ser restringidos, ni siquiera durante un estado de excepcidn.

308 Lasentencia No. 2053 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
24 de octubre de 2000, asunto Automecdnica Superautos, y la sentencia No. 1620 de
la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 18 de agosto de 2004, asunto
Leén Cohen, reconocen el principio de igualdad de armas en el proceso. De acuerdo
con la primera de las sentencias mencionadas, el principio de igualdad de armas exige
que las partes cuenten con «...iguales oportunidades para formular alegatos y defensas».
De acuerdo con la segunda, «el derecho a la igualdad de partes en el marco procesal (...)
exige que las partes cuenten con medios parejos de ataque y defensa, ya que para evitar el
desequilibrio entre las partes es necesario que ambas dispongan de las mismas posibilidades
y cargas de alegacién, prueba e impugnacién».
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subjetivo®®”. Hoy en dia resulta claro que la posicién privilegiada de la Adminis-
tracién Publica como potentior personae, debe cesar en juicio, por lo que esta

debe ubicarse en un plano de igualdad ante el demandante o recurrente’™.

En segundo lugar, por lo que a la funcién del juez administrativo respecta,
la Sala afirma que este tendria entre sus tareas o funciones la de «...velar por los
intereses generales de la sociedad...»”"'. En nuestro criterio, esta interpretacién
del articulo 259 de la Constitucién es errada, pues la verdadera misién principal
del juez administrativo es la tutela efectiva de los derechos e intereses de los in-
dividuos en el marco de sus relaciones con la Administracién Pablica®?. Admitir
que el juez administrativo puede enmendar los errores cometidos por la Admi-
nistracién Publica o que le corresponde velar por el interés piblico, seria tanto
como permitir su indebida intromisién en las competencias constitucionalmente
asignadas a aquella. Tan solo una interpretacién desintegrada de la Constitucién
podrd llevar a una conclusién asi’".

La anterior afirmacién la acredita — entre otras circunstancias — el hecho de
que el aforismo nemo iudex sine actore aplica también a la justicia administrati-
va: si fuera cierto que el juez administrativo vela por los intereses generales de la
sociedad, como afirma la Sala, la ley le hubiera atribuido facultades ex officio para
actuar tal y como la Administracién. El juez administrativo, empero, debe ser
instado por un interesado. Y, si bien es cierto que en ciertos casos dificiles deba
ponderar el interés general, pues en tales casos los efectos de sus decisiones pue-
den trascender las partes procesales y afectar intereses generales, ello no puede
llevar a concluir — como erradamente lo hace la Sala — que sea su tarea «...velar
por los intereses generales de la sociedad...». Afirmar que el juez administrativo
tiene el deber de ponderar el interés general Ginicamente en casos dificiles en los
que su decisién pueda afectar o causar un dano grave a la colectividad, erigiéndo-
se asi esa ponderacion como un eventual limite a sus poderes, es algo bastante di-

309 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General, Tomo
I, 4ta Edicién, Editorial Tustel, Madrid, 2016, pp. 76 y 78; y, Canova Gonzélez, Antonio,
Reflexiones para la reforma del sistema contencioso administrativo venezolano, Editorial
Sherwood, Caracas, 1998, p. 216.

310 Canova Gonzdlez, Antonio, Reflexiones para la reforma del sistema contencioso
administrativo venezolano, Editorial Sherwood, Caracas, 1998, p. 245.

311  Sentencia No. 366 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
27 de marzo de 2008, asunto Alvaro Moreno, invocada por la sentencia No. 145 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7 de julio de 2021, asunto
Omnilife de Venezuela.

312  En propésito, Parés Salas, Alfredo, La resurreccién -parcial- de la fallecida mdxima segin
la cual sustituir a la administracién es administrar. Sobre los limites al poder de sustitucién
del Juez administrativo, sus tentaciones y otros problemas de fondo mucho mds graves, en:
Revista de Derecho Puablico No. 135, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2013, pp.
19-33.

313 Muci Borjas, José Antonio, Potestad Reglamentaria y Reglamento (Anotaciones Sobre la

Potestad Reglamentaria de las Administraciones Publicas y el Reglamento como Fuente de
Derecho Administrativo), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2017, p. 153.
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ferente a afirmar que el juez tenga encomendado velar por tales intereses. El juez
administrativo no administra, ni debe administrar, el juez administrativo brinda
tutela judicial efectiva al particular afectado por la actividad administrativa.

En tercer y tltimo lugar, se encuentra el hecho de que la Sala no considera en
su razonamiento la idea de la proteccién de la confianza. Al tomar una decision,
todo 6rgano debe considerar todos las reglas, principios, bienes y valores en jue-
go. Por considerar se entiende que estd obligado a tenerlos presentes y en caso de
potencial conflicto entre algunos de ellos, cosa que no es poco comtn en los con-
flictos administrativos, debe exponer las razones que lo conducen a analizarlos
y armonizarlos de un modo determinado. Durante este proceso, huelga decirlo,
puede el operador juridico errar cuando interpreta o aplica un principio fuera
de contexto, altera su finalidad o simplemente no logra una solucién arménica
o adecuada. Esta hipdtesis es la mds usual pues, aunque el operador confunde,
malinterpreta o se equivoca al analizar los elementos en juego o no logra desci-
frar las correctas interacciones entre aquellos, por lo menos conoce su existencia,
los considera y los analiza, aunque de manera errada. Existe, sin embargo, una
situacién mds grave se presenta cuando el operador juridico omite por completo
la referencia a ciertas reglas, principios o valores que debian ser necesariamente
ponderados.

La sentencia comentada constituye un ejemplo de omisién de ponderacién de
la idea de la proteccién de la confianza. Se trata de una decisién que pasa por alto
la mencién — y, en consecuencia — el andlisis sobre el potencial conflicto entre la
proteccion de la situacion juridico subjetiva constituida por la confianza y una
supuesta invocacion del orden publico, el principio de legalidad o la tutela del
interés general.

4.1.2. La reformatio in peius en el procedimiento administrativo

Por lo que el Derecho Administrativo respecta la doctrina tradicional habia
entendido desde temprano que, ante la ausencia de una prohibicién legal expresa,
la Administracién podia modificar el acto administrativo impugnado incluso de
manera desfavorable al recurrente, basindose para ello en la invocacién del prin-
cipio de legalidad y en el concepto del orden publico. Tan solo un par de afos
luego de puesta en vigor la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, en
1984, Ruan reconocia lo siguiente:

«En igual sentido, tal y como ha sido sefialado por los comentaristas de la

Ley, estas normas permiten la “reformatio in peius” en los procedimientos

administrativos de revisién; vale decir, que con ocasién de decidir un recurso

administrativo interpuesto por el particular, puede la Administracién empeo-

rar su situacion, ya que el poder de revisién se extiende a todos los elementos

de hecho y de derecho inherentes a cada caso»'“.

314 Ruan Santos, Gabriel, La Administracién y la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos, en: Revista Derecho Publico No. 18, Editorial Juridica Venezolana,

Caracas, 1984, p. 77
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Brewer-Carias, citado por Herrera Orellana, explicaba en el ano 1997, que
«...en materia administrativa, se admite, asi, la reformatio in pejus que permite
al superior jerdrquico, cuando conoce de un recurso administrativo, decidir en
perjuicio del recurrente...», postura que afios después el segundo de los autores
considerarfa violatoria del articulo 49 de la Constitucién®”. Luego de casi cuatro
décadas, empero, la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justi-
cia sigue manteniendo un criterio favorable a la reformatio in peius.

Amén de las consideraciones ya revisadas en la seccién previa, la sentencia
también se pronuncié sobre la reformatio in peius en el marco del procedimiento
administrativo ratificando un fallo previo, en el que se habia afirmado lo siguien-
te:

«Ha interpretado la doctrina que esta potestad general subrayada por la Sala

otorgada por el legislador a la autoridad administrativa, permite a ésta, con-

trariamente a lo que sucede en el orden judicial, desmejorar la situacién del re-
currente (reformatio in peius) en via administrativa si del examen del asunto
encuentra razones que justifiquen un cambio en la calificacién de los hechos

y por ende, sus consecuencias juridicas»'°.

La conclusién de la Sala es la misma para el juez administrativo que para
la Administracién Publica: la reformatio in peius no le aplica a ninguno. Por
afadidura, resulta de interés la decisién dictada en el asunto Alimentos Polar
Comercial, a tenor de la cual:

«...se insiste que, contrariamente a lo que ocurre en sede judicial, en los pro-

cedimientos administrativos de segundo grado se ha admitido que la Admi-

nistracién Publica pueda reformar la decision bajo revisién, desmejorando la
condicién del administrado.

En este sentido, la jurisprudencia ha sefalado lo siguiente:

“Con arreglo al articulo 89 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Admi-
nistrativos ‘el érgano administrativo deberd resolver todos los asuntos que
se sometan a su consideracién dentro del dmbito de su competencia o que
surjan con motivo del recurso aunque no hayan sido alegados por los intere-
sados’. Ha interpretado la doctrina que esta potestad general subrayada por la
Sala otorgada por el legislador a la autoridad administrativa, permite a ésta,

315 Herrera Orellana, Luis Alfonso, La via administrativa: ;garantia para los particulares o
privilegio de la administracién?, en: Revista Derecho Publico No. 89-90/91-92, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2002, p. 13.

316 Sentencia 699 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 21 de
mayo de 2009, asunto Multinacional de Seguros, citada por la sentencia No. 145 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 7 de julio de 2021, asunto
Omnilife de Venezuela. Multinacional de Seguros, a su vez, ratificaria lo decidido en la
sentencia No. 663 de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 4 de
octubre de 1994, asunto Rafael Alcdntara, ratificada mediante sentencia No. 305 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 22 de febrero de 2007, asunto
C. N. A. De Seguros de La Previsora.
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contrariamente a lo que sucede en el orden judicial, desmejorar la situacién
del recurrente (reformatio in peius) en via administrativa si del examen del
asunto encuentra razones que justifiquen un cambio en la calificacién de los
hechos y por ende, sus consecuencias juridicas” (sentencia de esta Sala Nro.
305 de fecha 22 de febrero de 2007) (resaltado de este fallo).

Al ser asi, es importante destacar que una vez interpuesto el recurso en sede
administrativa, el efecto juridico de dicha impugnacién serd otro acto admi-
nistrativo, el cual conforme a la potestad de autotutela de la Administracién
puede confirmar o revocar, total o parcialmente, e incluso puede modificar
sustancialmente el acto administrativo de primer grado, con lo cual estd ha-
bilitado para empeorar la situacién juridica del recurrente en sede adminis-
trativa, ya que, como ya se indicé, dicha prohibicién no rige en materia ad-
ministrativa (vid sentencias de esta Sala Nros. 150 del 1° de febrero de 2006 y
00379 del 20 de marzo de 2014).

[...]

Asimismo, debe ratificarse lo expuesto en la oportunidad de analizar la denun-
cia de violacién del derecho a la defensa, esto es, que la Administracién no se
encuentra totalmente sujeta a la calificacién previa que sobre los mismos hechos
se haya formulado en el acto de inicio del procedimiento, pues en su transcurrir
puede constatarse una falta distinta a la previamente imputada...»*".

Luego de una serie de razonamientos enfocados inicamente en las potestades
administrativas, la Sala concluye enfdticamente que:

«... es perfectamente vélido que la Administracién Pablica pueda reformar

la decisién que examina en virtud de la interposicién de un recurso adminis-

trativo, sin que ello implique una violacién a la defensa del interesado...»*'8.

La conclusién a la que llega la Sala desconoce la labor de balance y equilibrio
propia del Derecho Administrativo, al omitir mencién alguna a la idea funda-
mental de la proteccién de la confianza como mecanismo de contrapeso y, por
tanto, de limitacién del poder. Una motivacién, por tanto, que usa solo argumen-
tos relacionados con la necesidad de poder y que omite por completo incorporar
los argumentos de contrapeso y balance, es, ex rerum natura, una motivacion
incompleta y, por tanto, la validez de la decisién que sobre ella se tome serd siem-
pre cuestionable.

Dicho cuanto antecede, resta por aludir a la solucién que al tema bajo examen
el Derecho espafiol ha encontrado. La solucién es simple: la reformatio in peius
estd prohibida. Hasta donde se tiene conocimiento, la prohibicién legal de la

317  Sentencia No. 157 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 8
de febrero de 2018, asunto Alimentos Polar Comercial.

318 Sentencia No. 157 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 8
de febrero de 2018, asunto Alimentos Polar Comercial.
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reforma en perjuicio del recurrente no ha colapsado el funcionamiento de la Ad-
ministracién Publica espaiola, antes bien, ha servido para asegurar la confianza
en el sistema de recursos administrativos en tal ordenamiento. En propésito con-
viene incorporar ciertas reflexiones hechas por Garcia de Enterria y Ferndndez,
quienes al revisar algunas posturas en la doctrina en torno a la norma contenida
en el derogado articulo 119 de la Ley de 17 de julio de 1958, sobre Procedimiento
Administrativo®, observaban cémo un sector de la doctrina pretendia derivar de
tal norma «...una cobertura formal para la posibilidad de reformar un peius los
actos administrativos...»2?. La norma es, en esencia, similar a la contenida en el
articulo 89 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos.

Garcia de Enterria y Ferndndez reconocen la gravedad de tal razonamiento,
a la vez que admiten haberse opuesto enérgicamente a ella en su momento. Tal
oposicidn, dicen los autores, habria de rendir sus frutos cuando a partir del afno
1972 la jurisprudencia, adoptara la postura contraria a la posibilidad de la refor-
matio in peius, llegando incluso el Tribunal Constitucional a reconocerle rango
constitucional con fundamento en el articulo 24 de la Constitucién espafola, el
cual reconoce el derecho a la tutela judicial efectiva y el derecho a la defensa®".
Esa linea jurisprudencial fue finalmente recogida por una nueva norma incorpo-
rada a la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, que prohibirfa en términos expresos
la reformatio in peius. Asi, el articulo 113 de la ley dispuso lo siguiente:

«Articulo 113. Resolucién.

1. La resolucién del recurso estimard en todo o en parte o desestimard las
pretensiones formuladas en el mismo o declarard su inadmisién.

(]

No obstante, la resolucién serd congruente con las peticiones formuladas por
el recurrente, sin que en ningtn caso pueda agravarse su situacién inicial»*?2,

De esta manera qued6 zanjado el debate y fueron disipadas las dudas en Es-
pafa sobre el tema en cuestion.

319  Atenor del cual, el 6rgano competente para resolver el recurso administrativo podia decidir
«...cuantas cuestiones plantee el expediente hayan sido o no alegadas por los interesados»
(Ley de 17 de julio de 1958, sobre Procedimiento administrativo), norma que resulta
bastante similar al articulo 89 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos,
segun la cual «el érgano administrativo deberd resolver todos los asuntos que se sometan a
su consideracién dentro del 4mbito de su competencia o que surjan con motivo del recurso
aunque no hayan sido alegados por los interesados».

320 GarciadeEnterrfa, EduardoyFerndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2011, p. 556.

321 GarciadeEnterria, Eduardoy Ferndndez, Tomds Ramén, Curso de Derecho Administrativo,
Vol. 11, 10ma Edicién, Thomson-Civitas, Navarra, 2011, pp. 556-557.

322 Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

135



136

Alfredo Parés Salas

El ejemplo espafiol, ya treintafero, sirve para invalidar las teorias que sostie-
nen que la Administracién Publica precisa imprescindiblemente de tales potes-
tades amplias de revision para tutelar de mejor forma el interés general. Como
lo acredita la realidad, la inclusién de la prohibicién legal no ha supuesto una
merma en la capacidad de la Administracion espafiola para tutelar eficientemente
el interés publico. La fuerza de la realidad desdice toda teoria en este sentido.

La atribucién de facultades para el ejercicio del Poder Pablico, siempre, ne-
cesariamente y sin excepcién alguna, ha de hacerse sobre la base del criterio de
necesidad. Si no resulta estrictamente necesaria una potestad determinada no
puede atribuirse, y si se descubre que la potestad ya no resulta estrictamente
necesaria, la misma ha de suprimirse. Por tanto, la prictica demuestra que la
afirmacién segun la cual la imposicién de limites a los poderes de modificacién
en via de revisién del acto administrativo a la Administracién — o, peor adn, de la
sentencia de primera instancia al juez administrativo — puede mermar la accién
administrativa o la tutela del interés general, no es mds que un falaz dogma que
se repite a si mismo en el vacio y que ya deberia ser finalmente superado.

4.2. Las relaciones entre la prohibicion de la reformatio in peius y el
principio de proteccion de la confianza

Independientemente de las estrechas relaciones que con el derecho al debido
proceso y el derecho a la defensa guarda el tema de la reformatio in peius, y que fue-
ron abordadas sucintamente en las lineas precedentes, corresponde ahora abordar
las relaciones que este tltimo tema tiene con la proteccién de la confianza.

Como un elemento adicional a la tesis que favorece la prohibicién, al menos
como regla general, de la non reformatio in peius, también ha de considerarse
los efectos que, sobre el derecho al debido procedimiento administrativo, tales
decisiones pueden tener.

En un primer momento, podria preguntarse en qué radica la confianza que
un individuo podria tener en un acto que por definicién es desfavorable — pues
es este uno de los requisitos de admisibilidad de cualquier medio de impugna-
cién —, si el tema de la proteccién de la confianza usualmente plantea la idea de
un acto favorable que luego es revocado. Aunque huelga decirlo, resulta que un
acto desfavorable puede tornarse atin mds desfavorable, agravando adn mds la
situacién del recurrente. Témese por ejemplo un acto dictado en el marco de
un procedimiento administrativo sancionador que tenia por objeto investigar la
eventual comisién de una serie de ilicitos administrativos y que, luego de llevada
a cabo la actividad probatoria, concluye que solo se cometié uno de los ilicitos
inicialmente imputados. Existe un gravamen que habilita al interesado a inter-
poner el recurso administrativo legalmente previsto para el caso en cuestién. El
superior jerdrquico, empero, considera que el funcionario subalterno realizé una
apreciacién incorrecta de ciertos hechos o interpreté de manera errada algunas
normas aplicables, y resuelve, por tanto, declarar ademds que se incurri6 en otro
de los ilicitos que el acto inicial habia descartado. Asi, es indudable que desde un
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punto de vista global el acto de revisidn coloca al recurrente en una peor posicién
que la inicial, a pesar que la posicién inicial ya era ciertamente desfavorable. En
propésito, Castillo Blanco ha sostenido «...que los actos administrativos gravo-
sos para el administrado pueden haber generado confianza digna de proteccién
cuando el afectado ha confiado en no tener que soportar peores gravimenes que
aquellos que se le imponen a través del acto administrativo en cuestién (una es-

pecie de reformatio in peius en el Derecho espanol)...»*.

Por otra parte, para Candnico, la prohibicién de la reformatio in peius estd
asociada, desde un punto de vista filoséfico, a valores o ideas como la seguridad
juridica y la confianza. En efecto, sostiene el autor que:

«La base ius filoséfica del planteamiento anterior, la ubicamos igualmente en
el principio de la seguridad juridica, que supone una certeza, seguridad, confian-
za y/o estabilidad en las reglas y comportamientos que rigen las relaciones de los
sujetos»’4.

La idea amplia y general de la proteccién de la confianza es el fundamento
que permite lograr un sistema de recursos administrativos libre, en el sentido
de evitar la restriccién del derecho a recurrir mediante la coaccién o amenaza
del potencial empeoramiento de la situacién del ciudadano. La Administracién
Pablica tiene una oportunidad y solo una para actuar bien cuando con su actua-
cién impone un gravamen al ciudadano. La existencia de un sistema de recursos
administrativos libre de coacciones, amenazas o represalias por su empleo, parte
de la idea de la confianza que el ciudadano tiene en que la Administracién no
se puede desligar o desvincular de su postura previa en su perjuicio. El simple
hecho de que el ciudadano ataque el acto en el que la Administracién fijé su pos-
tura inicial, no es argumento suficiente para concluir que la mera interposicién
del recurso administrativo libera milagrosamente a la Administracién del todo
respecto de su postura anterior. Nadie en su sano juicio podria afirmar que una
persona interpone un recurso para lograr un efecto adverso. La légica es producto
de entender los recursos, como hoy entiende la doctrina mds calificada, como
derechos o garantias del particular y no como privilegios de la Administracién>.
La idea de la proteccién de la confianza se concreta en prohibir ese cambio de
postura que termina por empeorar la situacién del recurrente.

En definitiva, puede afirmarse sin temor a equivocos que, asi entendida, la
prohibicién de la reformatio in peius resulta una de las manifestaciones concretas
del principio de seguridad juridica que, como ya se apuntd, no es cosa distinta a

323 Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacién al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 142.

324 Canénico, Alejandro, La non reformatio in peius en los recursos administrativos, en: Vision
actual de los procedimientos administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2011, p. 323.

325 Araujo Judrez, José, Tratado de Derecho Administrativo Formal, 4ta Edicién, Vadell
Hermanos Editores, Valencia-Caracas, 2007, p. 398.
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la idea amplia y general de la proteccion de la confianza en el marco del proce-
dimiento administrativo, por contraste al principio de proteccién, como técnica
concreta de control del ejercicio del Poder Publico.
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Las tesis sobre la fundamentacion juridica del
principio de proteccién de la confianza en el Derecho
Comparado

A. Las diferentes tesis del Derecho Comparado propuestas
para hallar el fundamento juridico del principio de proteccion
de la confianza

1. La fundamentacion en la doctrina de los actos propios o venire
contra factum proprium non valet

Durante el proceso histérico de busqueda de la fundamentacién juridica del
principio de proteccion de la confianza algunos autores han pretendido encontrar
respuesta en el aforismo o regla del venire contra factum proprium non valet — o,
simplemente, venire — conocida también como la doctrina de los actos propios®*.

En efecto, entre ambas instituciones median diversas relaciones que justifican
dedicar las lineas que siguen a dar una sucinta revisién a la aludida doctrina, asi
como al andlisis sobre las razones por las cuales se considera — en concordancia
con la doctrina mayoritaria actual — que la propuesta que pretende derivar el
principio de proteccién de la confianza de la doctrina de los actos propios no
resulta ser la mds apropiada®”’.

326 En Alemania, pais donde “nace” el principio de proteccién de la confianza, algunos autores
como Leisner y Lenz sostuvieron la aludida tesis (Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als
Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der
Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden,
2002, p. 140). En Venezuela, la decisién dictada en el asunto Club Campestre Paracotos
reconoce la existencia de esta tesis doctrinaria marginal (Sentencia No. 98 de la Sala
Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de agosto de 2001, asunto Club Campestre
Paracotos), ratificada o citada posteriormente por las sentencias No. 1664 y No. 541 de la
Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo, 29 de septiembre de 2008, asunto Hotel
& Resort Ciudad Flamingo; y 17 de abril de 2013, asunto Hide, respectivamente, asi como
por la Sentencia No. 171 del Tribunal Superior Noveno en lo Contencioso-Tributario, 6 de
noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon.

327 En propésito la obra de Soriano Garcia sobre el venire cuenta con un muy sugerente
subtitulo que resume la postura mayoritaria de la actualidad: Un préstamo civilista
devuelto a su lugar original en la teorfa de las fuentes del Derecho (Soriano Garcia, José
Eugenio, «Non venire» contra factum proprium (un préstamo civilista devuelto a su lugar
original en la teorfa de las fuentes del Derecho), en: Los principios juridicos del Derecho
Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 429; y, Guerrero Bricefio, Fernando, La
buena fe y la doctrina de los actos propios. Una mirada en el Derecho Venezolano, Revista
Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia No. 11, Caracas, 2018. p. 177.
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En Venezuela, al igual que en muchos paises, la regla del venire no cuenta
con una regulacién normativa expresa’®. Su desarrollo ha sido llevado a cabo
principalmente por la doctrina, con el apoyo de algunas escasas decisiones ju-
diciales’”. Ya en el ano 2001 la conocida sentencia Club Campestre Paracotos,
habia dado cuenta del vinculo que entre ambas instituciones media al reconocer
que, en ocasiones:

«...se alega como su fundamento el brocardo “nemo auditur sua turpitudi-

nem alegans” o de que nadie puede alegar su propia torpeza (empleado por

alguna sentencia espafola, como sefiala Gonzédlez Pérez, Jests...), o bien el
aforismo “venire contra factum proprium non valet” (prohibicién de ir contra

los actos propios) ...»*.

Si bien resulta innegable que en ocasiones — y muy particularmente cuando la
Administracién Publica actta en el marco de relaciones contractuales — ambos
principios pueden superponerse y, por tanto, resulta en teorfa posible arribar a
conclusiones similares ante el uso alternativo de ellos, lo cierto es que existe un
conjunto de diferencias en cuanto a sus origenes, funciones y requisitos de proce-
dencia, que hacen que en otras tantas ocasiones la doctrina de los actos propios
resulte insuficiente o inadecuada para brindar proteccién efectiva a los particula-
res ante el actuar del Poder Publico.

En las lineas que siguen se dard una sucinta revisién a la nocién y origenes
de la doctrina de los actos propios, para analizar luego los requisitos de proce-
dencia que la doctrina y jurisprudencia han ido definiendo. Realizada la aludida
revision, se analizardn las similitudes o puntos de encuentro entre ambas ins-
tituciones, asi como las diferencias que las separan e impiden fundamentar la
proteccion de la confianza en el principio o regla del venire.

1.1. Nocion, origenes y requisitos de la doctrina de los actos propios

La idea bdsica que sirve de fundamento a la doctrina de los actos propios
puede encontrarse enunciada en multiples estudios que se han dedicado al tema.
De acuerdo con Lépez Mesa en Colombia, el venire supone que «...nadie puede
variar de comportamiento injustificadamente cuando ha generado en otros una

328 Guerrero Bricefio, Fernando, La Buena Fe en el sistema civil venezolano. Algunas
conceptualizaciones, Caracas, 2020, p. 414.

329 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 9.

330 Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de agosto
de 2001, asunto Club Campestre Paracotos, ratificada o citada posteriormente por las
sentencias No. 1664 y No. 541 de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo, 29
de septiembre de 2008, asunto Hotel & Resort Ciudad Flamingo; y 17 de abril de 2013,
asunto Hide, respectivamente, asi como por la Sentencia No. 171 del Tribunal Superior
Noveno en lo Contencioso-Tributario, 6 de noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon.
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expectativa de comportamiento futuro...»'. Para Lupini, «...es precisamente la
conducta contradictoria o desleal, el quiebre de confianza que se genera al actuar
de forma contradictoria, lo que da origen a la prohibicién que se pone de mani-
fiesto a través del viejo adagio latino...»** del venire.

De esta manera, se pone de manifiesto la intima relacién del venire con las
nociones de confianza, buena fe y coherencia de actuacién. Asi, la coherencia de
actuacién viene a verse reforzada en la medida en que se estd en presencia de una
conducta que, de acuerdo con la buena fe objetiva, ha despertado la confianza en
un sujeto destinatario de aquella actuacién. Dicho en otras palabras, cuando ha
nacido confianza se espera una coherencia de actuacién.

Como lo sefiala Corral Talciani en su ensayo sobre los origenes histéricos de
la doctrina de los actos propios, se le atribuye a Ulpiano la formulacién inicial del
aludido principio en un texto contenido en el Digesto®®. Corral Talciani narra
que:

«...Ulpiano se enfrenta al problema de un padre que habia emancipado a su

hija en presencia de testigos y que luego de muerta ésta, quiere dejar sin efecto

la emancipacién. Ulpiano declara que no procede: “Después de la muerte de

su hija que habia vivido como madre de familia vdlidamente emancipada,

y fallecié dejando herederos instituidos en su testamento, se prohibe que el

padre mueva controversia contra su propio acto, como si no la hubiese eman-

cipado vélidamente y en presencia de testigos™»***.

Quienes se han dedicado a su estudio admiten que lo que hoy conocemos
como un aforismo juridico, en el Derecho Romano no encontraba sino una apli-
cacién pretoriana excepcional, negindole asi la condicién de principio general.
Riezler, exempli gratia, identificaba varios casos puntuales resueltos siguiendo el
pensamiento o idea segtin la cual uno no debe contradecir sus propias posturas
cuando estas han generado algtn efecto juridico, pero aplicado como una suerte

331 Loépez Mesa, Marcelo J., La Doctrina de los Actos Propios: Esencia y Requisitos de
Aplicacién, Vniversitas, No. 119, julio-diciembre, Pontificia Universidad Javeriana, Bogot4,

2009.

332 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 9.

333 Corral Talciani, Herndn, La Raiz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogotd, 2010, p. 2.

334 Corral Talciani, Herndn, La Rafz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogot4, 2010, pp. 2y 5.
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de exigencia del aequitas, frente a los posibles resultados injustos que la aplicacién
del ius strictum hubiese supuesto®”.

No es sino siglos después, luego de un primer intento de generalizacién como
regula iuris durante la época de compilacién justinianea, que el venire pasa a ser
catalogado como brocardo por los glosadores®®. Ya para ese entonces se habia
empezado a entender el venire como una suerte de regla general que, por su-
puesto, admitirfa ciertas excepciones, siendo una de ellas el caso en el que el acto
inicial en contra del cual se actuaba posteriormente fuese ilegitimo o contrario a
Derecho, concluyéndose entonces que el venire podia detener la segunda actua-
cién solo si el acto inicial era legitimo®.

Luego de un periodo posterior durante el cual tendria muy escaso desarrollo
por parte de la doctrina iusprivatista, la regla del venire pasaria a ser entendida
como un principio del Derecho natural o como una regla derivada de la razén
natural®®,

Asi pues, a lo largo de la historia de la doctrina de los actos propios — y habida
cuenta de una constante histdrica particular: la ausencia de una norma expresa
que lo reconozca expresamente — no ha habido, ni sigue habiendo del todo, con-
senso doctrinario sobre su naturaleza juridica: jes acaso un principio general del
Derecho?, ;un principio del Derecho Civil?, ;un axioma?, ;una mdxima?, ;un
aforismo?, jun brocardo? ;una doctrina? o jse trata de una regla de Derecho? La
interrogante sigue estando abierta.

El tema de la naturaleza juridica del venire tan solo ha ocupado a los autores
en épocas mds recientes. En general, puede afirmarse que producto del reconoci-
miento de un punado de excepciones a la regla del venire por parte de la doctrina,
asi como debido a la imprecisién y vaguedad de su formulacién y contenido, al-
gunos autores han negado que tenga naturaleza juridica de principio general del

335 Riezler, Erwin, Venire contra factum proprium, Studien im rémischen, englischen und
deutschen Recht, Duncker & Humblot reprints, Leipzig, 1912, pp. 2-3.

336 Pardo de Carvallo, Inés, La Doctrina de los Actos Propios, Revista de Derecho de la
Universidad Catdlica de Valparaiso XIV, Valparaiso, 1991-1992, p. 53.

337 Corral Talciani, Herndn, La Raiz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extension 18, Universidad de los Andes, Bogotd, 2010, p. 7.

338 Ortiz Caballero, René, La doctrina de los actos propios en el Derecho Civil peruano, en:
Revista de la Facultad Derecho PUCP, No. 45, 1991, p. 270 y Pardo de Carvallo, Inés, La

Doctrina de los Actos Propios, Revista de Derecho de la Universidad Catdlica de Valparaiso
X1V, Valparaiso, 1991-1992, p. 53.
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Derecho™, aun cuando numerosas decisiones del Tribunal Supremo espafiol la
han catalogado como tal, pese a no realizar mayor andlisis al respecto®*.
g y

Para Pardo en Chile, Ortiz Caballero en Perti y Lupini en Venezuela, se trata
de una regla juridica que deriva del principio de la buena fe, pero que carece de
los elementos necesarios para ser considerado principio general del Derecho®®!.
Por su parte, Guerrero, quien — al igual que Soriano Garcia en Espana — lo cata-
loga como principio general, afirma luego que el «...principio del venire es una
aplicacién del principio de la confianza en el trdfico juridico...»*2.

El Tribunal Supremo de Justicia venezolano ha reconocido recientemente que
la doctrina de los actos propios resulta aplicable en el marco de relaciones juridi-
cas tanto sustantivas como procesales. En un fallo de la Sala de Casacién Civil,
al analizar la procedencia del desistimiento formulado conjuntamente por dos
érganos de una asociacién civil, distintos al 6rgano de dicha asociaciéon que habia
interpuesto previamente un recurso, se afirmé que tal supuesto:

«...viene a constituir un ejemplo de lo que se conoce en doctrina como “auto-

contradiccién” o “intercadencia” en el obrar de la parte, es decir, un acto de

ejercicio de un derecho subjetivo o de una facultad, que contradice el sentido
que, conforme a la buena fe, ha de darse a la conducta anterior del titular,

el cual resulta violatorio del principio enunciado bajo los aforismos venire

contra factum propium [sic] non valet o non concedit venire contra factum

proprium que ha dado lugar a la llamada teoria o doctrina de los actos pro-
pios, por la que no se puede contradecir en juicio los propios actos anteriores,
deliberados, juridicamente relevantes y plenamente eficaces»**.

339 Pardo de Carvallo, Inés, La Doctrina de los Actos Propios, Revista de Derecho de la
Universidad Catélica de Valparaiso XIV, Valparaiso, 1991-1992, pp. 49 y 54; Lupini,
Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire contra
factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 9y 69.

340 Pardo de Carvallo, Inés, La Doctrina de los Actos Propios, Revista de Derecho de la
Universidad Catélica de Valparaiso XIV, Valparaiso, 1991-1992, p. 54.

341 Pardo de Carvallo, Inés, La Doctrina de los Actos Propios, Revista de Derecho de la
Universidad Catélica de Valparaiso XIV, Valparaiso, 1991-1992, p. 55; Ortiz Caballero,
René, La doctrina de los actos propios en el Derecho Civil peruano, en: Revista de la
Facultad Derecho PUCP, No. 45, 1991, p. 270; y Lupini, Roberto, La Doctrina de los
Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire contra factum proprium non valet),

Create Space, 2015, p. 74.

342  Guerrero Bricefio, Fernando, La buena fe y la doctrina de los actos propios. Una mirada
en el Derecho Venezolano, Revista Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia No. 11,
Caracas, 2018, pp. 176-177, y Soriano Garcia, José Eugenio, «Non venire» contra factum
proprium (un préstamo civilista devuelto a su lugar original en la teoria de las fuentes
del Derecho), en: Los principios juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley,
Madrid, 2010, p. 429.

343 Sentencia No. 352 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 26
de junio de 2013, asunto Olymar Zurita, ratificada por la Sentencia No. 357 de la Sala
de Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de septiembre de 2019, asunto
Francisco Bielsa. No puede dejar de advertirse el curioso empleo del venire para desconocer
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Aun cuando en el presente trabajo no corresponde ahondar sobre los requisi-
tos de aplicabilidad de la doctrina de los actos propios, lo cierto es que aquellos
resultan de forzada referencia pues, como se verd de inmediato, algunos de los
requisitos delimitados por la doctrina y la jurisprudencia iusprivatista separan
definitivamente esta figura del principio de proteccién de la confianza.

En efecto, aunque cada autor suele presentar un elenco de requisitos de apli-
cabilidad propio, la idea comin subyacente es bastante uniforme y puede tradu-
cirse en la exigencia de tres elementos: (i) debe existir una conducta inicial — que
usualmente se adjetiva afirmando que debe ser juridicamente relevante, licita,
eficaz y generadora una expectativa concreta — (ii) debe existir una segunda con-
ducta que desconozca o contradiga la primera; y, finalmente, (iii) debe haber
identidad entre los sujetos involucrados*“.

La jurisprudencia nacional — haciéndose eco del desarrollo doctrinal nacional
y comparado — ha hecho alusién a los requisitos de procedencia para la aplica-
cién de la regla del venire. Asi, en fallo de la Corte Segunda de lo Contencioso-
Administrativo, se afirmé cuanto sigue:

«En ese sentido, este Organo Jurisdiccional considera aplicable para el caso de

autos la mdxima que sefiala “venire contra factum propio, non valet”, es decir,

nadie puede ponerse en contradiccién con sus propios actos anteriores, a tra-

vés del ejercicio de una conducta incompatible con una anterior deliberada,

juridicamente relevante y plenamente eficaz...»®.

Posteriormente, la Sala de Casacién Civil precis los requisitos de procedencia
de la regla del venire, en los términos que siguen:

«...la Sala estima pertinente traer a colacidn la regla venire contra factum pro-

pium [sic] non valet, que resulta aplicable de oficio frente a hechos libelados,

y requiere la verificacién de:

a) Una situacion juridica preexistente. ..

b) Una conducta del sujeto, juridicamente relevante y eficaz, que suscite en la
otra parte una expectativa de comportamiento futuro...

el derecho reconocido por la ley adjetiva que la propia parte tiene de desistir de un recurso
por ella misma interpuesto. La figura del desistimiento constituye, en efecto, una clara
excepcidn al venire, pues se trata de un derecho procesal que cualquier parte puede siempre
ejercer de buena fe. El desistimiento supone por antonomasia la rectificacién de una
conducta o actuacién procesal previa consistente en la interposicién del recurso del cual,
precisamente, se desiste.

344 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 84-111.

345 Sentencia No. 1698 de la Corte Segunda en lo Contencioso-Administrativo, 20 de octubre
de 2009, asunto Erly Herrera.
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©) Una pretensién contradictoria con dicha conducta, atribuible al mismo
sujeto...»” .

1.2. Relaciones entre la doctrina de los actos propios vy el
principio de proteccion de la confianza

Dada una muy sucinta revisién a algunos de los aspectos bdsicos de la regla
del venire que resultan de interés a los efectos del presente estudio, corresponde
ahora revisar (i) las razones generales por las cuales se hace constante alusién a
la regla del venire cuando se estudia el principio de proteccién de la confianza,
esto es, el andlisis de los elementos comunes a ambas nociones; y, (ii) las razones
especificas por las cuales, pese a tales puntos de encuentro, ambas instituciones se
mantienen separadas, conservando su individualidad y singularidad.

1.2.1. Las similitudes entre ambos principios

Sin duda alguna podria afirmarse que la similitud mds importante entre am-
bas instituciones se halla en su intima vinculacién o cercania al principio general
de la buena fe, tal y como Lépez Mesa deja constancia:

«Con diferentes férmulas, en infinidad de pronunciamientos se ha dejado

constancia de su relacion directa e inescindible o de su correspondencia con

la buena fe... De tal modo, la relacién directa que une la doctrina de los actos

propios con el principio general de la buena fe no se discute y, en consecuen-

cia, la veda del comportamiento incoherente o voluble y encuentra funda-
mento suficiente en la norma de cada ordenamiento que recepta el principio
general de la buena fe»*?.

Por afadidura, habria también de afirmarse que ambas instituciones se hallan
vinculadas en su relacién con el principio de coherencia de actuacién. Esa idea,
aunque no ha sido tan desarrollada como su vinculacién con el principio de la
buena fe, se asoma disimuladamente en algunas de las obras que versan sobre la

346 Sentencia No. 108 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de
abril de 2019, asunto Marfa Cabeza.

347 Loépez Mesa, Marcelo J., La Doctrina de los Actos Propios: Esencia y Requisitos de
Aplicacién, Vniversitas, No. 119, julio-diciembre, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd,

2009, pp. 191-192.
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doctrina de los actos propios*®®. Mds adelante, se estudiard la relacién del princi-
pio de proteccién de la confianza con cada uno de los dos principios referidos®®.

Ortra similitud entre ambas instituciones se halla en la finalidad que compar-
ten, pues ambas tienen por objeto proteger las expectativas nacidas en cabeza
de un sujeto por obra de la conducta de otro sujeto, aunque en el caso sea en el
marco de relaciones entre sujetos que se encuentran en plano de igualdad, y en
el otro, lo sea frente a las actuaciones producto del ejercicio del Poder Publico.

Finalmente, resta destacar la ausencia de consagracién normativa. Asi pues,
pese a la existencia de alguna que otra norma aislada que contiene reglas que
podrian representar concreciones o manifestaciones puntuales tanto de un prin-
cipio como del otro, lo cierto es, en palabras de Lupini, que:

«...en nuestro pais como en muchos otros paises en que se ha implementa-

do la regla del venire no existe consagracién legal expresa que la sustente,

sino mds bien, la misma ha sido producto de la creacién jurisprudencial y

doctrinaria»”’.

La anterior afirmacién resulta igualmente valida para el principio de protec-
cién de la confianza.

1.2.2. Las diferencias entre ambos principios

a) Origen iusprivatista del venire frente a origen iuspublicista del principio de
proteccién

Las reglas juridicas son producto de las necesidades humanas. Seria dificil
imaginar la creacién de reglas para problemas sociales que atin no se presentan.
Crear reglas para, exempli gratia, normar los viajes en el tiempo o la teletrans-
portacién serfa, hoy en dia, un trabajo de creatividad interesante, pero de poca
relevancia o utilidad para el Derecho. El nacimiento de las reglas juridicas suele
verse asi impulsado por una situacién o circunstancia real, presente o inminente,
que necesita ser disciplinada. El nacimiento de una regla se da, pues, en medio
de precisas y determinadas necesidades que pueden — y normalmente suelen — ir

348 «No cabe duda que a un litigante y también a un contratante, se le impone el deber de
coherencia. ..» (Guerrero, Fernando, p. 183); «Lo que persigue la doctrina de los actos propios
es la coherencia de los sujetos» (Lépez Mesa, Marcelo, pp. 202-203); «...no nos repugna la
idea de aceptar que el proceder de un individuo debe ser necesariamente coherente y por ende
no debe estar en contradiccion con su anterior conducta, pues ello constituirfa una deslealtad,
una falta de honradez y de rectitud en sus relaciones juridicas, que contravendria el deber
de proceder lealmente» (Pardo de Carvallo, Inés, p. 55); «...uno de los requisitos para obrar
conforme al principio de la buena fe es precisamente la exigencia de un comportamiento
coherente» (Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela
(venire contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 27.

349 Vid. Tercera Parte, A.6. El principio de coherencia de la actuacién pdblica y A.7. La
fundamentacidn en el principio general de la buena fe.

350 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 9.
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mutando con el devenir del tiempo y que pueden — y suelen — ser, por tanto, di-
ferentes en funcién del lugar y momento donde aquella nace.

El que una regla como la que se estudia haya nacido en el seno del Derecho
Privado no resulta una mera casualidad, pues esta circunstancia responde a la
necesidad de la regulacién de las relaciones juridicas entre individuos y la fluidez
y certeza del trafico juridico, propias de la realidad iusprivatista®'. Pero mds alld
de la apuntada necesidad, lo cierto es que precisamente esas circunstancias que
dan pie a su nacimiento condicionan, por via de consecuencias, la manera en que
tal regla serd desarrollada, analizada, interpretada y aplicada.

Se ha dicho que la doctrina de los actos propios se originé en el Derecho
Romano y que por siglos su desarrollo ha sido una labor llevada a cabo funda-
mentalmente por la dogmdtica civil y mercantil. Ese origen iusprivatista la separa
definitivamente del principio de proteccién de la confianza, institucién del De-
recho Puablico que nace para atender necesidades diferentes: la proteccion de las
expectativas de los particulares ante la actuacién de los poderes publicos.

Pero el problema, como puede observarse, va mds alld del mero tema de su
origen. En efecto, al estudiar la doctrina y jurisprudencia que sobre ambos prin-
cipios se ha desarrollado, se aprecia que, hasta la terminologia empleada y, por
tanto, el enfoque, resultan diferentes. Términos propios del Derecho Privado
(obligaciones, capacidad, consenso, etc.) suelen encontrarse en los textos que ana-
lizan el venire, en tanto que en los estudios sobre el principio de proteccién de la
confianza se observan expresiones propias de esta disciplina (potestades publicas,
competencias, deberes, etc.). Como atinadamente lo destaca Garcia Luengo:

«...el venire contra factum proprium non valet o doctrina de los actos propios,

tiene... un inequivoco bagaje iusprivado que casa mal con su incorporacién al

Derecho piblico y puede distorsionar la novedosa funcién que el principio de

proteccién de la confianza cumple en el seno del Derecho ptiblico»*?.

Lo cierto es que ambas instituciones nacen para dar respuesta a problemas
diferentes: la una, para resolver la contradiccién en el marco de relaciones juridi-
co-privadas, contractuales o no, entre sujetos que se encuentran en un plano de
coordinacién, en tanto que la otra, lo hace para resolver problemas producto de
los dafnos que el actuar de los poderes publicos puede generar en los particulares,
quienes se encuentran en una posicién de subordinacién juridica ante los 6rga-
nos y entes estatales. No resulta entonces sorprendente que ambos principios no
puedan ser sustituibles o intercambiables libremente.

351 Diez-Picazo Ponce de Leén, Luis, La doctrina de los propios actos. Un estudio critico
sobre la jurisprudencia del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona, 1963, p. 204, citado en
Corral Talciani, Herndn, La Raiz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogot4, 2010, p. 5.

352  Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1177.
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Lo cierto, ademds, es que el uno tampoco forma parte del otro. Se trata de dos
principios diferentes que, como se sefiald, en ciertas ocasiones pueden solaparse o
coincidir, particularmente si se estd en el marco de relaciones contractuales. Pero
esta ultima circunstancia no sirve para sostener que el uno sea derivacién del otro
o le sirva de fundamento.

Un ejemplo puntual de esta diferencia de enfoque podria encontrarse en la
revisién de los vicios en el consentimiento en relacién con el acto inicial — esto es,
sobre como pueden el error, el dolo o la violencia afectar la validez dicho acto y
las consecuencias que ello reporta sobre la aplicabilidad de la regla — que los estu-
dios que versan sobre el principio del venire suelen incluir. En propésito, sostiene
Mesa que «...si el primer acto se hallare viciado, sea por error, dolo, violencia,
fuerza o cualquier otro vicio sustancial, no podria pretenderse la aplicacién de
la doctrina de los actos propios...»*. Ese anilisis, sin embargo, resulta prictica-
mente irrelevante frente a las actuaciones estatales unilaterales. La teorfa de las
nulidades en el Derecho Publico poco tiene que ver con los vicios del consenti-
miento, tan relevantes para el estudio desde la perspectiva del Derecho Privado.

Y si bien resulta innegable que, cuando la Administracién Pablica acttia en el
plano de coordinacién como un sujeto mds del Derecho Privado estd sometida a
un régimen mixto de Derecho Privado y Ptblico®, el venire podria tener bastan-
te utilidad como argumento de refuerzo que podria ser invocado por el particular
o la propia Administracién, lo cierto es que, al menos por lo que al particular
respecta, bien se podria arribar a los mismos resultados mediante la aplicacién
del principio de proteccion de la confianza que, en este sentido, es mucho mds
amplio que aquel.

En sintesis, las relaciones juridicas sustanciales son diferentes, los roles de los
actores son distintos, gratia argiiendi, en el Derecho Publico una de las dos partes
es precisamente la que crea el Derecho objetivo (funcién normativa o Rechtsset-
zung) y que, ademds, lo aplica (funcién de aplicacién o Rechtsanwendung). Si
bien huelga reconocer que los érganos y entes del Poder Ptblico también pueden
participar en el trifico juridico privado, casos en los que, al menos en principio,
se presentan en un plano de coordinacién frente a los individuos, también habria
de recordarse que se trata de una coordinacién que podriamos llamar relativa,
habida cuenta que, como lo sigue afirmando la doctrina, bajo ciertas circuns-
tancias puede ser abandonada, al hacer uso de las potestades exorbitantes del
Derecho comuin con las que la Administracién Publica cuenta.

El hecho de que, haciendo uso de sus potestades de autotutela, la Administra-
cién Publica pueda declarar y aplicar unilateralmente el Derecho, la separa defi-
nitivamente de las relaciones ordinarias que se dan entre particulares, las cuales

353 Loépez Mesa, Marcelo J., La Doctrina de los Actos Propios: Esencia y Requisitos de
Aplicacién, Vniversitas, No. 119, julio-diciembre, Pontificia Universidad Javeriana, Bogot4,
2009, p. 202.

354 Brewer-Carfas, Allan, Contratos administrativos. Contratos Publicos. Contratos del
Estado, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2021, p. 370.
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se basan en la nocién del consentimiento. Ningtn particular puede imponer su
voluntad de manera unilateral de modo tal que afecte negativamente la esfera
juridico-subjetiva de sus pares. La Administracién Publica si, pues su posicién
no es la de un par. De lo anterior se sigue que la Administracién Publica podria,
a diferencia de un particular, revocar un acto previo creador de una expectati-
va para su destinatario porque, sobrevenidamente lo ha considerado contrario a
Derecho, cosa impensable en el marco de una relacién juridica contractual entre
particulares.

Los principios de actuacién entre los que se mueve la Administracién Puablica
—y en general los érganos del Poder Pidblico — son diferentes, incluso en muchos
casos antagonicos, a los que disciplinan las relaciones juridicas privadas®. Los
particulares deben obrar de buena fe en sus relaciones, los 6rganos del Poder Pu-
blico no solo deben obrar de buena fe, sino que deben hacerlo de forma objetiva y
conociendo el Derecho — porque precisamente son ellos los que lo crean y aplican
—. Los errores del particular en cuanto al conocimiento e interpretacién del De-
recho no pueden ser equiparables a los errores de los érganos del Poder Publico.

En sintesis, el que el venire haya nacido para dar respuesta a necesidades del
tréfico juridico entre los individuos y, por tanto, enunciado y desarrollado por la
dogmdcica iusprivatista, analizado desde esa dptica y para dar alcanzar las finali-
dades del Derecho Privado, es una circunstancia fundamental de la que derivan
otras consecuencias que reafirman la tesis segtin la cual, resulta inapropiado por
no decir contrario a la légica juridica, el buscar la fundamentacién de una insti-
tucién del Derecho Publico en una figura propia del Derecho Privado.

b) La conformidad a Derecho de la conducta inicial

Uno de los requisitos que desde sus origenes se ha exigido para la aplicacién
de la doctrina de los actos propios es que la actuacién inicial, esto es, aquella que
genera la expectativa que luego pretende ser desconocida mediante la segunda
actuacién debe ser conforme a Derecho.

A esta circunstancia se refiere la doctrina cuando sefiala que la conducta ini-
cial debe ser eficaz, pues, como bien lo indica Lupini, «...cuando se habla de la
eficacia de la conducta lo que se quiere poner de manifiesto es que la primera
conducta debe ser vélida ante el ordenamiento juridico»®®.

La exigencia de la legitimidad del acto inicial no es una novedad. Antes bien,
podria considerarse como uno de los requisitos de procedencia reconocidos des-
de los estadios mds tempranos de evolucién de la institucién. Es, en suma, un
requisito inmanente o inherente a la propia idea del venire. En efecto, tal como
lo explica Corral Talciani, parafraseando a Diez-Picazo, tanto el glosador Acio

355 Valga citar a titulo de ejemplo el contraste entre el principio de capacidad, que regula la
libertad de actuacién de los particulares entre si, frente al principio de competencia, que es
la piedra angular de la actuacién de los poderes publicos.

356 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 92.
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Bolonia, como el comentarista medieval Bartolo de Sassoferrato ya habian

postulado tal condicionante. En propésito, sostiene Corral cuanto sigue:

Z0,

tor

«Azén concibe la teorfa en los siguientes términos. En su opinidén, hay que
distinguir si el acto contra el cual se trata de actuar fue llevado a cabo legi-
tima o ilegitimamente. Si fue hecho legitimamente no se puede venir en su
contra y se aplica el brocardo. Si lo actuado es contrario a derecho, hay que
analizar la razén de la ilegitimidad: si el acto ha contravenido una disposicién
legal, no se aplica el brocardo y puede contradecirse e impugnarse; pero si la
ilegitimidad procede simplemente de la omisién de formalidades o de la falta
de concurrencia de todas las voluntades necesarias, (como en los casos de los
textos romanos de Ulpiano y Celso), el brocardo recupera vigencia y no se
admite que se contravenga el acto propio anterior»*.

Esa excepcién, narra Corral Talciani, parafraseando nuevamente a Diez-Pica-
es luego desarrollada por Bértolo de Sassoferrato, quien, dice Corral:
«...distingue si el acto propio fue realizado secundum, praeter o contra legem
[reconociendo que]... Sélo cuando el hecho era conforme al texto de la ley

o al menos no prohibido por esta, regia el aforismo y no podia negarse con
una conducta posterior. En cambio, si el hecho anterior era contrario a la ley
(contra legem), era posible privarlo de eficacia por la revocabilidad de toda
conducta prohibida por la ley»*®.

Este requisito de procedencia mantiene vigencia en la actualidad. Para el au-
argentino, Lépez Mesa, «...un acto viciado no puede ser el primer escalén de

la escalera que lleva a la doctrina de los actos propios...». La conclusién a la que
arriba el citado autor es apremiante:

357

358

359

«...si el primer acto no es vélido, por estar viciado sustancialmente, no cabe
aplicar la doctrina de los actos propios, pues ella no establece una obligacién

Diez-Picazo Ponce de Ledn, Luis, La doctrina de los propios actos. Un estudio critico
sobre la jurisprudencia del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona, 1963, pp. 45-46, citado
en Corral Talciani, Herndn, La Raiz Histdrica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogotd, 2010, p. 7.

Diez-Picazo Ponce de Leén, Luis, La doctrina de los propios actos. Un estudio critico
sobre la jurisprudencia del Tribunal Supremo, Bosch, Barcelona, 1963, p. 47, citado en
Corral Talciani, Herndn, La Raiz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogotd, 2010, p. 9.

Lépez Mesa, Marcelo J., La Doctrina de los Actos Propios: Esencia y Requisitos de
Aplicacién, Vniversitas, No. 119, julio-diciembre, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd,
2009, p. 201.

151



152

Alfredo Parés Salas

de mantenerse en el error, sino de actuar coherentemente cuando ambas ma-
nifestaciones de voluntad son vélidas, pero contradictorias entre s{»**.

Al formular su listado de requisitos de aplicabilidad, Guerrero reconoce, por
su parte, «...que la conducta previa sea vdlida, voluntaria, relevante, eficaz, deli-
berada, libremente adoptada y no medie error o vicios de la voluntad...»**'. Y no
podria ser de otro modo, pues serfa un contrasentido pretender que el principio
de coherencia de actuacién obligue a un sujeto privado a mantener una conducta
contraria al ordenamiento juridico.

El uso del venire del Derecho Privado dificilmente podria obligar a una per-
sona al mantenimiento del error, evitando asi que el particular rectifique una
conducta contraria al ordenamiento juridico. Resultaria dificilmente argumen-
table que un particular pueda escudarse frente a otro individuo invocando una
conducta contraria al orden juridico.

La situacién del individuo frente al Poder Publico es muy diferente. La Ad-
ministracién Publica, sujeta al principio de legalidad pero dotada de poderes
de autotutela, no es un operador juridico cualquiera, pues tiene la capacidad de
modificar, de manera unilateral, la situacién juridica subjetiva de un particular,
situacion diametralmente opuesta a la realidad privada disciplinada por el prin-
cipio de consensualidad.

El principio de proteccién de la confianza en el Derecho Publico protege la
expectativa juridicamente tutelable de un particular, incluso en la hipétesis en la
que el acto inicial generador de la expectativa pueda ser considerado posterior-
mente contrario a Derecho por la propia Administracién o el juez. El conflicto
entre el principio de legalidad, que patrocina el mantenimiento de la juridicidad
objetiva de la actuacién administrativa, por un lado, y, por el otro, la protec-
cién de las expectativas del particular como una parte integrante de su esfera
juridico-subjetiva, y que propugna el principio de proteccién, debe ser resuelto a
favor de la proteccién de la esfera subjetiva del ciudadano, bien sea mediante el
mantenimiento del acto o sus efectos, o bien sea, subsidiariamente, mediante la
reparacién patrimonial de los dafios que la obligada revocatoria del acto inicial
sea la Ginica forma de evitar un menoscabo real y grave a un interés pablico con-
cretizado e ineludible.

¢)  Laidentidad entre los sujetos involucrados

Como ensena Lupini, «...la aplicacién de la regla venire contra factum requie-
re la identidad de la persona que lleva a cabo la conducta vinculante y [sic] con

360 Lépez Mesa, Marcelo J., La Doctrina de los Actos Propios: Esencia y Requisitos de
Aplicacién, Vniversitas, No. 119, julio-diciembre, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd,

2009, p. 202.

361 Guerrero Bricefio, Fernando, La buena fe y la doctrina de los actos propios. Una mirada
en el Derecho Venezolano, Revista Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia No. 11,
Caracas, 2018, p. 179.
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la persona que procura ejercer la pretension contradictoria...»**2. Esa exigencia es

requerida pricticamente al unisono por la doctrina nacional y comparada, aun-
que se suelen reconocer, sin embargo, dos excepciones a dicha regla, constituidas
por el caso de las sucesiones y el de la representacién®®.

Si bien en el 4mbito del Derecho Privado no hay lugar a duda alguna a que
la expresién identidad de sujetos se refiere al mismo sujeto de Derecho, es decir,
a las mismas personas naturales o juridicas, en el campo del Derecho Publico la
situacién es otra.

El Estado venezolano estd integrado por un conjunto de entes y drganos
distribuidos en las diferentes ramas del Poder Puablico en los distintos niveles
politico-territoriales®®, por lo que la realidad es bastante mds compleja, ya que,
entendido el Estado como un todo, puede que la conducta que da nacimiento a
la expectativa juridicamente tutelable sea llevada a cabo por un érgano y la con-
ducta posterior que la desconoce sea ejecutada por otro.

El principio de proteccién de la confianza, a diferencia de la doctrina de los
actos propios, toma en consideracién esta peculiar situacién y prescinde de este
particular requisito propio del venire. La exigencia de la identidad de sujetos
resulta una diferencia determinante entre la regla del venire y el principio de
proteccion de la confianza.

d) La necesidad de que se trate de una tinica y misma relacién juridica

El venire solo aplica en el marco de una misma y tnica relacién juridica enta-
blada entre, al menos, dos individuos. La proteccién de la confianza posee, por el
contrario, un efecto transversal que permite que sea invocada en relacién con una
relacién juridica entablada entre los entes y érganos del Estado y un tercero, que
se halla en similar situacién juridica o féctica al individuo que la invoca. Soriano
Garcia, quien recuerda que

«...la confianza exige un acto y alguna norma o acto de externa referencia,

mientras que el principio del non venire juega interna corporis dentro de una

misma y Gnica relacién juridica y bdsicamente su objetivo es la utilizacién de

362 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 110.

363 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 110. No consideramos que el
caso de la representacion constituya realmente una excepcion a la regla, puesto que, en
puridad de términos los efectos del mandatario se le imputan al mandante, asi que pese a
ser dos sujetos distintos, el uno obra en nombre y por cuenta del otro. Pensamos que podria
perfectamente entenderse que esta hipétesis encuadra en la regla general.

364 En efecto, el Poder Publico actta a través de un conjunto de érganos, cuya actuacion
se le imputa a la persona juridica estatal de la cual tal 6rgano forma parte (Brewer-
Carfas, Allan, Derecho Administrativo, Tomo I, Universidad Externado de Colombia y
Universidad Central de Venezuela Argentina, 2006, pp. 158-159).
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la coherencia como elemento de congruencia fundamental en una relacién
65

juridica...»®.

El principio de proteccién de la confianza juega un rol fundamental para la
salvaguardar los derechos e intereses del particular en aquellos casos en los que
aquel tiene una expectativa juridicamente tutelable de que la Administracién
Pablica reaccionard ante su actuacién — gratia argiiendi, ante una solicitud admi-
nistrativa — del mismo modo que ha reaccionado con anterioridad frente a otros
particulares en el marco de relaciones juridicas diferentes®®.

En casos como el descrito la exigencia de que se trate de una misma y tnica
relacién juridica requerida para la aplicacién del venire excluiria de la proteccién
de la confianza, pues evitaria la posibilidad de servirse de un tertium compara-
tionis a los fines de fundamentar la expectativa.

Mds atin, el hecho de que no sea necesaria la identidad de sujetos, como recién
acaba de verse, abre la posibilidad de que la proteccién se extienda mds alld de
una misma y Unica relacién juridica, pues evita que un érgano distinto al autor
de la conducta inicial que dio nacimiento a la expectativa juridicamente tutelable
pueda luego desconocerla o vulnerarla.

¢) La unidireccionalidad de la proteccién de la confianza frente a la
bidireccionalidad del venire

Con este titulo se refiere a la posibilidad de que el venire pueda ser invocado
en ambos sentidos, esto es, tanto por el particular ante la Administracién Pablica
o, por el contrario, por la Administracién Publica frente al particular, cosa que
no sucede con el principio de proteccién de la confianza, que solo tiene sentido
como un mecanismo especifico de proteccién del particular ante la actuacién del

Poder Publico.

Esta hipétesis luce evidente particularmente en materia de contratos publicos
o en el marco de la sustanciacién de un procedimiento administrativo, donde
nada obsta para que sea la propia Administracién Publica la que invoque la regla
del venire dentro de su motivacién. No obstante, el principio de proteccién de la
confianza es privativo del particular, pues por su propia naturaleza y finalidad, la
Administracién Publica no puede invocarlo ante el particular.

365 Soriano Garcia, José Eugenio, «Non venire» contra factum proprium (un préstamo
civilista devuelto a su lugar original en la teoria de las fuentes del Derecho), en: Los
principios juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 429;
y> Guerrero Bricefio, Fernando, La buena fe y la doctrina de los actos propios. Una mirada
en el Derecho Venezolano, Revista Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia No. 11,
Caracas, 2018, p. 431.

366 Vid. Segunda Parte, B.3. La proteccién de la confianza y el derecho a la igualdad en la
aplicacién de la ley y no discriminacién.
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1.3. El venire y la fundamentacion del principio de proteccion de la
confianza

Son multiples las razones que llevan a concluir que el principio de proteccién
de la confianza no puede derivarse de la doctrina de los actos propios. El venire,
pese a ser una institucién reconocida desde la época del Derecho Romano, no es
el fundamento juridico del principio de proteccion.

En primer lugar, porque hoy en dia sigue sin haber claridad en la doctrina
sobre la naturaleza juridica del venire. Quienes niegan su condicién de principio
suelen entenderlo tan solo como una regla que deriva del principio de la buena fe.
Por tanto, no pareciera légico deducir un principio, como el de la proteccién de
la confianza, de algo cuya propia naturaleza de principio se halla discutida en la
doctrina. Incluso si se pretendiese obviar esta situacion, se toparfa con un segun-
do escollo constituido por el hecho de que en la doctrina comparada mayoritaria
se entiende como superada la propuesta que busca fundamentar el principio de
proteccion de la confianza en el principio de la buena fe**. Asi, aun si se admitie-
se que el venire fuera una regla derivada del principio de la buena fe, se terminaria
reconduciendo el principio de proteccién — pero ahora de manera indirecta — al
principio de la buena fe.

En efecto, Lairich en Alemania considera como obsoleta «...la vision de deri-
var la proteccién de la confianza de los principios del derecho civil...» para luego
aludir al “venire contra factum proprium” como una manera errada para lograr
la justificacién dogmadtica del principio de proteccién de la confianza®®.

En segundo lugar, no existe una norma expresa que reconozca la regla del
venire, por lo que el problema de la fundamentacién juridica del principio de
proteccion no se soluciona, pues es ese precisamente el problema inicial: la falta
de reconocimiento expreso del principio de proteccién de la confianza. La situa-
cién se agrava ain mds cuando se reconoce la necesidad de que el fundamento
juridico del principio de proteccién de la confianza tenga rango constitucional,
pues solo de ese modo resultard aplicable para controlar las actuaciones producto
de la ejecucién directa e inmediata de la Constitucién. La doctrina de los actos
propios no tiene un reconocimiento expreso normativo ni siquiera legal.

En tercer y ultimo lugar, las diferencias sustanciales en cuanto a origenes,
funciones y sus requisitos de aplicacién, que ya fueron revisadas, separan defini-
tivamente ambas instituciones a un punto tal, que la conclusién indicada resulta
forzosa.

Precisamente son estas algunas de las razones que han llevado a la doctrina
mayoritaria a negar que la regla del venire pueda servir de fundamento juridico

367 Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1174.

368 Lairich, Maria, Vertrauensschutz. Neue Entwicklungen in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Riickwirkung im Steuerrecht, Peter Lang, 2022, p. 79.
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al principio de proteccién de la confianza. En este sentido, Soriano Garcia en

Espana detalla c6mo,
«...la Jurisprudencia contencioso-administrativa, en el examen del non ve-
nire, ha ido encamindndose desde una aplicacién inicial desde el principio
(principalmente los propios administrados en sus relaciones con la adminis-
tracién) — a finales del siglo XIX durante siglo XX — a la practica desaparicién
del mismo como técnica principal concreta, ya en nuestros dfas, siendo susti-
tuidos por otros principios generales de mayor calado y precisién juridica»*®.

En Alemania, segiin ensefia Schwarz, los autores que han pretendido fun-
damentar el principio de proteccién de la confianza en la doctrina de los actos
propios constituyen una minorfa®°. De manera tajante, concluye luego Schwarz
en la imposibilidad de derivar el principio de la proteccién de la confianza de la
méxima del venire, en los siguientes términos:

En general, por lo tanto, el uso de la prohibicién del venire contra factum
proprium no puede considerarse como un enfoque prometedor para, de forma
general, derivar de ¢l el principio de proteccién de la confianza®'.

Lupini ha arribado a la misma conclusién, llegando incluso a calificar la alu-
dida confusién como un importante error conceptual. En efecto, al estudiar al-
gunas decisiones judiciales sobre la doctrina de los actos propios, reconoce que:

«Debido a la falta de desarrollo de la regla del venire contra factum proprium

es posible observar como [sic] algunas de estas sentencias incurren en impor-

tantes errores conceptuales y todas ellas aplican dicha regla, en nuestro cri-

terio, sin una fundamentacién suficiente. Asi pues, vemos como la sentencia
citada de seguidas, si bien hace sélo una mencién a la doctrina de los actos
propios, incurre en el grave error de equiparar dicha doctrina con el principio

de “confianza legitima” en materia administrativa. Si bien es cierto que la fi-

gura de la confianza legitima puede tener algunas similitudes con la doctrina

de los actos propios, estas dos instituciones no deben confundirse»’?.

En sintonia con la doctrina iuspublicista comparada mayoritaria actual, ha
de afirmarse que, en conclusion, el principio de proteccion de la confianza no

369 Soriano Garcfia, José Eugenio, «Non venire» contra factum proprium (un préstamo civilista
devuelto a su lugar original en la teoria de las fuentes del Derecho), en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 431.

370 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 140.

371 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziehungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 142.

372  Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 10, nota al pie No. 2.
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encuentra su fundamento juridico en la regla del venire contra factum proprium
non valet.

1.4. El rol del venire dentro del test de confianza y los requisitos de
procedencia del principio de proteccion

Precisadas como han sido algunas de las diferencias conceptuales entre el
principio de proteccién y la doctrina de los actos propios, y luego de concluir la
imposibilidad de fundamentar en aquella el principio de proteccién, corresponde
ahora una nueva digresién relacionada con la posibilidad de la invocacién del ve-
nire dentro del marco de la aplicacién del principio de proteccién de la confianza.

En otras palabras, se pregunta si resulta posible el uso de la doctrina de los
actos propios por parte de la Administracién —y, de serlo, en qué términos teéri-
cos podria invocarse —, como causa impeditiva del nacimiento de una expectativa
juridicamente tutelable.

La respuesta a la interrogante es positiva. La Administracién Puablica puede,
efectivamente, invocar la regla del venire ante un cambio de conducta o postura
del particular que se traduzca en una negacién del nacimiento de una expec-
tativa juridicamente tutelable. La respuesta a la pregunta va indisolublemente
vinculada al andlisis de la buena fe y la diligencia requerida del particular en su
obrar ante una determinada Administracion. Sin embargo, no todo cambio de
postura del particular, es bueno advertirlo, da pie a la invocacion del venire por
la Administracién Puablica.

Solo un cambio de postura que denote mala fe o una negligencia grave del
particular puede — luego de su adecuada comprobacién — conducir a negar el na-
cimiento de la expectativa juridicamente tutelable. La confianza invocada por un
particular que, gratia argiiendi, ha proporcionado inicialmente una informacién
determinada a la Administracién y luego ha contradicho su declaracién inicial
sin un razonamiento adecuado, precisamente para alegar el nacimiento de tal
confianza, podria eventualmente ser repelido mediante la invocacién del venire
por parte de la Administracién Publica, si se acredita la mala fe o una grave ne-
gligencia en su actuar.

Finalmente, no ha de descartarse la posibilidad de que, ante una hipétesis en
la que se den por cumplidos los extremos del venire, pueda el particular invocar
tal regla como argumento de refuerzo, complementario o incluso subsidiario, al
reclamar la proteccién de una expectativa juridicamente tutelable que un cambio
de postura o conducta de la Administracién pudiese desconocer.

1.5. La aplicacion autonoma del venire en el Derecho Administrativo

Dicho todo cuanto antecede, resta finalmente por estudiar el campo de apli-
cacién auténoma del venire en el Derecho Administrativo, es decir, ya no como
una regla que podria invocarse dentro del andlisis de los requisitos de proceden-
cia para la aplicacion del principio de proteccién de la confianza, sino como un
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argumento auténomo que puede ser hecho valer por la Administracién Pdablica
o por el particular.

En este sentido, se revisardn de inmediato las dos hipétesis posibles en fun-
cién del sujeto que eventualmente podria invocar el venire, pues, a diferencia
del principio de proteccion de la confianza, que solo puede ser invocado por el
particular ante la Administracién Pdblica, el venire, como ya se indicé, funciona
bidireccionalmente.

1.5.1. La invocacion del venire por el particular

La hipétesis principal en la que resulta posible la invocacién del venire ante la
Administracién Puablica se halla en el marco de las relaciones contractuales. Aun
cuando el principio de proteccién de la confianza abarca todas aquellas situacio-
nes para las que pudiere invocarse el venire ante la Administracién Publica, ello
no supone necesariamente la exclusién total de este dltimo, como argumento
complementario, secundario o de refuerzo o, incluso, como argumento principal,
en aquellos casos que eventualmente pudieran presentarse y que se encontrasen
fuera del alcance de la proteccién del principio de confianza.

Las similitudes en cuanto al régimen de ejecucién contractual que entre un
Contrato Piblico y un Contrato del Derecho Privado existen?”, particularmente
la igualdad de las partes en cuanto al cumplimiento de lo dispuesto por sus cldu-
sulas — pues el contrato obliga en igual medida a la Administracién Puablica y al
particular, no solo a lo pactado, sino a todas las consecuencias que del principio
de la buena fe contractual derivan — hacen que la regla del venire pueda ser invo-
cada por cualquiera de las partes contratantes.

Un ejemplo podria encontrarse en el caso que la Republica, luego de haber
suscrito y ejecutado parcialmente un contrato con algin inversionista extranjero,
invoca sobrevenidamente su nulidad ab initio, alegando la ausencia de la apro-
bacién parlamentaria constitucionalmente exigida por los articulos 150 y 187.9
de la Constitucién, para los Contratos de Interés Ptiblico Nacional*“. Si al mo-

373 Ha dicho Brewer-Carfas que «...la necesidad de que los contratos administrativos se rijan
por un régimen de Derecho Publico no implica, sin embargo, la inaplicabilidad absoluta a
dichos contratos de normas consagradas en el Derecho civil. Al contrario, y como hemos
visto, la elaboracién de la Teoria civilista de los contratos es perfectamente aplicable a los
contratos administrativos» (Brewer-Carias, Allan, Contratos Administrativos, Contratos
Publicos, Contratos del Estado, 2da Edicién, Coleccién Estudios Juridicos No. 100,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2021 p. 131).

374 «Articulo 150. La celebracién de los contratos de interés publico nacional requerird la
aprobacién de la Asamblea Nacional en los casos que determine la ley.
No podri celebrarse contrato alguno de interés ptblico municipal, estadal o nacional, o con
Estados o entidades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en Venezuela, ni
traspasarse a ellos sin la aprobacién de la Asamblea Nacional.
La ley podrd exigir en los contratos de interés publico, determinadas condiciones de
nacionalidad, domicilio o de otro orden, o requerir especiales garantias.
Articulo 187. Corresponde a la Asamblea Nacional: 9. Autorizar al Ejecutivo Nacional
para celebrar contratos de interés nacional, en los casos establecidos en la ley. Autorizar los



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

mento de la negociacién y suscripcién del contrato la Republica no consideraba
que aquel calificaba como Contrato de Interés Publico Nacional y, por tanto,
no requeria la aprobacién parlamentaria, invocar posteriormente la nulidad del
contrato, precisamente por la ausencia de tal requisito, constituiria una drdstica
contradiccién con una postura previa, lo cual vulneraria la regla del venire. Por
anadidura, tampoco podria excusarse la Administracién contratante alegando
torpeza o descuido, pues un argumento tal entraria en el terreno de la regla del
nemo auditur, la cual serd estudiada en la seccién siguiente.

Los Contratos Piablicos estin sometidos a un régimen preponderante de De-
recho Publico por lo que respecta a su celebracién. En consecuencia, los entes
publicos contratantes estdn sujetos al principio de legalidad vy, especificamente,
al principio de competencia. De igual modo, ciertos procedimientos previos a la
celebracién del contrato suelen estar prescritos por las leyes administrativas.

En no pocas ocasiones, en contratos de gran envergadura, se estila que las
partes hagan ciertas declaraciones preliminares cominmente denominadas en
inglés como representations. Es una prictica usual que el ente ptblico contra-
tante declare haber dado cumplimiento a los procedimientos y requisitos legales
que condicionan su actuacién y la consecuente validez del contrato. Ante el cada
dia mds complejo entramado normativo propio del Derecho Administrativo, la
declaracién del ente publico sobre el cumplimiento de tales condicionantes es
una herramienta que sirve para reforzar la seguridad juridica y la confianza de su
co-contratante.

Aun en casos de disputas sobre el cumplimiento de Contratos Publicos or-
dinarios — esto es, aquellos que no califican como Contratos de Interés Publico
Nacional — el venire prevendria la posibilidad de que la Administracién Publica
invoque sobrevenidamente el incumplimiento de algin requisito legal para la
formacién de voluntad del contrato, cuando en el propio texto contractual ha
declarado formalmente haber dado cumplimiento al mismo, mediante sus repre-
sentations o de cualquier otra manera expresa o implicita.

Si bien es cierto que en casos como los descritos resultarian perfectamente
invocables las reglas del venire, en funcién de lo que argumente la Administra-
cién Publica contratante, no lo es menos que estos supuestos también se hallan
comprendidos dentro del dmbito de aplicacién del principio de proteccién de la
confianza, pues declaraciones administrativas como las aludidas — los represen-
tations — son iddneas para crear una expectativa juridicamente tutelable para el
particular contratante. Su desconocimiento posterior, sin duda, resultaria viola-
torio del principio de proteccién de la confianza.

Una tercera hipétesis que, si bien no puede encuadrarse en la tipica relacién
de supra- y subordinacién existente entre el Administracién Pdablica y el par-
ticular, pues en ella se enfrentan en igualdad de condiciones el particular y la

contratos de interés publico municipal, estadal o nacional con Estados o entidades oficiales
extranjeros o con sociedades no domiciliadas en Venezuela».
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Administracién®”, es la que se halla en el marco de un proceso contencioso-
administrativo. En estos casos, el particular, parte procesal en el marco de un
juicio administrativo, puede invocar el aludido principio ante su contraparte,
bien respecto de actuaciones procesales o extraprocesales relevantes a los efectos
del juicio, bien respecto de alegatos o pruebas. A la doctrina de los actos propios
se le reconoce asi también una faceta o dimensién procesal bastante similar a la
funcién del Estoppel®.

En sintesis, puede afirmarse que nada obsta para que el particular invoque
el venire ante la Administracién Publica en cualquier contexto y ante cualquier
actuaciéon administrativa, incluso en el marco de un proceso judicial.

1.5.4.La invocacion del venire por la Administracion Publica

Como contrapartida a la posibilidad de que el particular pueda invocar la
doctrina de los actos propios en el marco de una relacién contractual, resulta ob-
vio reconocer que nada obsta para que la Administracién Publica pueda también
hacerlo.

Otro de los supuestos conceptuales en los que la Administracién Publica po-
dria invocar como parte de la motivacién de un acto determinado el principio
del venire puede encontrarse en el marco de las actuaciones que un particular
ha llevado a cabo durante un procedimiento administrativo, particularmente en
cuanto a alegaciones o pruebas incorporadas al expediente, y una eventual con-
tradiccién irrazonada de una postura o afirmacién definida. El simple cambio de
postura no es suficiente, pues el mismo debe ser injustificado en el sentido de que
no se fundamente en razones serias y atendibles.

375 Aunque como un indebido remanente histérico que seguimos manteniendo en diversas
leyes nacionales — como la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica —
que contienen disposiciones, de indudable inconstitucionalidad, que confieren una serie
de privilegios y prerrogativas desmedidos a los entes publicos, lo que se traduce, en los
mids de los casos, en limitaciones irracionales al derecho constitucional a la tutela judicial
efectiva, reconocido por el articulo 26 de la Constitucion, esa posicion privilegiada de la
Administracién en juicio es entendida por Santamaria Pastor como uno «...una de las facetas
mids injustificadas de nuestro sistema juridico-publico, que clama por revisién radical»,
puesto «...que puede llevar a anular de facto la efectividad del control jurisdiccional...»
(Santamarfa Pastor, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo, Vol. I., 4ta
Edicién, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 2002, p. 106). Pues bien,
si se parte del principio de igualdad de armas en juicio, mediante el cual se entiende como
pares a la Administracion y al particular enfrentados entre si ante un juez administrativo,
ha de arribarse a la conclusién de que ambos pueden invocar ante el juez contencioso
el principio del venire en el marco del proceso, en relacién con actuaciones procesales,
pero sobre todo en relacién con alegatos o pruebas incorporados a dicho proceso (Sobre
la igualdad de armas véase Garcia de Enterrfa, Eduardo, La Formacién y el Desarrollo en
Europa de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. su Adquisicién Definitiva de un
Status de Jurisdiccién Plena y Efectiva, en: Revista de la Administracién Publica No.179,
mayo-agosto, Madrid, 2009, pp. 167-183).

376 Vid. Tercera Parte, A.4. La fundamentacién en Estoppel del Derecho Anglosajén y del
Derecho Internacional Publico.
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En este contexto se plantea también la pregunta sobre si la Administracién
Pablica pudiese eventualmente invocar el aludido principio haciendo valer una
declaracién hecha previamente por el particular en el marco de un procedimien-
to administrativo previo sustanciado por esa misma Administracién o por otra
Administracién diferente. Como se ha revisado, empero, uno de los supuestos de
admisibilidad de la doctrina de los actos propios precisa que se trate de los mis-
mos sujetos en el marco de una misma relacién, por lo que la aludida regla solo
podria ser invocada en el marco de una misma relacién juridico-publica.

Finalmente, al igual que fue expuesto precedentemente, la Administracién
puede invocar el venire ante el particular en el marco de una relacién procesal,
en un juicio administrativo.

2. La fundamentacion en la prohibicion de alegar la propia
torpeza 0 nemo auditur propriam turpitudinem allegans

Otro de los aforismos originarios del Derecho Civil y que se suele incorporar
a la discusién sobre la fundamentacién juridica del principio de proteccién de la
confianza, es aquel segtin el cual nadie puede alegar su propia torpeza a su favor,
mejor conocido como el nemo auditur propriam turpitudinem allegans®”.

Aplicado al Derecho Administrativo, el aludido principio podria prevenir que
la Administracién Puablica invoque la ilegalidad de la actuacién previa genera-
dora de la expectativa juridicamente tutelable para lograr su revocatoria. Si se
entiende que la torpeza incluye la actuacién ilegal, no podria escudarse la Admi-
nistracién en que ha obrado de manera torpe y, por consiguiente, ilegal, esto es,
en su propio descuido. Esta hipétesis, empero, se encuentra comprendida por el
principio de proteccién de la confianza, principio este tltimo que, ademds, tiene
un contenido de mayor amplitud y permite una proteccién mds adecuada y efec-
tiva para los particulares.

No obstante ello, es posible admitir el empleo auténomo del principio del
nemo auditur’’®, que usualmente se circunscribe a relaciones contractuales, pro-
cedimentales o procesales. Al igual que sucede con la doctrina de los actos pro-

377 En el fallo dictado por el Tribunal Supremo de Justicia en el asunto Club Campestre
Paracotos, previamente citado, la Sala Electoral reconocié, al referirse al principio de
proteccién de la confianza, que en la doctrina comparada «...se alega como su fundamento
el brocardo “nemo auditur sua turpitudinem allegans” o de que nadie puede alegar su
propia torpeza (empleado por alguna sentencia espafola, como sefiala Gonzélez Pérez,
Jests...)...» (Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de
agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos), ratificada o citada posteriormente por
las sentencias No. 1664 y No. 541 de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo,
29 de septiembre de 2008, asunto Hotel & Resort Ciudad Flamingo; y 17 de abril de 2013,
asunto Hide, respectivamente, asi como por la Sentencia No. 171 del Tribunal Superior
Noveno en lo Contencioso-Tributario, 6 de noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon.

378 Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,

4ta Edicién, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, p. 159.
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pios, este aforismo encuentra aplicacion bidireccional, pues puede ser invocado
no solo por el particular sino también por la Administracién Pdblica.

Tal y como se afirmé al estudiar la doctrina de los actos propios, el principio
de proteccién de la confianza fue concebido y desarrollado en el seno del Derecho
Publico para dar respuesta a problemas y circunstancias propias derivadas de las
particulares relaciones entre los individuos y el Poder Puablico en el ejercicio de
sus diversas funciones, que poco tienen que ver con la estructura y pensar pro-
pios del Derecho Privado, de donde — al igual que el venire — el nemo auditur
proviene.

Habr4, como es de esperarse, situaciones en las cuales ambos principios even-
tualmente podrian solaparse y conducir a soluciones similares, pero, como sucede
con el venire, existen marcadas diferencias que llevan a concluir que el principio
de proteccién de la confianza tampoco puede entenderse como una derivacién
del nemo auditur propriam turpitudinem allegans, ni se puede en este hallar el
fundamento juridico de aquel.

2.1. Nocion, origenes y requisitos del nemo auditur, similitudes y
diferenciacion frente al venire

Pese a su formulacién en latin, el origen de la referida méxima — a diferencia
del venire contra factum proprium non valet — no se remonta al Derecho Ro-
mano, pues su nacimiento se atribuye a los glosadores medievales de la época
posterior del Derecho intermedio®”.

El nemo auditur comparte algunos elementos con el venire, pues a ambos se
les entiende como manifestaciones concretas del principio general de la buena
fe y como herramientas que tienen por finalidad prevenir cambios radicales de
conducta que desconozcan la confianza nacida en cabeza de una de las partes en
el marco de una relacién juridica determinada.

Pese a que, como lo ensefia Buisin Garcia, «...se trata de un principio cuyos
origenes tienen que ver con la inmoralidad en general, pues torpeza es sinénimo
de causa deshonesta, impudica, indecorosa o infame...»*’, hoy en dia el concep-
to de torpeza puede asociarse al descuido, imprudencia (actuacién culposa) o,
incluso, a la mala intencién (actuacién dolosa).

379 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 494. Sin embargo, como
lo ensenia Corral Talciani, ya en el Derecho Romano se encontraban algunos textos «...
que niegan también una pretension contraria a una conducta anterior, pero que se fundan
en que esta ha sido dolosa, ilicita o torpe juridicamente...» (Corral Talciani, Herndn, La
Raiz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium non valet”, publicado en Corral
Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos sobre la fundamentacién,
alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos de Extensién 18, Universidad
de los Andes, Bogotd, 2010, pp. 4-5.

380 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 495.
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Como ya se dijo, al igual que el venire, se admite generalmente que el nemo
auditur es una regla derivada del principio general de la buena fe. Para el cate-
drético espafiol Gonzdlez Pérez, la interdiccién de la conducta confusa, equivoca
o maliciosa es un mandato derivado del principio de la buena fe en el Derecho
Administrativo, pues «...la lealtad en el comportamiento de las partes en la fase
previa a la constitucién de las relaciones, obliga a una conducta clara, inequivoca
y veraz...»®'. Sostiene el autor que «...con cardcter general puede sentarse que en
modo alguno puede pretenderse nada que tenga su base en la actuacién desleal
del que lo pretende...»*2.

Otra semejanza adicional respecto del venire se halla en la falta de precisién
y consenso en la doctrina en cuanto a su naturaleza juridica, pues en tanto que
algunos autores lo entienden como un principio general del Derecho, otros lo
caracterizan como una mera regla o aforismo. En todo caso, se trata, como en
Espafa lo califica Buisdn, de un «...principio precariamente desarrollado y al que
ademds rodea cierta confusién»*®.

En cambio, el nemo auditur difiere del venire en cuanto a su naturaleza y sus
requisitos de procedencia. Se ha sostenido que mientras al venire poco le importa
la intencién o circunstancias volitivas relacionadas con el acto inicial que luego
se pretende contradecir, siempre y cuando tal acto o actuacién sea conforme a
Derecho, al nemo auditur lo define precisamente la existencia de una alegacién
sobrevenida de error respecto de esa conducta inicial®®*.

Su naturaleza es también — como lo destaca Corral Talciani, parafraseando a
Diez-Picazo — diferente. Asi, el autor afirma que:

«...la inadmisibilidad de contradecir el acto propio proviene de las exigencias

de la buena fe y de la regularidad del trdfico, mientras que la privacién de
una pretensién por una actuacién dolosa o ilicita es propiamente una san-
ci6n: “En un caso nos hallamos frente a una norma con una finalidad emi-
nentemente protectora, mientras que en el otro la norma es esencialmente
sancionadora™®.

381 Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,

4ta Edicién, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, p. 154.

382 Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,

4ta Edicién, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, p. 154.

383 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 494.

384 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 133.

385 Corral Talciani, Herndn, La Rafz Histérica del Adagio “venire contra factum proprium
non valet”, publicado en Corral Talciani, Herndn, Venire contra factum proprium. Escritos
sobre la fundamentacién, alcance y limites de la doctrina de los actos propios, Cuadernos
de Extensién 18, Universidad de los Andes, Bogot4, 2010, pp. 4-5.
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2.2. Relaciones entre el nemo auditur y el principio de
proteccion de la confianza

2.2.1. Las similitudes entre ambos principios

El nemo auditur, al igual que el principio de proteccién, previene que la Ad-
ministracién Publica invoque su torpe actuar— esto es, su actuar contrario a De-
recho — para defraudar las expectativas que tal actuacién ha generado en cabeza
del particular.

En efecto, la aplicacién de cualquiera de estos dos principios puede conducir a
la obligatoriedad de mantenimiento de la vigencia y eficacia del acto viciado. En
el caso del nemo auditur se mantiene el acto al evitar que quien ha dado lugar a
los vicios del acto pueda luego invocarlos como motivo de anulabilidad. Como
lo destaca Buisdn, en virtud de su aplicacién «...serd preferible mantener en el
mundo juridico el acto administrativo viciado (por la precedente conducta torpe
o irregular) que consentir que quien provocd ese vicio, salga beneficiado de dicha
anulacién»**¢. Un ejemplo a nivel legislativo puede encontrarse en el caso espafiol
en el articulo 110.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin,
a tenor de la cual «...los vicios y defectos que hagan anulable un acto no podrén
ser alegados por quienes los hubieren causado.. .».

2.2.2. Las diferencias entre ambos principios

La doctrina y jurisprudencia imperantes en el Derecho Comparado admiten
que, pese a su naturaleza sancionadora, la regla del nemo auditur es una mani-
festacion o concrecién del principio de la buena fe’*”. Aun cuando en alguna
oportunidad la doctrina ha querido concebir al principio de proteccién de la con-
flanza como una derivacién de tal principio, lo cierto es que en la actualidad esa
visién, de evidente influjo iusprivatista, ha sido superada por una visién de corte
mds iuspublicista, que ancla el principio de proteccidn al principio de seguridad
juridica, como ya se ha tenido oportunidad de adelantar previamente.

Se ha sostenido, ademds, que el nemo auditur es un principio que no vincula a
la Administracién Publica «...ex ante sino a posteriori, es decir, una vez que la re-
lacién juridica con el particular ha terminado, produciéndose una disputa juridi-
ca sobre su alcance o contenido...»**®. Por el contrario, el principio de proteccién
de la confianza cuenta con una faceta de mandato, a través de la cual se impone

386 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 500.

387 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 500.

388 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 508.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

un deber de observancia al momento de efectuar la actuacién administrativa®®.
No solo tiene aplicacién ex post como mecanismo de control de la actuacién
del Poder Ptblico, sino que, a diferencia de la regla del nemo auditur, posee un
mandato orientador de la actuacién administrativa que se llevard a cabo. Por
tanto, es un deber de la Administracién Publica tomar en cuenta el principio de
proteccién de la confianza y, por tanto, ponderar la posibilidad de la existencia de
una expectativa juridicamente tutelable, antes de tomar la medida.

De la misma manera que el venire, el nemo auditur puede ser hecho valer
como defensa tanto por el ciudadano como por la propia Administracién, carac-
teristica que se ha identificado como bidireccionalidad. Por el contrario, el prin-
cipio de proteccién de la confianza ampara solo aquella confianza del ciudadano
ante el Poder Publico.

2.3. Elnemo auditur y la fundamentacion del principio de proteccion
de la confianza

Dadas las similitudes existentes entre la doctrina de los actos propios y el
nemo auditur, en cuanto a sus origenes y funciones, no ha de extrafar que se
arribe a una conclusién similar respecto de la posibilidad de anclar el principio
de proteccidén de la confianza al aludido principio.

Su origen iusprivatista, su funcion, que busca sancionar el descuido o la mala
fe en el obrar de una de las partes en el trdfico juridico-privado entre particulares
y, principalmente, el hecho de que el nemo auditur tampoco cuenta con un reco-
nocimiento normativo expreso en el ordenamiento juridico venezolano conducen
a descartar la propuesta de encontrar en ¢l la fundamentacién del principio de
proteccién de la confianza. Por si estas razones no fueran suficientes, habria que
admitir que su disputada naturaleza juridica de principio general lo hace, al igual
que al venire, incapaz de servir de fundamento juridico al principio de protec-
cién de la confianza. Asi, aun cuando se afirma que el principio de proteccién
encuentra su fundamento juridico en la regla del nemo auditur no se logra resol-
ver el problema de la ausencia de fundamento normativo, pues la aludida regla
tampoco estd expresamente reconocida por el ordenamiento positivo. Menos atin
se resuelve el problema del fundamento constitucional del mismo.

2.4. El rol del nemo auditur dentro del test de confianza y los
requisitos de procedencia del principio de proteccion

Un punto adicional que resulta de interés es la posibilidad del uso del nemo
auditur en el marco del test de confianza, como causa impeditiva del nacimiento
de una expectativa juridicamente tutelable eventualmente invocable por la Ad-
ministracién Puablica.

389 Colman, Edward, La Protecciéon de la Confianza Legitima en el Derecho Espafol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, p. 35.
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Tal es el caso de un sujeto que «...haya podido crearse sin justo motivo —por
ejemplo, por excesivo optimismo o credulidad—...» una expectativa no mere-
cedora de tutela, pues, como lo afirma Pinto, no resultarfa de extranar que «...
respecto a la excesiva credulidad o, en general, la actuacién negligente rija la
mdxima: Nemo auditur propriam turpitudinem allegans...».

Pero también funciona el nemo auditur para la Administracién Pablica. Gra-
tia argiiendi, si por grave negligencia o de manera intencional, el particular ha
suministrado informacién a la Administracién Publica®", y esa informacién ha
servido de fundamento principal para una decisién favorable a aquel, el nemo au-
ditur podria ser invocado por la Administracién Publica para negar la existencia
de una expectativa juridicamente tutelable. Esta idea se enlaza directamente con
uno de los requisitos del test de confianza, a saber: que la actuacién del particular
sea de buena fe y que aquél haya prestado la debida diligencia. El tema, empero,
se analizard posteriormente al estudiar los requisitos del test de confianza. Valga
tan solo adelantar que no cualquier descuido del particular podria dar lugar a la
invocacién del nemo auditur por parte de la Administracién, sino solo la acredi-
tacién de una grave negligencia.

En este sentido, Buisdn ha reconocido que en ciertas ocasiones el Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas ha hecho aplicacién del principio de
proteccion de la confianza a la luz del nemo auditur. En efecto, la autora ha sos-
tenido que:

«Existen algunos otros supuestos en los que el principio aplicado por el TJCE

es la confianza legitima, pero donde subyace también el nemo auditur. Para

que pueda invocarse tal principio de confianza legitima por algtin comporta-

miento de la Administracién se exige «dignidad de proteccién» es decir, que
dados los intereses en presencia, y las actuaciones de las partes, se considere
que puede accederse a la proteccién de confianza, pudiendo denegarse dicha

proteccién, en determinados casos, por conocimiento de la ilegitimidad o

ilegalidad de las actuaciones de la Administracién»**.

Para Bermudez Soto, el nemo auditur sirve como fundamento para proceder
a la revocatoria de un acto que en principio podria servir como generador de con-
fianza, pero cuya invalidez es producto de un actuar erréneo imputable al propio
interesado. En efecto, sostiene al autor cuanto sigue:

390 Pinto, Sheraldine, Breves consideraciones sobre la responsabilidad por ruptura
injustificada de las tratativas precontractuales, Revista Venezolana de Legislacién y
Jurisprudencia No.10, 2018. p. 321.

391 Y por esencial entendemos aquella que de haber sido diferente al momento de la toma de
la decisién hubiera llevado a una decisién diferente a la tomada, que, usando la atinada
expresion del articulo 97 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, podria
expresarse asi: «...cuando en la resolucién hubieren influido, en forma decisiva...» tales
datos o informaciones.

392 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos
del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 506.
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«La vigencia del principio de proteccién de la confianza puede resumirse en
las siguientes reglas, las cuales deberian ser tenidas en cuenta por parte de la
Administracién que pretende ejercer su potestad invalidatoria, a saber: Situa-
ci6n de ilegitimidad producida por el beneficiario del acto administrativo. En
todos aquellos casos en que la ilegitimidad del acto administrativo ha tenido
su origen en un acto o es responsabilidad del interesado, la confianza no se
verd vulnerada producto de la invalidacién y no existird derecho a la indemni-
zacién. Se trataria de una suerte de aplicacidn del principio nemo auditur. Asf
las cosas, no se vulnera la confianza legitima producto del acto administrativo
invalidatorio en todos aquellos supuestos en que en el procedimiento admi-
nistrativo invalidatorio se ha logrado comprobar por la Administracién que el
acto invalidable se debié a un hecho proveniente del propio beneficiario, por
ejemplo, por ocultacién o falseamiento de datos que sirvieron de base a la de-
cisién o induccién a una interpretacién torcida del ordenamiento juridico»*.

2.5. La aplicacion autonoma del nemo auditur en el Derecho
Administrativo

2.5.1. La invocacion del nemo auditur por el particular

Aun cuando se considera que la mayoria de las hipétesis en las que el parti-
cular podria hacer valer el nemo auditur ante la Administracién Piablica pueden
ser cubiertas por el principio de proteccién de la confianza, su invocacién aut6-
noma es siempre posible, particularmente en el marco de relaciones procesales,
que vendrian a ser, en palabras de Buisdn Garcia, «...su dmbito de aplicacién
natural.. »%,

Un ejemplo de la invocacién del nemo auditur en el marco de una relacién
procesal puede encontrarse en la decisién de la Sala Politico-Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia en Panamericana Construccién, fallo en el que se
afirmé cuando sigue:

«Carece de légica, por otra parte, el argumento de la excepcionante de que

con simples menciones, como “se encuentra en poder de la Republica de Ve-

nezuela” o “reposa en los archivos de ese Ministerio” no existe nadie que
pueda ubicar o constatar la existencia de los documentos de que se habla
pues dada la magnitud de los archivos de la Nacidén resultan completamente
vagas e imprecisas, ya que, a juicio de la Corte, siendo el Procurador General

de la Republica el representante de ésta en los juicios en que sea parte y estén

comprometidos sus derechos e intereses independientemente del organismo

administrativo que haya dado o no motivo para la accién, y estando sufi-

393 Bermudez Soto, Jorge, El Principio De Confianza Legitima... Como Limite a la Potestad
Invalidatoria, Revista de Derecho (Valdivia) No. 2, Valdivia, 2005, p. 12.

394 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 497.

167



168

Alfredo Parés Salas

cientemente identificado en autos tanto el Despacho que se demanda como
el documento de que se trata, resulta obligado colegir que el representante
de ese organismo en este juicio tiene libre y fécil acceso a sus archivos en los
cuales, en sana administracién, deben reposar los documentos suscritos por
aquél que han dado origen a la demanda. Lo contrario seria admitir, en el
caso presente, que la Administracién pudiese alegar a su favor su propia tor-
peza o negligencia en la conservacién de documentos en asuntos en los que ha
intervenido o se halla involucrada»”.

Otro ejemplo que podria entenderse como manifestacién concreta del nemo
auditur contra la Administracién, se halla en el articulo 77 de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos, a tenor del cual:

«Si sobre la base de informacién errénea, contenida en la notificacién, el inte-

resado hubiere intentado algtin procedimiento improcedente, el tiempo trans-

currido no serd tomado en cuenta a los efectos de determinar el vencimiento

de los plazos que le corresponden para interponer el recurso apropiado».

De este modo, si la Administracién ha incurrido en error al notificar el acto
administrativo individual, tiene vetado negar la admisién de un recurso que,
precisamente por causa de su propio error, fue incorrectamente interpuesto.

En este mismo orden de ideas, el Tribunal Constitucional espanol ha sosteni-
do en reiteradas oportunidades que «...la Administracién no puede verse benefi-
ciada por el incumplimiento de su obligacién de resolver expresamente en plazo
solicitudes de los ciudadanos»*.

Vale finalmente destacar la posibilidad de analizar a la luz del nemo auditur
aquellos casos en los que un ente publico luego de haber suscrito y ejecutado par-
cialmente un contrato con algtn particular, invoca sobrevenidamente su nulidad
alegando el incumplimiento de requisitos previos para su celebracién a los que
aquella habia declarado, bien en el propio texto del contrato o fuera de este, haber
dado cumplimiento. Sucede aqui lo mismo que con el venire.

2.5.2. La invocacion del nemo auditur por la Administracion Publica

Sin duda alguna la Administracién Publica puede invocar el nemo auditur
frente al ciudadano.

En Espana, un ejemplo normativo de la aplicacién del nemo auditur puede
hallarse en el articulo 110.3 de la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, sobre la interposicién
del recurso administrativo y conforme al cual

395 Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 5 de agosto
de 1980, asunto Panamericana Construccidn.

396 STC 71/2001, de 26 de marzo, citada por Buisdn, p. 504.
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«3. Los vicios y defectos que hagan anulable un acto no podrin ser alegados
por quienes los hubieren causado».

Por su parte, el Tribunal de Justicia de las Comunidades ha sostenido que

«...conforme a un principio reconocido por la mayoria de los sistemas juridicos
de los Estados miembros y que el Tribunal de Justicia ya ha aplicado... un jus-
ticiable no puede beneficiarse de su propio comportamiento ilicito, cuando este

ultimo haya sido comprobado...»”.

7

En su trabajo publicado a finales en la década de los noventa, Rondén de San-
s6 se planteaba la pregunta sobre la aplicabilidad del nemo auditur ante el juez

administrativo, en los siguientes términos:

397 Buisdn Garcia, Nieves, La propia torpeza no puede ser alegada, en: Los principios juridicos

398

«La regla a la cual se alude rige en el derecho venezolano y es asi como el
articulo 1.271 del Cédigo Civil establece: “El deudor serd condenado al pago
de los dafios y perjuicios, tanto por inejecucién de la obligacién como por
retardo en la ejecucién, si no prueba que la inejecucidén o el retardo proviene
de una causa extrafia que no le sea imputable, aunque de su parte no haya

habido mala fe”.

El texto de este articulo revela que el deudor sélo podrd liberarse si demuestra
que su incumplimiento o retardo derivan de una causa que no le es impu-
table. En efecto se establece que si la causa que impidié el cumplimiento o
produjo su retardo son imputables al deudor aun cuando este no tuvo mala fe
serd condenado no sélo al cumplimiento sino también al pago de los dafios y
perjuicios lo cual implica que el deudor no puede excepcionarse alegando su
propia torpeza ni adn si de su parte no hubiese habido mala fe.

La materia es importante en nuestro pais en relacién con la legitimidad de la
Administracién Publica para impugnar sus propios actos. En efecto no existe
en el derecho venezolano el recurso de lesividad que permite a la Administra-
cién ocurrir ante el juez para que anule ciertos actos que ella misma ha dic-
tado pero que resultan inoportunos o inconvenientes. La materia se planteé
recientemente en relacién con un recurso de nulidad por inconstitucionalidad
que interpusiera el representante de los intereses patrimoniales de la Repu-
blica y abogado de la Administracién que es entre nosotros el Procurador
General de la Republica.

En esa oportunidad la Corte Suprema de Justicia en Sala Plena le negé le-
gitimidad al Procurador para impugnar un acto emanado originariamente
de la Administracién, aplicando el principio “nemo auditur quod propriam

turpitudinem allegans™®.

del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 505.

Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph

Brewer-Carias, Funeda, Caracas, 1998, pp. 336-337.
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La sentencia citada in extenso por Rondén de Sansé concluye, sin mencién
expresa al nemo auditur, que:

«De ahi que, en lo que atafie a la rama administrativa, concluye esta Corte que
en nuestro derecho positivo, es al Ministerio Publico al que compete velar por
el sometimiento de las actuaciones administrativas al ordenamiento juridico,
no estando permitido, en cambio, a un ente integrante del complejo orgdnico
de la Administracién Publica el ejercicio de vias judiciales dirigidas a la revi-
sidn o anulacién de actos emanados, sea del propio autor del acto cuya revoca-
toria se pretende, sea de otro organismo de la Administracién. En tal vircud,
carece efectivamente el Procurador General de la Republica -como sostienen
los representantes del Parlamento- de cualidad procesal para impugnar judi-
cialmente un acto dictado por el mismo érgano que él representa»™”.

3. La fundamentacion en la figura de la culpa in contrahendo

3.1. Nocion y caracteristicas de la culpa in contrahendo

En su estudio sobre el principio de proteccién de la confianza como principio
constitucional, Schwarz hace breve referencia a una propuesta doctrinaria — po-
dria decirse, marginal —planteada por algtin autor alemdn en la década de los

sesenta y setenta’®’.

La expresion culpa in contrahendo es una locucién latina que, de acuerdo con
el Diccionario Panhispdnico del Espafol Juridico de la Real Academia, significa,
literalmente, culpa en la contratacién®'.

Si bien es cierto que el nacimiento de las obligaciones contractuales ocurre
al momento del perfeccionamiento del contrato, bajo ciertas circunstancias se
admite la posibilidad del nacimiento de obligaciones de reparacién civil producto
de la conducta que una de las partes negociadoras pueda llevar a cabo durante las
fases previas al perfeccionamiento del contrato. Tal y como afirma Mélich-Orsi-
ni, «...estos “tratos” o “conversaciones preliminares” tendientes a preparar la pro-
duccién de un consentimiento no son irrelevantes»?®2. En este sentido, sostiene
el citado autor que el dano causado a una de las partes de la negociacién por una
conducta contraria a la buena fe puede dar lugar a responsabilidad extracontrac-
tual consistente en la indemnizacién del llamado interés contractual negativo,

399 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 343.

400 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 142-143.

401 Diccionario Panhispdnico del Espafol Juridico de la Real Academia.

402  Meélich-Orsini, José, Doctrina General del Contrato, 4ta Edicién, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Serie Estudios No. 61, Caracas, 2006, p. 118.
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esto es, aquel que consiste en «...los gastos en que hubiera incurrido justificada-
mente el negociador defraudado por contar con la seriedad de los tratos...»*.

Aun cuando la responsabilidad por culpa in contrahendo es una especie de la
responsabilidad civil extracontractual y, por tanto, comparte con ella los requisi-
tos de procedencia, se diferencia en cuanto al interés especifico por ella protegi-
do**. En palabras de Pinto:

«...el interés especificamente protegido por el ordenamiento juridico en la

responsabilidad por ruptura injustificada de las tratativas es la confianza «le-

gitima» defraudada por dicha ruptura»*®.

3.2. La culpa in contrahendo y la fundamentacion del principio de
proteccion de la confianza

En Alemania — tal y como lo describe Schwarz — la doctrina admite de forma
generalizada que la culpa in contrahendo tiene aplicacién en el Derecho Piblico.

No obstante, se sostiene también que tal figura no puede servir como fun-
damento omnicomprensivo del principio de protecciéon de la confianza, habida
cuenta de la multiplicidad de formas de actuacién de la Administracién Puablica,
que — huelga decirlo —van mds alld de la mera actividad contractual, espectro
de aplicacién de la culpa in contrahendo®®. Schwarz entiende que la culpa in
contrahendo en el marco de la actividad contractual de la Administracién puede
entenderse, en todo caso, no como fundamento, sino, antes bien, como una ma-
nifestacién puntual del principio de proteccién de la confianza®”’.

Con base en lo recién dicho, concluye Schwarz que el principio de proteccién
de la confianza no puede derivarse de la culpa in contrahendo®®, opinién aqui
se comparte.

403  Meélich-Orsini, José, Doctrina General del Contrato, 4ta Edicién, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Serie Estudios No. 61, Caracas, 2006, p. 118.

404 Pinto, Sheraldine, Breves consideraciones sobre la responsabilidad por ruptura injustificada
de las tratativas precontractuales, Revista Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia
No.10, 2018. p. 317.

405 Pinto, Sheraldine, Breves consideraciones sobre la responsabilidad por ruptura injustificada
de las tratativas precontractuales, Revista Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia
No.10, 2018. p. 317.

406 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 142-143.

407  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen,

Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 143.

408  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 143.
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4. La fundamentacion en estoppel del derecho anglosajon y
del derecho internacional publico

4.1. Nocion, origenes y caracteristicas del Estoppel

La figura del Estoppel nace en el Derecho Anglosajén y es trasladada pos-
teriormente al Derecho Internacional Publico, donde ha sido desarrollada a lo
largo del Siglo XX, principalmente por la Corte Permanente de Justicia Interna-
cional y por su sucesora, la Corte Internacional de Justicia.

El Estoppel nace en el Derecho inglés como una institucién de cardcter proce-
sal y comparte ciertas caracteristicas comunes con la doctrina de los actos propios
del Derecho Continental, particularmente, su origen iusprivatista®”. Bower y
Turner, citados por Vassallo, resumen la nocién de la figura del Estoppel con las
palabras siguientes:

«Cuando una persona (representador) ha hecho una representaciéon de los

hechos a otra persona (representado) ya sea por sus palabras o los actos de

su conducta, o (encontréndose en el deber legal de hablar o actuar) por su

silencio o inaccién, con la intencién (actual o presunta) y con el resultado

de inducir al representado, en base a su [buena] fe en dicha representacion,

a alterar su posicién en detrimento propio, el representador, en cualquier li-

tigio que eventualmente tenga lugar entre él y el representado, [incurre en

estoppel], estd impedido, ante el representado, de hacer, o intentar establecer
mediante evidencias, cualquier aseveracién sustancialmente diferente de su
representacion previa, si el representado lo objeta en la ocasién oportuna y en

la manera apropiada»*'°.

Riezler define al Estoppel como un impedimento juridico impuesto a una
persona de contradecir su propia actuacién o declaracién en el proceso, indepen-
dientemente de si tal declaracién hubiese sido verdadera o no*''.

En su estudio sobre la doctrina de los actos propios, Lupini dedica varias
pdginas a la explicacién de algunos de los tipos de Estoppel reconocidos por la
doctrina vy, al analizar las semejanzas y diferencias de dicha figura y el venire,
proporciona una descripcién de las caracteristicas fundamentales del aquel*?.
En efecto, la prictica juridica inglesa conoce varios tipos de Estoppel, tales como
el Estoppel by matter of record; Estoppel by deed; Estoppel by representation;

409  Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 121-122 y 125.

410  Vassallo, Federico, El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional
y el rol deslucido de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91,
Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, p. 182.

411 Riezler, Erwin, Venire contra factum proprium, Studien im romischen, englischen und
deutschen Recht, Duncker & Humblot reprints, Leipzig, 1912, p. 56.

412 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 123-126.
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el Estoppel by silence o el promissory Estoppel, sobre los que no corresponde

ahondar en este lugar*?.

De acuerdo con el autor citado, mientras la doctrina de los actos propios «...
busca sancionar la pretensién contradictoria protegiendo la confianza objetiva
seguin las exigencias de la buena fe...», el Estoppel busca la proteccién objetiva
de la apariencia juridica, prohibiendo «...la alegacién o prueba de hechos que
contradigan una determinada apariencia juridica que ha sido generada en un
individuo y que lo ha llevado a modificar su esfera juridica en base a [sic] dicha
apariencia»®!“.

Coke, citado por Riezler, explica la razén por la cual la veracidad de la decla-
racién inicial resulta irrelevante a los efectos del Estoppel, es decir, que lo que el
Estoppel protege es la apariencia de veracidad y no la veracidad en si misma. Asi,
para Coke:

Nadie debe alegar nada mds que la verdad para su defensa, y como lo que ya

ha alegado una vez debe presumirse verdadero, no puede luego contradecir-
lo®.

Otra de sus caracteristicas radica en la necesidad de que «...la contradiccién
haya producido un cambio de posicién en el sujeto pasivo, es decir, que éste haya
actuado en su propio detrimento sobre la base de la apariencia juridica creada...
»1%, en tanto que el venire no precisa «...que la persona haya modificado su
posicién o esfera juridica, precisamente porque la doctrina de los actos propios
sanciona la conducta contradictoria objetivamente percibida independientemen-
te de cualquier modificacién que dicha conducta haya podido causar...»*".

Finalmente, destaca Lupini, parafraseando a Pardo de Carvallo, que, a dife-
rencia del venire, el Estoppel «...ha sido entendido como una figura netamente
procesal... en el sentido de que esta figura no crea, modifica o extingue una de-

413 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 122-123, y Vassallo, Federico,
El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional y el rol deslucido
de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91, Facultad de Derecho
de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, pp. 182-183.

414  Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, pp. 123-124.

415 «No man ought to allege anything but truth for his defence, and what he has alleged
once, is to be presumed true, and therefore, he ought not to contradict it» (Riezler, Erwin,
Venire contra factum proprium, Studien im rémischen, englischen und deutschen Recht,
Duncker & Humblot reprints, Leipzig, 1912, p. 57).

416  Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 124.

417 Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 125.
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terminada situacién juridica...»*'® y que usualmente se le ha entendido como un
medio de defensa o excepcidn procesal.

4.2. Los requisitos de procedencia del Estoppel

En el Derecho Internacional Publico, producto de la labor llevada a cabo a lo
largo de los afos tanto por la Corte Permanente de Justicia Internacional, como
por la Corte Internacional de Justicia, se entiende que son tres los requisitos de
procedencia del Estoppel, los cuales han sido resumidos por Vassallo de la si-

guiente manera®":

a) La representacién de los hechos: la representacién de los hechos puede
venir dada por una declaracién o por una inaccién. En el primer caso,
la jurisprudencia de las Cortes ha sido bastante consistente, empero, en
la segunda hipétesis, sostiene el autor, las Cortes han penduleado entre
decisiones que aceptan sin mds que el silencio constituye una representacién
suficiente y otras tantas en las que se le concibe como un elemento probatorio

mas?,

b) Que la representacién de los hechos sea voluntaria, incondicional y
autorizada: este requisito se refiere a que la representacién debe haber sido
hecha por un érgano competente para obligar al Estado que representa y no
condicionada a ningtn hecho o suceso®?'.

o) La detrimental reliance: este requisito supone que quien invoca el Estoppel
«... debid haber actuado basado en la confianza en la representacién hecha
por la otra parte, ya sea para su detrimento o para ventaja de la otra...»**2.

4.3. El Estoppel y la fundamentacion del principio de proteccion de
la confianza

Las anotadas diferencias entre el Estoppel y el venire desplazan al Estoppel
a una posicién conceptualmente aiin mds lejana a la idea de la proteccién de la
confianza.

418  Lupini, Roberto, La Doctrina de los Actos Propios y su Aplicacién en Venezuela (venire
contra factum proprium non valet), Create Space, 2015, p. 125.

419 Vassallo, Federico, El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional
y el rol deslucido de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91,
Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, pp. 184-188.

420 Vassallo, Federico, El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional
y el rol deslucido de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91,
Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, p. 186.

421  Vassallo, Federico, El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional
y el rol deslucido de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91,
Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, p. 186.

422 Vassallo, Federico, El Estoppel: Dificultades para definir una regla en Derecho Internacional
y el rol deslucido de la Corte Internacional de Justicia, en: Lecciones y Ensayos, No. 91,
Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2013, pp. 187-188.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

Se trata, al igual que el venire y el nemo auditur, de una figura de origenes
iusprivatistas cuyo traslado al Derecho Publico genera mds inconvenientes que
soluciones. Su naturaleza adjetiva lo separa radicalmente de la naturaleza mds
amplia del principio de protecciéon de la confianza, que tiene definitivamente
efectos sustantivos.

Aun cuando en Inglaterra el Estoppel ha sido visto por parte de la doctrina
como fundamento posible del principio de proteccién de la confianza, lo cierto
es que la literatura alemana especializada mds moderna descarta la posibilidad de
fundamentar el principio de proteccién en esta figura. En este sentido se pronun-
cian contundentemente Schwarz y Fuhrmanns: ambos invocan, entre las razones
mds importantes al respecto, el hecho que una aplicacién rigida del Estoppel en el
dmbito legislativo impedirfa al Parlamento modificar sus propias leyes*®. El prin-
cipio de proteccién de la confianza, por el contrario, encuentra aplicacién normal
ante la actividad del Parlamento, aunque si bien con ciertos matices necesarios
dadas las peculiaridades del ejercicio de la funcién normativa, por contraste a las
funciones de aplicacion.

En adicién a lo ya apuntado y en el contexto del Derecho venezolano resulta
necesario destacar que la figura del Estoppel constituye una figura fordnea, del
todo extrana a la cultura juridica y al ordenamiento juridico venezolano. En
efecto, el tema pricticamente no ha sido tratado en el pais.

Por las razones recién expuestas se comparte la conclusion a la que Schwarz y
Fuhrmanns arriban al negar la posibilidad de fundamentar el principio de protec-
cién de la confianza, perfectamente aplicables al ordenamiento juridico venezolano.

5. La fundamentacion en la equidad

Algunos autores nacionales, como Rondén de Sansé y Toro Dupouy, han
hecho alusién a la equidad como posible fundamento del principio de proteccién
de la confianza.

En su libro, Rondén de Sansé sostiene que la equidad «... es quizds la que
mds se acerca a la ratio de la tutela de la confianza legitima, porque atenuando la
rigidez de la norma general, busca satisfacer en cada caso la necesidad de los suje-
tos de obtener la satisfaccién de sus pretensiones fomentadas por la aquiescencia
del deudor»**. Toro, por su parte, sostiene que «... es muy préxima a la idea de
confianza legitima en cuanto ésta impone un balance entre un interés privado y
el interés publico involucrados en una situacién concreta...»*®.

423 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 143-144 y Fuhrmanns, p. 65.

424 Ronddn de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 42.

425 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 390.
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Es cierto que las nociones de equidad y la proteccién de la confianza son
bastante préximas y pueden servir a propdsitos comunes, si se les entiende como
mecanismos que buscan mitigar los severos efectos que la legalidad objetivamen-
te considerada puede generar cuando no se le pondera en contraste con otros
principios o valores de igual relevancia. Asi, la equidad y el principio de protec-
cién de la confianza se presentan como una via para buscar la justicia en el caso
concreto. Ambos sirven como una suerte de férmula de balance entre elementos
enfrentados — v. gr., legalidad v. justicia, principio de legalidad v. proteccién de la
situacion juridica individual, interés general v. interés individual —.

Estas relaciones, sin embargo, se presentan en un plano de abstraccién bas-
tante elevado. En palabras de Barreno, citado por Penaranda, la equidad «...
designa un criterio o una nocién que sirve de gufa o fundamento y en cuyo con-
cepto se apoyan las facultades discrecionales del juez...»*%.

También es cierto que la equidad, como fuente de Derecho en el ordena-
miento venezolano, no es de libre aplicacién y su operatividad como herramienta
concreta de resolucién de un conflicto estd condicionada por la propia normativa
adjetiva de un modo tal, que resulta siendo de aplicacion supletoria o excepcio-
nal. Asi, el juez solo puede decidir con arreglo a la equidad cuando «...la ley lo
faculte para decidir...» de tal modo, segtin lo prescribe el articulo 12 del Cédigo
de Procedimiento Civil. Para ello, ademds, el articulo 13 del Cédigo condiciona
al juez para decidir basado en equidad solo «...cuando las partes de comtn acuer-
do asi lo soliciten y la controversia se refiera a derechos disponibles».

Pareciera entonces que la equidad se presenta en al menos dos planos diferen-
tes que corresponderia diferenciar.

Un primer plano bastante abstracto, del que probablemente sea la Filosofia
del Derecho la que mds se haya ocupado de estudiarla, incluso desde la antigiie-
dad*””. Este abordaje estudia la equidad desde un perspectiva quizd mds teéri-
ca, axioldgica y filoséfica, entendiéndola como principio informador del sistema
juridico en toda su complexidad. Si bien podria decirse que inicialmente este
abordaje ha sido propio de otras disciplinas diferentes al Derecho Administrativo
y Constitucional, no es menos cierto que, afortunadamente, en afios recientes el
concepto ha permeado paulatinamente en el discurso y la argumentacién juri-
dico-publica. Un ejemplo de ello puede encontrarse en la Carta Iberoamericana
de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la Administracién

426 Barreno, Luis, El Nuevo Cédigo de Procedimiento Civil Venezolano. Ediciones del Cerro,
Falcén, 1986, citado por Pefiaranda Quintero, Héctor Ramén El principio de equidad
procesal, en Némadas. Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas No. 21, Publicacién
Electrénica de la Universidad Complutense, 2009, p. 3.

427  En propésito, Aristoteles, Etica a Nicémano, 4ta Reimpresién, Alianza Editorial, Madrid,
2005, pp. 177-178.
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Pablica, que alude en varias instancias a la equidad como un criterio orientador
de la actuacién del Poder Publico en sus relaciones con los particulares®*.

Pero desde un segundo plano, bastante mds pragmitico y operativo, que en-
tiende a la equidad como una herramienta disponible al juez para resolver un
conflicto interpartes, esta ha sido estudiada fundamentalmente, como resultaria
natural esperarse, por la doctrina procesalista, particularmente por el Derecho
Procesal Civil. La equidad, regulada en el cédigo adjetivo, se admite como me-
canismo de resolucién solo ante el cumplimiento de ciertos extremos. Mds mo-
dernamente el concepto se ha ido incorporando y estudiando también desde la
6ptica del arbitraje privado.

En todo caso, sin negar las estrechas relaciones que ambas nociones tienen
cuando se les estudia como nociones abstractas, pareciera resultar un tanto dificil
compaginar ambos conceptos en la prictica, de modo tal de poder arribar a la
conclusién que la fundamentacion juridica del principio objeto de estudio pueda
encontrarse en el principio de equidad. Las circunstancias descritas se erigen
como una serie de obstdculos que parecen indicar que esta no es la via apropiada
para resolver la interrogante planteada.

En este sentido, podria pensarse que la equidad no constituye una base soli-
da para la correcta fundamentacién del principio cuando se le contrasta con la
tesis que sostiene que tal fundamento ha de hallarse en el principio de seguridad
juridica, como parte integrante del Estado de Derecho. Ha de siempre tenerse
presente a tales efectos que el principio de proteccién de la confianza opera como
una herramienta concreta de proteccién del individuo frente a la accidn del Poder
Pablico. Si se le tiene como un principio de aplicacién primaria y directa, dificil-
mente podria compaginarse con la equidad regulada en los términos del Cédigo
de Procedimiento Civil.

6. El principio de coherencia de la actuacion publica

Toro Dupouy menciona al principio de coherencia como un posible funda-
mento del principio de proteccién de la confianza. En este sentido, sostiene la
autora que «...en algunos paises la nocién de confianza legitima se vincula con la
de coherencia: la accién administrativa debe ser coherente con las reglas de dere-
cho aplicables pero también con los principios procesales («due process of law») y

428 De acuerdo con el Predimbulo de la Carta, «...la buena Administracién Publica es...
una obligacién inherente a los Poderes Publicos en cuya virtud el quehacer publico
debe promover los derechos fundamentales de las personas fomentando la dignidad
humana de forma que las actuaciones administrativas armonicen criterios de objetividad,
imparcialidad, justicia y equidad, y sean prestadas en plazo razonable...». Adicionalmente,
la equidad es mencionada en diversas normas a lo largo del texto de la Carta (Capitulo
Segundo, numerales 6, 7 y 8; Capitulo Tercero, numeral 25).
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con su propia actuacion. Asi, la coherencia implica resolver de manera similar las
situaciones andlogas en respeto al principio de igualdad...»**.

Si se parte de la idea de que la proteccién de la confianza busca amparar las
expectativas creadas en el individuo por una actuacién del Poder Publico frente
a un cambio abrupto de postura que tiene como resultado frustrar tales expecta-
tivas, pareciera l6gico pensar que al evitar tal conducta incoherente o contradic-
toria por parte de los érganos del Poder Publico se evita la produccién del dano.

Uno de los elementos inherentes al concepto de la proteccion de la confianza
es su aspecto temporal. No es posible concebirle sin tal componente. Ello es asi
porque la aplicacién del principio supone necesariamente un contraste entre dos
puntos de referencia no concomitantes®”.

El primero de estos puntos, el punto de referencia inicial, estd constituido por
el momento en el que nace la expectativa juridicamente tutelable. Tal momento
puede ser instantdneo — como sucede cuando un acto administrativo de efectos
particulares crea expectativas — pero puede también que el punto de referencia
inicial se forme durante un tiempo determinado. Tal es el caso de una conducta
que se repite periédicamente — como lo podria ser la renovacién sucesiva de un
contrato administrativo o la expedicién reiterada de una autorizacién temporal —
o el de una conducta que se mantiene a lo largo del tiempo — como por ejemplo
el transcurso de un prolongado periodo de inaccién administrativa ante la ocu-
rrencia sucesiva de un mismo supuesto, que puede hacer presumir la existencia
de un determinado criterio —.

Como ya se apuntd, desde la perspectiva del funcionamiento interno, el prin-
cipio de proteccién de la confianza supone una herramienta de control contra la
incoherencia, incongruencia o falta de correspondencia entre los dos puntos de
referencia cuando producto de tal situacién se vulnera una expectativa juridica-
mente tutelable. As{ entendida, la incongruencia o incoherencia interna entre las
conductas relevantes en ambos puntos de referencia es uno de los presupuestos
condicionantes de la aplicacion del principio.

Sin duda alguna el principio de coherencia de la actuacién es un elemento
interno necesario para la existencia y funcionamiento estructural del principio de
proteccion de la confianza, tal y como lo es para el funcionamiento de la doctrina
de los actos propios. Las relaciones entre tales principios son estrechas, pero antes
que servir como fundamento juridico, podria pensarse en aquel como una parte
estructural del principio de proteccién de la confianza, que, por cierto, también
le resulta comin al derecho a la igualdad en la aplicacién de la ley.

429 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 387.

430 Aun cuando no es esta instancia la oportunidad correspondiente para elaborar la idea, cabe
realizar la advertencia de que el tema puede ser planteado de una manera diferente cuando
el principio se aplica a la confianza ante actos normativos.
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Las anteriores consideraciones tienen aplicacién en la medida en que las ac-
tuaciones del primer y segundo puntos de referencia sean de cardcter particular,
es decir, no normativo. Cuando, sin embargo, se trata de actos de contenido
normativo, la légica del principio, ha de admitirse, debe ser matizada. Aqui la
coherencia pareciera ser mds general, en el sentido de un ejercicio arménico y
progresivo de la referida funcién de creacién del Derecho.

No obstante lo dicho, cuando la doctrina administrativista alude al principio
de coherencia, usualmente lo hace como una suerte de sinénimo de razonabili-
dad o racionalidad. En este sentido, el principio de coherencia es entendido como
una relacién interna entre las distintas premisas en las que se fundamenta una
decisién administrativa. Es esta la coherencia interna a la que alude Guarino®'.

Muci, quien aborda al principio de coherencia desde la ptica de la discre-
cionalidad administrativa, afirma que aquel es producto del «...subprincipio de
igualdad en la aplicacién de la ley» y que, para aseguratlo, «...cabe comparar el
ejercicio que se haga de la discrecionalidad en un caso concreto con las decisio-
nes que la Administracién Publica habia adoptado antes en casos semejantes o
similares...»**. Esta es, en palabras del autor, la llamada coherencia externa.

Sin duda alguna, el principio de proteccién de la confianza guarda una in-
tima relacién con el principio de coherencia externa en el obrar administrativo.
Este ultimo, empero, es de un contenido mds amplio, pues no solo se relaciona
con el principio objeto de estudio, sino también con el derecho constitucional a
la igualdad. En Suiza ensefiaba Weber-Diirler hace ya unas cuatro décadas, que
el principio de coherencia se enfoca exclusivamente en la actuacién estatal, sin
prestar atencion a la situacién juridico-subjetiva del particular, ni a las circuns-
tancias relacionadas con el eventual nacimiento y desconocimiento posterior de
una expectativa juridicamente tutelable*”®. Esta caracteristica lo diferencia defi-
nitivamente del principio de proteccién de la confianza.

Finalmente resta destacar que el principio de coherencia no se encuentra ex-
presamente reconocido por nuestra Constitucién, ni por las leyes administrativas
generales vigentes.

Asi las cosas, no luce del todo convincente sostener que el principio de protec-
cién de la confianza encuentre su fundamento juridico en el principio de cohe-
rencia de la actuacién administrativa.

431 Citado por Muci Borjas, Jos¢ Antonio, Discrecionalidad Administrativa y Arbitrio
Judicial (Notas y Apuntes para Clases a la Luz del Derecho Administrativo Venezolano e
Iberoamericano), (en elaboracién), p. 163.

432 Muci Borjas, José Antonio, Discrecionalidad Administrativa y Arbitrio Judicial (Notas y
Apuntes para Clases a la Luz del Derecho Administrativo Venezolano e Iberoamericano),
(en elaboracién), p. 163.

433 Weber-Diitler, Beatrice, Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 16.
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7. La fundamentacion en el principio general de la buena fe

7.1. Nocion y origenes del principio general de la buena fe en el
Derecho Administrativo

Pese a su progenie iusprivatista, con el devenir del tiempo el principio de la
buena fe ha permeado paulatinamente en el dmbito de lo publico, particularmen-
te en el campo del Derecho Administrativo. En la actualidad, la doctrina y la
jurisprudencia mayoritaria lo entienden como un principio general del Derecho
que, por afadidura, también rige o disciplina las relaciones juridicas administra-

tivas®34,

Como ya en la Espafa de finales de los setenta lo destacara Sainz Moreno
al analizar un punado de sentencias contencioso-administrativas que, a partir
del reconocimiento normativo expreso en términos generales que del principio
se hiciera en el Cédigo Civil espanol de 1974%, comenzaron a emplearlo para
fundamentar sus decisiones, «...la trasposicién de la nocién de buena fe desde el
campo del Derecho Privado al de Derecho Publico es dificil»**. Resultaba par-
ticularmente dificil, sostiene el autor, por la imperante concepcién formalista del
principio de legalidad como el ciego apego «...al tenor literal de la norma escrita
més que al ordenamiento juridico...»*.

A esa circunstancia habria de sumarse que el tratamiento de los principios
generales del Derecho usualmente conlleva una ambigiiedad retérica que suele
acompanar su invocacién, la cual, sostiene el citado autor, «ni lo enriquece ni

434  Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,

4ta Edicién, Thomson Civitas, Madrid, 2004, p. 29.

435 Deacuerdo con su articulo 7, «1. Los derechos deberdn ejercitarse conforme a las exigencias
de la buena fe. 2. La Ley no ampara el abuso del derecho o el ¢jercicio antisocial del mismo.
Todo acto u omisién que por la intencién de su autor, por su objeto o por las circunstancias
en que se realice sobrepase manifiestamente los limites normales del ejercicio de un derecho,
con dafio para tercero, dard lugar a la correspondiente indemnizacién y a la adopcion de las
medidas judiciales o administrativas que impidan la persistencia en el abuso». En efecto, en
la exposicién de motivos se indica expresamente que «junto a la prohibicién del fraude y del
abuso viene proclamado el principio del ¢jercicio de los derechos conforme a la buena fe.
Existen indiscutibles concomitancias entre aquellas prohibiciones y la consagracién, como
modulo rector del ejercicio de los derechos, de la buena fe, no obstante las mds amplias
manifestaciones de ésta. Sin pretender una alteracién del juego concreto de la buena fe en
cada una de las instituciones juridicas, ha parecido pertinente enunciarla como postulado
bdsico por cuanto representa una de las mds fecundas vias de irrupcion del contenido ético-
social en el orden juridico».

436 Sainz Moreno, Fernando, La Buena Fe en las Relaciones de la Administracién con los
Administrados, en: Revista de Administracién Publica, No. 89, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 1979, p. 294.

437  Sainz Moreno, Fernando, La Buena Fe en las Relaciones de la Administracién con los
Administrados, en: Revista de Administracién Publica, No. 89, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 1979, p. 294.
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lo hace mds activo, sino todo lo contrario»**®. Md4s adn, cabe destacar que su
naturaleza de concepto juridico indeterminado también hace harto dificil una
conceptualizacién aprioristica precisa y, consecuentemente, un deslinde claro y
enfético respecto de otros principios que le son cercanos.

Sainz Moreno, parafraseando a Diez Picazo, ha definido al principio general
de la buena fe como

«“aquella conducta que revela la posicién moral de una persona respecto de
una situacién juridica”. Es un arquetipo de conducta social, la lealtad en los
tratos, el proceder honesto, esmerado, diligente, esto es, “guardar fidelidad a

la palabra dada, no defraudar la confianza de los demds, no abusar de la con-
fianza de los otros, conducirse conforme cabe esperar de cuantos con honrado
proceder intervienen en el tréfico juridico”

[...]

El principio de la buena fe significa que todas las personas, todos los miem-
bros de una comunidad juridica, deben comportarse de buena fe en sus reci-
procas relaciones»®”.

Mis recientemente Gonzélez Pérez ha sostenido que en el campo del Derecho
Administrativo debemos entender que el principio de buena fe «...supone... la
exigencia de una conducta civiliter, normal, seria y honesta...» por parte de la
Administracién*®. Marongiu concluye que «...agire in buona fede... significa,
pertanto, essere convinti della bonta della propria condotta...»*!.

7.2. La regulacion del principio general de la buena fe en el Derecho
Administrativo venezolano

En Venezuela el principio de la buena fe no se encuentra reconocido expresa-
mente en el catdlogo de principios constitucionales que rigen la actividad admi-
nistrativa, contenido en el articulo 141 de la Constitucién.

Mientras la Constitucién y la Ley Orgdnica de Procedimientos Administra-
tivos nada dicen sobre la buena fe, la vigente Ley Orgdnica de la Administracién
Pablica reconoce dicho principio en su articulo 10, como un principio legal de
la actividad administrativa. En efecto, el reconocimiento expreso del principio
como rector de toda la actividad administrativa tendria lugar a nivel legal con la

438 Sainz Moreno, Fernando, La Buena Fe en las Relaciones de la Administracién con los
Administrados, en: Revista de Administracién Publica, No. 89, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 1979, p. 294.

439  Sainz Moreno, Fernando, La Buena Fe en las Relaciones de la Administracién con los
Administrados, en: Revista de Administracién Publica, No. 89, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 1979, pp. 296-297.

440 Gonzdlez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,

4ta Edicién, Thomson Civitas, Madrid, 2004, p. 97.

441 Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 15.
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entrada en vigencia de la primera Ley Orgdnica de la Administracién Publica en
el afo 2001. Esa norma que, con alguna que otra variacion, se ha mantenido has-
ta la actualidad, constituye el fundamento normativo legal, general y principal,
del principio de buena fe en el Derecho Administrativo venezolano**2.

Menci6n aparte merecen las disposiciones sobre buena fe contenidas en la Ley
de Simplificacién de Trdmites Administrativos, que, dando un paso mds alld, es-
tablecen una presuncién legal de buena fe de las declaraciones de los particulares.
En efecto, el articulo 5 de la ley enumera a la aludida presuncién dentro del ca-
tdlogo de principios de simplificacién de trdimites administrativos. Mds adelante,
el articulo 24 de la ley la define en los siguientes términos:

«...en todas las actuaciones que se realicen ante la Administracién Publica,

se tomard como cierta la declaracién de las personas interesadas, salvo prueba

en contrario»*%.

En adicién a las normas invocadas, y si bien no detenta caricter de fuente
formal directa de Derecho, cabe citar la Carta Iberoamericana de los Derechos
y Deberes del Ciudadano en Relacién con la Administracién Pdablica, contiene
un pufado de disposiciones sobre el principio de buena fe que bien vale la pena
revisar.

El numeral 12 del Capitulo II comienza por incluir la buena fe como uno
de los contenidos del principio de ética en la actuacién de los funcionarios de la
Administracién Publica. Mds adelante, el numeral 19 se ocupa directamente del
principio de buena fe, entendido como aquel:

«..en cuya virtud las autoridades y los ciudadanos presumirdn el comporta-

miento legal y adecuado de unos y otros en el ejercicio de sus competencias,

derechos y deberes.

La norma se halla, sin duda, en plena sintonia con la presuncién de buena fe
contenida en la Ley de Simplificacién de Trdmites Administrativos, reafirmando

442 Modificaciones entre la que se cuenta particularmente la supresién del principio de
confianza contenido en su versién inicial de la ley.

443 Continua la norma de la siguiente forma: «A tal efecto, los trdmites administrativos deben
redisefiarse para lograr el objetivo propuesto en la generalidad de los casos. Los trimites
deben ser estructurados de forma tal, que el solicitante deba consignar los instrumentos
probatorios o de verificacién de requisitos sélo a los efectos de control y seguimiento, y
en ocasion posterior al resultado de la tramitacidn, sin que dicha consignacién impida el
cumplimiento del objeto del trdmite. Excepcionalmente, cuando por razones de seguridad
de la Nacién o la imposibilidad de verificacidn posterior de la informacién lo justifiquen,
la autoridad nacional unificada en materia de trémites administrativos podrd autorizar a
un ente u 6rgano publico a requerir a las personas la presentacién previa de determinados
documentos o instrumentos probatorios o destinados a la verificacién de requisitos». A su
vez, el articulo 31 de la ley establece que: «Los 6rganos y entes de la Administracién Piablica,
en sus respectivas dreas de competencia, deberdn realizar un inventario de los documentos
y requisitos cuya exigencia pueda suprimirse de conformidad con la presuncién de buena
fe, aceptando en sustitucién de los mismos las declaraciones juradas realizadas por las
personas interesadas o su representante con carta poder».
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la presuncién en términos mds amplios, pues incluye una presuncién de buena fe
de la actuacién administrativa. Mds adelante, el numeral 49 impone la buena fe

como un estindar de conducta del ciudadano en los siguientes términos:

«...los ciudadanos habrdn de actuar siempre de acuerdo con el principio de
buena fe, tanto en el uso de la informacién obtenida de la Administracién
Publica, la cual deberd ser utilizada con interés legitimo, como asi también
abstenerse del uso de maniobras dilatorias en todo procedimiento o actuacién
en relacién con dicha Administracién Pablica»r.

La jurisprudencia nacional ha reconocido en multiples ocasiones a lo largo del

tiempo que el principio de buena fe:

444

445

446

a) «...es aplicable a todas las relaciones juridico administrativas, limitando el
comportamiento de los sujetos que forman parte de ella, esto es, tanto para la
Administracién como para el administrado, quien debe actuar dentro de los
limites de sus derechos y libertades. ..»*%;

b) «...significa confianza, seguridad y honorabilidad, se refiere a que una de
las partes se entrega confiadamente a la conducta leal de otra en el compor-
tamiento de sus obligaciones, fiado en que ésta no lo engafiard. La buena fe
significa que el hombre cree y confia que una declaracién de voluntad surtird
en un caso concreto sus efectos usuales, los mismos efectos que ordinaria y
normalmente ha producido en casos andlogos...»**; y,

©) se halla recogido «...expresamente en el articulo 12 de la Ley Orgdnica de
la Administracién Publica, cuya finalidad es el otorgamiento a los particula-
res de garantia de certidumbre en sus relaciones juridico-administrativas»*4.

La Corte Constitucional colombiana ha definido a la buena fe como:

«...una exigencia de honestidad, confianza, rectitud, decoro y credibilidad
que otorga la palabra dada, a la cual deben someterse las diversas actuaciones
de las autoridades publicas y de los particulares entre s y ante éstas, la cual se
presume, y constituye un soporte esencial del sistema juridico; de igual ma-
nera, cada una de las normas que componen el ordenamiento juridico debe
ser interpretada a luz del principio de la buena fe, de tal suerte que las dispo-
siciones normativas que regulen el ejercicio de derechos y el cumplimiento de
deberes legales, siempre deben ser entendidas en el sentido mds congruente
con el comportamiento leal, fiel y honesto que se deben los sujetos intervi-
nientes en la misma. En pocas palabras, la buena fe incorpora el valor ético

Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11
de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio.

Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio, si bien cabe advertir, como lo hace el
fallo, que la cita consiste en una paréfrasis de la obra de Gonzilez Pérez.

Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio
de 2004, asunto José Andrés Romero, posteriormente invocada por la Sentencia No. 2355
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005,
asunto Aeropostal Alas de Venezuela.
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de la confianza y significa que el hombre cree y confia que una declaracién de
voluntad surtir4, en un caso concreto, sus efectos usuales, es decir, los mismos
que ordinaria y normalmente ha producido en casos andlogos»*?.

7.3. La buena fe y la fundamentacion del principio de proteccion de
la confianza

Si bien no hay duda alguna sobre el fundamento legal del principio de buena
fe en el ordenamiento juridico administrativo venezolano, un deslinde claro y
preciso entre los principios de la buena fe y la proteccion de la confianza resulta
una complicada labor.

En efecto, ambas nociones tienen, como en algin momento lo expresé la
jurisprudencia, amplias 4reas de contacto. Incluso, en la definicién de cada uno
de ellos se suele incluir mencién del otro: la buena fe supone, entre otras cosas, el
no defraudar la confianza que el otro ha depositado en la actuacién de uno, pero
a la vez, la proteccién de la confianza requiere por parte de quien la invoca el que
haya obrado de buena fe.

En este sentido, Castillo Blanco ha destacado que «...los intentos de solucién
a esta cuestién son, si puede utilizarse la expresién en este contexto, un tanto
sensibles y lo son porque ambos principios tienen un mismo fundamento y razén
de ser: la confianza y, en ocasiones, ha de producirse un adecuado equilibrio, a su
vez, con el principio de legalidad»**.

Hasta ahora la jurisprudencia y doctrina nacionales han evitado ahondar en
las complejas relaciones que existen entre ambos principios, limitdndose a hacer
lacénicos postulados que expresan tal cercanfa®. Esa dificil precisién o deslinde
entre ambos conceptos es lo que en un estadio inicial quizd pudo haber llevado
a pensar que entre ambos mediaba una relacién de contenido a continente. Esa
concepcién, como se ha venido advirtiendo, ha sido superada por los estudios
mds recientes sobre el principio de proteccién de la confianza, que ubican su fun-
damento normativo tltimo en el principio constitucional de seguridad juridica,
como parte integrante del principio de Estado de Derecho.

En propésito, resultan de interés las ensefianzas de Lairich, quien ha sosteni-
do en Alemania en un muy reciente trabajo que:

«La visién de derivar la proteccién de las expectativas legitimas de los princi-

pios del derecho civil ahora se considera obsoleta. Se intenté utilizar el prin-

cipio de buena fe segin el § 242 del Cédigo Civil, asi como también la pro-

hibicién derivada del “venire contra factum proprium” y el concepto juridico

447  Sentencia C-131 de 2004 de la Corte Constitucional de Colombia.

448  Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 38.

449 Vid. Cuarta Parte, B.3.1. La buena fe como fundamento del principio de proteccién de la
confianza.
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de la “culpa in contrahendo” para la justificacién dogmatica del principio de
proteccién de la confianza.

De hecho, la institucién juridica de Derecho Civil de la buena fe y el principio
de Derecho Publico de la proteccién de la confianza tienen en mente situacio-
nes de conflicto similares: ambos quieren proteger contra cambios arbitrarios
en el comportamiento relevante y la idea de confiabilidad y la confianza es
inmanente en ambos. En la relacién bilateral entre dos partes contratantes,
as{ como en la relacién ciudadano-Estado, se trata de preservar la confianza
que genera determinado comportamiento y que no debe ser violada sin una
buena razdn. El objetivo en ambos casos es garantizar una proteccién fiable.
Ahora también es indiscutible que la cldusula general del § 242 del Cédigo
Civil expresa una idea legal general que se aplica a todo el sistema legal. Este
principio, que tiene su origen en el Derecho Civil, por lo tanto, también se
utiliza en el Derecho Publico y especificamente en el Derecho Tributario.

Si uno entiende la conexién legal especial necesaria de manera muy amplia,
las normas del § 242 del Cédigo Civil también se aplican al Poder Legisla-
tivo. Sin embargo, los principios del Derecho Civil no son adecuados como
base dogmatica para la proteccién de la confianza. Por un lado, un argumento
en contra de este enfoque es que, ante la deshonestidad de una parte, que es
una exigencia de la buena fe, no todos los casos de abuso de confianza pueden
abarcarse. Por tanto, la concesion de la proteccién de la confianza legitima
fracasaria si no se acusa al Legislador de deshonestidad.

Por tanto, los 4mbitos de aplicacién de ambos principios solo se superpo-
nen parcialmente. Un principio bdsico de confianza basado en el Derecho
Civil no puede activarse en todos los casos de confianza publica legitima
en la violencia estatal y restringiria la proteccién de la confianza de manera
inadmisible»*°.

Partiendo del expreso reconocimiento legal que del principio de buena fe hace
la Ley Orgédnica de la Administracién Publica, asi como de parte del desarrollo
jurisprudencial que se revisard mds adelante, resultaria sumamente ficil sucum-
bir ante la tentacién de adoptar la tesis segin la cual el principio de proteccién
de la confianza serfa una derivacién del principio de buena fe. Podria pensarse,
prima facie, que los problemas derivados de la ausencia de un fundamento juridi-
co expreso presentan, serfan asi solventados. Ello, empero, no resulta del todo asi.

Si bien es innegable que entre ambos conceptos median muy estrechos vin-
culos, se considera que se trata de dos principios diferentes que, ciertamente,
pueden solaparse en determinadas circunstancias, pero esta razén no puede llevar
a concluir que entre ellos medie una relacién género-especie o, dicho en otras pa-

450 Lairich, Maria, Vertrauensschutz. Neue Entwicklungen in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Riickwirkung im Steuerrecht, Peter Lang, 2022, pp. 79-80.
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labras, que el fundamento normativo del principio de proteccién de la confianza
se halle en el principio general de la buena fe.

Luego de ocuparse brevemente a deslindar el principio de buena fe de otras
figuras afines del Derecho Privado, tales como el fraude a la ley, el abuso de
derecho y la equidad, Gonzdlez Pérez dedica un epigrafe completo a contrastar
el aludido principio con el de proteccién de la confianza, para concluir que «...
no existe una clara diferencia entre el principio de confianza legitima y el de
buena fe...», y que «...quizd, después de muchos esfuerzos, puedan, extremando
la pulcritud de conceptos, encontrar esferas a las que no llega la proteccién del
principio de la confianza legitima y si el de buena fe, y esferas a las que no llega
la proteccién de éste...»®".

Los esfuerzos a los que aludia Gonzélez Pérez han venido cristalizando de ma-
nera paulatina, encontrdndose con cada vez mayor frecuencia calificados autores
que — sin negar la intima relacion entre ambos conceptos media — descartan la
tesis que el fundamento normativo del principio se halle en la buena fe.

Ya en su conocida obra sobre el principio de protecciéon de la confianza en
el Derecho Administrativo, Castillo Blanco habia admitido (i) que ciertamente
«...hay campos donde la utilizacién de los conceptos de confianza legitima y de
buena fe aplicados al actuar administrativo, son practicamente idénticos...»*%
(ii) que el principio de buena fe «...sigue siendo utilizado por los tribunales, si
bien no muy frecuentemente, aunque eso si con cierta confusion sobre su relacién
con el principio de proteccion de la confianza...»™; pero que — y he aqui lo mds
importante — (iii) «...serfa adecuado un replanteamiento de la cuestién a fin de
deslindar el concepto de la buena fe del de confianza legitima...»®4.

En efecto, al referirse a las relaciones juridico-subjetivas existentes entre la
Administracién Publica y los particulares, Castillo Blanco concluye en términos
tajantes que

«...no es el principio de buena fe el que protege dichas relaciones, sino un

principio de mayor relevancia constitucional y mds propio de la posicién ins-

titucional de la Administracién Publica: la seguridad juridica, que tiene ma-
nifestacién en estos concretos aspectos a través del principio de la proteccién

de la confianza, que se ajusta... de forma mds armoniosa a las relaciones de la

Administracién con los ciudadanos»®.

451  Gonzdlez Pérez, Jesus, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
4ta Edicién, Thomson Civitas, Madrid, 2004, pp. 68-69.

452  Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 254.

453  Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 261.

454 Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 272.

455 Castillo Blanco, Federico, La Proteccién de la Confianza en el Derecho Administrativo,

Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 274.
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Por su parte, Garcia Luengo ha destacado que «...buscar la fundamentacién
constitucional del principio de proteccién de la confianza en el de buena fe... nos
parece un rodeo de dificil justificacién ya que acto seguido se deberia buscar la
conexion constitucional del principio de buena fe que por generalidad y amplitud
es asunto de mayor complejidad»*°.

Con bastante tino, pues sus ideas reflejan incluso lo que podriamos considerar
es el estadio actual del desarrollo jurisprudencial del principio en el pais, el citado
autor sostiene que

«...la asimilacién entre proteccién de la confianza y buena fe es una analogia

diddctica que puede tener sentido en los momentos iniciales de desarrollo del

principio pero que no responde a su esencia que debe orientarse en su madu-
rez dogmdtica hacia el principio constitucional de seguridad juridica»*’.

En Alemania, Schwarz reconoce que los intentos por encontrar el fundamen-
to juridico del principio de proteccién de la confianza en el principio de buena fe
fueron abandonados, resolviéndose doctrina y jurisprudencia por ubicar su fun-
damento juridico en otro lugar, a saber: el principio de seguridad juridica, como
parte integrante del principio de Estado de Derecho®®.

Veamos algunas de las razones que llevan a concluir, junto a la doctrina invo-
cada, que el principio de buena fe, pese a su estrecha relacién, no puede constituir
el fundamento juridico del principio de proteccién de la confianza.

En primer término, uno de los escollos mds dificilmente sorteable lo consti-
tuye el hecho que el principio de buena fe detenta rango legal. Bien que sea trate
de las normas del Cédigo Civil para su aplicacién en el Derecho Privado o bien
que se trate de la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica, el reconocimiento
expreso del principio no tiene rango constitucional expreso.

Ahora bien, como quiera que el principio de proteccién de la confianza no
solo disciplina las relaciones juridico-administrativas, sino que ampara al ciuda-
dano frente a todas las actuaciones del Poder Publico, incluyendo, aunque excep-
cionalmente aquellas producto del gjercicio de otras funciones®”, para lograr este
efecto omnicomprensivo, particularmente frente al Poder Legislativo, se precisa

456  Garcia Luengo, Javier, El Principio de Proteccién de la Confianza, en: Los Principios
Juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, 2010, p. 1176.

457  Garcia Luengo, Javier, El Principio de Proteccién de la Confianza, en: Los Principios
Juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, 2010, p. 1177.

458  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, p. 139.

459  Con los correspondientes matices y con una intensidad diferente, el principio de proteccion
de la confianza puede llegar a amparar la confianza nacida en el marco situaciones juridico-
subjetivas ante cambios normativos de rango legal, tal y como, gratia argiiendi, ha sido
admitido en el Derecho Comunitario Europeo (Sanz Rubiales, Inigo, El Principio de
Confianza Legitima, limitador del Poder Normativo Comunitario, en: Revista de Derecho
Comunitario Europeo, No. 7, 2000, p. 95).
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de un fundamento normativo de rango constitucional. El rodeo al que alude
Garcia Luengo se darfa en igual medida en el ordenamiento juridico venezolano,
pues luego de afirmar que el principio de proteccion de confianza deriva del de
buena fe, habria de buscarse un fundamento constitucional de este tltimo.

Por otra parte, como bien lo indica Garcia Luengo, el principio de buena fe
«...y otros principios asociados como el venire contra factum proprium non valet
o doctrina de los actos propios, tiene un inequivoco bagaje iusprivado que casa
mal con su incorporacién al Derecho publico y puede distorsionar esta novedosa
funcién que el principio de proteccién de la confianza cumple en el seno del de
Derecho publico»*.

La buena fe, por contraste al principio de proteccién de la confianza estd dota-
da de un cardcter de bidireccionalidad del que aquel carece, por lo que disciplina
tanto la conducta del particular, como la de la Administracién Publica. En este
mismo sentido, Castillo Blanco ha sostenido que la «...bidireccionalidad y apli-
cacién a los dos sujetos de la relacién juridico publica, sin duda esencial para su
delimitacién con el de buena fe, que no concurre con idénticas caracteristicas en
el caso del principio de confianza...»*.

Como principio del Derecho Publico que supone un preciso mecanismo de
control del ejercicio del Poder Publico, y que disciplina las relaciones entre los
particulares y el Estado o, dicho mds precisamente, entre los ciudadanos y todo
aquel que ejerce el Poder Publico, el principio de proteccién de la confianza ha de
ubicar su anclaje constitucional en normas de Derecho Publico. Tal cual sucedié
con el desarrollo y evolucién del régimen de responsabilidad patrimonial, en
cuyos inicios se partié del empleo de ciertos principios iusprivatistas para poco a
poco apuntar hacia el desarrollo dogmadtico y jurisprudencial de instituciones de
Derecho Publico hasta encontrar finalmente un fundamento no solo normativo,
sino ademds de rango constitucional, en el articulo 140 de la vigente Constitu-
cion.

La evolucién del principio de proteccién de la confianza debe apuntar hacia
su depuracién y deslinde de figuras provenientes del Derecho Privado, en aras de
su desarrollo preciso y auténomo, pues la proteccién de la confianza tiene sentido
alli frente a la accién del Estado.

La jurisprudencia mayoritaria alemana, pais donde nace el principio, asi como
la jurisprudencia europea, ordenamiento juridico que se nutre de los aportes de
los paises miembros, pero que, a la vez, sirve de nutriente para ellos, en una espe-
cie de efecto de retroalimentacion, reconocen que el fundamento constitucional

460 Garcia Luengo, Javier, El Principio de Proteccién de la Confianza, en: Los Principios
Juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, 2010, p. 1177.

461  Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 39.
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del principio de proteccién de la confianza se halla en el principio de seguridad
juridica, como parte integrante del Estado de Derecho.

7.4. El rol de la buena fe dentro de la estructura del principio de
proteccion de la confianza y sus supuestos de procedencia

De acuerdo con lo recién expuesto, pese a no resultar correcto intentar fun-
damentar el principio de proteccién de la confianza en el principio general de la
buena fe, es innegable que entre ambos median muy estrechos y fluidos vinculos
conceptuales. Corresponde en esta instancia revisar la manera en que el principio
general de la buena fe interactta con el principio de proteccién particularmente
a los efectos del test de confianza.

7.4.1. La exigencia de una actuacion de buena fe por parte del
particular

La posibilidad de que un particular invoque la proteccién de una expectativa
juridicamente tutelable se halla condicionada al cumplimiento de ciertos extre-
mos, sobre los cuales se volverd en detalle en una oportunidad posterior. Uno
de ellos consiste en la necesidad de que la conducta del particular haya sido de
buena fe. Mala fe y confianza son conceptos reciprocamente excluyentes. Donde
hay mala fe, no puede nacer confianza. La mala fe obra, asf, como una causa im-
peditiva del nacimiento de una expectativa juridicamente tutelable. Asi también
lo ha reconocido Castillo Blanco al afirmar que la buena fe «...es un requisito de
la confianza»*®.

Una actuacién de mala fe del particular, como, gratia argiiendi, podria serlo
el suministrar deliberadamente a la Administracién informacién errada o incom-
pleta con la intencién de generar una ventaja o beneficio para si mismo, no puede
ser protegida, tutelada, ni menos atin fomentada por el ordenamiento juridico.

La buena fe, entendida como una presuncion legal iuris tantum que ampara
las declaraciones del particular a tenor de lo dispuesto por el articulo 24 de la
Ley de Simplificacién de Tramites Administrativos, trae por consecuencia que, a
los efectos de la comprobacién del nacimiento de una expectativa juridicamente
tutelable, en principio, no se requiere de parte del interesado la acreditacién o
demostracién de la misma. La presuncién legal genera la verificacién instantdnea
del aludido requisito en tanto y en cuanto (i) las declaraciones del particular a ta-
les efectos resulten serias y atendibles y contengan una argumentacién adecuada
y suficiente y (ii) no exista prueba en contrario que desvirtte tal argumentacién.
La carga de la prueba para acreditar la inexistencia de la expectativa juridicamen-
te tutelable corresponderd a la Administracién Publica, quien deberd comprobar
adecuadamente la existencia de mala fe a la falsedad de las declaraciones a los

462 Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 39.
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efectos de negar el nacimiento de la expectativa. Asi, la mera alegacién de mala
fe por parte de la Administracién no resulta idénea, por insuficiente, para negar
tal nacimiento.

El acto que pretenda, de esta manera, negar, refutar o contradecir el naci-
miento de una expectativa juridicamente tutelable alegada por el interesado,
debe, como todo acto administrativo, comprobar debidamente, id est, a través
de medios probatorios, legales y pertinentes, que el particular ha obrado de mala
fe o que sus declaraciones son falsas, so pena de incurrir en el vicio de falso su-
puesto®.

7.4.2. La aplicacion del principio de buena fe a la Administracion
Publica

De acuerdo con el articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publi-
ca, la Administracién se rige, inter alia, por el principio de la buena fe. Tomando
las palabras de la Corte Constitucional colombiana, de acuerdo con esta norma,
el proceder de la Administracién Publica venezolana debe cumplir siempre con
esa «...exigencia de honestidad, confianza, rectitud, decoro y credibilidad que
otorga la palabra dada...»**.

8. La fundamentacion en los derechos fundamentales

En Alemania ciertas voces en la doctrina, asi como algunas decisiones del Tri-
bunal Federal Constitucional han puesto de relieve la estrecha relacién que entre
el principio de proteccién de la confianza y los derechos fundamentales existe.

Como lo explica Schwarz, distintos autores en Alemania han sugerido funda-
mentar el principio de proteccién de la confianza directamente en ciertos dere-
chos fundamentales especificos*®. El autor critica una a una las distintas tesis que
proponen fundamentar el principio en los siguientes derechos constitucionales:

a) Articulo 103.2 de la Ley Fundamental: «<Un acto s6lo podrd ser penado si su
punibilidad estaba establecida por ley anterior a la comisién del acto».

b) Articulo 1.1 de la Ley Fundamental: «La dignidad humana es intangible.
Respetarla y protegerla es obligacién de todo poder publico».

o) Articulo 2.2 de la Ley Fundamental: <Toda persona tiene el derecho a la vida
y ala integridad fisica. La libertad de la persona es inviolable. Estos derechos
s6lo podrén ser restringidos en virtud de una ley».

463 Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 30
de noviembre de 1989, en: Balasso Tejera, Caterina, Jurisprudencia sobre los Actos
Administrativos (1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998, pp. 699-700.

464 Sentencia C-131 de 2004 de la Corte Constitucional de Colombia.

465  Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Beziechungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 145-216.
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Articulo 14 de la Ley Fundamental: «1. La propiedad y el derecho a la herencia
estdn garantizados. Su contenido y sus limites serdn determinados por las
leyes. 2. La propiedad obliga. Su uso debe servir al mismo tiempo al bien
comun. 3. La expropiacién estd permitida s6lo por razones de bien comun.
Podr4 ser efectuada sélo por ley o en virtud de una ley que establezca el modo
y el monto de la indemnizacién. La indemnizacién se fijard considerando en
forma equitativa los intereses de la comunidad y de los afectados. En caso
de discrepancia sobre el monto de la indemnizacién quedard abierta la via
judicial ante los tribunales ordinarios».

Articulo 12 de la Ley Fundamental: «1. Todos los alemanes tienen el
derecho de elegir libremente su profesion, su lugar de trabajo y de formacién
profesional. El ejercicio de la profesién puede ser regulado por ley o en virtud
de una ley. 2. Nadie puede ser obligado a un trabajo determinado salvo en
el marco de un deber publico de prestacién que sea habitual, general e igual
para todos. 3. El trabajo forzoso es admisible s6lo en el caso de privacién de
libertad ordenada judicialmente»

Articulo 6.1 de la Ley Fundamental: «El matrimonio y la familia se
encuentran bajo la proteccién especial del orden estatal.

Articulo 33.5 de la Ley Fundamental: «El estatuto legal del servicio
publico debe ser regulado y desarrollado teniendo en cuenta los principios
tradicionales del régimen de funcionarios de carreran.

Articulo 16.1 de la Ley Fundamental: «Nadie podrd ser privado de la
nacionalidad alemana. La pérdida de la nacionalidad s6lo podrd producirse
en virtud de una ley, y contra la voluntad del afectado Gnicamente cuando
éste no se convierta por ello en apdtridar.

Articulo 2.1 de la Ley Fundamental: «Toda persona tiene el derecho al libre
desarrollo de su personalidad siempre que no viole los derechos de otros ni
atente contra el orden constitucional o la ley moral».

Articulo 3.1 de la Ley Fundamental: «Todas las personas son iguales ante la ley».

No corresponde aqui abordar una a una las criticas formuladas por el autor

respecto de cada una de las anteriores alternativas, pues se trata de tesis propues-
tas por sectores minoritarios de la doctrina y que atienden a la concreta regula-
cién constitucional alemana, que por su especificidad y su ausencia de actualidad
escapan al dmbito de la presente seccién.

En Venezuela, Ronddn de Sansé destacaba como alternativa de fundamenta-

cién la disposicién contenida en el articulo 50 de la Constitucién (1961), a tenor
del cual:

«La enunciacién de los derechos y garantias contenidas en esta Constitucién
no debe entenderse como negacién de otros que, siendo inherentes a la perso-
na humana, no figuren expresamente en ella. La falta de ley reglamentaria de
estos derechos no menoscaba el ejercicio de los mismos.
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La norma se encuentra hoy recogida en el articulo 22 de la Constitucién en
idénticos términos, salvo por la adiccién de la referencia a «...los instrumentos
internacionales sobre derechos humanos...». En todo caso, la autora no lucia fa-
vorable a la tesis invocando a tales efectos dos problemas fundamentales.

El primer problema consistirfa en «...determinar qué son tales derechos, cuil
es el alcance del enunciado, porque para algunos se alude a los derechos indivi-
duales; pero otros comprenden —y pareceria el criterio del constituyente nuestro,
expresado en el articulo precedentemente transcrito- a los derechos econémicos y
sociales, e incluso, a los nuevos derechos que han sido denominados de la tercera
generacion, tales como el derecho ecolégico»*e®.

El segundo «...y mds insoslayable problema en nuestro criterio, es el de que
la confianza legitima como fuente de derecho, no cabe en el anterior enunciado,
si al mismo se le considera como relativo sélo a los derechos consolidados y se
excluye que se cobijen bajo tal tutela las expectativas de derecho; dentro de las
cuales se ubica el nticleo central de la nocién que es objeto de nuestro estudio»*”.

Autores como Schneider se pronuncian a favor de esta teorfa en el marco del
Derecho Publico Alemdn, afirmando, gratia argiiendi, que:

«La ventaja de entender que la proteccion de la confianza tiene su fundamento
constitucional en los derechos fundamentales reside en la mayor aprehensi-
bilidad de esta concepcidn, teniendo en cuenta el cardcter tan depurado y
elaborado de la dogmdtica alemana de los derechos fundamentales. Por el
contrario, el contenido general de la cldusula de Estado de Derecho tiene
contornos mucho mds difusos»*°5.

Al analizar el tema, el autor invoca como critica a la propuesta de fundamen-
tacién en el principio de Estado de Derecho el hecho que, en su opinidn, «...esta
inferencia carece de todo apoyo explicito en el texto constitucional, por lo que se
la ha tachado de endeble e incluso de voluntarista...»*”. Lo cierto, sin embargo,
es que anclar el principio de proteccién de la confianza inicamente a los derechos
fundamentales peca de la misma critica que se le formula a la otra teorfa.

466 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 314.

467 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 314.

468 Schneider, Jens-Peter, Seguridad juridica y proteccién de la confianza en el Derecho
constitucional y administrativo alemdn, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-
264, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2002, p. 257.

469  Schneider, Jens-Peter, Seguridad juridica y proteccién de la confianza en el Derecho
constitucional y administrativo alemdn, en: Documentacién Administrativa Nos. 263-
264, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2002, p. 256.
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9. La fundamentacion en el principio de seguridad juridica
como parte integrante del principio de Estado de Derecho

9.1. El principio de Estado de Derecho o Rechtsstaatsprinzip

Sobre el Estado de Derecho se han escrito hectolitros de tinta. Huelga decir
que no se pretende aqui sino tan solo dar algunas pinceladas sobre algunos de sus
contenidos relevantes para el tema de estudio, que permitirdn luego encuadrar el
principio de seguridad juridica dentro del Estado de Derecho.

Aun cuando la idea o «...nocién del Estado de Derecho tiene cerca de dos
siglos de experiencia desde que surgiera como fruto tardio de la Ilustracién...»*",
la expresién Estado de Derecho (Rechtsstaat), como tal, se acufia durante la pri-
mera mitad del Siglo XIX en Alemania, como un slogan politico de la lucha
contra el absolutismo®’'.

Inicialmente, con la expresién Estado de Derecho se aludia a una triple de-
manda juridico-politica, a saber: (i) la existencia de un Parlamento que represen-
tara la voluntad de la sociedad, (ii) la sujecion de las decisiones de la Adminis-
tracion a las leyes emanadas de ese Parlamento y, finalmente, (iii) la creacién de

tribunales independientes que controlaran la actividad administrativa®’?.

La nocién, empero, irfa mutando con el advenimiento de la revolucién indus-
trial y los cambios en la sociedad que aquella supuso, asi como por el desarrollo
doctrinario de parte de diversos autores, particularmente alemanes, quienes se
dedicarian a intentar dotar a la expresién de un contenido cada vez mds pre-
ciso?”?, hasta llegar a convertirse en un verdadero principio juridico de rango
constitucional (Rechtsstaatsprinzip), que constituye el presupuesto o la base de
las relaciones entre los individuos y el Estado en la sociedad actual.

Hoy por hoy se entiende que la idea fundamental sobre la que descansa la
nocién de Estado de Derecho consiste en el sometimiento o sujecién tanto de las
relaciones juridicas privadas entre los ciudadanos, como las existentes entre aque-
llos y los poderes publicos, o entre estos tltimos, todas por igual y — he aqui la
nota mds importante — sin excepcion, al Derecho. Empero, dicha expresién no es,
para nada, univoca, no tiene un significado universal Gnico, pues su contenido
varfa, como en efecto lo ha hecho, en funcién del tiempo y el espacio®*.

470  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 34.

471  Stein, Ekkerhart y Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga, 2004,
p. 148.

472 Stein, Ekkerhart y Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga, 2004,
p. 149.

473  Particularmente Robert von Mohl, Otto Bihr y Rudolf von Gneist (Stein, Ekkerhart y
Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga, 2004, p. 148).

474  Maurer, Hartmut, Staatsrecht, 4ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2005, p. 215.

193



194

Alfredo Parés Salas

Precisamente, la nocién de Estado de Derecho inicia en sus albores con un
marcado contenido formal, pivotando durante todo el Siglo XIX sobre el con-
cepto central de la ley formal, como expresién de la voluntad popular y como
herramienta de limitacién al poder del Monarca, esto es, como un instrumento
para el aseguramiento de las libertades publicas y los derechos individuales*”>. De
este modo, a esa primigenia concepcién del Estado formal de Derecho le basta
con la existencia de ciertas reglas de organizacion estatal, inter alia, la de “sepa-
racién de poderes” — entendida modernamente en su versién de “distribucién de
funciones” —; el establecimiento de reglas procedimentales para la elaboracién de
la ley formal, la sujecién de la Administracion a dicha ley formal y la existencia de
tribunales independientes que controlen la actividad administrativa*’®. Durante
ese estadio inicial la idea de los derechos fundamentales que gravitan en torno a
la libertad y la propiedad privada se concebian en oposicién a la Administracion,
mas no como un limite al poder del Parlamento®”.

No es sino hasta entrado el Siglo XX, con la evolucién del modelo de Estado
liberal burgués y una nueva concepcién de su rol en la sociedad que se dio paso a
un Estado més prestacional y que los derechos fundamentales se empiezan a con-
cebir como exigencias ante el Parlamento y no solo como limites a la accién de la
Administracién. Esta idea se ve luego reforzada en las postrimerias de la Segunda
Guerra Mundial, periodo durante el cual, producto de lo que en su conocida obra
Radbruch denominaria la arbitrariedad legal (gesetzliches Unrecht)*%, se expe-
riment una deliberada deformacién de la tradicidn positivista y del formalismo
juridico imperante en la época, con la finalidad de sustentar juridicamente una
ciega obediencia a la ley formal que — desprovista asi de cualquier tipo de exigen-
cia sobre su contenido, fondo o finalidad y cuya validez se hacia depender de tan
solo el cumplimiento de ciertas formas — servirfa para dar cobertura juridica a los
mds abyectos despropdsitos del Nacionalsocialismo. Hasta entonces se concebia
al Parlamento y a la ley formal como una suerte escudo contra la arbitrariedad del
Monarca, mas no se pensaba que ese escudo del individuo podia luego terminar
por convertirse en un arma en contra de aquel.

475 Maurer, Hartmut, Staatsrecht, 4ta Edicién, C. H. Beck, Munich, 2005, p. 216.

476 Stein, Ekkerhart y Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga, 2004,
p. 150.

477  Stein, Ekkerhart y Frank, Gétz, Staatsrecht, 19na Edicién, Mohr Siebeck, Tubinga,
2004, p. 149. Baste tan solo con recordar un par de famosos aforismos tan distintivos
del parlamentarismo inglés «Parliament can do everything but to make a woman a man
or a man a woman» (De Lolme) o «The power of the Parliament is absolute and without
control» (Blackstone) o, gratia argiiendi, otear los articulos 5 y 6 de la Declaracién de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano, a tenor de los cuales «la Ley sélo tiene derecho a
prohibir los actos perjudiciales para la Sociedad. Nada que no esté prohibido por la Ley
puede ser impedido, y nadie puede ser obligado a hacer algo que ésta no ordene» y «la Ley
es la expresion de la voluntad general».

478 Radbruch, Gustav, Gesetzliches Unrecht und Ubergesetzliches Recht, en: Siidddeutsche
Juristen-Zeitung, No. 5, Lambert Schneider, Heidelberg, 1946, p. 1, consultado en:
hetps://www.jstor.org/stable/208008122seq=1#metadata_info_tab_contents.
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Ante esta novedosa aunque tragica realidad, la basqueda de los mecanismos
de defensa frente a la injusticia y la arbitrariedad pasarian de enfocarse principal-
mente en la institucién de ley formal, a la propia Constitucién, que ahora, en vir-
tud del principio de supremacia constitucional — o de lo que Garcia de Enterria
denomina super-legalidad material””” — se convertirfa en un instrumento capaz
de asegurar, incluso ante el propio Parlamento, un elenco de derechos fundamen-
tales inalienables e intangibles, de rango superior y, por tanto, supraordenados
a la ley*™, cuya vigencia serfa garantizada judicialmente mediante la creacién de
la jurisdiccién constitucional, pieza Gltima que, en palabras de Garcia Pelayo,
constituyé la culminacién del proceso de desarrollo del Estado de Derecho.*!

El Estado Material de Derecho surgiria asi no como un concepto contra-
puesto al Estado Formal de Derecho, sino, antes bien, como su complemento
necesario. Esa transformacién paulatina del concepto ha dado lugar a lo que se
ha llamado el paso del Estado Legal de Derecho al Estado Constitucional de
Derecho?®.

9.2. El principio de seguridad juridica o Rechtssicherheit

La seguridad es un concepto complejo®®. Desde un punto de vista antropol4-
gico, no hay duda que constituye un anhelo fundamental del ser humano que se
manifiesta en todas las facetas y dmbitos del individuo. La seguridad es, asi, «...
la necesidad mds profunda del hombre...»*4.

Desde los albores de la especie humana, la bisqueda de la seguridad ha juga-
do un rol fundamental en la evolucién del hombre. La seguridad personal, social
y econdmica, entre otras, forman parte de la incesante busqueda del hombre, y
son un medio que le permite — o su ausencia le impide o dificulta — el ejercicio

479  Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional,
Reimpresion de la 3era Edicidn, Civitas, Madrid, 1994, p. 50.

480 Construccidn en la que, como bien se sabe, los aportes de Kelsen con su teoria de creacién
del derecho por grados y la concepcién del ordenamiento juridico como un conjunto de
normas jerarquizadas jugaron un rol fundamental (Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal
y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y
Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1991, p. 41).

481 Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 33.

482  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 33.

483 Losing, Norbert, Estado de Derecho, Seguridad Juridica y Desarrollo, en: Anuario
iberoamericano de justicia constitucional, No. 6, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 273.

484 Losing, Norbert, Estado de Derecho, Seguridad Juridica y Desarrollo, en: Anuario
iberoamericano de justicia constitucional, No. 6, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 278.
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de sus derechos y libertades, asi como el libre y pleno desenvolvimiento de su
personalidad.

La nocién de seguridad es un término relativo que, por tanto, se presenta en
una escala gradual. En efecto, no habria duda alguna al afirmar que en la medida
en que mayor sea su realizacién, mds elevado serd el grado de civilidad o desarro-
llo de una determinada sociedad. La seguridad, como valor anhelado por el ser
humano, es un concepto que va de la mano de la evolucién social.

Los efectos de la seguridad no solo se proyectan de manera instantdnea en lo
inmediato — como podria pensarse, gratia argiiendi, respecto de la seguridad fisi-
cay de la integridad personal, particularmente en los estadios mds primitivos del
hombre, en su estado de naturaleza —. Antes bien, como quiera que trascienden el
presente y se proyectan hacia el futuro, cercano y distante, la seguridad se cons-
tituye en un concepto bédsico que facilita, como se acaba de decir, el desarrollo y
evolucién del ser humano. La seguridad sostenida en el tiempo (seguridad sobre
la seguridad), provee al individuo de la estabilidad y previsibilidad necesaria para
planificar, trazarse objetivos y metas, programar su vida a futuro o, simplemente,
tan solo tener paz, a sabiendas que su situacién permanecerd razonablemente
inalterada o que mutard a un ritmo que puede medianamente prever y, por tanto,
esperar.

En el dmbito de las relaciones sociales — y, entendida ahora como seguridad
juridica — la seguridad constituye una de las funciones o de los fines del Derecho
o, dicho en otras palabras, una de «...las finalidades funcionales de lo juridico»*®.

Mediante el establecimiento de un conjunto de reglas ciertas y de conoci-
miento publico, cuya observancia por igual por parte de todos los miembros de
la sociedad se encuentra asegurada a través de los mecanismos coercitivos propios
del Derecho, el ser humano puede acercarse en mayor o menor medida a la con-
secucién de esa seguridad necesaria para su desarrollo. No incurrirfamos en error
alguno al afirmar que, por tratarse de un elemento necesario para la realizacién
del ser humano, la seguridad se halla en una intima relacién — cual suerte de
condicionante — con el derecho constitucional del libre desenvolvimiento de la
personalidad.

En palabras de Recaséns Siches, la seguridad es un deseo social bésico que «...
desempena... un papel muy importante en la creacion, la vida y el desenvolvi-
miento del Derecho...»*¢. Sostiene el citado autor que:

«...el deseo de seguridad es uno de los motivos radicales que lleva al hombre

a producir Derecho positivo, gracias al cual pueda, hasta cierto punto, estar

cierto y garantizado respecto de la conducta de los otros y sepa a qué atenerse

485 Recaséns Siches, Luis, Introduccién al Estudio del Derecho, 12da Edicién, Editorial
Porria, México, 1977, p. 111.

486 Recaséns Siches, Luis, Introduccién al Estudio del Derecho, 12da Edicién, Editorial
Porrda, México, 1977, p. 63.
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respecto de lo que uno pueda hacer en relacién con ellos, y de lo que ellos
puedan hacerle a uno»*’.

Asi, el Derecho, «...en cuanto sistema normativo, se manifiesta, entre otras
posibilidades, como sistema de seguridad, es decir, como control social para la im-
plantacién y realizacién de un determinado modelo de organizacién social...»*.
Como sefiala Ruiz Rodriguez parafraseando a Delos, uno de los fines del Dere-
cho es la seguridad «...la cual... es un estado subjetivo: la conviccién que tengo
de que mi situacién no serd modificada por la violencia, por una accién contraria
a las reglas y a los principios que rigen la vida social...»*®.

Sin embargo, lo cierto es que no es sino hasta el advenimiento del Estado
Moderno cuando esa idea de seguridad, que hasta entonces habia sido entendida
como una consecuencia refleja de la propia existencia del Derecho, se convierte
en el centro y finalidad del mismo, inicidndose asi «...la idea positivista de la
seguridad juridica, vinculada a la concepcién politica liberal democrdtica que
propugna y defiende procedimientos y técnicas que aseguren y den certeza al
individuo, ciudadano y hombre privado»*°. Como bien lo ensenia Peces-Barba:

«El nticleo central de la idea de seguridad juridica, es creacién del pensamien-

to juridico liberal, del Estado parlamentario representativo, pero arranca ya

en el origen del Estado como Estado Absoluto y se prolonga en el Estado

Social.

La aparicién del Estado como forma politica del mundo moderno, al recla-
mar como hemos dicho, el monopolio de la fuerza y al suprimir o, al me-
nos, iniciar la supresion del pluralismo de fuentes del Derecho, convirtiendo
progresivamente al Derecho en estatal, permitird la consideracion del mismo
como sistema, primera condicién indispensable para que podamos hablar de
seguridad juridica»®'.

487 Recaséns Siches, Luis, Introduccién al Estudio del Derecho, 12da Edicién, Editorial
Porrtia, México, 1977, p. 63.

488 Ruiz Rodriguez, Virgilio, Derecho, bien comun, seguridad y justicia, en: Revista de
Filosoffa, No. 149, Universidad Iberoamericana, Ciudad de México, 2020, p. 24.

489 Ruiz Rodriguez, Virgilio, Derecho, bien comun, seguridad y justicia, en: Revista de
Filosoffa, No. 149, Universidad Iberoamericana, Ciudad de México, 2020, p. 29.

490 DPeces-Barba, Gregorio, La Seguridad Juridica desde la Filosofia del Derecho, en: Anuario
de Derechos Humanos, No. 6, Universidad Complutense, Madrid, 1990, p. 218.

491  Peces-Barba, Gregorio, La Seguridad Juridica desde la Filosofia del Derecho, en: Anuario
de Derechos Humanos, No. 6, Universidad Complutense, Madrid, 1990, pp. 217-218, 220.
La entrada de la seguridad juridica al mundo del Derecho Constitucional y Administrativo,
serd —como lo explica Peces-Barba — tardia, pues se admite que sus primeras manifestaciones
en el mundo del Derecho se dan en el 4mbito del Derecho Privado y en el Derecho Penal
hasta entrado el Siglo XVIII. En efecto, sostiene el autor que, «...tanto en el 4mbito del
Derecho Publico, como seguridad ante el poder y ante su Derecho, de los ciudadanos, y
del Derecho privad, en las relaciones entre particulares en el ejercicio de la autonomia de
la voluntad se va generando la seguridad juridica, mas que como un derecho fundamental
como un principio o un valor que inspira a todo el Ordenamiento juridico y del que se

197



198

Alfredo Parés Salas

Es en este contexto en el que la nocién de seguridad se asocia a la de Estado
de Derecho. La formulacién del principio de Estado de Derecho, podria decirse,
es la coronacion de la idea de seguridad juridica constitucionalmente reconocida.
Si el Estado de Derecho supone la prevalencia del Derecho sobre el arbitrio del
hombre (el rule of law por contraposicién al rule of man) y una de las funciones
bésicas del Derecho es la procura de la seguridad juridica, resulta imposible, des-
de una perspectiva légica, hablar de Estado de Derecho sin hablar de seguridad
juridica.

Existe consenso generalizado en la doctrina que la seguridad juridica es una
de las principales funciones y atributos del Estado de Derecho. Para Lésing,
aquella se erige como una de las tareas fundamentales del Estado de Derecho, el
cual, sostiene, «...se reflere en principio a la exigencia y la garantia de la paz y,
por ello, de la seguridad...»*2.

En este sentido, afirmaba Garcia Pelayo, que la nocién de Estado de Dere-
cho, entendida desde una perspectiva universal, es un «...arquetipo intempo-
ral de convivencia politica...»*? que se caracteriza por «...la articulacién de tres
ideas de las que podemos encontrar ejemplos a lo largo de toda la historia del
pensamiento...»”4. Una de esas ideas es, precisamente, que «...s6lo el imperio de
normas abstractas ¢ impersonales garantiza un orden digno, cierto y seguro de
convivencia...»*.

Asi las cosas, seria dificil negar que las nociones de certeza y seguridad han es-
tado presentes como elementos inmanentes o consustanciales a la idea de Estado
de Derecho a lo largo de la historia de nuestra civilizacion.

Como concepto complejo, sobre cuyas implicaciones no corresponde aqui
ahondar, la seguridad juridica despliega sus efectos en una serie de dmbitos que
innumerables filésofos y teéricos del Derecho han identificado a lo largo del
tiempo. Asi, exempli gratia, al referirse a las facetas objetiva y subjetiva de la
seguridad juridica, Pérez Lufio afirma cuanto sigue:

«...la seguridad juridica es un valor estrechamente ligado a los Estado [sic]

de Derecho que se concreta en exigencias objetivas de: correccién estructural

desprende esa certeza, esa ausencia de temor, esa tranquilidad como reflejo en el individuo
de esa situacion objetiva...».

492 Loésing, Norbert, Estado de Derecho, Seguridad Juridica y Desarrollo, en: Anuario
iberoamericano de justicia constitucional, No. 6, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 278.

493  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 33.

494  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 33

495  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, p. 33.
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(formulacién adecuada de las normas del ordenamiento juridico) y correccién
funcional (cumplimiento del Derecho por sus destinatarios y especialmente
por los érganos encargados de su aplicacién)»*°.

La correccién estructural o dimensién objetiva de la seguridad juridica, en-
sena el citado autor, comprende los cldsicos aforismos de lex promulgata, lex

manifiesta, lex plena, lex stricta, lex previa y lex perpetua®”.

Por afadidura, parafraseando de nuevo a Peces-Barba, el principio de segu-
ridad juridica se manifiesta en tres dmbitos, a saber: «...la seguridad juridica en
relacién con el poder, en relacién con el mismo Derecho, y en relaciéon con la
sociedad...»*%.

Por lo que al primero de ellos atafie, la seguridad juridica se concreta funda-
mentalmente en el mandato que obliga al establecimiento preciso y claro de los
condicionantes, los limites y fines de la actuacién del Poder Publico (definicién
precisa de competencias y sus condicionantes, procedimientos para la accién es-
tatal, entre otros), en tanto que la seguridad juridica en relacién con el mismo
Derecho se erige como un mandato dirigido a la propia formulacién del ordena-
miento juridico, cuyas normas, por tanto, deben cumplir determinadas exigen-
cias por aquel impuestas, asi pues,

«...alas normas que regulan aspectos de las relaciones dindmicas entre las nor-

mas de un sistema, el propio nacimiento de esas normas y de su derogacién, o

que garantizan una interpretacién previsible en algunos casos dificiles, o que,

por fin garantizan la eficacia de derechos o protegen situaciones o intereses en

las relaciones entre particulares las podemos situar en ese grupo...»*.

En este sentido el principio de protecciéon de la confianza, entendido como
una herramienta concreta de limitacién del poder, se asocia particularmente a
la seguridad juridica en relacién con el ejercicio del poder. A diferencia de la
seguridad juridica, que es funcién y fin del Derecho objetivamente considerado,
y que hoy por hoy se le entiende como una caracteristica inmanente al mismo, el
principio de proteccién de la confianza, como dimanacién del aquella, tiene por
objeto especifico la proteccién de la esfera juridica-subjetiva del individuo frente
a un Estado puesto en accidn, esto es, frente al ejercicio del Poder Publico.

Ahora bien, inspirado en el modelo constitucional espanol (articulo 1° de la
Constitucién de 1978) — y a diferencia de la construccion alemana, pais que,
pese haber dado nacimiento a la expresién Estado de Derecho, no contiene una

496 DPérez Luiio, Antonio-Enrique, La Seguridad Juridica: Una Garantia del Derecho y la
Justicia, en: Boletin de la Facultad de Derecho de la UNED, No. 15, 2000, p. 28.

497  Pérez Luno, Antonio-Enrique, La Seguridad Juridica: Una Garantia del Derecho y la
Justicia, en: Boletin de la Facultad de Derecho de la UNED, No. 15, 2000, pp. 28-29.

498  Peces-Barba, Gregorio, La Seguridad Juridica desde la Filosofia del Derecho, en: Anuario
de Derechos Humanos, No. 6, Universidad Complutense, Madrid, 1990, p. 222.

499 Peces-Barba, Gregorio, La Seguridad Juridica desde la Filosofia del Derecho, en:
Anuario de Derechos Humanos, No. 6, Universidad Complutense, Madrid, 1990, p. 224.
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norma constitucional que lo reconozca de manera expresa®® — en nuestro pais el
articulo 2 de la Constitucién preceptia que Venezuela se constituye en un Estado
democritico y social de Derecho y de Justicia.

La disposicién del articulo 2 constitucional debe ser adminiculada con un ca-
tdlogo de normas que desarrollan algunos de los contenidos especificos del prin-
cipio de Estado de Derecho. En efecto, el citado articulo ha de ser leido a la luz
de la cldusula de supremacia constitucional (articulo 7), la garantia del respeto a
los derechos humanos (articulo 19), la derecho a la tutela judicial efectiva (arti-
culo 26), el principio de separacién de funciones y colaboracién (articulo 136), el
principio de legalidad (articulo 137), el principio de responsabilidad patrimonial
(articulo 140), el principio de legalidad administrativa (articulo 141), asi como
a la consagracién constitucional de la jurisdiccién contencioso-administrativa
(articulo 259) y constitucional (articulo 335).

Como puede observarse la seguridad juridica no se halla comprendida expre-
samente en el catdlogo de valores o principios contenidos en lo que la doctrina ha
denominado las normas fundamentales del Estado, las cuales son, en palabras de
Garcia Pelayo, aquellas «...declaraciones de contenido sobre el cardcter y finali-
dad del Estado establecido por la Constitucién...»!, como si sucede, inter alia,
con la vida, la libertad, la justicia o la igualdad.

La tnica mencién expresa a la seguridad juridica que encontramos en el texto
constitucional se hace bajo en el articulo 299, bajo el Capitulo I (Del Régimen
Socioeconémico y la Funcién del Estado en la Economia) del Titulo VI (Del

500 Aun cuando el principio no estd expresamente incluido en el articulo 20.1 (Fundamentos
del Orden Estatal y Derecho de Resistencia) de la Ley Fundamental, a tenor del cual, «a
Republica Federal de Alemania es un Estado federal democrético y social», articulo este
que constituye la declaracién principal de la forma y fundamentos de Estado alemdn, la
doctrina y jurisprudencia reconocen, de manera pacifica y sin lugar a discusién alguna, la
existencia de disposiciones que llevan a concluir que Alemania es, en efecto, una Estado
de Derecho. Pese a la omision del articulo 20, el principio es aludido expresamente por los
articulos 28.1 y 23.1, por lo que a los Estados de la Federacién y a los principios rectores
del marco de la integracién europea se refiere. Lo cierto es que la existencia del Estado de
Derecho en el ordenamiento constitucional alemdn no deriva de un postulado expreso
general (definicién nominal), en el sentido de una “norma fundamental del Estado”,
entendida como aquellas «...declaraciones de contenido sobre el cardcter y finalidad del
Estado establecido por la Constitucién...» (Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado
Constitucional de Derecho, en: Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No.
82, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1991, pp. 92-104), sino de un andlisis de
las normas y reglas que aseguran la sujecién del Poder Publico ala ley y el Derecho (articulo
20), el aseguramiento de la dignidad humana y los derechos y libertades individuales
(articulo 1 y ss), la consagracién de la responsabilidad patrimonial (articulo 34), asi como
la garantia de proteccién judicial (articulo 19), entre otros.

501 Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, pp. 92-104.
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)°%%, norma rectora del régimen socio-econémico del

$’%. Asi, la mencionada norma dispone textualmente cuanto sigue:
«Capitulo 1. Del Régimen Socioecondmico y la Funcién del Estado en la
Economia

Articulo 299. El régimen socioeconémico de la Republica Bolivariana de Ve-
nezuela se fundamenta en los principios de justicia social, democracia, eficien-
cia, libre competencia, proteccién del ambiente, productividad y solidaridad,
a los fines de asegurar el desarrollo humano integral y una existencia digna
y provechosa para la colectividad. El Estado conjuntamente con la iniciativa
privada, promoverd el desarrollo arménico de la economia nacional con el fin
de generar fuentes de trabajo, alto valor agregado nacional, elevar el nivel de

La ubicacién de la mencién al principio de seguridad juridica no es, para nada, de extrafar,
pues, en efecto, se ha afirmado que el principio de seguridad juridica tiene un fecundo
dmbito de aplicacién, precisamente, en el contexto del intervencionismo econémico
(Garcia Macho, Ricardo, Contenido y limites del principio de la confianza legitima-
Estudio sistemdtico en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en: Libro Homenaje al

Profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, 1989, p. 456).

En la Exposicién de Motivos de la Constitucién de 1999, elaborada ex post y, por tanto,
con una dudosa legitimidad de origen que ha sido seriamente cuestionada, entre otros,
por Brewer-Carfas (Brewer-Carias, Allan, Comentarios sobre la Ilegitima “Exposicién de
Motivos” de la Constitucién de 1999, Relativa al Sistema de Justicia Constitucional, en:
Revista de Derecho Constitucional, No. 2, Editorial Sherwood, Caracas, 2000, pp. 47-59),
se afiadieron al texto constitucional varios pasajes que incorporan, seis menciones expresas
a la seguridad juridica en relacién con los derechos sociales, el sistema socioeconémico, la
justiciaconstitucional ylosestados de excepcién. Bajo el Capitulo V (Delos Derechos Sociales
y de las Familias) del Titulo III (De los Derechos Humanos y Garantias, y de los Deberes)
se afirma que, entre otros conceptos, «...la seguridad juridica, son valores que concurren
en la accién transformadora del Estado. .. para producir la gobernabilidad corresponsable,
la estabilidad politica y la legitimidad juridica necesarias para el funcionamiento de la
sociedad democritica». Bajo el Capitulo I (Del Régimen Socioeconémico y la Funcién
del Estado en la Economia) del Titulo VI (Del Sistema Socioeconémico) se afadié lo
siguiente: «el Estado... tiene un papel fundamental como regulador de la economia para
asegurar el desarrollo humano integral... garantizando la seguridad juridica para fomentar,
junto con la iniciativa privada, el desarrollo arménico de la economia nacional y la justa
distribucién de la riqueza...» y «...se reconoce como esencial la accion reguladora del Estado
para establecer un marco normativo estable que brinde seguridad juridica a la actividad
econémica...». En relacién con la justicia constitucional y los estados de excepcién, bajo
el Capitulos I (De la Garantia de esta Constitucién) y II (De los Estados de Excepcion)
del Titulo VIII (De la Proteccién de esta Constitucién), se introdujeron las siguientes
menciones «...el cardcter vinculante de las interpretaciones de las normas y principios
constitucionales serd el principal instrumento de la Sala Constitucional para fortalecer
la justicia constitucional, darle eficacia al Texto Fundamental y brindar mayor seguridad
juridica a los ciudadanos» y que «...se atribuye a la Sala Constitucional la competencia
para revisar las decisiones definitivamente firmes dictadas por los tribunales... en materia
de amparo constitucional y control difuso de la constitucionalidad... sélo con el objeto de
garantizar la uniformidad en la interpretacién de las normas y principios constitucionales,
la eficacia del Texto Fundamental y la seguridad juridica...» y, finalmente, que «...el
decreto declaratorio del estado de excepcién deberd senalar, para preservar la seguridad
juridica, las medidas que podrdn tomarse con fundamento en el mismo...».

201



202

Alfredo Parés Salas

vida de la poblacién y fortalecer la soberania econémica del pais, garantizan-
do la seguridad juridica, solidez, dinamismo, sustentabilidad, permanencia y
equidad del crecimiento de la economia, para lograr una justa distribucién de
la riqueza mediante una planificacién estratégica democrdtica, participativa
y de consulta abiertan.

La doctrina y jurisprudencia han entendido que pese a la ausencia de una
mencién expresa a la seguridad juridica dentro del catdlogo de valores superiores,
por ser aquella indiscutible parte del contenido esencial del principio de Estado
de Derecho la seguridad juridica ha de entenderse incorporada virtual, tdctica
o implicitamente en el articulo 2 de la Constitucién. En este mismo sentido,
Candnico sostiene que

«...la seguridad juridica constituye un sub-principio derivado del Estado de

Derecho, es mas [sic] se podria decir que constituye el principio universal-

mente reconocido que representa la finalidad del Estado de Derecho»®.

En este sentido, el Tribunal Supremo de Justicia ha calificado la seguridad
juridica como un principio constitucional, como una cualidad del ordenamiento
juridico, un cometido y funcién del Estado de Derecho, un valor y bien juridi-
co de absoluta proteccién, que forma parte integrante del principio de Estado
de Derecho. En propésito, la Sala Constitucional afirmé en Tecnoagricola Los
Pinos que:

«El principio de seguridad juridica como tal no se encuentra establecido en la

vigente constitucion.

Pero a pesar que el Texto Fundamental expresamente no lo define, el arti-
culo 299 Constitucional, en lo relativo al sistema econémico, sefiala: “(...)
El Estado... promoverd el desarrollo arménico de la economia nacional...
garantizando la seguridad juridica...”

La seguridad juridica aparece ligada al fortalecimiento de la economia del
pais, pero considera la Sala, que ella obedece a un criterio mds amplio, que se
derivaria del propio Texto Constitucional y que se convierte en un principio
constitucional. Seguridad Juridica se refiere a la cualidad del ordenamiento
juridico, que implica certeza de sus normas y consiguientemente la posibili-
dad de su aplicacién...»”.

Siguiendo este orden de ideas, la Sala sostuvo en Francisco Encinas que:
«...desde otro dngulo, pero siguiendo el mismo razonamiento, al Estado de
Derecho le corresponde cumplir un cometido de enorme relevancia, cual es

504 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 449.

505 Sentencia No. 3180 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de
diciembre de 2004, asunto Tecnoagricola Los Pinos.
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la funcién de garantizar la seguridad, que, junto con la funcién de mantener
y realizar la igualdad y de preservar la libertad, forman la triada constitutiva
del contenido esencial de la legitimidad del ejercicio del poder. Esa funcién de
seguridad es decisiva para identificar al Estado de Derecho, esto es, garantia
de certeza, de saber a qué atenerse»’.

Finalmente, ha dicho la Sala que «...en un Estado de Derecho, uno de los
valores primordiales que encuentra vinculacién con el principio de legalidad es el
valor de la seguridad juridica, bien juridico de absoluta proteccién que coadyuva

a la convivencia social»"".

No hay duda alguna, pues, que la seguridad juridica constituye uno de los
principios o valores superiores del ordenamiento juridico y que su fundamento
constitucional se ancla en la norma del articulo 2, que consagra a Venezuela
como un Estado democridtico y social de Derecho y de Justicia.

En sintesis: nadie discute que la seguridad juridica sea parte integrante del
principio de Estado de Derecho reconocido en el articulo 2 de la Constitucién.

9.3.ElprincipiodeprotecciondelaconfianzaoVertrauensschutzprinzip
como derivacion del principio de seguridad juridica

El principio de proteccién de la confianza, aunque con variada intensidad, se
extiende a todo el 4mbito del ejercicio del Poder Publico’®. Sin embargo, ni en
Alemania, pais donde aquel nace, ni en Venezuela, se encuentra expresamente
reconocido a nivel constitucional. Tampoco estd expresamente reconocido por la
Constitucién espanola, pese a la mencién a la seguridad juridica que su articulo
9.3 hace. De hecho, tampoco se encuentra mencionado expresamente en el De-

recho primario de la Unién Europea™.

A los aludidos ordenamientos juridicos no solo les resulta comdn la ausen-
cia de mencién expresa al principio de proteccién, sino que también tienen en
comun el hecho de que el Estado de Derecho sea uno de los principios funda-
mentales de sus respectivos 6rdenes juridicos. Por esta razén, la jurisprudencia y
doctrina actual mayoritaria anclan el fundamento del principio de proteccién de

506 Sentencia No. 457 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 5 de abril de
2001, asunto Francisco Encinas.

507  Sentencia No. 957 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 16 de junio
de 2008, asunto Asiclo Godoy.

508 Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 19-21.

509 En efecto, tal y como sucedié en Alemania, el principio de proteccién de la confianza
ha sido producto de la jurisprudencia del Tribunal de Justica, a través de «...un proceso
dilatado y progresivo en el tiempo, pronunciamiento tras pronunciamiento, atendiendo al
estado de desarrollo que en cada momento ofrecia el Derecho comunitario...» (Castillo
Blanco, Federico, La proteccién de la confianza en el Derecho Administrativo, Marcial

Pons, Madrid, 1998, p. 165).
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la confianza en el principio del Estado de Derecho, por conducto del principio
de seguridad juridica.

Para poder entender el camino trazado por la doctrina y jurisprudencia ma-
yoritaria, resulta pertinente el andlisis del principio de seguridad juridica desde
la perspectiva de su temporalidad, pues es precisamente esa la faceta que permite
conectarle el principio de proteccién de la confianza. Pero al igual que el prin-
cipio de proteccién de la confianza, la seguridad juridica proyectada temporal-
mente, es el continente de otros principios como el de la irretroactividad. Asi,
la seguridad juridica puede adquirir diferentes manifestaciones en funcién del
momento en el que sus efectos se despliegan.

La seguridad juridica puede desplegar sus efectos hacia el pasado al brindarle
certeza al individuo de que sus actuaciones pasadas no serdn revisadas sino solo
bajo las circunstancias y reglas vigentes para el momento en que tuvieron lugar
(en este sentido, se manifiesta como irretroactividad). Se revela en el presente
al permitirle a aquel conocer las precisas reglas de juego vigentes en una socie-
dad y momento determinado, asi como las consecuencias de su incumplimiento,
incluyendo particularmente las reglas que regulan la actuacién del Estado (se
traduce aqui en una serie de reglas que condicionan y limitan la actuacién esta-
tal, disciplinadas por los mandatos de publicidad, claridad, certeza, entre otros).
Finalmente, la seguridad juridica se proyecta hacia el futuro en el sentido, por
una parte, de brindar al particular la posibilidad de un cierto grado de previsibili-
dad’ sobre el comportamiento del ordenamiento juridico en cuanto a su modifi-
cacién o a su aplicacidn; y, por la otra, de brindarle la certeza de que la expectativa
juridicamente tutelable de la que es titular serd respetada por los drganos y entes
del Estado (proteccién de la confianza).

Planteado en esos términos, podria concluirse que el principio de proteccién
de la confianza — tal como, exempli gratia, sucede con el principio de irretroacti-
vidad — puede ser entendido como una manifestacién concreta o una especie del
género constituido por el principio de seguridad juridica.

Pese a la inexistencia de dudas en doctrina y jurisprudencia nacional sobre la
vigencia del principio de proteccién de la confianza en el ordenamiento venezo-
lano, lo cierto es que no hay univocidad en cuanto a su fundamento juridico. La
jurisprudencia y doctrina reinante oscila fundamentalmente entre las dos tesis
mids difundidas, pero sin ahondar usualmente en su andlisis, fusionando incluso
ambas tesis en bizarras férmulas ininteligibles. Asi, en la versién menos impre-
cisa y, dirfamos, mds atinada, se ha sostenido que la proteccién de la confianza

510 Tan solo el tema del grado de previsibilidad daria para unas cuantas pdginas adicionales.
Empero, baste aqui con advertir que ese grado es variable en funcién, inter alia, del 4mbito
en el que se aplique el principio (legislativo, administrativo o judicial), de la materia
especifica dentro del drea del Derecho concernida, a la luz de la funcién ejercida (creacién
o aplicacién) y, por supuesto, en atencién a las circunstancias del caso.
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constituye «...un aspecto de la seguridad juridica...»". En este mismo sentido,
también se ha afirmado que la proteccién de la confianza es un «...elemento
subjetivo de la seguridad juridica...»"?, que es «...parte del derecho a la seguri-
dad juridica...»”" o que la «...vulneracién a los principios de confianza legitima
o expectativa plausible [supone la vulneracién de]... la seguridad juridica...»".

Si bien las citas recién hechas parecieran transmitir la idea de una relacién
continente-contenido, lo cierto es que, a la vez, la jurisprudencia también ha
afirmado simplemente que «...[l]a confianza legitima o expectativa plausible se
encuentra estrechamente vinculada con el principio de seguridad juridica...»", o
que «...la seguridad juridica en si misma entrafa el principio de buena fe y, pese
a enunciarse aparte del principio de confianza legitima, se solapa con éste...»'®.
En otra decisién, el Tribunal dirfa, simultdneamente, que la proteccién de la
confianza es «... derivacién directa de dicho principio de seguridad juridica...
»! pero, una oracién mds adelante, afirma también que aquella «... es concreta

manifestacion del principio de buena fe...»".

Pero es que, ademds, en algunas decisiones el Tribunal Supremo de Justicia
parece asemejar la buena fe a la proteccién de la confianza, pues ha afirmado
que «...el principio de la buena fe, [es]... también conocido como principio de la
confianza legitima...»".

511  Sentencia No. 3180 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, de 15 de
diciembre de 2004, asunto Tecnoagricola Los Pinos.

512 Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, de 8 de
agosto de 2002 asunto Microsoft Corporation.

513  Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, de 8 de
agosto de 2002 asunto Microsoft Corporation.

514  Sentencias No. 1588 y No. 1645 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, 14 de noviembre de 2013, asunto Caracas Baseball Club, y 27 de noviembre de
2014, asunto Salén de Belleza Primo Piano, respectivamente.

515  Sentencia No. 578 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de marzo
de 2007, asunto Maria Lizardo.

516  Sentencia No. 171 del Tribunal Superior Noveno Contencioso-Tributario, 6 de noviembre
de 2006, asunto Hilados Flexilon.

517  Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio
de 2004, asunto José Andrés Romero, posteriormente invocada por la Sentencia No. 2355
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005,
asunto Aeropostal Alas de Venezuela.

518  Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio
de 2004, asunto José Andrés Romero, posteriormente invocada por la Sentencia No. 2355
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005,
asunto Aeropostal Alas de Venezuela.

519  Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
11 de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario Politécnico Santiago Marino,
posteriormente invocada por las Sentencias No. 1164 y No. 541 de la Corte Segunda de lo
Contencioso-Administrativo, 29 de septiembre de 2008, asunto Hotel & Resort Ciudad
Flamingo; y 17 de abril de 2013, asunto Hide.
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En adicién a las decisiones judiciales revisadas, la doctrina venezolana ya ha
destacado las relaciones entre los conceptos objeto del presente estudio al analizar
las decisiones mds relevantes de la jurisprudencia patria.

Asi, Rondén de Sansé, luego de analizar las diferentes posibilidades de funda-
mentacién del principio, concluye que «...indudablemente que, més que el estado
de derecho, lo que estd en juego en la explicacién que antecede son otros princi-
pios tales como el de seguridad juridica o mds especificamente la irretroactividad
de las nuevas reglas dictadas...»*°. Por su parte, en sus breves notas sobre el
principio de proteccién de la confianza, Brewer-Carias, luego de revisar algunas
decisiones que abordan las relaciones entre la proteccién de la confianza, la segu-
ridad juridica y la buena fe, concluye «...que el principio de la confianza legitima
no sélo se vincula al principio de la seguridad juridica, sino también se vincula,
conforme a la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo, al principio de
la buena fe que rige en las relaciones administrativas, y que permite a los parti-
culares que entran en relacién juridica con la Administracion tener confianza y
expectativa en relacién con las propias actuaciones de la Administracién...»*'". Al
analizar algunas de las decisiones m4s relevantes del Tribunal Supremo de Justi-
cia que abordan el tema, Balasso, también ha destacado las relaciones existentes
entre la conflanza legitima, la seguridad juridica y la buena fe**>. En todo caso,
las posturas actuales de la jurisprudencia y doctrina nacionales serdn abordadas
en detalle m4s adelante’®.

9.4. La fundamentacion directa en el principio de Estado de
Derecho

Algunas voces solitarias de la doctrina comparada han propuesto al principio
de Estado de Derecho como fundamento juridico directo del principio de protec-
cién de la confianza. Para esta propuesta, el aludido principio no serd entendido
ya como uno de los contenidos del principio de seguridad juridica, sino una espe-
cie distinta de aquel, pero ubicada en su mismo nivel taxondmico. La distincién
parte de entender al principio de la proteccién de la confianza como un principio
de igual rango al de seguridad juridica. Se trataria, pues, de dos principios vincu-
lados por su género préximo comin (Estado de Derecho) pero independientes,
en razén de sus diferencias especificas.

520 Rondén de Sansd, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, p. 307.

521  Brewer-Carias, Allan, Algunas Notas sobre el Principio de Confianza Legitima, New York,
2011, p. 7.

522 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, p. 663.

523 Vid. Cuarta Parte, B. El estado actual del problema sobre el fundamento juridico del
principio de proteccién de la confianza en Venezuela.
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En Alemania esta postura ha sido sostenida ocasionalmente por el Tribunal
Federal Constitucional. Si bien su pacifica postura inicial sentada en 1961 y man-
tenida a lo largo del tiempo, el Tribunal parte de la tradicional fundamentacién
en tres escalones (proteccién de la confianza — seguridad juridica — Estado de
Derecho), también es cierto que, en ocasiones puntuales, como lo destaca Mau-
rer, aquel ha derivado el principio de proteccién de la confianza directamente del
principio de Estado de Derecho, a veces, incluso, sin siquiera nombrar al princi-
pio de seguridad juridica, otras veces colocdndolo a su lado’*.

Froese también reconoce la dualidad de la argumentacién del Tribunal desta-
cando que en esas variaciones de la argumentacién tradicional seguridad juridica
y proteccion de la confianza se presentan como una suerte de binomio concep-
tual (Begriffspaar)™®.

En todo caso, se trata de una variante de la tesis principal que no representa
la posicién de la mayoria doctrinaria y que, por tanto, se ha incorporado dentro
de la presente seccién.

B. Conclusiones sobre la fundamentacion del principio de
proteccion de la confianza en el Derecho Comparado

Revisadas como han sido las diversas tesis mds difundidas en el Derecho
Comparado que buscan darle un fundamento normativo expreso y de rango
constitucional al principio de protecciéon de la confianza, resta por compartir
algunas conclusiones en torno al tema.

En primer lugar, corresponde afirmar que, salvo por la tesis que se revisa-
rd de inmediato, existe una marcada tendencia en la doctrina y jurisprudencia
comparada actual a reconocer que las restantes tesis — incluyendo aquella que
pretende anclar el principio de proteccién de la confianza en el principio general
de la buena fe — no representan un adecuado fundamento juridico posible para el
principio de proteccién de la confianza.

Algunas de las razones comunes a muchos de estos planteamientos, y que han
conducido a descartarlos, suelen ser que el principio o institucién que se propone
como género, dentro del cual habria de ubicarse al principio de proteccién de
la confianza como especie, o bien carece de reconocimiento normativo expreso,
por lo que el problema inicial queda irresuelto; o bien, teniéndolo, el mismo no
cuenta con rango constitucional, por lo que el problema queda tan solo parcial-
mente resuelto; o, incluso, porque ni siquiera existe consenso sobre la naturaleza
de principio de la institucién propuesta como fundamento juridico.

Otra de las razones que se suelen citar es la forzada adaptacién al Derecho
Pablico de instituciones iusprivatistas que en su estructura o funcionamiento se

524 Maurer, Hartmut, Kontinuititsgewahr und Vertrauensschutz, en: Handbuch des
Staatsrechts, C. F. Miiller, Munich, 2006, p. 413.

525 Froese, Judith, Rechtssicherheit und Vertrauensschutz, en: Handbuch des
Verwaltungsrechts, C. F. Miiller, Heidelberg, 2022, pp. 655 y 664-665.
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asemejan al principio de proteccién de la confianza, pero que nacieron y se desa-
rrollaron a la luz del Derecho Privado. Ese bagaje iusprivatista suele, en definiti-
va, generar mds problemas que soluciones, tal y como lo refiere Garcia Luengo al
abordar esta problemdtica desde la perspectiva de la doctrina de los actos propios,
cuando afirma que estas figuras provenientes del Derecho Privado tienen:

«...un inequivoco bagaje iusprivado que casa mal con su incorporacién al

Derecho publico y puede distorsionar la novedosa funcién que el principio de

proteccién de la confianza cumple en el seno del Derecho pablico»?.

Estas y otras razones han llevado a la doctrina y jurisprudencia comparadas
a ir desechando paulatinamente todas aquellas propuestas de fundamentacién
distintas a la que sostiene que el principio de proteccién de la confianza es un
subprincipio contenido en el principio de seguridad juridica, el cual es, a su vez,
un subprincipio del principio de Estado de Derecho. Todo ello equivale a decir,
que cada uno de esos subprincipios son parte del contenido esencial del principio
que lo abarca. De ahi que se afirme que se trata de una relacion género-especie.
Al hallar el género apropiado para la especie objeto de estudio, se encuentra su
fundamento juridico.

La tesis mds difundida propone una suerte de esquema tripartito o de tres
niveles. El principio de proteccién de la confianza se presenta asi, en palabras de
Fercot en Francia, como una suerte de Matroska, como una muneca escondida
dentro de otras mufnecas mds grandes®”’.

Sin embargo, particularmente gracias a la jurisprudencia del Tribunal Federal
Constitucional alemdn, en los tltimos anos se afirma, como tesis complemen-
taria que el fundamento del principio de proteccién de la confianza también se
halla directamente en los derechos fundamentales®*®. Se trata asi de dos tesis que
se complementan y se integran, para darle un sélido fundamento al principio, y
que en ningin momento se entienden como excluyentes.

Se ha hecho hincapié en la doctrina y jurisprudencia comparada de dos paises
en especial: Alemania y Espana. La primacia de tales ordenamientos juridicos
como referencias para este tema no ha sido aleatoria. Alemania, pues es el pais en
el que el principio tuvo su nacimiento oficial y, precisamente, por esta causa, ha
sido el pais en el que mds extensa y profundamente se ha escrito sobre el tema. La
idea de la proteccién de la confianza es una idea bastante arraigada en la tradi-

526  Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 1177.

527 Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 158.

528 Mellinhoff, Rudolf, Vertrauen in das Steuer, en: Vertrauensschutz im Steuerrecht, Dr. Otto
Schmidt, Kéln, 2004, pp. 27-28.
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cién juridica germdnica®. Espafia, por su parte, por ser el tinico pais europeo de
habla espanola y por las cercanias culturales existentes es un referente constante
y punto de contraste para el Derecho Piblico latinoamericano. El tercer gran
referente en esta materia lo constituye el Derecho Comunitario, pues, como es
bien sabido, el Derecho de la Unién se alimenta de los principios comunes a
los ordenamientos de los paises que la integran, los armoniza, los desarrolla y
luego sirve para retroalimentar a los ordenamientos nacionales, empujdndolos
a la adaptacién de tales avances y aumentando asi los estindares de proteccion.
En efecto, como lo ha destacado Castillo Blanco, al referirse a la delimitacién de
los principios generales del ordenamiento comunitario por parte del Tribunal de
Justicia,
«...no obedece, en la mayorfa de los supuestos, a una mera traslacién del
principio desde el pais de origen al dmbito comunitario, sino que mucho m4s
alld a menudo esa labor de integracién que en el ordenamiento comunitario se
realiza, y que por ello se traslada a nuevos paises miembros, determina nuevos
perfiles, a veces propios, que en ocasiones pueden determinar un alcance y
una naturaleza que no se corresponde exactamente con la que el citado prin-
cipio tenfa en el ordenamiento de origen y que respondia a un marco y unos
supuestos constitucionales determinados»*°.

En Espafa hace ya mds de veinte anos Castillo Blanco concluia contundente-
mente, al referirse al principio de seguridad juridica, que:

«...desde nuestro punto de vista, el fundamento constitucional del principio

de proteccién de confianza no es otro que este. Ciertamente, dicho debate ha
sido précticamente pacifico en nuestro ordenamiento donde la mayoria de los
autores que se han ocupado del tema han admitido el engarce del principio

de proteccién de confianza en el susodicho principio, pero no asi en otros
paises del entorno europeo donde la discusién sobre la fundamentacién de la
proteccién de confianza se ha intentado buscar en otros valores y conceptos
constitucionales...»?'.

En Italia, Marongiu ha reconocido recientemente, siguiendo este orden de
ideas, que:

«Tras un debate que ha ocupado a los estudiosos durante muchos afios y que

ha dado lugar a posiciones divergentes tanto en la doctrina como en la juris-

529 Parés Salas, Alfredo, El nacimiento del principio de proteccién de la confianza en la
jurisprudencia alemana, en: Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gémez, Tomo II, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021, pp. 1145-1148.

530 Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacién al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 30.

531 Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacién al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
pp. 33-34.
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prudencia, la tesis imperante reconoce el origen de la confianza legitima en el
principio de seguridad juridica».

Por su parte, la literatura iuspublicista alemana adopté pricticamente al uni-

sono y desde hace ya varias décadas la postura arriba compartida, hoy en dia
complementada con esa nueva visién. En casi la totalidad de los trabajos contem-
pordneos especializados y generales en el Derecho Publico alemdn se mencién
esta tesis. Obras especializadas como las de Blanke’®, Schwarz’**, Maurer™,
Froese™, Rottenwallner’™, Birk™® y Mellinghof>*, asi como obras generales de
Derecho Constitucional, tales como las de Albrecht y KiichenhofP*’, Badura™,
Effe>*? respaldan esta tesis. Tal y como lo refiera Garcia Luengo:
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«La problemidtica de la fundamentacién constitucional del principio de pro-
teccién de la confianza ha sido particularmente intensa en la reflexién doc-
trinal sobre el principio que se ha desarrollado, fundamentalmente en los
tltimos cuarenta afios en los paises del dmbito juridico germdnico.

No obstante, la existencia de planteamientos muy imaginativos que ven el
origen del principio en la cldusula del Estado Social o el principio general
de libertad, la mayor parte de la doctrina y la jurisprudencia siempre han

Marongiu, Paola, Der Vertrauensschutz: Italia, Germania, Europa a confronto, De Ferrari,
Génova, 2016, p. 100.

Blanke, Hermann-Josef, Vertrauensschutz im deutschen und europiischen
Verwaltungsrecht, Mohr Siebeck, Tus Publicum No. 57, Tubinga, 2000, pp. 13-31.

Schwarz, Kyrill-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Eine Analyse des nationalen
Rechts, des Gemeinschaftsrechts und der Bezichungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2002, pp. 171-173.

Maurer, Hartmut, Kontinuititsgewahr und Vertrauensschutz, en: Handbuch des
Staatsrechts, C. F. Miiller, Mnich, 2006, p. 413.

Froese, Judith, §74 Rechtssicherheit und Vertraeunsschutz, en: Handbuch des
Verwaltungsrechts, Tomo III, Editorial C. F. Miiller, Heidelberg, 2022, pp. 655 y 664-
665.

Rottenwallner, Thomas, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, en: Fachzeitschrift fir die
offentliche Verwaltung, Abril 2015, Editorial Maximilian, Hamburgo, 2015, p. 138.

Birk, Dieter, Kontinuititsgewidhr und Vertrauensschutz, en: Vertrauensschutz im
Steuerrecht, Dr. Otto Schmidt, Kéln, 2004, p. 13.

Mellinhoff, Rudolf, Vertrauen in das Steuer, en: Vertrauensschutz im Steuerrecht, Dr. Otto
Schmidt, Kéln, 2004, pp. 27-28.

Albrecht, Eike y Kiichenhoff, Benjamin, Staatsrecht, Erich Schmidt, Betlin, 2015, p. 67.

Badura, Peter, Staatsrecht, Systematische Erliuterung des Grundgesetzes fiir die

Bundesrepublik Deutschland, C. H. Beck, Munich, 2012, p. 371.

Effer-Uhe, Daniel, Prijudizienbindung, Rechtssicherheit und Vertrauensschutz, en:
Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der Gegenwart, Mohr Siebeck, Tubinga, 2020, pp. 46-
47.
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relacionado el principio con la seguridad juridica y la cldusula de Esta-
do de Derecho»*.

Al referirse al Derecho alemdn Castillo Blanco, finalmente, confirma que
«...ciertamente, la mayorfa de la doctrina alemana... ha admitido su funda-
mentacién en la seguridad juridica que, desde este punto de vista, ha de con-
siderarse como un megaprincipio cuyo estudio es fundamental a la hora de
entender este principio y su engarce a otros principios conexos con el mismo
y que también encuentran fundamento en la misma»*.

543 Garcia Luengo, Javier, El principio de proteccién de la confianza, en: Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, Editorial La Ley, Madrid, 2010, pp. 1173-1174.

544 Castillo Blanco, Federico, El principio europeo de confianza legitima y su incorporacién al
Ordenamiento Juridico espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002,
p. 34.
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El fundamento juridico del principio de proteccién de
la confianza en el Derecho Venezolano

A. Elordenamiento juridico venezolanoy laidea de la proteccion
de la confianza: Algunos casos puntuales

Pese a la ausencia de una norma constitucional o legal expresa que reconozca
el principio objeto de estudio, la idea de la proteccién de la confianza no le re-
sulta ajena al ordenamiento juridico venezolano. En efecto, existe un pufiado de
normas asociadas a la idea amplia y general de proteccién de la confianza. No
obstante esta realidad, pretender anclar el principio de proteccién de la confianza
a tales normas luce como una tarea vana y poco fructifera, pues se trata de regu-
laciones puntuales de supuestos concretos en materias diversas y sin ningtn tipo
de ordenacién. En todo caso, merece la pena pasar breve revista a las aludidas
normas.

1. Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del
Ciudadano en Relacion con la Administracion Publica

Si bien la Carta Iberoamericana no contiene una disposicién expresa sobre
el principio de proteccién de la confianza ni tampoco forma parte del ordena-
miento positivo pues carece de contenido normativo vinculante (soft law), no
es menos cierto que en ella se reconoce un conjunto de principios que sirven de
sustento complementario al principio de proteccién en cuestién. Sin embargo,
los argumentos especificos que conducen al reconocimiento en nuestro ordena-
miento juridico del principio de la buena administracién publica que comprende
dentro de sus multiples contenidos al principio de proteccién de la confianza
seran revisados m4s adelante’®.

545 Vid. Cuarta Parte, C.2. Adendum: La fundamentacidn a través de su incorporacién como
uno de los principios fundamentales sobre los que descansa el derecho fundamental a la
buena administracién publica.
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2. Los tratados bilaterales de proteccion de inversiones

La globalizacién es un fenémeno del que el Derecho Publico venezolano — al
igual que el del resto de las naciones — no se escapa. El surgimiento del deno-
minado Derecho Administrativo Global ha modificado algunos paradigmas de
actuacién de los poderes publicos. El principio de legalidad es un buen ejemplo
de ello, pues su contenido se ha ampliado para comprender no solo la normacién
juridico-publica doméstica, sino también ciertos cuerpos normativos a-nazionale
que tienen la capacidad de condicionar directamente la actuacién de las Admi-
nistraciones Puablicas internas™®.

Un ejemplo puntual que resulta de interés a los efectos del presente estudio lo
constituye el caso de los tratados bilaterales de proteccion de inversiones. Como
lo destaca Muci, la actuacién de la Administracién Publica venezolana también
estd condicionada por normas de lo que él llama un «Derecho Administrativo
singular» y que se encuentran contenidas en los aludidos tratados, pues tales «...
normas regulan o disciplinan los conflictos que surgen entre los Estados, y muy
particularmente sus Administraciones Publicas, y los particulares, por causa del
ejercicio del Poder Puablico por parte de aquéllas»?’.

No hay duda alguna, pues, de que los tratados bilaterales de proteccién de
inversiones en vigor forman parte del ordenamiento juridico venezolano y, por
tanto, condicionan y moldean la actividad administrativa venezolana. Como
consecuencia de ello, los principios por ellos reconocidos son verdaderos princi-
pios juridico-publicos directamente aplicables. Lo anterior, por supuesto, tiene
un importante matiz, pues, pese a la circunstancia apuntada, lo cierto es que su
dmbito de aplicacién subjetivo es bastante restringido, ya que solo protegen a un
tipo de sujeto calificado: el inversionista extranjero. Sin embargo, estas son dos
circunstancias independientes. El hecho de su reducido dmbito de aplicacién,
no le resta su cardcter de verdadera norma juridica con efectos directos sobre la
actividad administrativa, ni tampoco le resta fuerza al hecho cierto de que, por
obra de su puesta en vigor, el Estado venezolano reconoce la existencia y vigencia
para el ordenamiento juridico nacional de los estdndares y principios en ellos
contenidos.

Lo precedentemente dicho cobra especial relevancia habida consideracién
que, en no pocos de los tratados ratificados por Venezuela, se incluye un princi-
pio o estidndar del trato justo y equitativo (T]JE) o fair and equitable treatment
(FET)**, que, de acuerdo con la jurisprudencia pacifica y reiterada de los tribu-

546 Muci Borjas, José Antonio, El Derecho Administrativo Global y los Tratados Bilaterales de
Inversién (BITs), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2007, pp. 39 y 67.

547 Muci Borjas, José Antonio, El Derecho Administrativo Global y los Tratados Bilaterales de
Inversién (BITs), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2007, pp. 117-118.

548 Ley Aprobatoria del Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Venezuela y la Unién
Econémica Belgo-Luxemburguesa parala Promocidny Proteccién Reciproca de Inversiones,
Gaceta Oficial No. 37357, 4 de enero de 2002, Articulo 3: «1.- Todas las inversiones,
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nales arbitrales del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a In-
versiones (CIADI), comprende dentro de su contenido al principio de proteccién
de la confianza. Dolzer y Schreuer reconoce y comparten esta apreciacién®®. In-
cluso, hace ya mds de quince afos atrds, McLachlan, Shore y Weiniger admitian
que el principio de proteccién de la confianza era reconocido como el elemento
dominante del aludido estdndar®. Asi también lo puso de manifiesto el tribunal
arbitral que resolvié el asunto Gold Reserve Inc. al reconocer que «...otros tri-
bunales han destacado el rol central de las expectativas legitimas del inversor al
analizar si el trato dispensado fue justo y equitativo...»".

El principio de proteccién de la confianza se encuentra indiscutiblemente
reconocido como principio de actuacién de la Administracién Publica en sus
relaciones con los inversionistas extranjeros que se encuentran amparados por un
tratado de proteccién de inversiones.

3. La Ley Organica de Procedimientos Administrativos

4.1. El articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
«Articulo 11: Los criterios establecidos por los distintos 6rganos de la admi-
nistracién publica podrdn ser modificados, pero la nueva interpretacién no
podrd aplicarse a situaciones anteriores, salvo que fuere mds favorable a los
administrados. En todo caso, la modificacién de los criterios no dard derecho
a la revision de los actos definitivamente firmes».

directas o indirectas, efectuadas por los inversores de una de las Partes Contratantes gozan
en el territorio de la otra Parte Contratante de un trato justo y equitativo conforme al
derecho internacional»; Ley Aprobatoria del Acuerdo entre el Gobierno de la Republica
de Venezuela y el Gobierno de Canad4 para la Promocidn y la Proteccién de Inversiones,
Gaceta Oficial No. 5207 Extraordinario, 20 de enero de 1998, Articulo II: «(2) Cada
Parte Contratante, de acuerdo con los principios del derecho internacional, acordard a las
inversiones y a las ganancias de los inversores de la otra Parte Contratante un trato justo
y equitativo y proteccién y seguridad completas»; Ley Aprobatoria del Acuerdo entre el
Gobierno de la Republica de Venezuela y el Gobierno del Reino Unido de Gran Bretana
e Irlanda del Norte para la Promocidn y la Proteccién de Inversiones, Gaceta Oficial No.
36010, 30 de julio de 1996, Articulo 2: «(2) A las inversiones de nacionales o sociedades
de cada Parte Contratante se les concederd en toda ocasién un trato justo y equitativo de
conformidad con el derecho internacional y gozardn de plena proteccion y seguridad en
el territorio de la otra Parte Contratante»; Ley Aprobatoria del Acuerdo sobre Promocién
y Proteccién Reciproca de Inversiones, Gaceta Oficial No. 37896, 11 de marzo de 2004
(Francia), Articulo 3: 1. «Cada una de las Partes Contratantes se compromete a conceder,
en su territorio y en su zona maritima, un trato justo y equitativo, conforme a las reglas y
principios del Derecho Internacional, a las inversiones de los nacionales y sociedades de la
otra Parte Contratante...».

549 Dolzer, Rudolf y Schreuer, Christoph, Principles of International Investment Law, 2da
Edicién, Oxford University Press, Oxford, 2012, p. 145.

550 McLachlan, Campbell; Shore, Laurence y Weiniger, Matthew, International Investment
Arbitration, Oxford University Press, Oxford, 2007, p. 234.

551  Decisién No. ARB (AF)/09/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de septiembre de 2014, asunto Gold Reserve Inc., §570.
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La doctrina y jurisprudencia venezolanas suelen afirmar que el articulo 11
de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos constituye uno de los
ejemplos mds categéricos del principio de proteccién de la confianza en el or-
denamiento juridico venezolano. En propésito, la Sala Politico-Administrativa
afirmé en The Coca Cola Company que

«El articulo 11, brevemente analizado, es considerado como uno de los ejem-
plos mds significativos en la legislacién venezolana, del principio de la con-
fianza legitima, con base en el cual, las actuaciones reiteradas de un sujeto
frente a otro, en este caso de la Administracién Puablica, hacen nacer expecta-
tivas juridicas que han de ser apreciadas por el juez y justamente, los criterios
administrativos, si bien pueden ser cambiados, son idéneos para crear tales
expectativas...»>2.

En este orden de ideas, corresponde remitir al lector al capitulo dedicado al
estudio de las relaciones existentes entre el principio de proteccién de la confianza
y el de irretroactividad’®®.

4.2. Elarticulo 77 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos
«Si sobre la base de informacién errénea, contenida en la notificacién, el inte-
resado hubiere intentado algtin procedimiento improcedente, el tiempo trans-
currido no serd tomado en cuenta a los efectos de determinar el vencimiento
de los plazos que le corresponden para interponer el recurso apropiado».

Menor atenci6n ha recibido el articulo 77 de la Ley Orgdnica de Procedi-
mientos Administrativos a pesar de representar una manifestacién mds depurada
de la idea amplia y general de la proteccién de la confianza, si se le compara con el
propio articulo 11. Por su trascendencia mds procedimental que sustancial parece
haber estado fuera del radar jurisprudencial y doctrinario. Sin embargo, la norma
reconoce el valor de la confianza que el interesado errdneamente notificado pone
en el contenido de la notificacién a un punto tal de remover los efectos negativos
que, producto del error de la Administracidn, se generarian en su esfera juridico-
subjetiva.

552 Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29
de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company. De igual modo, en la Sentencia No. 548
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de mayo de 2017,
asunto Mdxima Junin FM, que invoca como parte de su fundamento a la Sentencia No. 2355
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005,
asunto Aeropostal Alas de Venezuela y a la Sentencia No. 613 de la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, 15 de mayo de 2012, asunto Black & Decker de Venezuela,
se concluye, refiriéndose al principio de proteccién de la confianza, que «...este segundo
principio, previsto en el articulo 11 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos,
resulta fundamental en las relaciones de la Administracién con los particulares, puesto que
constituye una garantia de certidumbre y previsibilidad en sus relaciones juridicas».

553  Vid. Segunda Parte, B.2.5.2.a) La irretroactividad en la aplicacién y el articulo 11 de la Ley
Orgdnica de Procedimientos Administrativos.
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La norma, ademds, sirve como un ejemplo paradigmdtico que ilustra el fun-
cionamiento del principio de proteccién del particular, pues (i) describe una con-
ducta de un particular que incumple con las normas (procedimentales) aplicables
—id est, una conducta que lo coloca en una situacién de ilegalidad o irregularidad
en relacién con el cumplimiento de ciertas normas — (ii) pero que lo hace basado
en la informacién errénea que le ha suministrado la propia Administracién; vy,
por tanto, (iii) suprime los efectos juridicos negativos que de solo haber mediado

(i) habrian de desplegarse.

Adicionalmente, el ejemplo normativo constituye igualmente un ejemplo pa-
radigmdtico que permite ilustrar las razones por las que no puede importarse al
principio de proteccién el dogma de la situacién de ilegalidad o irregularidad del
particular — en este caso por incumplimiento de las normas relativas al tipo de
procedimiento — empleado el discurso del derecho a la igualdad®™*.

4.3. Los articulos 19.2, 82 y 83 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Ad-
ministrativos

«Articulo 19: Los actos de la administracién serdn absolutamente nulos en los

siguientes casos: 2. Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con

cardcter definitivo y que haya creado derechos particulares, salvo autorizacién

expresa de la Ley,

Articulo 82: Los actos administrativos que no originen derechos subjetivos o
intereses legitimos, personales y directos para un particular, podrdn ser revo-
cados en cualquier momento, en todo o en parte, por la misma autoridad que
los dictd, o por el respectivo superior jerdrquico

Articulo 83: La administracién podrd en cualquier momento, de oficio, o a
solicitud de particulares, reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados
por ella».

Sobre el articulo 82 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
y su interpretacién ad contrarium se hicieron algunas consideraciones preceden-
temente para deslindar la figura de los derechos adquiridos del principio de pro-
teccién de la confianza®. Si bien se trata de una norma inspirada en la seguridad
juridica, ya se tuvo oportunidad de revisar las diferencias de la institucién de
la cosa juzgada administrativa, el principio de intangibilidad de los derechos e
intereses adquiridos, por una parte, y el principio de proteccién de la confianza,
por la otra.

En todo caso, ese conjunto de reglas es relevante como un ejemplo de mani-
festaciones concretas de la idea amplia y general de la proteccién de la confianza.

554 Vid. Segunda Parte, B.3.4. El problema de la situacién de ilegalidad o irregularidad del

particular y el principio de proteccién de la confianza.

555  Vid. Segunda Parte, B.1. La proteccién de la confianza, el favor acti, la intangibilidad de los
actos administrativos favorables y la cosa juzgada administrativa.
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4. Las sucesivas Leyes Organicas de la Administracion Publica

«Articulo 12. Principios que Rigen la Actividad de la Administracién Pablica
(2001): La actividad de la Administracién Publica se desarrollard con base en
los principios de economia, celeridad, simplicidad administrativa, eficacia,
objetividad, imparcialidad, honestidad, transparencia, buena fe y confian-
za....

El caso de las sucesivas Leyes Orgdnicas de la Administracion Publica es un
caso curioso, pero lamentable. Es un caso curioso porque la versién inicial de la
Ley Orgénica de la Administracién Puablica (2001)%¢, reconocia expresamente en
su articulo 12 a la confianza como uno de los principios rectores de la actividad
administrativa.

Esa norma, sin embargo, habria de estar vigente por tan solo siete anos, pues
en la reforma a la ley (2008)*7 se suprimirfa la mencién a la confianza entre el lis-
tado de principios, entre otros cambios a los que fue sujeta la norma en cuestion.
La segunda reforma a la ley (2014)**%, se abstuvo de incluir nuevamente el prin-
cipio. Llama la atencién que en tanto la versién original de la ley que contenia
el principio de confianza fue dictada por el Parlamento, las ulteriores reformas
tuvieron lugar a través de sendos decretos con rango y fuerza de ley dictados por
el Ejecutivo.

Esta circunstancia no puede dejar de generar la pregunta sobre si la elimina-
cién del principio de la confianza de la norma legal podria interpretarse como
su negacién para el ordenamiento nacional. La pregunta ha de ser respondida
de manera negativa. En primer lugar, la doctrina sostiene nemine discrepante la
existencia del principio en nuestro ordenamiento juridico. En segundo término,
la jurisprudencia reiterada y pacifica de, cuando menos, las tltimas dos décadas
afirma igualmente su existencia y lo aplica a casos concretos’™. En tercer lugar,
ha de tenerse presente que la eliminacién no fue llevada a cabo por el Parlamento,
sino por el propio Poder Ejecutivo, destinatario del principio en cuestién. Nin-
guna interpretacién progresiva de los derechos fundamentales pro cives podria
conducir a concluir la negacién del principio, pues serfa tanto como eliminar
un mecanismo de control al ejercicio del Poder Publico. Siguiendo este orden de
ideas, pese a la lamentable e injustificada eliminacién del principio, lo cierto es
que esta modificacién legislativa no plantea un riesgo serio a su existencia.

556  Gaceta Oficial No. 37305, 17 de octubre de 2001.
557  Gaceta Oficial No. 5890 Extraordinario, 31 de julio de 2008.
558 Gaceta Oficial No. 6147 Extraordinario, 17 de noviembre de 2014.

559 La Sala Constitucional ha sostenido que «...la Administracién se informa de manera
superlativa de los principios de... confianza legitima» (Sentencia No. 1889 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de octubre de 2007, asunto Ramén
Aguiar).
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5. Las sucesivas Leyes de Simplificacion de Tramites
Administrativos

La Ley de Simplificacién de Tramites Administrativos sufre de una muy des-
afortunada paradoja. Es, por un lado, una de las leyes mds vanguardistas de
nuestro ordenamiento administrativo, pero, a la vez, es una de las leyes que me-
nos atencién ha recibido y que menos aplicacién encuentra en la practica forense.

En su articulo 57 la ley crea el Instituto Nacional para la Gestién Eficiente de
Trdmites y Permisos, instituto auténomo que constituye la «...autoridad nacio-
nal, unificada, en materia de trdmites administrativos y su simplificacién, a cuyas
direcciones se someterdn los 6rganos y entes de la Administracién Publica en lo
referente a dicha materia...». El articulo 58 eiusdem establece los principios que
disciplinan la organizacién, actividad y funcionamiento del Instituto, entre los
que se cuentan los principios de:

«...legalidad, honestidad, participacion, celeridad, eficacia, eficiencia, trans-

parencia, racionalidad, rendicién de cuentas, corresponsabilidad, gratuidad,

solidaridad y responsabilidad social, cooperacidn, alteridad, equidad, justicia,
inclusién social, buena fe y confianza...».

La norma no se encontraba presente en las primeras dos versiones de la ley>*.
Es en la reforma del afio 2014 cuando se crea el Instituto y se incluye el principio
de confianza en su texto.

Entre otras normas relevantes contenidas en la ley, se cuenta el encabeza-
miento del articulo 38, que impone expresamente el deber que pesa sobre la
Administracién «...de ofrecer a las personas informacién completa, oportuna y
veraz en relacién con los tramites que se realicen ante los mismos...». Este deber
constituye el punto de partida para uno de los escenarios tipicos de aplicacién
del principio de proteccion de la confianza, el caso en que por una informacién
administrativa incompleta, inoportuna o falsa, el particular ha tomado decisio-
nes que pueden verse luego afectadas en el momento en que la Administracién
Pablica pretende corregir o enmendar sus errores. El deber de dar una informa-
cién completa, oportuna y veraz encuentra asi una consagracion legal especifica.

No obstante lo anterior, habria de admitirse que la norma ninguna conse-
cuencia juridica apareja al incumplimiento del deber. Es, por tanto, una nor-
ma incompleta a los efectos del principio de proteccién, habida cuenta que este
protege, inter alia, precisamente la situacion en la que el particular con base
en una informacién que incumple el articulo 38, ha tomado decisiones, cuyo
desconocimiento posterior afectan negativamente su esfera juridico-subjetiva. El
complemento necesario de la norma, al igual que sucede con el articulo 77 de
la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, deberia ser la imposiciéon
del deber de respeto de la confianza, esto es, de las expectativas juridicamente

560 Gaceta Oficial No. 5393 Extraordinario, 22 de octubre de 1999, y Gaceta Oficial No. 5891
Extraordinario, 31 de julio de 2008.
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tutelables, del particular que confié en la informacién incompleta, inoportuna o
errdneamente suministrada.

Adicionalmente, se cuenta el in fine del articulo 38 eiusdem, a tenor del cual:
«Adicionalmente, en las oficinas y establecimientos en los cuales se dé inicio a
cualesquiera trémites administrativos, la mdxima autoridad de dicha oficina
o establecimiento serd responsable de la fijacién en sitio visible al pablico de
los requisitos exigidos para cada trémite, las oficinas que intervienen y su
ubicacién, la identificacién del funcionario responsable del trdmite, su du-
racién aproximada, los derechos de las personas en relacion con el trdmite o
servicio en cuestién y la forma en que se pueden dirigir sus quejas, reclamos
y sugerencias. Esta informacién se publicard ademds mediante gufas simples
de consulta puablica, suministradas en forma gratuita, y deberd ddrseles la pu-
blicidad necesaria a través de cualquier medio de comunicacidn, entre otros,
visual, oral, escrito, informdtico o telemdtico».

De la lectura de la norma emerge la pregunta sobre si el particular podria fun-
damentar una expectativa juridicamente tutelable de la informacién publicada
en tales medios. La respuesta inicial a tal inquietud luce afirmativa. El principio
aplicable es el mismo principio que informa el articulo 77 de la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos.

Finalmente, cabe aludir al articulo 33 de la ley, conforme al cual «...los trd-
mites administrativos deberdn estar acompafados de un mecanismo de control
posterior, asi como de sanciones aplicables a quienes quebranten la confianza dis-
pensada por la Administracién Piablica...», para aclarar que el término confianza
alli empleado no guarda relacién alguna con el principio en cuestién, pues refiere
a la confianza que, con fundamento en la presuncién de buena fe creada por la
ley, aquella le impone a la Administracién. La norma obliga a la Administracién
a confiar en las declaraciones del particular y ordena sancionar al particular que
quebranta tal confianza.

6. El Codigo Organico Tributario

Otro de los ejemplos mds significativos que constituyen una evidente mani-
festacion concreta del principio de proteccién de la confianza es el contenido en
el articulo 264 del Cédigo Orgédnico Tributario. La norma citada es del siguiente
tenor:

«No podrd imponerse sancién a los contribuyentes que, en la aplicacién de la

legislacién tributaria, hubieren adoptado el criterio o la interpretacién expre-

sada por la Administracién Tributaria en consulta evacuada sobre el asunto.

Tampoco podrd imponerse sancién en aquellos casos en que la Administra-
cién Tributaria no hubiere contestado la consulta que se le haya formulado en
el plazo fijado, y el consultante hubiere aplicado la interpretacién acorde con
la opinién fundada que haya expresado al formular la consulta».
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Una vez que la Administracién ha evacuado la consulta en un sentido deter-
minado o en los casos en que la consulta no haya sido evacuada y se cumplan los
extremos de ley, queda aquella vinculada legalmente a su criterio expreso o tdcito.
La vinculacién es de tal magnitud que la propia norma impide expresamente la
aplicacién de una sancién al particular que se encuentra en cualquiera de las dos
hipétesis normativas. En efecto, la respuesta expresa o la ausencia de respuesta
son condiciones suficientes para dar nacimiento a una expectativa juridicamente
tutelable por virtud del mandato expreso legal.

B. El estado actual del problema del fundamento juridico del
principio de proteccion de la confianza en Venezuela

1. Introduccion

En la doctrina y jurisprudencia nacionales no hay duda alguna sobre la exis-
tencia en el ordenamiento juridico venezolano del principio de proteccién de la
confianza, usualmente denominado principio de la proteccién de la confianza.

En este sentido, los estudios de Rondén de Sansé, Colman, Toro Dupouy,
Balasso Tejera, Brewer-Carias y Canénico, entre otros, admiten sin cortapisas la
existencia del aludido principio, en tanto que, en un par de centenares de fallos,
la jurisprudencia nacional insiste sobre su vigencia en el Derecho interno™'. A
ello podria sumarse un pequeno pufiado de normas en el ordenamiento positivo
venezolano que constituyen, en mayor o menor grado, manifestaciones concretas
de la idea amplia y general de proteccién de la confianza.

Corresponde por de pronto dar una breve mirada al estado actual de las cosas,
asi como al tratamiento que doctrina y jurisprudencia nacional le dan al tema de
la fundamentacién juridica del principio de proteccién a la confianza.

561 Rondén de Sansd, Hildegard, Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio
de precaucién en el Derecho Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006;
Rondén de Sansé, Hildegard, Visién General del Principio de Expectativa Plausible, en:
Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, No. 141, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Caracas, 2003, pp. 337-344; Rondén de Sansé, Hildegard, Principio
de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en el Derecho Venezolano, Separata
de Homenaje a Dalmacio Vélez Sirsfield, Tomo V, Cérdoba, 2000; Rondén de Sansé,
Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho Venezolano, en: IV Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Funeda,
Caracas, 1998, pp. 295-351; Brewer-Carias, Allan, Algunas Notas sobre el Principio de
Confianza Legitima, New York, 2011; Toro Dupouy, Marfa Elena, El Principio de la
Confianza Legitima en el Procedimiento y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en
IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas,
Vol. I, Funeda, Caracas, 1998, pp. 378-409; Balasso Tejera, Caterina, El Principio de
Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial y Notas sobre su Vigencia, en: Principios
Fundamentales del Derecho Publico. Desafios Actuales, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Panamd, 2020, pp. 641-669; Balasso Tejera, Caterina, El Principio de
Proteccidn de la Confianza Legitima y su aplicabilidad respecto de los 4mbitos de actuacién
del Poder Publico, en: El Derecho Publico a los cien nimeros de la Revista de Derecho
Publico 1980-2005, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 20006, pp. 745-754.
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2. El estado actual de la doctrina nacional

Como ya se apuntd, son muy escasos los autores que se han dedicado a estu-
diar el tema como objeto principal de sus estudios. En tales casos, los estudios
han estado constituidos publicaciones como las de Rondén de Sansé, Colman,
Brewer-Carias, Toro Dupouy, Canénico y Balasso Tejera. Tanto Rondén de San-
s6 como Colman han publicado sendos libros sobre el tema en cuestidn.

Existe, por supuesto, otro reducido grupo de estudios que se abordan el tema
de la confianza enfocado en alglin campo especifico, tales como lo son el de
Antela Garrido, Barboza Russian, Velazco Silva y Figueroa Romero. También se
cuentan otros autores que tocan o abordan el tema tangencialmente como par-
te de sus estudios sobre otros temas concretos del Derecho Administrativo, as
como por ejemplo los de Iribarren, Pellegrino Pacera y Pesci Feltri, entre otros.

Todos los estudios aludidos parten de una premisa fundamental compartida
por la comunidad juridico-publica venezolana actual que admite la existencia y
vigencia del principio de proteccién de la confianza en el ordenamiento juridico
venezolano.

Por lo que a la fundamentacién juridica del principio respecta, la mayoria de
los estudios que abordan el tema suelen oscilar entre las dos tesis mds difundi-
das en el derecho comparado, que sostienen que el principio de proteccién de la
confianza deriva del principio de buena fe o del principio de seguridad juridica.

2.1. Hildegard Rondén de Sans°%2

Rondén de Sansé es sin duda la autora venezolana que de la mds enjundio-
sa manera ha tratado el tema. Sus valiosos aportes al estudio del principio han
servido de sustento para muchas de las conclusiones a las que la jurisprudencia
nacional ha arribado.

La primera de las obras de su autoria que tratan el principio de proteccién de
la confianza que tenemos conocimiento fue publicada en las Jornadas Interna-
cionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas intitulada
El Principio de Confianza Legitima en el Derecho Venezolano (1998). Un par de
anos mds tarde, publicarfa un segundo ensayo en el Homenaje a Dalmacio Vélez
Sérsfield, intitulado Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano (2000). Mds adelante, publicaria un tercer trabajo publi-

562 Rondén de Sansé, Hildegard, Dos Temas Innovadores: Confianza legitima y principio
de precaucién en el Derecho Administrativo, Editorial Ex Libris, Caracas, 2006;
Rondén de Sansé, Hildegard, Visién General del Principio de Expectativa Plausible, en:
Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, No. 141, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Caracas, 2003, pp. 337-344; Rondén de Sansd, Hildegard, Principio
de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en el Derecho Venezolano, Separata
de Homenaje a Dalmacio Vélez Sirsfield, Tomo V, Cérdoba, 2000; Rondén de Sansé,
Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho Venezolano, en: IV Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Funeda,

Caracas, 1998, pp. 295-351.
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cado por Ex Libris llamado El Principio de Confianza Legitima o Expectativa
Plausible en el Derecho Venezolano (2002), asi como un cuarto breve ensayo
intitulado Visién General del Principio de Expectativa Plausible, a manera de
testimonio de la exposicién hecha en el acto de presentacién de la citada obra
en la Academia de Ciencias Politicas y Sociales en julio de 2002. Finalmente,
publicaria su quinta obra de la que tenemos conocimiento bajo el titulo Dos
temas innovadores: confianza legitima y principio de precaucién en el Derecho
Administrativo (2000).

La autora dedica un capitulo entero de varios de sus trabajos al tema de la fun-
damentaci6n juridica del principio. En estos capitulos comienza por hacer una
interesante distincién entre los fundamentos objetivos y subjetivos del principio.
Explica Rondén de Sansé que

«Con la interpretacién subjetiva se alude al sustento que le da vida propia a

la confianza juridica dentro del campo de la justicia, estimando que ella es

protegible porque estd vinculada a los elementos fundamentales que confor-

man la base del derecho. Con la interpretacidn objetiva, lo que se protege es

el sistema mismo y su coherencia interna y externa. Entre los fundamentos

subjetivos, el primero que ha sido alegado es el de la buena fe»®.

Como es usual en las obras que abordan el tema, se ofrece al lector un recuen-
to de algunas de las tesis que sobre el tema de la fundamentacién se han plantea-
do en la doctrina y jurisprudencia. Luego de analizar el principio de la buena fe
como fundamento del principio termina por concluir que:

«...resulta indudable que el término buena fe tiene no sélo una amplia gama

de acepciones, sino que también, cada una de ellas ofrece sus propios matices.

Ahora bien, la nocién de expectativa plausible o de confianza legitima resulta

compatible con las distintas manifestaciones del concepto de buena fe y las

variaciones que el mismo ostenta en los diferentes dmbitos en los que opera,
por lo cual es valedero considerar que puede constituir vdlido fundamento

de la nueva figura juridica objeto de nuestro examen. Mejor aun, la nocién

de confianza legitima puede subsumirse en alguna de las nociones de buena

fe y encontrar en ella su legitima base de actuacién en el mundo juridico»**.

Al analizar el principio de Estado de Derecho como posible fundamento, la
autora concluye que «...mds que el estado de derecho, lo que estd en juego... son
otros principios tales como el de seguridad juridica y mds concretamente de la
irretroactividad de las nuevas reglas dictadas que en el mismo se fundamente, lo
cual conforma una especifica fundamentacién juridica»®.

563 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 27.

564 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 31.

565 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, pp. 32-33.
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Mis adelante, la autora aborda el principio de seguridad juridica y su relacién
con el principio de irretroactividad, para concluir luego afirmando que:

«El principio de irretroactividad... no puede ser la base de la defensa de la

expectativa plausible; pero alguno de los elementos que lo configuran... si

pueden operar a favor de tal defensa. Como puede verse, la idea de la segu-
ridad juridica, expresada a través de estds multiples interpretaciones, es de
una gran amplitud y comprende tanto las reglas de técnica legislativa como

su desplazamiento a campos como el de los derechos adquiridos. Esta tltima

acepcidn, se acerca a la idea de la confianza legitima, la cual, a pesar de que

tiene en la seguridad su base sustentadora, posee una entidad propia que obli-

ga a darle un tracamiento de la misma naturaleza, y con ello, a separarla de

otros criterios como el analizado que poseen mayor genericidad. Es decir, que

con relacién a la seguridad juridica, la expectativa plausible se presenta como

la especie de un concepto genérico»*°.

De manera atinada, Rondén de Sansd, al analizar la figura de los derechos
adquiridos como posible fundamento, la descarta de inmediato y de manera con-
tundente, afirmando que «...la tesis de los derechos adquiridos mal puede cons-
tituir una vélida fundamentacién... porque ella opera respecto a los derechos
subjetivos verdaderos y propios, no asi con relacion a las simples expectativas de
derecho que son simplemente intereses calificados»®’. Por la misma razén descar-
ta que la fundamentacién pueda encontrarse en la norma contenida en el articulo
50 de la Constitucién de 1961, hoy en dia articulo 22, que abre la compuerta al
reconocimiento de otros derechos fundamentales distintos a los expresamente
reconocidos por la Constitucidn, pues, de nuevo, no se trata aqui de derechos
adquiridos, se dice, sino de simples expectativas.

Finalmente, sostiene, al revisar la equidad como posible fundamento, que este
serfa:

«...quizds la que mds se acerca a la ratio de la tutela de la confianza legitima,

porque atenuando la rigidez de la norma general, busca satisfacer en cada

caso la necesidad de los sujetos de obtener la satisfaccién de sus pretensiones
fomentadas por la aquiescencia del deudor»®.

Rondén de Sansé culmina su andlisis con algunas cavilaciones sobre el po-
sible rango que detenta el principio, formulando el planteamiento tradicional
de la doctrina, segtin el cual, como quiera que «...la Constitucién no alude al
principio de confianza legitima en forma expresa... sélo podria fundirsele en
dicho texto, si se le reconoce como originado en una de las fuentes que la misma

566 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 38.

567 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 39.

568 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 42.
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menciona»®. Asi pues, el rango del principio dependerd del rango «...que po-
sean las instituciones que le sirven de fundamento...»”.

Consecuente con su postura de encontrar el fundamento del principio en los
principios de la buena fe y en la figura de la equidad, y adoptando expresamente
una postura cautelosa respecto del tema, concluye afirmado «el cardcter legal-
supletorio de los principios enunciados como fundamentacién en la jerarquia de

las fuentes»”!.

2.2. Edward Colman?®"?

La obra de Colman plantea un abordaje comparativo entre los ordenamientos
juridicos espafol y venezolano y puede ser dividida en dos grandes partes. En la
primera parte, el autor presenta un estudio sobre algunos aspectos generales del
principio, tales como la aproximacién al concepto de la proteccién de la con-
flanza, su recepcién en ambos ordenamientos juridicos, el fundamento juridico
y las consecuencias de su aplicacién. En la segunda parte, el autor se centra en la
revision de dos casos concretos de estudio, a saber: la proteccién de la confianza
en el marco de las circulares administrativas y en el contexto de las situaciones de
tolerancia administrativa generalizada.

En la seccién dedicada al tema de la fundamentacién del principio, Colman
ofrece una revisién descriptiva de las dos posturas mds importantes que sobre
el tema mantienen hoy en dia la doctrina y jurisprudencia tanto en el Derecho
espafol, como en el venezolano.

Por lo que al Derecho espanol atane, concluye el autor que «...el fundamento
ultimo del principio de la confianza legitima es la buena fe como derivacién del
principio constitucional de la seguridad juridica...»”?. Para fundamentar su opi-
nién, Colman echa mano del reconocimiento que la Exposicién de Motivos de la
Ley 4/1999 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun hace del principio de buena fe como principio

569 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 42.

570 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 44.

571 Rondén de Sansé, Hildegard, Principio de Confianza Legitima o Expectativa Plausible en
el Derecho Venezolano, Ex Libris, Caracas, 2002, p. 44.

572 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espafiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011.

573 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espafiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, p. 69.
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que forma parte integrante del principio constitucional de seguridad juridica,
siguiendo en parte las ensefianzas de Gonzélez Pérez’’*.

En efecto, la Exposicién de Motivos de la reforma a la ley de procedimiento
administrativo espafiola da cuenta de la inclusién en su texto de dos nuevos prin-
cipios rectores de la actividad administrativa — el de buena fe y el de confianza
legl’tima —en los términos que siguen:

«En primer lugar, en el Titulo preliminar se introducen dos principios de

actuacién de las Administraciones publicas, derivados del de seguridad juri-

dica. Por una parte, el principio de buena fe, aplicado por la jurisprudencia
contencioso-administrativa incluso antes de su recepcion por el titulo preli-
minar del Cédigo Civil. Por otra, el principio, bien conocido en el derecho
procedimental administrativo europeo y también recogido por la jurispru-
dencia contencioso-administrativa, de la confianza legitima de los ciudadanos

en que la actuacion de las Administraciones publicas no puede ser alterada

arbitrariamente»”.

La lectura de la Exposicién de Motivos, sin embargo, parece mds bien con-
ducir a una conclusién diferente, pues parece mds bien reconocer que tanto el
principio de buena fe, como el de proteccién de la confianza, son dos especies del
género mayor constituido por el principio de seguridad juridica. Dicho en otras
palabras, el texto citado pareciera sugerir que se trata de dos especies diferentes
que se encuentran en un mismo nivel de taxonomia juridica.

Por lo que la posicién de la doctrina y jurisprudencia venezolanas respecta,
Colman destaca la manera en que el tema de la fundamentacién juridica fue
abordado por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en José
Andrés Romero®™. En dicho fallo, la Sala fusiona la tesis que concibe al principio
como una manifestacién del principio de la buena fe y la que lo entiende como
una manifestacién concreta del principio de seguridad juridica™”.

De esa misma manera, Colman critica la construccién y el tratamiento dado
al principio por la Sala Politico-Administrativa, destacando particularmente la
ausencia en su argumentacién de un anclaje constitucional del principio, de ma-

574  Gonzélez Pérez, Jests, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
4ta Edicién, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, p. 68.

575 Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, en: Jefatura del Estado «BOE» ntim. 12, de 14 de enero de 1999 Referencia:
BOE-A-1999-847.

576 Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espafiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, p. 71.

577  Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio
de 2004, asunto José Andrés Romero.
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578

Finalmente Colman en relacién con la fundamentacién juridica del principio

COHCIUYC cuanto sigue:

578
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«Ahora bien, definido el fundamento del principio de confianza legitima, tan-
to en el ordenamiento espafiol como venezolano, puede destacarse que ambos
coinciden en sefialar como tal al principio constitucional de la seguridad juri-
dica, asi como al principio de buena fe en el caso de su aplicacién en el campo
de la actividad administrativa...»”.

En sus conclusiones, el autor afirma lo siguiente:

«En cuanto al fundamento del principio de proteccién de la confianza legiti-
ma se encuentra en el principio constitucional de la seguridad juridica. Ahora
bien, cuando su aplicacién se da en el 4mbito de la actividad administrativa,
de acuerdo con alguna jurisprudencia del TS y de la SC, se concluyé que éste
es una manifestacién del principio de buena fe, el cual, a su vez, también en-
cuentra su anclaje constitucional en el mencionado principio de la seguridad
juridica. No obstante, en Espafia, existe un sector doctrinal, liderado por J.
Gonzdlez Pérez, que los toman como sinénimos e, igualmente, en diversas
ocasiones la jurisprudencia pareciera emplearlos asi, aunque en dltimo tér-
mino se reconoce su fundamento constitucional en el principio de seguridad
juridica. Por su lado, en Venezuela, la SPA del TS] sigue esa tesis con la salve-
dad de que no le otorga fundamento constitucional sino de principio general
del Derecho, lo cual, de no ser por la fuerza de la jurisprudencia vinculante
de la SC, le dejarfa poca eficacia préctica al principio como para servir de
fundamento a la pretensién de nulidad de un acto administrativo conforme
ala ley»®.

Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espaiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, pp. 71-72.

Colman, Edward, La Proteccién de la Confianza Legitima en el Derecho Espaiol y
Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, pp. 71-73.

Colman, Edward, La Protecciéon de la Confianza Legitima en el Derecho Espafol y

Venezolano: Rasgos Generales y Aplicacién a dos supuestos de la Actividad Administrativa,
Funeda, Caracas, 2011, pp. 149-150.
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2.3. Alejandro Candnico®®

En su estudio, Canénico aborda directamente el problema de la fundamenta-
ci6n juridica del principio de proteccién de la confianza, dedicdndole por entero
un capitulo a lo que el autor denomina el fundamento filoséfico del principio.

Candnico pone de relieve cémo jurisprudencia y doctrina hacen constante re-
ferencia a las diversas alternativas de fundamentacién del principio, reconociendo
que, pese a las constantes confusiones conceptuales de la literatura entre el prin-
cipio y sus posibles fundamentos, puede concluirse su autonomia y distincién’®.

Posteriormente, analiza tres de las teorfas mds difundidas entre la doctrina
y concluye afadiendo un planteamiento adicional. Asi, el autor pasa revista a la
tesis que propone derivar directamente el principio del principio de Estado de
Derecho, a la que sugiere que tal fundamento se halla en el principio de seguri-
dad juridica, asi como a aquella que propugna al principio general de la buena fe
como su base.

La primera tesis estudiada es de inmediato descartada por el autor, conclu-
yendo que

«...no puede afirmarse categéricamente que el principio de confianza legiti-

ma derive directamente el Estado de Derecho, sino que la conjuncién de los

principios y valores orientadores de esta nocién fundamentan igualmente a la

confianza legitima, y en tal sentido, por derivacién indirecta a través de otros

principios fundamentales, como podria ser, la seguridad juridica, aquella co-
bra vida»®.

Como segunda tesis, Canénico analiza la posibilidad de basar el principio
de la proteccién de la confianza en el principio de la seguridad juridica, enten-
dida, siguiendo aqui a la doctrina mayoritaria actual, como un subprincipio del
Estado de Derecho, y afirmando incluso que «...se podria decir que constituye
el principio universalmente reconocido que representa la finalidad del Estado de

581 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 437.

582 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Anos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 438.

583 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 449.
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Derecho...»*. Luego de indicar que la jurisprudencia nacional ha admitido la

vin

culacién entre ambos conceptos™, el autor sefiala lo siguiente:

«El principio de seguridad juridica se encuentra intimamente ligado al prin-
cipio de confianza legitima, es uno de sus fundamentos principales, desde la
vertiente de la estabilidad de las situaciones particulares de los sujetos, aun
cuando la seguridad juridica permite la variabilidad del ordenamiento en el
tiempo por los canales establecidos en el propio ordenamiento juridico y en
relacién a los criterios de razonabilidad...»*¢.

Respecto de esta tesis, concluye Candnico que el «...contenido de la segu-

ridad juridica supone ineludiblemente una base para el principio de confianza

legitima. .

'»587.

Al analizar la tercera tesis, relacionada con la buena fe como fundamento,

Candnico comienza por reconocer que el principio general de la buena fe puede
inferirse de algunas normas constitucionales, pese a la inexistencia de una norma

en

el texto constitucional que lo consagre de manera expresa.’®® Sobre las rela-

ciones entre el principio de buena fe y el de proteccién de la confianza, afirma el
autor que:

584
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587

588

«...la nocién de confianza legitima resulta compatible con las distintas ma-
nifestaciones del concepto de buena fe y las variaciones que el mismo ostenta
en los diferentes 4mbitos en los que opera, por lo cual pudiera ser valedero
considerar que puede constituir vélido fundamento de la figura juridica ob-
jeto de este examen. No existe una clara diferenciacién entre el principio de
confianza legitima y el de la buena fe, pareciera confundirse por momentos,
otras veces se considera éste una implicacién de aquel, como una relacién gé-

Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacidn de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 449.

Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacion de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Anos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCYV,
Caracas 2011, p. 451.

Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacidn de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 450.

Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Anos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 454.

Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacidn de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afios de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 455.
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nero-especie y, por lo general, en la préctica se invocan indiscriminadamente
en relacién con situaciones idénticas para producir los mismos efectos...»%.

Finalmente, por lo que a la fundamentacién juridica del principio respecta, el
autor parece adherirse a la tesis que lo deriva del principio general de la buena fe,
concluyendo sus ideas de la siguiente forma:

«...se puede afirmar que la buena fe fundamenta a la confianza legitima;

Son principios que se complementan, no se pueden divorciar el uno del otro.

Mientras el valor tutelado de la buena fe es la confianza, el principio de con-

fianza legitima debe apoyarse en el postulado de la buena fe para identificar la

conducta del sujeto activo que invoca la proteccién juridica...»

2.4. Maria Elena Toro Dupouy®®'

En su monografia sobre la confianza legitima, Toro identifica cinco tesis sobre
el posible fundamento juridico del principio, a saber: el principio de seguridad,
el principio de coherencia de la actuacién publica, el principio de buena fe, el
principio de equidad, y el principio de respeto a los derechos adquiridos.

Al revisar la tesis sobre la seguridad juridica como fundamento del principio,
Toro repasa las tesis de Castillo Blanco y Parejo Alfonso, quienes sostienen que
es este su fundamento. La autora reconoce que «...el vinculo entre los dos con-
ceptos es evidente, en cuanto que seguridad juridica significa previsibilidad y
transparencia del sistema de forma que el ciudadano conozca el derecho que le es
aplicable»??, sin embargo, subraya, a manera de critica, que
«...que los principios de confianza legitima y seguridad juridica pueden en-
trar de alguna manera en contradiccién, bien porque si el acento se pone en
la certeza juridica objetiva la confianza legitima debe ceder o bien porque la

aplicacién misma de la confianza legitima conlleva a la asuncién de solucio-

589 Canénico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 456.

590 Candnico Sarabia, Alejandro, La conciliacién de la confianza legitima y el principio de
legalidad en el Derecho Administrativo venezolano, en: 100 Afos de la Ensefianza del
Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009, Tomo I, Ediciones Funeda y UCV,
Caracas 2011, p. 458.

591 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, pp. 385-
390.

592 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento

y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 386.
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nes juridicas inciertas en tanto que distintas en cada caso concreto, lo cual se
3

enfrenta con la seguridad juridica...»*.
No obstante, Toro reconoce que, en el Derecho Comunitario, el principio de
seguridad juridica:

«...ha sido particularmente il en la aplicacion de la justicia... [pues]... se
considera como principio fundamental de la comunidad, precisamente por
esa vocacién de amplitud que posee que permite su univoca aplicacidn a sis-
temas de derecho tan disimiles como el inglés, el francés y el alemdn. Sin
embargo, no es allf «camino real» sino estrecha vereda de proteccion riguro-
samente aplicada»’*.

Por lo que al principio de coherencia de actuacion respecta, destaca Toro que
en la jurisprudencia anglosajona e italiana el principio «...se vincula con la de
coherencia: la accién administrativa debe ser coherente con las reglas de derecho
aplicables pero también con los principios procesales («due process of law») y con
su propia actuacién. Asi, la coherencia implica resolver de manera similar las
situaciones andlogas en respeto al principio de igualdad...»”.

Luego de revisar algunas posturas en relacién con el principio de buena fe,
coincide la autora con Rondén de Sansé en el sentido de plantear como una
alternativa vélida la fundamentacién del principio de proteccién de la confianza
en este principio, entendido este no como un principio exclusivo del Derecho
Privado, sino como uno que informa todo el ordenamiento juridico™®.

Por lo que a la tesis sobre la figura de los derechos adquiridos atane, Toro pre-
cisa atinadamente que el principio de proteccion de la confianza pertenece «...al
dmbito de las expectativas...» que obra en un campo diferente al de los derechos
subjetivos.””’

593 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 387.

594 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 391.

595 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 388.

596 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, pp. 389-
390.

597 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, pp. 390-
391.
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Concluye la autora con las siguientes reflexiones en torno al tema en cuestién:
«En mi opinién, la estrecha relacién de la confianza legitima con los distintos
principios resefiados puede llevarnos a dos conclusiones: a) por un parte, que
no es necesaria porque sus distintos efectos pueden ser obtenidos en aplica-
cién de alguno de los principios ya consolidados; b) por la otra, con Woer-
hling, que hace falta este principio integral porque sirve por si solo para solu-
cionar distintas situaciones en las que se necesita un balance entre estabilidad

y cambio, ya que la confianza legitima no busca hacer prevalecer ninguno de
los dos valores sobre el otro sino de optimizarlos a ambos»*.

2.5. Allan Randolph Brewer-Carias®®®

Brewer-Carias alude al principio de la confianza legitima en no pocos de sus
trabajos, aportando con ellos valiosas contribuciones puntuales. Entre las malti-
ples obras en las que alude al principio, se cuenta un breve estudio dedicado con
exclusividad al tema de la confianza legitima, y que serviria luego de base para el
capitulo sobre la confianza legitima contenido en su obra de derecho comparado
sobre los principios de procedimiento administrativo (2016)°. Por anadidura,
ha de mencionarse el capitulo que el autor dedica al tema en su libro Adminis-
trative Law in Venezuela®'.

Al autor explica que el principio tiene «...varias vertientes, que pueden es-
tar vinculadas al principio de la seguridad juridica o... al principio de la buena
fe...»%%2 asercién hecha sobre la base de las consideraciones efectuadas en Club
Campestre Paracotos. Reconoce el autor, parafraseando a Colman, que

«...en general, en unos casos, se vincula el principio de la confianza legitima

con el principio de la seguridad juridica que informa todo modelo de Estado

de Derecho, protegiendo las relaciones del Estado cuando se ubica institucio-

nalmente frente a los ciudadanos, ajustindose de forma mds armoniosa que

598 Toro Dupouy, Maria Elena, El Principio de la Confianza Legitima en el Procedimiento
y en las Relaciones Juridico-Administrativas, en IV Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Vol. II, Funeda, Caracas, 1998, p. 391.

599  Brewer-Carfas, Allan, Algunas Notas sobre el Principio de Confianza Legitima, New York,
2011, p. 7. Esas notas fueron luego complementadas e incorporadas en la siguiente obra,
de mds reciente fecha: Brewer-Carfas, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo.
Estudio Comparado, Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial
Juridica Venezolana Internacional, Santo Domingo, 2016, pp. 176-185.

600 Brewer-Carias, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, pp. 176-185.

601 Brewer-Carias, Allan, Administrative Law in Venezuela, 3era Edicién, Editorial Juridica
Venezolana International, Caracas-New York, 2021, pp. 62-66.

602 Brewer-Carias, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, p.177.
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otros principios (como el de buena fe, por ejemplo) e informando su actividad
para transmitir esa clave de funcionamiento a toda la sociedad...»®.

En su obra, Brewer-Carias conduce al lector por las sentencias mds significati-
vas dictadas por el Tribunal Supremo de Justicia, poniendo en evidencia cémo la
jurisprudencia administrativa ha solido oscilar entre las dos tesis mds difundidas
sobre la fundamentacién del principio de protecciéon de la confianza, id est, la
fundamentacién en el principio de seguridad juridica o la fundamentacién en el
principio de buena fe.

De esta manera el autor destaca que, de acuerdo con la jurisprudencia, «...
existe también otra concepcién de la proteccién de la confianza legitima, no
necesariamente relacionada con la seguridad juridica, sino con el principio de la
buena fe, lo cual ha llevado al Tribunal Supremo de Justicia... siguiendo la doc-
trina judicial espafiola, a establecer que el mismo “se fundamenta en la confianza
que en el ciudadano produce la actuacién de la Administracién™%4.

Para el autor, los postulados de la confianza legitima en la llamada vertiente
de seguridad juridica, prohiben que las actuaciones de los érganos que ejercen el
Poder Publico contrarien «...la deduccién légica que venga determinada por su
conducta y procederes anteriores, y que fomenta la expectativa...»*®.

Finalmente, Brewer-Carias finaliza su capitulo sobre el principio de protec-
cién de la confianza legitima reconociendo que la jurisprudencia emplea, como
recién se apunto, las dos tesis mds difundidas sobre el tema de la fundamenta-
cién. Asi, concluye el autor que:

«De todo lo anteriormente expuesto resulta, por tanto, que el principio de

la confianza legitima no sélo se vincula al principio de la seguridad juridica,

sino también se vincula, conforme a la doctrina jurisprudencial del Tribunal

Supremo, al principio de la buena fe que rige en las relaciones administrativas,

y que permite a los particulares que entran en relacién juridica con la Admi-

nistracién tener confianza y expectativa legitima en relacién con las propias

actuaciones de la Administracién»°%.

603 Brewer-Carfas, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 178.
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Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 181.

605 Brewer-Carfas, Allan, Principios del Procedimiento Administrativo. Estudio Comparado,
Coleccién Estudios de Derecho Administrativo, Vol. II, Editorial Juridica Venezolana
Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 178.
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Internacional, Santo Domingo, 2016, p. 185.
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Una de las novedades que el autor introduce en su obra Administrative Law in
Venezuela, es la afirmacién de que el principio de confianza legitima se encuentra
comprendido dentro del principio de proporcionalidad reconocido por el articulo
12 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos. De acuerdo con el
autor, a tenor de la norma referida, los actos administrativos:

«...must always maintain the due proportionality (which implies the princi-

ples of reasonability, logic, coherence, equality, impartiality, bona fides, and

legitimate expectation)»*”.

Sostiene que el principio de proteccién de la confianza deriva del principio de
buena fe, este tltimo reconocido por el articulo 1° de la Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Publica. Mds adelante el autor sostiene que el principio debe funda-
mentarse en actuaciones de la Administracién que sean legales y que no resulta
posible su aplicacién en casos en los que la actuacién es contraria a Derecho. En
propésito, parafraseando a Rondén de Sansé, sostiene Brewer-Carias que:

«...legitimate expectations cannot be based on “a promise that does not com-
ply with the rules, or even, is contrary to the rules.” That is, the principle applies
only when the expectation is “legitimate” in the sense of being subject to “all the
requirements of the legal order” and “not contrary to an express rule”™%.

Concluye el autor que no resulta posible derivar expectativas de la ejecucion
de un acto ilegal, opinién de la que se difiere, pues se considera, antes bien, que
la expectativa juridicamente tutelable nace de una apariencia de legalidad del
acto, que no necesariamente se corresponde con la legalidad del mismo. El autor
cita en respaldo diversas sentencias del Tribunal Supremo que afirman «...que la
confianza legitima o expectativa plausible no son principios o valores que puedan
invocarse o predicarse en una situacion de ilegalidad o al margen de la ley»*®.
No obstante ello, se considera que el hecho de que el particular se encuentre o no
en una situacion de ilegalidad es una consideracién distinta a si el acto generador
de expectativas es o no ilegal. Se trata de dos estudios o anilisis, vinculados si,
pero diferentes®’.

Lo cierto es que la ilegalidad del acto no es el elemento sobre el cual ha de
basarse el andlisis sobre el nacimiento de la expectativa, sino la creencia del in-
teresado de que el acto era conforme a Derecho, id est, que el destinatario del
acto, dadas las circunstancias particulares del caso, lo haya considerado legal.

607 Brewer-Carias, Allan, Administrative Law in Venezuela, 3era Edicién, Editorial Juridica
Venezolana International, Caracas-New York, 2021, p. 62.

608 Brewer-Carfas, Allan, Administrative Law in Venezuela, 3era Edicién, Editorial Juridica
Venezolana International, Caracas-New York, 2021, p. 63.

609  Sentencia No. 730 dela Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 20 de
noviembre de 2020, asunto Propatrimonio, citade en Brewer-Carfas, Allan, Administrative
Law in Venezuela, 3era Edicién, Editorial Juridica Venezolana International, Caracas-New
York, 2021, p. 66.

610 Vid. Segunda Parte, B.3.4. El problema de la situacién de ilegalidad o irregularidad del
particular y el principio de proteccién de la confianza.
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Evidentemente el estudio de esta circunstancia plantea una serie de interrogantes
en cuanto a los estdndares necesarios para poder determinar si una determinada
apariencia de legalidad es suficiente o no (buena fe, debida diligencia, inter alia)
para dar lugar a una expectativa juridicamente tutelable.

El hecho de reconocer que pese a la ilegalidad del acto administrativo puede
nacer una expectativa juridicamente tutelable es una de los razonamientos mds
relevantes que el Tribunal Administrativo Federal de Berlin consideré el deci-
dir Witwenpension®"'. Es precisamente esta una de las diferencias destacadas al
momento de contrastar la doctrina de los actos propios, para la que se si precisa
de una actuacién inicial conforme al ordenamiento juridico, con el principio de
proteccién de la confianza®?.

2.6. Caterina Balasso Tejera®'®

En el primero de sus trabajos sobre el principio de proteccién de la confianza,
Balasso se concentra principalmente en el estudio sobre los diferentes dmbitos
de aplicacién de aquel. Aun cuando no aborda expresamente el tema de la fun-
damentacién del principio, la autora inicia sus reflexiones relacionando el con-
cepto de la confianza legitima con las nociones de seguridad juridica y Estado
de Derecho, afirmando, a tales efectos, que «...el principio de la protecciéon de

la confianza legitima impone el respeto a la seguridad juridica que informa todo
modelo de Estado de Derecho...»*".

En su segundo trabajo, brinda Balasso una aproximacién critica acerca de la
evolucion experimentada por el principio de la confianza legitima en el ordena-
miento juridico venezolano®”. Manteniendo su enfoque original, Balasso aborda

611 Vid. Introduccién. En este sentido, Rondén de Sansé reconoce que «en algunos casos
especiales, a través de la figura que examinamos se le reconoce valor juridico a la perspectiva
de obtencién de una ventaja que podria encontrarse en contraste con una disposicién o
un conjunto de disposiciones (contra legem)» (Rondén de Sansé, Hildegard, Dos Temas
Innovadores: Confianza legitima y principio de precaucién en el Derecho Administrativo,
Editorial Ex Libris, Caracas, 2006, p. 3).

612 Vid. Tercera Parte, A.1.2.2. Las diferencias entre ambos principios.

613  Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, pp. 641-669;
y Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Proteccién de la Confianza Legitima y su
aplicabilidad respecto de los dmbitos de actuacién del Poder Publico, en: El Derecho
Publico a los cien ndmeros de la Revista de Derecho Publico 1980-2005, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2006, pp. 745-754.

614 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Proteccién de la Confianza Legitima y su
aplicabilidad respecto de los dmbitos de actuacién del Poder Publico, en: El Derecho
Publico a los cien ndmeros de la Revista de Derecho Puablico 1980-2005, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2000, p. 745.

615 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, p. 642.
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nuevamente el tema partiendo de los diferentes dmbitos de aplicacién del princi-
pio. Asi, revisa qué ha sostenido la jurisprudencia en relacién con la aplicabilidad
del principio en el marco del ejercicio de funciones administrativas, judiciales y
normativas.

En el 4mbito de la actividad administrativa, Balasso menciona cémo en los
fallos José Andrés Romero y Repro Sportny, el Tribunal Supremo de Justicia re-
conoce la «...vinculacién con los principios de certeza, seguridad juridica y buena
fe...»%. De este modo, Balasso pone al descubierto la inseguridad con la que la
jurisprudencia aborda el tema, al menos en las sentencias citadas, que aluden de
forma un tanto vaga e imprecisa — y sobre todo sin mayores razonamientos — a
diversas alternativas de fundamentacién del principio, como si de conceptos sin6-
nimos o intercambiables se tratase, y sin decidirse definitivamente por ninguna
de aquellas.

Al revisar la decisién Eveready de Venezuela, Balasso cita en su texto la afir-
macién de la Sala que vincula «...el principio de la proteccion de la confianza
legitima al articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, de
donde también derivan -segtin ha afirmado- otros tres principios reguladores de
la actividad administrativa...», a saber: el de la inmodificabilidad de los criterios
de la Administracion, el de irretroactividad y el de intangibilidad de los actos®”.

Balasso reconoce las multiples posturas que — incluso a veces simultdnea-
mente — ha sostenido el Supremo Tribunal respecto de la fundamentacién del
principio, destacando, por lo que a su vinculacién con el articulo 11 de la Ley
Orgdnica de Procedimientos Administrativos respecta, que el principio bajo es-
tudio tiene un espectro mucho mds amplio que el solo supuesto regulado por
la norma citada. En relacién con este tltimo asunto, la autora sostiene que las
confusas conclusiones a las que la jurisprudencia arriba, no permiten determinar
si se trata o no de un verdadero principio auténomo o, por el contrario, se trata
de conclusiones hechas al margen de principio de la confianza, pero conectadas
al principio de irretroactividad®'®.

Por lo que atafie a la aplicacién del principio en el dmbito de la actividad ju-
dicial, destaca Balasso que al mismo la jurisprudencia «...le ha reconocido rango
constitucional directo, por lo que se lo considera integrado al bloque de la cons-

616 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, pp. 643-644.

617 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, p. 646.

618 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panam4, 2020, p. 650.
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titucionalidad como un derecho inherente a la persona humana no contemplado
de manera expresa en la Constitucién»®”.

Finalmente, en relacién con la actividad normativa, la autora reconoce que
la jurisprudencia «...lo vincula con el principio de seguridad juridica al que se
da reconocimiento constitucional, destacando la necesidad de los justiciables de
tener certeza en el ordenamiento juridico -y su aplicacién-»*%°.

En definitiva, considerando globalmente los criterios establecidos en cada uno
de los dmbitos a que se refiere, Balasso afirma que las decisiones objeto de su
andlisis:

«...permiten realizar algunas consideraciones generales sobre la recepcién del

principio en Venezuela.

En primer lugar... su vinculacién con el principio de seguridad juridica, ob-
servandose la incipiente tendencia del reconocimiento de su rango consti-
tucional, llamando la atencién la inclinacién por considerar el principio de
confianza como de orden publico, integrdndolo al bloque de la constituciona-
lidad como un derecho inherente a la persona humana»®*'.

Las interesantes observaciones hechas por Balasso en su estudio ponen de ma-
nifiesto el tratamiento que ha dado la jurisprudencia nacional a dicho principio,
a la vez que deja entrever que, a pesar de ello, sigue faltando mucha claridad en
relacién con el tema de su fundamentacién.

2.7. Otros autores que abordan el principio desde una
parcela especifica 0 como parte de un estudio no dedicado
exclusivamente al tema

Huelga afirmar que los autores listados precedentemente no son los tinicos
autores que han abordado el tema. Se trata, como de advirti6, de un listado refe-
rencial de las publicaciones mds conocidas, cuyo objeto de estudio principal estd
constituido por el principio de proteccién de la confianza.

Existen otras obras que estudian la aplicacién del principio en diversos cam-
pos especificos, tales como las de Antela Garrido, con sus Notas para el estudio
de los derechos adquiridos y la confianza legitima como limites de la potestad

619 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva
Jurisprudencial y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho
Publico. Desafios Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamad, 2020, p.

658.

620 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, p. 663.

621 Balasso Tejera, Caterina, El Principio de Confianza Legitima, Perspectiva Jurisprudencial
y Notas sobre su Vigencia, en: Principios Fundamentales del Derecho Publico. Desafios
Actuales, Editorial Juridica Venezolana Internacional, Panamd, 2020, p. 664.
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normativa®?; Barboza Russian, con La confianza legitima y la interpretacién del
articulo 231 por la Sala Constitucional®®; Velazco Silva con La confianza legiti-
ma ante los funcionarios de hecho®, o Figueroa Romero con su articulo intitu-
lado Alcance de la aplicacién de la confianza legitima en el régimen de transicién
de la Ley Orgédnica de Seguridad Social®®, entre otras obras.

También puede hallarse en la doctrina nacional otras obras que dedican algin
capitulo o algunos pasajes a dar algunas pinceladas o compartir algunas ideas
sobre el principio de la proteccién de la confianza. Tales son los casos, gratia
argiiendi, de las obras de Iribarren®®, Pellegrino®’ y Pesci Feltri®®®.

En estos trabajos suelen encontrarse referencias a las decisiones mds relevantes
que sobre el tema se han dictado, asi como, en ocasiones, a alguna alusion a las
relaciones existentes entre la confianza y principio de la buena o de seguridad
juridica.

Sobre el tema concreto de la fundamentacién juridica del principio, Figueroa
Romero, siguiendo a Rondén de Sansé, afirma lo siguiente:

622  Antela Garrido, Ricardo, Notas para el estudio de los Derechos Adquiridos y la Confianza
Legitima como limites de la potestad normativa (A propésito de los articulos 119 y 122 de
la Ley Orgdnica del Sistema de Seguridad Social), en: Revista de Derecho Administrativo
No. 16, Editorial Sherwood, Caracas, 2003, pp. 7 y ss.

623 Barboza Russian, Hernando, La confianza legitima y la interpretacién del articulo 231
por la Sala Constitucional, en: Cuestiones Juridicas, Revista de Ciencias Juridicas de la

Universidad Rafael Urdaneta No. 1, 2013, pp. 97 y ss.

624  Velazco Silva, Karla, La confianza legitima ante los funcionarios de hecho, en: Coleccién
Textos Universitarios, Universidad del Zulia, Maracaibo, 2019.

625 Figueroa Romero, Danielle, Alcance de la aplicacién de la confianza legitima en el
régimen de transicién de la Ley Orgdnica de Seguridad Social, en: Revista de Derecho
Administrativo No. 18, Editorial Sherwood, Caracas, 2004, pp. 315-351.

626  En su trabajo sobre la proteccién de las situaciones juridicas subjetivas Iribarren solo dedica
tres pdginas a una breve alusidn a la proteccién de la confianza (Iribarren Monteverde,
Henrique, El principio del respeto a las situaciones juridicas subjetivas en el Derecho Publico
Venezolano, Discurso y Trabajo de incorporacién de Henrique Iribarren Monteverde a
las Academia de Ciencias Politicas y Sociales. Academia de Ciencias Politicas y Sociales.

Caracas, 2013, pp. 149-152).

627 Pellegrino hace una breve referencia al principio de proteccién de la confianza, al pasar
revista a los principios que rigen el procedimiento administrativo (Pellegrino Pacera,
Cosimina, Algunas Consideraciones sobre el Procedimiento Administrativo y el Expediente
Administrativo, en: Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Catdlica Andrés

Bello No. 64, Caracas, 2009, p. 20).

628 Sostiene la autora que «...del principio de seguridad juridica se deriva otro que le es
complementario, y que se denomina el principio de coherencia de la actuacién de la
Administracién Publica... con el principio de seguridad juridica y el de coherencia
administrativa lo que en definitiva se pretende resguardar es el respeto de las expectativas
fundadas y sensatas de los ciudadanos ante la actuacién y prictica administrativa...» (Pesci
Feltri, Flavia, Los principios rectores del procedimiento administrativo en Venezuela, en:
Revista Electrénica de Derecho Administrativo Venezolano No. 14, Caracas, 2018, pp.
282-284).



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

«Teniendo en consideracién que la Constitucién... no menciona el principio
de la confianza legitima en forma expresa y que no existe pronunciamiento
alguno sobre el rango fundamental de dicho principio en Venezuela, es ne-
cesario ubicarse en el espectro de las fuentes del derecho a partir de la clasi-
ficacién entre las fuentes de derecho rango legal y fuentes de rango sublegal.

En el caso de las fuentes de rango legal, estas son las que realizan de manera
inmediata la constitucidn, las cuales se dividen en principales y supletorias.
Las fuentes principales corresponden a la ley formal, actos de gobierno, tra-
tados y actos parlamentarios. Las fuentes supletorias se ejecutan cuando no
existe una fuente principal, a saber; la equidad, la analogia y los principios
generales del derecho.

En atencién a lo anterior, el principio de la confianza legitima es posible ubi-
carlo dentro de la categoria de fuentes legales de tipo supletorio, por cuanto,
segin Rondén de Sansé (2002,33) “...la misma puede subsumirse en la nor-
ma de equidad o, en la conceptuacién mds genérica de principios generales del
derecho, asi como su aplicacién por via analégica”.

Ademis de la posible ubicacién de la confianza legitima dentro de los princi-
pios generales del derecho, la equidad y su aplicacién analégica, no puede de-
jar de observarse que la irretroactividad puede ser considerada también como
una manifestacién de la confianza legitima, al limitar al legislador cuando

dicte normas que pretenda aplicar sobre situaciones pasadas que han genera-
do derechos»*.

3. El estado actual de la jurisprudencia nacional

Cada vez son mds frecuentes los fallos de la justicia administrativa y consti-
tucional que incorporan alguna mencidn, referencia o incluso alguna reflexién
sobre el principio de proteccién de la confianza.

De esa multiplicidad de fallos tan solo algunos pocos hacen algin tipo de
alusién al tema de la fundamentacién juridica del principio de proteccién de la
confianza. En la mayoria de los casos, ni siquiera se trata directamente el tema,
sino que se le asocia a otros principios o conceptos, bien haciendo alguna refe-
rencia puntal a sus vinculos o bien empledndolos simplemente como sinénimos.

En todo caso, la mayoria de esos fallos se limita a reiterar, una y otra vez, un
diminuto punado de afirmaciones de principios — que, dicho sea de paso, salvo
contadas excepciones, han solido ser bastante lacénicas y simples — formuladas
casi a manera de apotegmas.

Sin duda que una de las excepciones mds notorias la constituye el fallo dic-
tado por la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, hace ya casi veinte

629 Figueroa Romero, Danielle, Alcance de la aplicacién de la confianza legitima en el
régimen de transicién de la Ley Orgdnica de Seguridad Social, en: Revista de Derecho

Administrativo No. 18, Editorial Sherwood, Caracas, 2004, pp. 335-336.
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afnos, en el asunto Club Campestre Paracotos, decisién en la que por vez primera
se cita con propiedad doctrina y jurisprudencia comparada sobre los origenes y
fundamentos del principio de proteccién de la confianza.

En esta decisién de principios, el Tribunal Supremo de Justicia admitiria que,
para ese entonces, la problemdtica sobre la existencia del principio habfa sido «...
escasamente tratada por el Derecho Venezolano...», a la vez que advertia que las
consideraciones que efectuaria al respecto tan solo servirfan como un «...marco
orientador al pronunciamiento a dictarse sobre el punto objeto de...» debate,
el cual versaba, inter alia, sobre la caducidad del recurso contencioso-electoral
interpuesto.

Luego de reconocer su vigencia en el ordenamiento juridico venezolano y de
definirlo, Club Campestre Paracotos pone de relieve que el principio de la protec-
cién de la confianza responde a la tensién o «...conflicto que se plante[a] entre las
exigencias de legalidad de un acto o actuacién, y la seguridad juridica [realmente,
la confianza como aspecto subjetivo de aquella] que resulte afectada en caso de
la anulacién de éstos...», a la vez que reafirma el deber del juez contencioso de
ponderar tales intereses en juego. El fallo dice hacer suya en términos generales
la tesis de la jurisprudencia espafiola segin la cual no resulta suficiente la sola
ilegalidad para anular un acto administrativo.

Aun cuando la sentencia cita atinadamente la obra de Castillo Blanco para
fundamentar esa interesante conclusién — que, dicho sea de paso, se comparte
— lo cierto es que tal postura tiene sus antecedentes remotos en la tesis radical
inicialmente planteada por el Tribunal Superior Administrativo de Berlin, el 14
de noviembre de 1956, en Witwenpension®. En la aludida decisién se llegé al
extremo de negar la existencia de un principio general conforme al cual la Admi-
nistracién tenia el deber de revocar sus actos ilegales. Esa postura tan radical fue
prontamente matizada por el Tribunal Federal Administrativo que, al conocer
del fallo en revisién, admitié que aun cuando existen ciertas excepciones en las
que el acto ilegal no puede ser anulado, la existencia del principio en si mismo no
podia ser puesta en duda®'. En todo caso, de acuerdo con esa visién moderada,
la mera ilegalidad sigue sin ser motivo suficiente para la anulacién, en el sentido
que el juez administrativo debe siempre indagar si la actuacién inicial habria ge-
nerado una expectativa juridicamente tutelable para el destinatario.

Club Campestre Paracotos, ademds, comparte el criterio segiin el cual la
aplicacién del principio no se limita Gnicamente a los actos formales, sino que
comprende todas y cada una de las formas de manifestacién de la actividad ad-

630 Vid. Primera Parte, 3.2. La re-visién de algunas instituciones fundamentales del Derecho
Administrativo: El principio de legalidad y la proteccién de la expectativa juridicamente
tutelable.

631 Parés Salas, Alfredo, El nacimiento del principio de proteccién de la confianza en la
jurisprudencia alemana, en Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gémez, Tomo II, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021, p. 1159.
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ministrativa, invocando a tales efectos la posicién de Rondén de Sansé®*?, quien

defiende la amplitud de aplicabilidad del principio.

Anadiria luego la Sala que no solo el articulo 11 de la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos constituye uno de los ejemplos mds significativos
de la vigencia del principio de proteccién de la confianza en el ordenamiento
juridico venezolano, tal y como ya habia sido reconocido previamente por la
Sala Politico-Administrativa en otra de las decisiones de principios de inicios del
Siglo XXI, como lo fue The Coca Cola Company®?, sino que a tal norma debia
sumarse la contenida en el articulo 77 eiusdem®*.

Ahora bien, por lo que a las diversas tesis que tienen por objeto dar cuenta de
la fundamentacién juridica del principio de proteccién de la confianza respecta,
Club Campestre Paracotos es la primera decisién que explicitamente plantea el
problema, al esbozar brevemente las tesis mds importantes que se han elaborado
en el Derecho Comparado.

Club Campestre Paracotos distingue fundamentalmente entre las tesis que
propugnarian una supuesta autonomia del principio, las que lo entenderfan como
una variante del principio de buena fe, aquellas que lo ven como una derivacién
del principio de seguridad juridica y aquellas que hallarfan su fundamentacién
en los aforismos segtin los cuales nadie puede alegar a su favor su propia torpeza
(nemo auditur sua turpitudinem allegans) o la prohibicién de ir en contra de los
actos propios (venire contra factum proprium non valet).

No obstante lo anterior, Club Campestre Paracotos se limita a enunciar el
problema, mas no toma una posicién definida al respecto. Puede que, por tratarse
del primer fallo que aborda de manera explicita este asunto, podria entenderse
que quizd la Sala Electoral, en obsequio a la prudencia, se haya limitado a tan
solo plantear los términos del problema, de modo de dejar en manos de la juris-
prudencia subsiguiente la tarea de ir paulatinamente elaborando la construccién
sobre la fundamentacién en el ordenamiento juridico venezolano del principio.

La decisién deja abierta la pregunta sobre la concreta fundamentacién juridica
en el ordenamiento venezolano del principio de proteccién de la confianza.

No obstante lo recién dicho, de una revision a la jurisprudencia del Tribunal
Supremo de Justicia durante las Gltimas dos décadas pareciera no resultar posible

632 Rondén de Sansé, Hildegard, El Principio de Confianza Legitima en el Derecho
Venezolano, en: IV Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph
Brewer-Carfas, Funeda, Caracas, 1998, pp. 295-351.

633  Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29
de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company.

634 De acuerdo con el articulo 77 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, «si
sobre la base de informacién errénea, contenida en la notificacidn, el interesado hubiere
intentado algtn procedimiento improcedente, el tiempo transcurrido no serd tomado en
cuenta a los efectos de determinar el vencimiento de los plazos que le corresponden para
interponer el recurso apropiado».
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encontrar una respuesta definitiva a la cuestién que, por decir lo menos, resulta
hasta ahora bastante elusiva.

De la revisién jurisprudencial efectuada en las decisiones de las distintas salas

del Tribunal Supremo de Justicia se ha identificado un pufiado de fallos que
parecen aludir al fundamento del principio de proteccién de la confianza o dar
algunas luces sobre las relaciones existentes entre tal principio y otros principios
ya consolidados en el ordenamiento interno venezolano. Asi, en ese pufiado de
fallos se observan, grosso modo, varias lineas argumentales que pueden clasifi-
carse en tres grupos, a saber:

a)

b)

°

635

636

637

638

Un primer grupo de decisiones que vinculan el principio de proteccién de la
confianza al principio de la buena fe, afirmando incluso, en algunos casos,
que aquel serfa una manifestacién de este®.

Un segundo grupo de decisiones que invocan simultdéneamente tanto la
buena fe como la seguridad juridica, como fundamentos del principio de
proteccion de la confianza o que, al menos, involucran ambos principios
directamente en la misma linea argumental®®. Este curioso fenémeno no
solo se ha presentado en la jurisprudencia nacional, pues como lo destaca
Weber-Diirler, hace unas cuatro décadas los tribunales suizos ocasionalmente
empleaban simultdneamente ambos principios para fundamentar al principio
de la proteccién®’.

Un tercer y dltimo grupo de fallos que asocian el principio de proteccién de
la confianza al principio de seguridad juridica®®. De igual modo, Weber-

Linea argumental de la que pareciera ser la més fiel expresion la afirmacién hecha en la
Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny, conforme a la cual «...uno de los principios que
rigen la actividad administrativa es el principio de confianza legitima, el cual se refiere a la
concreta manifestacién del principio de buena fe en el dmbito de la actividad administrativa
y cuya finalidad es el otorgamiento a los particulares de garantia de certidumbre en sus
relaciones juridico-administrativas....».

En este grupo de fallos destaca la Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, 30 de junio de 2004, asunto José¢ Andrés Romero, posteriormente
ratificada, mediante una cita textual, por la Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto Aeropostal
Alas de Venezuela, en las que se indicé cuantos sigue: «...como derivacién directa de dicho
principio de seguridad juridica, se encuentran también el principio de confianza legitima
que es concreta manifestacién del principio de buena fe en el dmbito de la actividad
administrativa...».

Weber-Diitler, Beatrice, Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 49.

En este sentido, en la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio se sostuvo: «Se ha
entendido que el principio de seguridad juridica, protege la confianza de los administrados
que ajustan su conducta a la legislacién vigente. Es decir, la seguridad juridica ha de ser
entendida como... la expectativa razonablemente fundada del ciudadano en cudl ha de
ser la actuacién de la Administracién en la aplicaciéon del Derecho». En el 4mbito judicial,
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Diirler recuerda que la jurisprudencia suiza también ha empleado esta tesis y,
del mismo modo, en ocasiones ha usado los principios de seguridad juridica
y la proteccién de la confianza incluso como sinénimos®®.

Finalmente, no debe dejar de advertirse que este listado no representa una
postura definitiva o pacifica del Tribunal Supremo de Justicia respecto del tema
de la proteccién de la confianza, sino tan solo algunas de las diversas que ha to-
mado a lo largo del tiempo.

Corresponde, por tanto, dar ahora revisién muy sumaria y descriptiva de al-
gunos de los fallos que abordan el tema, agrupados por las tesis a las que parecen
referir y subagrupados cronolégicamente. Se ha realizado una suerte de concor-
dancia entre los fallos, pues muchos de ellos se limitan a reiterar lo ya dicho en
otros previos, anadiendo alguna idea o realizando alguna variacién. Mds atn, se
indica en cada fallo si la decisién guarda relacién con la aplicacién del principio
en ejercicio de la funcién administrativa o de la funcién judicial.

3.1. La buena fe como fundamento del principio de proteccion de
la confianza

De seguida se encontrardn un conjunto de decisiones judiciales que han vin-
culado el principio de proteccién de la confianza con el principio de la buena fe,
ordenadas de manera cronoldgica.

3.1.1. Sentencias que afirman que la proteccion de la confianza
deriva de la buena fe

b) Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-Administrativa, 4 de julio de 2007,
asunto Repro Sportny (funcién administrativa)®*’

Repro Sportny decide una demanda por cobro de bolivares interpuesta contra
la Universidad Central de Venezuela por la falta del pago adeudado a la deman-
dante por concepto de la elaboracién y suministro de uniformes deportivos para
la institucién educativa.

Si bien podemos afirmar que Aeropostal Alas de Venezuela importa de mane-
ra textual a la jurisprudencia contencioso-administrativa la argumentacién cons-
titucional de José Andrés Romero, es luego, Repro Sportny quien se ocupa de re-

la Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de
agosto de 2002, asunto Microsoft Corporacién entendid a «...la confianza legitima, como
elemento subjetivo de la seguridad juridica...», esto es, a «...la garantia de la confianza
legitima, como parte del derecho a la seguridad juridica...».

639  Weber-Diirler, Beatrice, Vertrauensschutz im 6ffentlichen Recht, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1983, p. 48.

640 Repro Sportny invoca la Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto Aeropostal Alas de Venezuela,
pero modifica su texto (aunque, como ya lo observamos, la cita original se halla en la
Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio
de 2004, asunto José Andrés Romero).
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formular la afirmacién original contenida en José Andrés Romero, depurdndola y
despojdndola de la alusién al principio de seguridad juridica, para mantener solo
la referencia al principio de buena fe.

Repro Sportny ratifica que el principio de protecciéon de la confianza es «...
uno de los principios que rigen la actividad administrativa. . .».

No obstante, sin mencionar José Andrés Romero, Repro Sportny invoca Aero-
postal Alas de Venezuela, parafraseando — y ajustando — la cita textual que esta ha-
bia tomado de José Andrés Romero. La version original de José Andrés Romero que
confusamente invocaba de forma simultdnea los principios de seguridad juridica y
de buena fe fue modificada por Repro Sportny, quedando redactada asi:

«...uno de los principios que rigen la actividad administrativa es el principio

de confianza legitima, el cual se refiere a la concreta manifestacién del princi-

pio de buena fe en el dmbito de la actividad administrativa y cuya finalidad es

el otorgamiento a los particulares de garantia de certidumbre en sus relacio-

nes juridico-administrativas...».

Anade luego el fallo, por lo que al estudio del caso en concreto atafie, cuanto
sigue:

«...la parte demandante elaboré de buena fe los mencionados bienes por cuan-

to existia una apariencia de formalidad en la contratacién (orden de compra)

y, en virtud del principio de confianza legitima presente en las relaciones exis-
tentes entre los particulares y la Administracién, hizo entrega oportuna de los
trajes deportivos a los fines de que éstos fueran utilizados por los estudiantes

en la inauguracién de los Juegos...».

En Repro Sportny, la Sala Politico-Administrativa pareciera decidirse por la
alternativa argumentativa de fundamentar el principio de proteccién de la con-
flanza Ginicamente en el principio de la buena fe. La aparente eleccion, sin embar-
go, no es razonada. No existe en Repro Sportny consideracién o argumentacién
alguna que permita distinguir si se trata de una postura consciente o deliberada
de la Sala o si, por el contrario, fue una simple reformulacién del wording de
la afirmacién sobre la que no hubo mayor reflexién de fondo, con el objeto de
adaptar la cita al contexto contractual del caso en concreto. En efecto, una de
las razones que podrian pensarse sobre el porqué de la aludida reformulacién de
la afirmacién inicial, en el sentido de mantener solo la referencia al principio de
buena fe y desechar la mencién a la seguridad juridica, pueda guardar relacién
con la circunstancia de que el principio de proteccién de la confianza fue invoca-
do por la Sala en el marco de una relacién contractual, contexto en el principio
de buena fe en su concepcidn iusprivatista adquiere especial importancia.

Pese a la ausencia de andlisis, a partir de Repro Sportny — algunas veces citada
junto a Aeropostal Alas de Venezuela — la Sala Politico-Administrativa transcri-
birfa una y otra vez en algunos de sus fallos la expresion arriba citada.
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3.1.2. Sentencias que vinculan de algun modo la proteccion de la
confianza con la buena fe 0 que parecen emplear tales conceptos
Ccomo sinbnNiMos

a) Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional, 1° de junio de 2001, asunto
Fran Valero (funcién judicial)

La primera alusién a la buena fe en el marco del andlisis del principio de
proteccién de la confianza aplicado al 4mbito judicial bajo la vigencia de la Cons-
titucién de 1999, particularmente ante los cambios repentinos de una linea juris-
prudencial, se ha encontrado en Fran Valero.

El fallo se ocupaba de la interpretacion que la Sala de Casacién Civil de la
extinta Corte Suprema de Justica habia hecho, de manera pacifica y retirada, de
acuerdo con la cual la perencién de la instancia no corria después de vista la causa
y, por tanto, después de entrado el proceso en estado de sentencia.

En palabras de la Sala, tal interpretacién generalmente admitida habia creado
una expectativa juridicamente tutelable en los litigantes. La decisién sostuvo lo
siguiente:

«...la expectativa legitima que crea el uso judicial, incide sobre el ejercicio del

derecho de defensa, ya que éste se minimiza o se pierde, cuando la buena fe

de los usuarios del sistema judicial queda sorprendida por estas précticas. . .».

Si bien no se menciona, menos atn se elabora, argumentacién alguna sobre
la buena fe como fundamento del principio, resulta de interés analizar la frase,
pues en ella se ponen en relacién tres conceptos: expectativas legitimas, derecho
a la defensa y buena fe.

La premisa de partida es que ciertos usos judiciales pueden crear expecta-
tivas legitimas en los litigantes. Luego, la expectativa se asocia con el ejercicio
de un derecho constitucional, en este caso, de naturaleza procesal o adjetiva,
como lo es el derecho de la defensa, entendiéndose que la frustracién de aquella
puede conllevar la lesién de este. Luego, la referencia a la buena fe podria en-
tenderse como un sinénimo de la expresion expectativa juridicamente tutelable,
libremente intercambiable en la argumentacidn, en el sentido que la frustraciéon
de la expectativa equivaldria a la sorpresa en la buena fe. Empero, la afirmacién
también podria ser leida en el sentido que para poder hablar de la frustracién de
la expectativa juridicamente tutelable — y la consecuente afectacién del derecho
de la defensa — resultaria necesario que los usuarios del sistema judicial hubieren
obrado de buena fe, esto es, como una suerte de condicionante para el nacimiento
de la confianza.

b) Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Administrativa, 11 de febrero de
2004, asunto Instituto Universitario Politécnico Santiago Marino (funcién
administrativa)
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Una de las primeras decisiones que asimila la protecciéon de la confianza al
principio de la buena fe es Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio.

El fallo resuelve el recurso contencioso-administrativo de nulidad incoado
contra una de las disposiciones contenidas en dos resoluciones expedidas por el
Ministro de Educacién, Cultura y Deportes.

Luego de citar la obra de Gonzilez Pérez intitulada el Principio General de
la Buena Fe en el Derecho Administrativo, Instituto Universitario Politécnico
Santiago Marifio concluye, sin mds, que «...el principio de la buena fe, también
conocido como principio de la confianza legitima...» habia sido vulnerado en el
caso de la especie.

Sin hacer ningtn tipo de andlisis al respecto, el fallo equipara ambos princi-
pios, asumiéndolos como sinénimos. En realidad, el andlisis del fallo se centra en
el principio de la buena fe — no sobre la proteccién de la confianza — basdndose
la decisién en tal principio. Pese a su extensién y con la venia del lector, conviene
incorporar la cita relevante del fallo, que, en esencia, reproduce las ideas de la
obra de Gonzidlez Pérez, y que reza asi:

«...Como ha precisado la Doctrina, la buena fe, como las buenas costumbres,

constituye una via de comunicacién del Derecho con la Moral. El legislador

en su labor de creacién de normas juridicas no puede prever todas las exigen-

cias éticas de comportamiento, lo que puede generar que alguna conducta

juridicamente correcta, moralmente sea recusable. Es por ello que la buena

fe, aparece como uno de los principios generales que sirven de fundamento

al ordenamiento, informan la labor interpretativa y constituyen instrumento

decisivo de integracién de la labor hermenéutica en el Derecho. Asimismo,

debe destacarse que este principio es aplicable a todas las relaciones juridico
administrativas, limitando el comportamiento de los sujetos que forman par-

te de ella, esto es, tanto para la Administracién como para el administrado,

quien debe actuar dentro de los limites de sus derechos y libertades.

La buena fe, significa confianza, seguridad y honorabilidad, se refiere a que
una de las partes se entrega confladamente a la conducta leal de otra en el
comportamiento de sus obligaciones, fiado en que ésta no lo enganard. La
buena fe significa que el hombre cree y confia que una declaracién de volun-
tad surtird en un caso concreto sus efectos usuales, los mismos efectos que
ordinaria y normalmente ha producido en casos andlogos.

[...]

Debe indicarse que la nocién de buena fe en el 4mbito juridico no hace refe-
rencia a toda confianza psicolégicamente cierta, sino sélo a aquella que ade-
mds de existir en sentido psicolégico, es vdlida en sentido juridico por no
encontrar en los usos sociales o en Derecho un limite.

Si, entonces la buena fe (i) es sinénimo de proteccién de la confianza y (ii) la
buena fe es un principio general del Derecho aplicable al Derecho Administra-
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tivo, se sigue entonces que la proteccién de la confianza es un principio general
del Derecho que rige «...todas las relaciones juridico administrativas...». De esta
forma, Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifo se escapa interesan-
temente del andlisis sobre la fundamentacién del principio de la confianza, pero
concluye su aplicabilidad de manera integra u omnicomprensiva a la actuacién
administrativa.

c) Sentencia No. 442 de la Sala Constitucional, 23 de marzo de 2004, asunto
Ismael Garcia (funcién administrativa)

Ismael Garcia decide favorablemente el recurso extraordinario de revisién
constitucional interpuesto contra la sentencia de la Sala Electoral del Tribunal
Supremo de Justicia, a través de la cual se habia resuelto el recurso contencio-
so-electoral intentado contra los actos administrativos dictados por el Consejo
Nacional Electoral referidos al Instructivo sobre el Tratamiento por el Comité
Técnico Superior de las Firmas de Caligrafia Similar o Renglones de Planillas
Llenadas por la misma persona.

Amén de los eminentes visos politicos del asunto debatido en Ismael Garcia,
si bien el fallo no hace ninguna reflexién respecto de la relacién entre los dos
principios objeto de estudio asocia ambos conceptos en la misma oracién, sin
poder determinarse si se entienden como sinénimos o como conceptos diferentes,
aunque relacionados. En el fallo se argumenté que «...con respecto a los princi-
pios de buena fe y de confianza legitima, la Sala considera que no son aplicables
en la constatacién de la validez de actos de participacién politica. . .».

d) Sentencia No. 3668 de la Sala Politico-Administrativa, 2 de junio de 2005,
asunto Delia Mercedes Escobar de Vivas (funcién administrativa)®*!

Delia Mercedes Escobar de Vivas resuelve favorablemente la solicitud de me-
dida cautelar de suspension de efectos pedida en el marco del recurso conten-
cioso-administrativo de anulacién de una Resolucién dictada por la Directora
General de Averiguaciones Administrativas y Procedimientos Especiales de la
Contraloria General de la Republica, por medio de la cual confirmé un reparo
efectuado a la recurrente.

Aun cuando Delia Mercedes Escobar de Vivas no obsequia ningtn aporte
de mayor relevancia, resulta no obstante de interés el empleo, cual sinénimos de
los principios de buena fe y de proteccién de la confianza, los cuales son, incluso
referidos en singular como si de un solo principio se tratara. Asi, el fallo sostuvo
literalmente cuanto sigue:

«Lo anterior, permite a esta Sala hacer referencia al principio de la buena fe

o de confianza legitima, el cual es aplicable a todas las relaciones juridico

administrativas para limitar el comportamiento de los sujetos que forman

parte de ella».

641 Delia Mercedes Escobar de Vivas cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 87 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto
Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio.
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3.1.3. Sentencias que ratifican fallos que vinculan la proteccion de
la confianza y la buena fe

a) Voto Salvado de la Sentencia No. 378 de la Sala Politico-Administrativa, 21
de abril de 2004, asunto Multinacional de Seguros (funcién administrativa)

Multinacional de Seguros resuelve un recurso de anulacién interpuesto en
contra de una Resolucién del Ministerio de Finanzas, que confirmé la sancién
que habia sido impuesta por la Superintendencia de Seguros a la empresa, por la
alegada violacién de las normas que prohibian la alteracién de las tarifas aproba-
das previamente por la Superintendencia.

Entre varios argumentos, la recurrente denuncié la violacion de la cosa juzga-
da administrativa, pues sostuvo que la Superintendencia pretendié desconocer los
derechos creados por el acto administrativo de efectos particulares que la auto-
rizaba a cobrar determinadas tarifas, mediante un acto administrativo posterior,
de efectos generales, que pretendi6 enervar los efectos de tal decision inicial. Otro
argumento que permite entender los términos de la controversia, es aquel segiin
el cual la recurrente habria sido sancionada en el marco de un procedimiento de
inspeccién o fiscalizacién y no en el marco de un procedimiento sancionador y
que, por tanto, nunca le fueron formulados cargos de manera de poder ejercer su
derecho a la defensa. Asf, la recurrente no podia haber esperado que en el marco
de tal procedimiento le fuera aplicada una sancién. Dicho de otro modo, tenfa
la expectativa de que los efectos y la finalidad del procedimiento de fiscalizacion
fueran los efectos usuales que se presentan en casos similares.

Si bien el fallo lamentablemente deseché la denuncia de violacién de la cosa
juzgada basdndose para ello en una fatua argumentacion, el voto salvado afirma
comienza por reconocer que la decisién resultaba contraria a la jurisprudencia
sentada previamente en Instituto Universitario Politécnico Santiago Marino y
que el fallo, ademds, carecia «...del andlisis normativo necesario para determinar
si se cumplieron los extremos legales de la actividad administrativa evaluada...».

La confianza a la que alude la decisién en su voto salvado estd enmarcada,
como puede apreciarse, en el dmbito procedimental. El Magistrado disidente
parte de la premisa de que la recurrente no podia esperar o contar con la aplica-
cién de una sancién en el marco de un procedimiento de fiscalizacién. En efecto,
sostuvo lo siguiente:

«Quien disiente no puede dejar de advertir cémo la confianza legitima del

recurrente fue vulnerada por el acto recurrido, en los términos expresados en

la sentencia transcrita, pues, se insiste, las expectativas sélo podian consistir

en esperar que la apertura de un procedimiento de inspeccién generara “...sus

efectos usuales, los mismos efectos que ordinaria y normalmente ha produci-

do en casos andlogos”.

La Sala estaba obligada a proteger la buena fe del recurrente pues “...la buena
fe, aparece como uno de los principios generales que sirven de fundamento
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al ordenamiento, informan la labor interpretativa y constituyen instrumento
decisivo de integracién de la labor hermenéutica en el Derecho™.

En su argumentacién, el Magistrado disidente vincula el principio de protec-
cién de la confianza con el principio de buena fe, mientras que destaca el deber
que recafa sobre la Sala de proteger ambas instituciones.

b) Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-Administrativa, 28 de abril de 2005,
asunto Aeropostal Alas de Venezuela (funcién administrativa)®4?

Aeropostal Alas de Venezuela resuelve desfavorablemente, por via de avoca-
miento, la demanda contencioso-administrativa de nulidad interpuesta contra el
articulo 12 de la Resolucién de la Superintendencia de Administracién Tributa-
ria del Estado Vargas, a través de la cual se habia designado agente de percepcién
del impuesto de salida el pais a la aerolinea.

En el fallo surge nuevamente el debate sobre el tema de la vacatio legis que
las leyes tributarias han de tener por mandato expreso del articulo 317 de la
Constitucion.

En el caso sub examine, amén de la declaratoria de nulidad del articulo de
una resolucidn, se solicitaba la desaplicacién via control difuso del tltimo arti-
culo de la disposicién transitoria de la Ley de Timbre Fiscal del Estado Vargas
del afio 2002, a tenor del cual, dicha ley entraria en vigencia con su publicacién.
La demandante entendia que tal norma resultaba incompatible con el texto del
articulo 317 de la Constitucidn, asi como los articulos 8 y 9 del Cédigo Orgénico
Tributario. La muy criticable conclusién a la que arriba el fallo se inspira en José
Andrés Romero.

Pero Aeropostal Alas de Venezuela no solo se inspira en José Andrés Romero,
sino que también cita, de forma textual, el pasaje en ella contenido relacionado
con el principio de proteccién de la confianza.

El fallo realiza luego un par de consideraciones sobre la distincién entre la
vacatio legis — que, afirma, supone el diferimiento de la entrada en vigencia de la
ley — con la transitoriedad en materia fiscal, que supondria, en palabras del fallo,
que «...la nueva regulacién tributaria no se aplique aciertos supuestos de hecho
-con independencia de que la ley haya entrado ya en vigencia- hasta un momento
posterior...», siendo la finalidad de esta dltima figura, precisamente

«...preservar el principio de certeza y de confianza legitima en las relaciones

juridico-tributarias y garantizar a los contribuyentes y particulares sujetos a

ella, la debida adecuacion, planificacién y conocimiento de las modificaciones

impuestas por la nueva Ley a las situaciones normativas preexistentes».

Aecropostal Alas de Venezuela constituye el vaso conductor que permite tras-
ladar, incorporar o importar la tesis confusamente expuesta por José Andrés

642  Acropostal Alas de Venezuela cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1252 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de junio de 2004, asunto José Andrés
Romero.
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Romero de la justicia constitucional a la justicia administrativa. En lo sucesivo
las decisiones de la Sala Politico-Administrativa no citarfan directamente a José
Andrés Romero, sino Aeropostal Alas de Venezuela, como si en ella se hubieren
realizado originalmente las consideraciones que, como ya sabemos, fueron trans-
critas literalmente de José Andrés Romero.

Esas consideraciones, como ya lo asomamos, serfan luego objeto de una im-
portante reformulacion y reajuste — que no se comparten — en Repro Sportny.

¢) Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Administrativa, 9 de noviembre de
2006, asunto La Oriental de Seguros (funcién administrativa)®%

La Oriental de Seguros resuelve un recurso de nulidad interpuesto conjun-
tamente con solicitud de suspension de efectos contra una Resolucién dictada
por el Ministro de Finanzas, mediante la cual fue declarado sin lugar el recurso
jerdrquico y confirmada la sancién de multa impuesta por la Superintendencia
de Seguros contra la recurrente, por el alegado retardo en el cumplimiento de sus
obligaciones frente a un asegurado.

La recurrente denuncié la violacién del «principio de confianza legitima o
presunciéon de buena fe», pues, sostuvo, «venia cumpliendo en forma pacifica
y reiterada con la practica del mercado asegurador... respecto de que la prima
debe ser pagada por los asegurados de manera inmediata a fin de que los riesgos
puedan correr a cargo de la aseguradora». Pareciera la recurrente emplear los dos
conceptos como sinénimos.

La sentencia ratifica Instituto Universitario Politécnico Santiago Marino y
Delia Mercedes Escobar De Vivas, pero adopta la terminologia empleada por la
recurrente en el sentido de no hacer distingo alguno entre el principio de protec-
cién de la confianza y la «presuncién» de buena fe.

Tenia el fallo la oportunidad de trazar algunas distinciones conceptuales al
respecto, sin embargo, la decision fue directo al descarte del argumento del re-
currente.

d) Sentencia No. 1640 de la Sala Politico-Administrativa, 10 de marzo de 2007,
asunto Video Way Productora (funcién administrativa)®*

Video Way Productora decide desfavorablemente un recurso contencioso ad-
ministrativo de nulidad interpuesto contra una Resolucién dictada por el otrora

643 La Oriental de Seguros cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 3668 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto
Delia Mercedes Escobar de Vivas y la Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario
Politécnico Santiago Marifo.

644 Video Way Productora cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 87 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto Instituto
Universitario Politécnico Santiago Marino; la Sentencia No. 3668 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto Delia
Mercedes Escobar de Vivas; y la Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 9 de noviembre de 2006, asunto La Oriental de Seguros.
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Ministro de Infraestructura, que habia desestimado el recurso jerdrquico inter-
puesto contra un acto administrativo que habia declarado la caducidad de la
concesion para el uso de ciertas dreas de dominio puablico del Aeropuerto Inter-
nacional de Maiquetia determinadas para la explotacién de la instalacién, man-
tenimiento y operacién de un sistema de comunicacién audiovisual mediante
monitores de video, por la falta de pago oportuno contractualmente previsto por
parte de la recurrente.

Alega la recurrente que ante la ausencia de pago oportuno, el Director Gene-
ral del Instituto habria propuesto a varias concesionarias la posibilidad de sus-
cripcién de un convenio de pago. Sostuvo que era titular de una expectativa
juridicamente tutelable a la renovacién del contrato, la cual derivé de la

«...actitud omisa de[l]... Instituto al no pronunciarse respecto al convenio de
pago propuesto asi como la actitud expresa mostrada al no haber rechazado ni
haberse opuesto a los pagos efectuados por la empresa... constituyeron signos
inequivocos de aceptacién del convenimiento de pago y por tanto, suficien-
tes para generat... la confianza legitima de que la Administracién estaba de
acuerdo en la férmula propuesta por el entonces Director General del Insti-
tuto de solventar la deuda pendiente. .. consecuencia(s) desfavorables para la
continuacién del Contrato de Concesién».

La Sala, sin embargo, neg6 que «...la conducta de la Administracién al recibir
las cantidades de dinero que le eran adeudadas, hubiera podido generar en la em-
presa concesionaria la expectativa que el contrato no seria declarado terminado
anticipadamente, o renovado al término del mismo...».

El fallo ratifica Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio, Delia
Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros, invocando a tales efectos
las consideraciones sobre la relacién entre el principio de buena fe y el principio
de proteccién de la confianza.

e) Sentencia No. 358 de la Sala Politico-Administrativa, 26 de marzo de 2008,
asunto Inversiones y Construcciones G.M. 200 (funcién administrativa)®®

Inversiones y Construcciones G. M. 200 declara parcialmente con lugar una
demanda por cobro de bolivares e indemnizacién de dafios y perjuicios, conjun-
tamente con medida de embargo preventivo, interpuesta contra la Fundacién
Poliedro de Caracas, por la falta de pago de las obligaciones derivadas del con-
trato concesién para la realizacién de obras de reparacién y mantenimiento del
Poliedro de Caracas.

645 Inversiones y Construcciones G. M. 200 cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 87
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004,
asunto Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifo, la Sentencia No. 3668 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto
Delia Mercedes Escobar de Vivas, y la Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Ad ministrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 9 de noviembre de 2006, asunto La Oriental de Seguros.
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Aun cuando el fallo no incorpora argumentos relacionados con el principio
de proteccién de confianza, invoca Instituto Universitario Politécnico Santiago
Marifio, Delia Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros, como fun-
damento de sus consideraciones en torno al principio de buena fe.

f) Sentencia No. 405 de la Sala Politico-Administrativa, 2 de abril de 2008,
asunto Tomds Antonio Rodriguez (funcién administrativa)®‘

Tomds Antonio Rodriguez decide un recurso contencioso administrativo de
nulidad ejercido conjuntamente con medida de suspensién de efectos contra va-
rios actos administrativos relacionados con la convocatoria a concurso publico
para la designacién del titular de Auditoria Interna del Ministerio de Energfa y
Minas, por considerar que tales actos eran violatorios del principio de confianza
legitima, pues el recurrente afirmaba gozar de estabilidad laboral en el cargo de
Contralor Interno del Ministerio.

Luego de invocar Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio, Delia
Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros, concluy¢ la Sala que mal
podia «...pretender el recurrente estabilidad y privilegios especiales por haber
ostentado el cargo de Contralor Interno, debido a la reorientacién del control
interno en la Administracién Publica Nacional y el subsecuente cambio en la
organizacién administrativa de las llamadas Contralorifas Internas, a objeto de
transformarlas en Unidades de Auditoria Interna».

g) Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa, 17 de febrero de 2009,
asunto La Oriental de Seguros II (funcién administrativa)®’

La Oriental de Seguros II decide desfavorablemente un recurso contencioso-
administrativo de nulidad interpuesto contra tres actos administrativos que ne-
garon la aprobacién del documento de anexo para el ajuste de la prima de sinies-
tralidad sometido a la consideracién de la Superintendencia de Seguros y, luego,
del Ministerio de Finanzas.

A la acostumbrada referencia a la férmula acufada por Repro Sportny, La
Oriental de Seguros II afiade una nueva afirmacién de relevancia, que también
serd posteriormente reiterada por la Sala y que, pese a no guardar relacién directa

646 Tomdés Antonio Rodriguez cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 87 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto
Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio, la Sentencia No. 3668 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto Delia
Mercedes Escobar de Vivas, y la Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 9 de noviembre de 2006, asunto La Oriental de Seguros.

647 La Oriental de Seguros II cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny. Y, aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca
Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema
bajo examen.
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con la postura sobre la fundamentacién del principio de proteccién de la confian-
za, resulta, por su trascendencia, de interés. La afirmacién en cuestidn reza asi:
«...la confianza legitima constituye la base de una nueva concepcién de los
vinculos que existe entre el Poder Publico y los ciudadanos, cuando a través
de su conducta, revelada en sus declaraciones, actos y doctrina consolidada,
se pone de manifiesto una linea de actuacién que la comunidad o sujetos
especificos de ella esperan se mantenga. Este principio alude asi a la situacién
de un sujeto dotado de una expectativa justificada de obtener una decisién
favorable a sus intereses».

h) Sentencia No. 619 de la Sala Politico-Administrativa, 13 de mayo de 2009,
asunto Corporacién Betapetrol (funcién administrativa)®*®

Corporacién Betapetrol resuelve desfavorablemente un recurso contencioso-
administrativo de nulidad contra un acto administrativo expedido por el Minis-
terio de Energia y Petr6leo que revoca licencias otorgadas a la parte actora.

La decisién invoca como fundamento de sus consideraciones en torno al prin-
cipio de proteccién de la confianza las mismas tres decisiones que la Sala habia
invocado en oportunidades anteriores, al analizar alegatos relacionados con el
principio de buena fe, a saber, Instituto Universitario Politécnico Santiago Mari-
fio, Delia Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros.

i) Sentencia No. 890 de la Sala Politico-Administrativa, 17 de junio de 2009,
asunto Seguros Mercantil (funcién administrativa)®®

Seguros Mercantil resuelve desfavorablemente un recurso contencioso-admi-
nistrativo de nulidad interpuesto contra un acto administrativo expedido por la
Superintendencia de Seguros, a través del cual se impuso una sancién pecuniaria
a la recurrente.

Con un interesante anadido Seguros Mercantil invoca la frase acufiada por
Retro Sportny e incorpora de nuevo a la argumentacién el principio de seguri-
dad juridica, tal y como habia sido definido en la Sentencia No. 570 de la Sala
Politico-Administrativa, del 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio.

648 Corporacién Betapetrol cita o ratifica la Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Ad ministrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario
Politécnico Santiago Marifio, la Sentencia No. 3668 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto Delia Mercedes Escobar de
Vivas, y la Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 9 de noviembre de 2006, asunto La Oriental de Seguros.

649 Seguros Mercantil cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny,
pero a la vez invoca la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio, en su parte
relacionada con el principio de seguridad juridica. Y, aunque también cita expresamente la
Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29
de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no
guardan mayor relacién con el tema bajo examen.
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De este modo, la Sala vuelve a vincular, una vez mds, los principios de buena
fe y seguridad juridica al principio de proteccion de la confianza. Seguros Mer-
cantil parece retomar la postura inicial de José Andrés Romero, importada por
Aeropostal Alas de Venezuela.

Seguros Mercantil no solo vuelve a incorporar a la linea argumental algu-
nas consideraciones sobre el principio de la seguridad juridica, que habian sido
excluidas por completo en Repro Sportny — que, recordemos, habfa depurado
la referencia a solamente el principio de buena fe — sino que, ademds, afiade a
la frase por aquella acufiada una expresién de refuerzo, segiin la cual la frase el
principio de proteccién de la confianza se hallaria «estrechamente vinculado con
el anterior», esto es, con el de seguridad juridica.

Asi, en el fallo se sostuvo que

«...en relacién a la seguridad juridica, que dicho postulado ha de ser enten-
dido como la certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable y los intereses
juridicamente tutelados, como la expectativa razonablemente fundada del
ciudadano en cudl ha de ser la actuacién de la Administracién a través de la
aplicacién del Derecho

[...]

Otro de los principios que rigen la actividad administrativa es el principio de
confianza legitima, estrechamente vinculado con el anterior, el cual se refiere
a la concreta manifestacién del principio de buena fe en el dmbito de la acti-
vidad administrativa y cuya finalidad es el otorgamiento a los particulares de
garantia de certidumbre en sus relaciones juridico-administrativas...».

En el caso en cuestidn, la Sala analiza si «...la Administracién recurrida mo-
dificé de tal manera un criterio precedente cuya aplicacién al caso concreto de la
actora podia ésta presumir legitimamente, y si ello devino en un menoscabo de
los invocados principios de seguridad juridica y confianza legitiman.

j)  Sentencia No. 1275 de la Sala Politico-Administrativa, 23 de septiembre
2009, asunto Hospital de Clinicas Caracas (funcién administrativa)®°

Hospital de Clinicas Caracas resuelve el recurso contencioso-administrativo
de anulacién interpuesto en contra de un acto administrativo expedido por el
otrora Ministerio de Salud, a través del cual se impusieron a la recurrente diversas
sanciones pecuniarias.

En medio de esta turbulenta evolucién jurisprudencial no resulta sorpren-
dente que Hospital de Clinicas Caracas haya transcrito la expresién acunada

650 Hospital de Clinicas Caracas cita erradamente la Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto Acropostal
Alas de Venezuela, pues el texto cuya cita incorpora se halla realmente en la Sentencia No.
1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de
2007, asunto Repro Sportny.
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por Repro Sportny citando — de forma errada — a Aeropostal Alas de Venezuela,
como si dicha expresién hubiere sido alli acunada.

La Sala desecha las denuncias de violacién de los principios de proteccién de
la confianza y de seguridad juridica invocadas por la recurrente.

k) Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa, 28 de octubre de
2009, asunto Consorcio Cotecica (funcién administrativa)®!

Consorcio Cotecica decide el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién interpuesto en contra de un acto administrativo expedido por el otrora
Ministerio de Infraestructura, a través del cual se ratificé el acto administrativo
que habia decidido rescindir un contrato administrativo celebrado con las de-
mandantes.

Siguiendo las ideas expuestas por Seguros Mercantil, Consorcio Cotecica in-
voca simultdneamente Hyundai Consorcio y Repro Sportny, en términos prac-
ticamente idénticos a los hechos por aquella, citando también La Oriental de
Seguros II.

Ademds de ratificar los fallos, sobre el tema bajo estudio Consorcio Cotecica
no realiza ningtn aporte adicional.

I) Sentencia No. 170 de la Sala Politico-Administrativa, 24 de febrero de 2010,
asunto Municipio Libertador (funcién administrativa)®?

Municipio Libertador resuelve la apelacion efectuada por el referido ente po-
litico-territorial en contra de la sentencia que habia declarado parcialmente con
lugar el recurso contencioso-tributario interpuesto contra el acto administrativo
de la Superintendencia Municipal de Administracién Tributaria de la Alcaldia
del Municipio Libertador que ratificé reparo fiscal formulado a la contribuyente.

Sin mayores aportaciones de interés, limitémonos por ahora a decir que Mu-
nicipio Libertador ratifica Repro Sportny y La Oriental de Seguros II, fallo este

651  Consorcio Cotecica cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny,
pero a la vez invoca la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio, en su parte
relacionada con el principio de seguridad juridica. Y, aunque también cita expresamente
la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
29 de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company y la Sentencia No. 213 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de febrero de 2009, asunto La
Oriental de Seguros 11, las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con
el tema bajo examen.

652 Municipio Libertador cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny,
y la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros II, que ratificé Retro Sportny. Y,
aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company,
las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema bajo examen.
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ultimo que, a los efectos aqui relevantes, se limita a transcribir la frase acunada

por Repro Sportny.

m) Sentencia No. 1132 de la Sala Politico-Administrativa, 11 de noviembre de
2010, asunto Raiza Isturiz (funcién administrativa)®?

Raiza Istariz se ocupa de la solicitud de medidas cautelares realizada por la
recurrente en el marco del juicio iniciado por el recurso contencioso-administra-
tivo interpuesto contra resolucion expedida por el entonces Ministro del Poder
Popular para las Obras Publicas y Vivienda que habia declarado la extincién por
decaimiento y la cesacién de los efectos del titulo administrativo definitivo que
autorizé el inicio regular de transmisiones para operar y explotar una radiofre-
cuencia determinada.

Raiza Istdriz transcribe textualmente el pasaje de Seguros Mercantil que aso-
cia el principio de proteccién de la confianza indistintamente a los principios
de seguridad juridica y de buena fe. El fallo reitera las citas que ya habian sido
realizadas por Consorcio Cotecica vy, siguiendo las ideas expuestas por Seguros
Mercantil, invoca simultdneamente Hyundai Consorcio y Repro Sportny, en tér-
minos pricticamente idénticos a los hechos por aquella.

n) Sentencia No. 1211 de la Sala Politico-Administrativa, 25 de noviembre de
2010, asunto Raiza Istariz de Belfort (Cautelar) (funcién administrativa)®*

Raiza Istiriz de Belfort (Cautelar) decide desfavorablemente la medida cau-
telar innominada en el marco de un recurso de nulidad incoado contra un acto
administrativo emitido por el Ministerio del Poder Popular para Obras Publicas

653 Raiza Istariz De Belfort cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny, pero a la vez invoca la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio, en su
parte relacionada con el principio de seguridad juridica (tal cual lo habia hecho ya en
Consorcio Cotecica), la Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 28 de octubre de 2009, asunto Consorcio Cotecica, y la Sentencia
No. 890 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de junio
de 2009, asunto Seguros Mercantil. Finalmente, aunque también cita expresamente la
Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29
de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company, las consideraciones all{ efectuadas no
guardan mayor relacién con el tema bajo examen.

654 Raiza Istdriz De Belfort cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny, pero a la vez invoca la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio, en su
parte relacionada con el principio de seguridad juridica (tal cual lo habia hecho ya en
Consorcio Cotecica), la Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 28 de octubre de 2009, asunto Consorcio Cotecica, y la Sentencia
No. 890 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de junio
de 2009, asunto Seguros Mercantil. Finalmente, aunque también cita expresamente la
Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29
de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no
guardan mayor relacién con el tema bajo examen.
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y Viviendas, a través del cual se habia declarado la extincién, por fallecimiento
del titular, del titulo administrativo expedido por la Comisién Nacional de Tele-
comunicaciones, que autorizé el inicio regular de las trasmisiones para explotar y
operar una determinada frecuencia radial.

La recurrente sostuvo que el Ministro la sorprendié «...en su buena fe al emi-
tir, después de mds de ocho (8) afios de espera, una decisién que implica el cese
definitivo de su actividad, cuando en realidad lo que era de esperarse y consti-
tufa una expectativa de derecho para ellos, era una providencia que aprobara la
transformacién del titulo y garantizara la continuacién de las operaciones de la
radioemisora.. .».

La Sala invoca The Coca Cola Company y Seguros Mercantil para afirmar
que el articulo 11 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos cons-
tituye, en su criterio, «uno de los ejemplos mds significativos en la legislacién
venezolana, del principio de la confianza legitima». Luego cita Repro Sportny,
sentencia que sostuvo que el principio de proteccién de la confianza es una ma-
nifestacién concreta del principio de la buena fe en el dmbito de la actividad
administrativa.

0) Sentencia No. 388 de la Sala Politico-Administrativa, 31 de marzo de 2011,
asunto Inversora Turistica Caracas (funcién administrativa)®®

Inversora Turistica Caracas resuelve desfavorablemente un recurso contencio-
so administrativo contra la negativa tdcita, producto del silencio administrativo,
del recurso jerdrquico ejercido ante el Ministro del Poder Popular para la Cultura
contra el acto administrativo que confirmé la multa impuesta al recurrente por la
alegada intervencién ilicita de bienes que conforman el Complejo Arquitecténico
y Paisajistico del Parque Nacional El Avila.

La recurrente invocaba el principio de proteccién de la confianza habida con-
sideracién de la dilacién mds alld del plazo legal de la duracién del procedimiento
sancionador, arguyendo que como quiera que aquel habia demorado mds de un
afo, «...resultaba de suyo entender que habia sido declarada su terminacién.. .».

La Sala cita una vez mds Instituto Universitario Politécnico Santiago Marino,
Delia Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros, tres fallos de cita
recurrente y que desarrollan y se refieren al principio de la buena fe.

La Sala consideré que como quiera que la recurrente habfa participado y es-
taba al tanto de la realizacién de actuaciones de sustanciacién a lo largo del pro-
cedimiento, «...no podia deducir que la voluntad de la Administracién estaba
dirigida al abandono del procedimiento iniciado en su contran.

655 Raiza Isturiz de Belfort (Cautelar) cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 514 de
la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001,
asunto The Coca Cola Company, la Sentencia No. 890 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de junio de 2009, asunto Seguros Mercantil, y la
Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4
de julio de 2007, asunto Repro Sportny.
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p) Sentencia No. 1181 de la Sala Politico-Administrativa, 28 de septiembre de
2011, asunto Ingenierfa Pecha (funcién administrativa)®®

Ingenieria Pecha resuelve desfavorablemente el recurso contencioso-admi-
nistrativo de nulidad interpuesto contra el acto administrativo expedido por el
Director de Determinacién de Responsabilidades de la Direccién General de
Procedimientos Especiales, obrando por delegacién del Contralor General de la
Republica, a través se ratificé el acto administrativo previo que habfa declarado
responsabilidad administrativa y civil de la recurrente y le habia impuesto san-
cién pecuniaria.

Sin anadir nada que luzca relevante, Ingenierfa Pecha ratifica Repro Sportny,
La Oriental de Seguros II y la mds reciente Consorcio Cotecica.

q) Sentencia No. 1762 de la Sala Politico-Administrativa, 15 de diciembre de
2011, asunto L. K. Autos (funcién administrativa)®’

L. K. Autos decide desfavorablemente el recurso contencioso-administrativo
de nulidad interpuesto por la desestimacién tdcita del Ministro del Poder Popu-
lar para el Comercio, en virtud de silencio administrativo, del recurso jerdrquico
ejercido contra una decisién emanada del Instituto para la Defensa de las Per-
sonas en el Acceso a los Bienes y Servicios que habia impuesto una sancién de
multa al recurrente, junto al cierre temporal del establecimiento comercial del
recurrente.

El recurrente denuncié como vulnerado el principio de proteccién de la con-
fianza «...por no haber sido calculado el valor de la multa impuesta por la Admi-
nistracién con base en el valor de la unidad tributaria existente al momento en
que fue iniciada la denuncian.

Una vez mds, la Sala invoca Instituto Universitario Politécnico Santiago Ma-
rifio, Delia Mercedes Escobar De Vivas y La Oriental de Seguros, tres fallos de
cita recurrente y que desarrollan y se refieren al principio de la buena fe.

656 Ingenierfa Pecha cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny,
y la Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
28 de octubre de 2009, asunto Consorcio Cotecica. Y, aunque también cita expresamente
la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros 11, las consideraciones alli efectuadas
no guardan mayor relacién con el tema bajo examen.

657 L.K.Autoscita o ratifica expresamente la Sentencia No. 87 dela Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario
Politécnico Santiago Marifio, la Sentencia No. 3668 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de junio de 2005, asunto Delia Mercedes Escobar de
Vivas, y la Sentencia No. 2516 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 9 de noviembre de 2006, asunto La Oriental de Seguros.
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r) Sentencia No. 1134 de la Sala Politico-Administrativa, 3 de octubre de 2012,
asunto Corporacién Maraplay (funcién administrativa)®®

Corporacién Maraplay resuelve desfavorablemente la apelacion ejercida con-
tra la sentencia de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo que ha-
bia declarado sin lugar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la
recurrente contra la Resolucién de la Comisién Nacional de Casinos, Salas de
Bingo y Mdquinas Traganiqueles que le impuso a aquella sancién pecuniaria.

Sin mayores aportaciones de interés, limitémonos por ahora a decir que Cor-
poracién Maraplay ratifica Repro Sportny, mediante la transcripcion usual de la
frase por aquella acunada.

s) Sentencia No. 65 del Tribunal Superior Segundo en lo Contencioso-
Tributario, 19 de noviembre de 2012, asunto American Airlines (funcién
administrativa)®®

American Airlines resuelve el recurso contencioso-administrativo de nulidad
interpuesto contra el acto administrativo dictado por la Gerencia de Recursos del
Servicio nacional Integrado de Administracién Aduanera y Tributaria, el cual
ratificé una serie de actos administrativos previos mediante los cuales se le habia
impuesto sancién pecuniaria a la recurrente.

Una vez mds, sin mayores aportaciones de interés, limitémonos por ahora a
decir que Municipio Libertador ratifica Repro Sportny y La Oriental de Seguros
II, fallo este ultimo que, a los efectos aqui relevantes, se limita a transcribir la
frase acufada por Repro Sportny.

t) Sentencia No. 541 de la Corte Segunda en lo Contencioso-Administrativo,
17 de abril de 2013, asunto Hide (funcién administrativa)®®

658 Corporacién Maraplay cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny. Y, aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca
Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema
bajo examen.

659 American Airlines cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro Sportny,
y la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia,
17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros II, que ratificé Retro Sportny. Y,
aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca Cola Company,
las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema bajo examen.

660 Hide cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto Aeropostal Alas de Venezuela
(aunque el pasaje original trascrito se halla en la Sentencia No. 1171 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny), la Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 1°
de agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos, y la Sentencia No. 87 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto
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Hide decide el recurso de nulidad interpuesto contra una Resolucién de la
Comisién Nacional de Casinos Salas de Bingo y Mdquinas Traganiqueles.

Los razonamientos que Hide efecttia sobre el principio de proteccién de la
confianza son una transcripcion literal, pero sin cita, del fallo previo de esa mis-
ma Corte dictado en el asunto Hotel & Resort Ciudad Flamingo, en el que, a su
vez, ya se habia hecho una extensa y dudosa cita de Club Campestre Paracotos,
que ya tuvimos oportunidad de comentar precedentemente.

Por tratarse de una transcripcion literal, Hide arrastra el mismo error en el
que incurre Hotel & Resort Ciudad Flamingo, al copiar el extracto acufiado por
Repro Sportny, indicando que dicha cita era de Aeropostal Alas de Venezuela.

Hide tiene de menos, si se le compara con Hotel & Resort Ciudad Flamingo,
que omite las consideraciones que sobre el principio de seguridad juridica habia
hecho aquella.

u) Sentencia No. 1279 de la Sala Politico-Administrativa, 23 de noviembre de
2016, asunto Cirsa Caribe (funcién administrativa)®®!

Cirsa Caribe resuelve un recurso de apelacién contra la sentencia emitida por
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo que declaraba improcedente
una medida cautelar de suspensién de efectos interpuesta conjuntamente con
la demanda contencioso administrativa de nulidad contra la negativa ticita, en
virtud de silencio administrativo, de la Comisién Nacional de Casinos, Salas de
Bingo y Mdquinas Traganiqueles sobre el recurso jerdrquico ejercido contra la
desestimacidn tdcita, también en virtud de silencio, de la Inspectorfa Nacional
de dicha Comisién, por no haber dado respuesta al recurso de reconsideracién
presentado contra el Acta de Inspeccién y Verificacién emanada de tal 6rgano.

Citando Aeropostal Alas de Venezuela, la Sala reitera que «...la confianza
legitima es uno de los principios que rigen la actividad administrativa, referido a
la concreta manifestacién del principio de buena fe en el dmbito de la actividad
administrativa, y cuya finalidad es el otorgamiento a los particulares de garantia
de certidumbre en sus relaciones juridicas administrativas.

De igual modo, transcribe el correspondiente pasaje de Instituto Universita-
rio Politécnico Santiago Marifio, en relacién con el principio de buena fe.

Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio. Pese a contener una transcripcién
literal de varios pasajes de Hotel & Resort Ciudad Flamingo, Hide no indica la fuente.

661 Cirsa Caribe cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 2355 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto Aeropostal
Alas de Venezuela y la Sentencia No. 87 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004, asunto Instituto Universitario Politécnico
Santiago Marifo.
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v) Sentencia No. 1371 de la Sala Politico-Administrativa, 12 de diciembre
de 2017, asunto Venezolana de Proyectos Integrados VEPICA (funcién
administrativa)®

Venezolana de Proyectos Integrados VEPICA decide el recurso contencioso-
tributario interpuesto contra la Resolucién dictada por la Gerencia General de
Tributos del Instituto Nacional de Cooperacién Educativa (INCE), mediante el
cual se ratificé un acta de reparo.

Al igual que Municipio Libertador, Venezolana de Proyectos Integrados VE-
PICA ratifica Repro Sportny y La Oriental de Seguros II, fallo este tltimo que,
a los efectos aqui relevantes, se limita a transcribir la frase acunada por Repro
Sportny.

w) Sentencia No. 146 de la Sala Politico-Administrativa, 10 de abril de 2019,
asunto Inversiones Recreativas Occidente (funcién administrativa)®®

Inversiones Recreativas Occidente decide en apelacion el recurso contencioso-
administrativo interpuesto contra una Resoluciéon de la Comisién Nacional de
Casinos Salas de Bingo y Médquinas Traganiqueles mediante la cual se impuso
sancién pecuniaria a la recurrente.

Al igual que Municipio Libertador, primero, y Venezolana de Proyectos In-
tegrados VEPICA, después, Inversiones Recreativas Occidente ratifica Repro
Sportny y La Oriental de Seguros II, fallo este tltimo que, a los efectos aqui
relevantes, se limita a transcribir la frase acunada por Repro Sportny.

x) Sentencia No. 40 de la Sala Politico-Administrativa, 28 de enero de 2020,
asunto Makro Comercializadora (funcién administrativa)®®*

662 Venezolana de Proyectos Integrados VEPICA cita o ratifica expresamente la Sentencia No.
1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de
2007, asunto Repro Sportny. Y, aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001,
asunto The Coca Cola Company y la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros II,
las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema bajo examen.

663 Inversiones Recreativas Occidente cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto
Repro Sportny, y la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, 17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros II, que ratificé
Retro Sportny. Y, aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca
Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema
bajo examen. También ratifica la Sentencia No. 1132 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 11 de noviembre de 2010, asunto Raiza Istariz.

664 Makro Comercializadora cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1171 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de 2007, asunto Repro
Sportny, y la Sentencia No. 213 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo
de Justicia, 17 de febrero de 2009, asunto La Oriental de Seguros II, que ratificé Retro
Sportny. Y, aunque también cita expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca
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Makro Comercializadora decide en apelacién el recurso contencioso-tribu-
tario interpuesto contra una Resolucién expedida por la Alcaldia del Municipio
Caroni del Estado Bolivar, mediante la cual se ratific el reparo que le habia sido
previamente formulado a la recurrente.

Al igual que Municipio Libertador, primero, y Venezolana de Proyectos In-
tegrados VEPICA, después, y luego Inversiones Recreativas Occidente, Makro
Comercializadora ratifica Repro Sportny y La Oriental de Seguros 11, fallo este
tltimo que, a los efectos aqui relevantes, se limita a transcribir la frase acunada

por Repro Sportny.

3.2. Laalusion simultanea a la buena fe y a la seguridad juridica
como fundamento del principio de proteccion de la confianza

a) Sentencia No. 98 de la Sala Electoral, 1° de agosto de 2001, asunto Club
Campestre Paracotos (funcién administrativa)®®

Tal y como lo adelantamos en la introduccién al presente estudio, Club Cam-
pestre Paracotos se limita, sin tomar postura al respecto, a enunciar algunas de
las tesis o ideas sobre las posibles vias o caminos que la doctrina y jurisprudencia
comparadas han tomado para hallar un sustento o fundamentacién juridica al
principio de proteccién de la confianza.

Por su trascendencia a los fines del presente trabajo nos permitimos transcribir
el pasaje relevante de Club Campestre Paracotos, el cual reza asi:
«La anterior situacién se enmarca -en criterio de esta Sala- en una problema-
tica escasamente tratada en el Derecho Venezolano, cual es la relativa a la
existencia del llamado “Principio de Confianza Legitima” en el Derecho pt-
blico. En ese sentido, considera este érgano judicial pertinente esbozar algu-
nas consideraciones -sin pretensiones de exhaustividad- sobre dicho principio,
las cuales servirdn de marco orientador al pronunciamiento a dictarse sobre el
punto objeto de dilucidacién en este epigrafe. En ese sentido, lo primero que
cabe sefialar es que la autonomia y relacién de dicho principio con respecto
a otros con un mayor recorrido es objeto de prolija discusion en la doctrina
y jurisprudencia europea, sobre todo en el marco del Derecho Comunitario
Europeo. En efecto, para alguna corriente doctrinaria resulta que el aludido
principio ostenta un cardcter auténomo, para otra se limita a ser una variante
del principio de la buena fe que en general debe inspirar las relaciones ju-
ridicas, incluidas aquellas en las que intervengan una o varias autoridades
publicas. De igual manera, se alega como su fundamento el brocardo “nemo
auditur sua turpitudinem alegans” o de que nadie puede alegar su propia
torpeza [...] o bien el aforismo “venire contra factum proprium non valet”
Cola Company, las consideraciones alli efectuadas no guardan mayor relacién con el tema
bajo examen.

665 Club Campestre Paracotos invoca expresamente la Sentencia No. 514 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 29 de marzo de 2001, asunto The Coca

Cola Company.
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(prohibicién de ir contra los actos propios), asi como también se invoca en su
apoyo el principio de seguridad juridica».

b) Sentencia No. 1252 de la Sala Constitucional, 30 de junio de 2004, asunto
José Andrés Romero (funcién administrativa)

José Andrés Romero analiza la constitucionalidad del articulo 199 de la Ley
de Impuesto Sobre la Renta, del 28 de diciembre de 2001, a tenor del cual, dicha
ley entraria en vigencia con su publicacién en la Gaceta Oficial. En criterio del
recurrente la disposicién colidia con la previsién del articulo 317 de la Constitu-
cién, a tenor del cual «...toda ley tributaria fijard su lapso de entrada en vigencia.
En ausencia del mismo se entenderd fijado en sesenta dias continuos...». Inde-
pendientemente de la muy cuestionable conclusién sobre la vigencia inmediata
de las leyes tributarias, por lo que a las consideraciones sobre el principio de pro-
teccién de la confianza atafie, José Andrés Romero constituye un hito relevante
en la evolucién jurisprudencial.

En primer término, reconoce expresamente que los principios de certeza y
seguridad juridica rigen la actividad administrativa. Por anadidura, también re-
conoce expresamente — y he aqui un aporte importante — que ambos principios
tienen rango constitucional. No obstante, al referirse al tema del fundamento
del principio de proteccién de la confianza, José Andrés Romero hace una muy
confusa aseveracion, pues simultdneamente sostiene que serfa «una derivacién
directa del principio de seguridad juridica» y una «manifestacién del principio de
buena fe». La expresion elude el quid del asunto, pues, sin dar explicacién alguna,
se limita combinar las dos aseveraciones recién citadas.

Este mélange de las dos tesis dominantes en el Derecho comparado sobre
la fundamentacion juridica del principio de proteccidn, fue planteada en los si-
guientes términos:

«Como derivacién directa de dicho principio de seguridad juridica, se encuen-

tran también el principio de confianza legitima que es concreta manifestacion

del principio de buena fe en el 4mbito de la actividad administrativa. Tales
principios estdn recogidos expresamente en el articulo 12 de la Ley Orgédnica

de la Administracién Publica, cuya finalidad es el otorgamiento a los particu-

lares de garantia de certidumbre en sus relaciones juridico-administrativas».

De acuerdo con el fallo, la finalidad del principio de proteccién de la con-
flanza es «...el otorgamiento a los particulares de garantia de certidumbre en sus
relaciones juridico-administrativas. . .».

Este confuso planteamiento serfa luego importado de manera textual por la
Sala Politico-Administrativa mediante en Aeropostal Alas de Venezuela, y poste-
riormente depurada por Repro Sportny, tal y como se verd mds adelante.
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o) Sentencia No. 171 del Tribunal Superior Noveno en la Contencioso-
Tributario, 6 de noviembre de 2006, asunto Hilados Flexilon (funcién
administrativa)®°®

Si la afirmacién hecha en José Andrés Romero y luego citada por Aeropostal
Alas de Venezuela resulta confusa por ambigua, Hilados Flexilon lleva la am-
bigiiedad al siguiente nivel. Permitasenos, gratia argiiendi, transcribir el pasaje
relevante del fallo:

«Siendo que la relacién juridico-tributaria en el asunto sub examine se en-

cuentra subordinada al cumplimiento de normas y principios tipicos del De-

recho Administrativo, entiende este Juzgador que la seguridad juridica en si
misma entrafia el principio de buena fe y, pese a enunciarse aparte del prin-
cipio de confianza legitima, se solapa con éste, que es un concepto acuiiado

en el Derecho Alemdn (Vertrauensschutz), donde tiene rango constitucional,

derivado del principio de seguridad juridica».

Esta argumentacion se aparta sutilmente de las lineas tradicionales, pues pa-
reciera derivar el principio de la buena fe — y no el de proteccién de la confianza
— del principio de seguridad juridica. El fallo ya no pendulea entre los dos macro-
principios generales para dar cuenta del principio de proteccién de la confianza,
sino que los vincula entre ellos mismos de una curiosa forma. Pero luego, ade-
mds, sostiene que a pesar de enunciarse aparte del principio de proteccién de la
confianza (entendemos que el fallo alude al principio de seguridad juridica), se
solapa con este. No indica Hilados Flexilon en qué consistiria tal solapamiento,
por tanto, es poco lo que podemos inferir de la afirmacién. Finalmente, hace una
valida referencia al Derecho alemdn.

d) Sentencia No. 1664 de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo,
29 de septiembre de 2008, asunto Hotel & Resort Ciudad Flamingo (funcién
administrativa)®®’

En Hotel & Resort Ciudad Flamingo la Corte Segunda de lo Contencioso-
Administrativo resuelve la demanda de nulidad interpuesta contra una Resolu-
cién de la Comisién Nacional de Casinos Salas de Bingo y Mdquinas Tragani-
queles mediante la cual se impidi6 el establecimiento y funcionamiento de una

Sala de Bingo.

666 Hilados Flexilon cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del
Tribunal Supremo de Justicia, 1° de agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos.

667 Hotel & Resort Ciudad Flamingo cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 2355 de la
Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 28 de abril de 2005, asunto
Aecropostal Alas de Venezuela (aunque el pasaje original trascrito se halla en la Sentencia
No. 1171 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4 de julio de
2007, asunto Repro Sportny), la Sentencia No. 98 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo
de Justicia, 1° de agosto de 2001, asunto Club Campestre Paracotos, y la Sentencia No. 87
de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de febrero de 2004,
asunto Instituto Universitario Politécnico Santiago Marifio.
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Hotel & Resort Ciudad Flamingo se suma a las decisiones que invocan in-
g q :
distinta y simultdneamente el principio de buena fe y el principio de seguridad
y p p yelp p g
juridica como fundamentos del principio de proteccién de la confianza.
) p p p

La decisién transcribe de manera textual la férmula acufiada por Repro Sport-
ny, segtin la cual la proteccién de la confianza es «...la concreta manifestacion del
principio de buena fe en el dmbito administrativo...», pero erradamente atribuye
la cita a Aeropostal Alas de Venezuela. De inmediato se apropia — sin emplear
comillas o citar la fuente — de algunos pasajes sobre el principio de buena fe he-
chos por Club Campestre Paracotos, e invoca Instituto Universitario Politécnico
Santiago Marifio.

Empero, lineas mds adelante entra a analizar el principio de proteccién de la
confianza desde la dptica de la seguridad juridica, afirmando que la seguridad
juridica «...significa para el ciudadano en primer lugar la proteccién de la con-
flanza legitima. . .».

Por su relevancia, nos permitimos transcribir algunas de las consideraciones
mis relevantes del fallo:

«Es menester indicar, que es una funcién primordial del Estado, garantizar el
bienestar social, la seguridad juridica y la igualdad. La seguridad juridica es
uno de los elementos fundamentales del Estado de Derecho, los ciudadanos
tienen que ser capaces de prever posibles injerencias de la parte del Estado que

les puedan afectar y de comportarse de manera adecuada. Seguridad Juridi-

ca significa para el ciudadano en primer lugar la proteccién de la confianza
legitima.

La seguridad juridica es la garantia dada al individuo de que su persona, sus
bienes y sus derechos no serdn objeto de ataques violentos o que, si éstos llegarin
a producirse, le serdn asegurados por la sociedad, proteccién y reparacién. Dicho
en otras palabras, la seguridad juridica es la certeza que tiene el individuo de que
su situacién juridica no serd modificada mds que por procedimientos regulares,
establecidos previamente.

El hombre posee una serie de derechos que le han sido reconocidos por el
Estado desde el nacimiento de esta figura de organizacién social. La finalidad
tltima del Estado es asegurar los medios para que las personas que habitan den-
tro de su territorio gocen de la estabilidad y la seguridad de que sus facultades,
posesiones y su persona, no podrdn ser violentados sino por procedimientos re-
gulares, establecidos dentro de un sistema de derecho positivo vigente, general,
heterénomo y equitativo.

Asi, la seguridad juridica, se fundamenta desde dos dngulos diferentes pero
coetdneos, ya que, por un lado, ofrece la existencia de leyes claras y suficientes y
con aplicacién efectiva por parte del Estado, y por el otro, brinda la posibilidad
de que los sectores involucrados, puedan conocer la ley, su alcance y significado e
imprimir eficacia sobre lo actuado confiando en aquella.
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En palabras mds sencillas, la seguridad juridica es un saber a qué atenerse,
pues las partes sabrdn de antemano cudles serdn las consecuencias y qué efectos
van a derivarse del cumplimiento o incumplimiento de sus ofertas y obligacio-
nes».

3.3. La seguridad juridica como fundamento del principio de
proteccion de la confianza

3.3.1. Sentencias que afirman que la proteccion de la confianza
deriva del principio de seguridad juridica

a) Sentencia No. 1826 de la Sala Constitucional, 8 de agosto de 2002, asunto
Microsoft Corporation (funcién judicial)®®®

Microsoft Corporation declara sin lugar la solicitud de revisién de un fallo
dictado por la Sala de Casacién Civil que, entre otras, cosas declaré inadmisible
el recurso de casacion interpuesto por la recurrente. La recurrente fundamenté su
solicitud en parte alegando el cambio y aplicacién retroactiva por parte de la Sala
de Casaci6n Civil de un nuevo criterio judicial «...sobre la oportunidad para la
contestacién de la demanda en los casos de subsanacién de la cuestién previa por
defecto de forma del libelo y acerca de la validez de los medios probatorios, como
condicién para la procedencia de la denuncia de silencio de pruebas.

La Sala Constitucional reconoce claramente que el principio de proteccién de
la confianza es parte integrante del derecho de seguridad juridica. Merece la pena
destacar, ademds que la Sala se refiere a la confianza como una garantia, en tanto
que a la seguridad juridica como un derecho. En efecto, el fallo sostuvo que:

«La confianza legitima, como elemento subjetivo de la seguridad juridica, no

puede, por tanto, ser un valor absoluto, y los érganos jurisdiccionales no de-

ben limitar su tarea decisoria por los intereses de quienes esperan la aplicacién

de la jurisprudencia consagrada sino por la teleologia a la que tiende el sistema

juridico vigente.

Por otra parte, la garantia de la confianza legitima, como parte del derecho a
la seguridad juridica, no asegura el acierto de las resoluciones judiciales, ni en
la valoracién de los hechos ni en la interpretacion y aplicacion del derecho».

b) Sentencia No. 3180 de la Sala Constitucional, 15 de diciembre de 2004,
asunto Tecnoagricola Los Pinos (funcién judicial)®®

Tecnoagricola Los Pinos desestima la solicitud de revisién de un fallo dictado
por la Sala de Casacién Civil que, entre otras, cosas declaré sin lugar el recurso de

668 Microsoft Corporation cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 2673 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 14 de diciembre de 2001, asunto DHL
Fletes Aéreos y la Sentencia No. 982 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, 6 de junio de 2001, asunto José Vicente Arenas.

669 Tecnoagricola Los Pinos cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 1032 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 5 de mayo de 2003, asunto Poliflex.
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casacién interpuesto por la recurrente, al aplicar un cambio de criterio en relacién
con «las exigencias de formalidades de la Salan.

En el marco de la controversia, la Sala tuvo oportunidad para ahondar en el
principio de seguridad juridica al cual le admite una amplia vigencia para todo
el ordenamiento juridico y lo reconoce como un principio de rango constitucio-
nal, pese a no estar establecido como norma fundamental del Estado®®, ni ser
definido por el texto constitucional, sino ser mencionado tangencialmente en el
articulo 299.

Posteriormente, Tecnoagricola Los Pinos vincula el concepto de seguridad
juridica con dos de las instituciones que han sido objeto del presente estudio, a
saber: los derechos adquiridos y la proteccién de la confianza en relacién con la
interpretacién de las normas vigentes. De acuerdo con la Sala el principio de se-
guridad juridica «abarca» ambos principios, es decir, los comprende dentro de si.

En palabras de la Sala:
«El principio de seguridad juridica como tal no se encuentra establecido en la
vigente constitucion.

Pero a pesar que el Texto Fundamental expresamente no lo define, el articulo
299 Constitucional, en lo relativo al sistema econémico [lo mencional]...

La seguridad juridica aparece ligada al fortalecimiento de la economia del
pals, pero considera la Sala, que ella obedece a un criterio mds amplio, que se
derivaria del propio Texto Constitucional y que se convierte en un principio
constitucional. Seguridad Juridica se refiere a la cualidad del ordenamiento
juridico, que implica certeza de sus normas y consiguientemente la posibi-
lidad de su aplicacién. En ese sentido en Venezuela existe total seguridad
juridica desde el momento que la normativa vigente es la que se ha publicado,
después de cumplir con los diversos pasos para su formacidn, en los rganos
de publicidad oficiales, por lo que surge una ficcién de conocimiento para
todos los habitantes del pais, y atn los del exterior, de cudl es el ordenamiento
juridico vigente, el cual no puede ser derogado sino por otra ley, que a su vez,
tiene que cumplir con los requisitos de validez en su formacién, y con los de

publicidad.

Pero, a juicio de esta Sala, este no es sino un aspecto de la seguridad juridica,
ya que el principio lo que persigue es la existencia de confianza por parte de
la poblacién del pais en el ordenamiento juridico y en su aplicacién, por lo
que el principio abarca el que los derechos adquiridos por las personas no se
vulneren arbitrariamente cuando se cambian o modifican las leyes; y porque
la interpretacién de la ley se hace en forma estable y reiterativa, creando en las

670  Garcia Pelayo, Manuel, Estado Legal y Estado Constitucional de Derecho, en: Revista de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, No. 82, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1991, pp. 92-104.
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personas conflanza legitima de cudl es la interpretacion de las normas juridi-
cas a la cual se acogerdn.

Estos otros dos contenidos generales de la seguridad juridica (a los cuales
como contenido particular se afade el de la cosa juzgada), se encuentran ga-
rantizados constitucionalmente asi: el primero, por la irretroactividad de la
ley sustantiva, lo que incluye aspectos de las leyes procesales que generan
derechos a las partes dentro del proceso (articulo 24 constitucional); y el se-
gundo, en la garantia de que la justicia se administrard en forma imparcial,
idénea, transparente y responsable (articulo 26 constitucional), lo que con-
duce a que la interpretacion juridica que hagan los Tribunales, en especial el
Tribunal Supremo de Justicia, sea considerada idénea y responsable y no ca-
prichosa, sujeta a los vaivenes de las diversas causas, lo que de ocurrir condu-
cirfa a un caos interpretativo, que afecta la transparencia y la imparcialidad.
Corresponde al Tribunal Supremo de Justicia la mayor responsabilidad en la
interpretacién normativa, ya que es la estabilizacién de la interpretacion lo
que genera en la poblacién y en los litigantes, la confianza sobre cual serfa el
sentido que tiene la norma ante un determinado supuesto de hecho (a lo que
se refiere la uniformidad de la jurisprudencia)».

3.3.2. Sentencias que vinculan de algun modo la proteccion de la
confianza con el principio de seguridad juridica

a) Sentencia No. 1028 de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
28 de julio de 2000, asunto Promotora Villagrieta (funcién administrativa)

En Promotora Villagrieta la Corte reconoce que la figura de la consulta ad-
ministrativa «...persigue afianzar los principios generales de seguridad juridica y
confianza legitima, por cuanto a través de ella se despejan las dudas que puedan
existir en cuanto al ejercicio del ius aedificandi respecto a un caso concreto».

En el caso concreto la Corte consider6 «...inexcusable que al haberse evacua-
do la consulta, la Direccién de Control Urbano no le advirtiera a la recurrente...
sobre las limitaciones que por proteccién ambiental tenia la parcela en referencia,
omisién que cred en la empresa recurrente una expectativa de certidumbre en
cuanto a las variables urbanas fundamentales y restricciones aplicables a la par-
cela.

b) Sentencia No. 401 de la Sala Constitucional, 19 de marzo de 2004, asunto
Servicios La Puerta (funcién judicial)®”!

Servicios La Puerta declara con lugar la solicitud de revisién constitucional de
una sentencia de la Sala de Casacién Civil por haber, en palabras de la recurrente,
incurrido «...en violacién del principio de confianza legitima que existia en la
mente y creencia de los justiciables, sustentado en la jurisprudencia que sostenia

671 Servicios La Puerta cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 956 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio de 2001, asunto Fran Valero.
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que la correccién monetaria o indexacién podia peticionarse desde el momento
de incoar el libelo de la demanda hasta los tltimos informes».

En Servicios La Puerta la Sala reconoce la aplicacién del principio de protec-
cién de la confianza en el dmbito del ejercicio de la funcién judicial. De igual
modo, el fallo vincula el principio al de seguridad juridica, en los términos que
siguen:

«De tal forma, que en la actividad jurisdiccional el principio de expectativa

plausible, en cuanto a la aplicacién de los precedentes en la conformacién de

reglas del proceso, obliga a la interdiccién de la aplicacién retroactiva de los
virajes de la jurisprudencia. En tal sentido, el nuevo criterio no debe ser apli-
cado a situaciones que se originaron o que produjeron sus efectos en el pasado,
sino a las situaciones que se originen tras su establecimiento, con la finalidad

de preservar la seguridad juridica y evitar una grave alteracién del conjunto

de situaciones, derechos y expectativas nacidas del régimen en vigor para el

momento en que se produjeron los hechos.

No se trata de que los criterios jurisprudenciales previamente adoptados no
sean revisados, ya que tal posibilidad constituye una exigencia ineludible de
la propia funcién jurisdiccional, por cuanto ello forma parte de la libertad
hermenéutica propia de la actividad de juzgamiento, sino que esa revisién no
sea aplicada de manera indiscriminada, ni con efectos retroactivos, vale decir,
que los requerimientos que nazcan del nuevo criterio, sean exigidos para los
casos futuros y que se respeten, en consecuencia, las circunstancias fécticas e
incluso de derecho, que existan para el momento en el cual se haya presentado
el debate que se decida en el presente».

c) Sentencia No. 3057 de la Sala Constitucional, 14 de diciembre de 2004,
asunto Seguros Altamira (funcién judicial)*’>

Seguros Altamira declara con lugar la solicitud de revisién constitucional de
una sentencia de la Sala de Casacion Civil, interpuesta a raiz del supuesto cambio
repentino de criterio jurisprudencial de la Sala de Casacién Civil, con respecto
a la aplicacién supletoria del articulo 223 del Cédigo de Procedimiento Civil al
emplazamiento por carteles que establecia el articulo 77 de la derogada Ley de
Trénsito Terrestre de 1996.

«Juzga esta Sala, entonces, que el thema decidendum se circunscribe a la de-

terminacién de si el fallo objeto de la solicitud vulneré o no los derechos

constitucionales a la igualdad y a la defensa de la peticionaria asi como los
principios juridicos fundamentales de seguridad juridica y confianza legiti-
ma, como consecuencia del supuesto cambio repentino de criterio jurispru-

672  Seguros Altamira cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio de 2001, asunto Fran Valero, por lo que
a buena fe respecta, pero cita o ratifica expresamente a la Sentencia No. 401 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 19 de marzo de 2004, asunto Servicios
La Puerta, por lo que a seguridad juridica atafie.
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dencial de la Sala de Casacién Civil, para lo cual es indispensable: i) el escla-
recimiento de lo que debe entenderse por criterio jurisprudencial; ii) en qué
casos se estd en presencia de un cambio de criterio jurisprudencial; y iii)bajo
qué condiciones puede esta Sala juzgar respecto de la constitucionalidad de
tales cambios. Dichas disquisiciones son relevantes tanto para la decisién del
caso sub examine como para la generalidad de aquellos (andlogos o similares
futuros), ya que constituyen el punto de partida para su solucién, por cuanto
la determinacién de la violacién de normas y principios juridicos fundamen-
tales como el de igualdad, confianza legitima y seguridad juridica, por un
abrupto o irracional cambio de criterio jurisprudencial requiere que se com-
pruebe, con antelacién, que en realidad hubo tal cambio, lo cual amerita un
cuidadoso examen de los alegatos y probanzas del solicitante».

Seguros Altamira invoca Fran Valero al abordar el tema de «...los criterios
jurisprudenciales, sus cambios y la relacién que existe entre los mismos y los prin-
cipios de confianza legitima y seguridad juridica en el dmbito jurisdiccional.. .».

d) Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa, 10 de marzo de 2005,
asunto Hyundai Consorcio (funcién administrativa)

Hyundai Consorcio desestima el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién interpuesto contra un acto administrativo de efectos particulares conteni-
do expedido por el Ministro del Interior y Justicia, mediante el cual se revocé la
buena pro otorgada a la recurrente en la Licitacién anunciada internacionalmen-
te correspondiente al Sistema de Identificacién Nacional y Control Ciudadano
(Sinacoc). Hyundai Consorcio vincula la seguridad juridica con el principio de
proteccion de la confianza en los términos siguientes:

«Se ha entendido que el principio de seguridad juridica, protege la confianza

de los administrados que ajustan su conducta a la legislacién vigente. Es decir,

la seguridad juridica ha de ser entendida como la certeza sobre el ordenamien-

to juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelados, como la expecta-

tiva razonablemente fundada del ciudadano en cudl ha de ser la actuacién de

la Administracién en la aplicacién del Derecho».

e) Sentencia No. 578 de la Sala Constitucional, 30 de marzo de 2007, asunto
Maria Lizardo (funcién judicial)®?

Marfa Lizardo decide favorablemente la solicitud de revisién constitucional
de la decisién de la Sala de Casacién Social por el cambio repentino de un criterio
jurisprudencial mantenido por dicha Sala. Marfa Lizardo reconoce la cercania
existente entre los principios de proteccion de la confianza y el de seguridad juri-
dica, en los términos que siguen:

«La conflanza legitima o expectativa plausible se encuentra estrechamente

vinculada con el principio de seguridad juridica, el cual refiere al cardcter

673 Maria Lizardo cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 345 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 31 de marzo de 2005, asunto Funeraria Memorial.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

del ordenamiento juridico que involucra certeza de sus normas y, consiguien-
temente, la posibilidad de su aplicacién, toda vez que lo que tiende es a la
existencia de confianza por parte de la poblacién del pafs, en el ordenamiento
juridico y en su aplicacién.

De alli que comprenda:
1. El que los derechos adquiridos por las personas no se vulneren arbitraria-
mente cuando se cambian o modifican las leyes.

2. Que la interpretacién de la ley se haga en forma estable y reiterativa, crean-
do en las personas confianza legitima de cudl es la interpretacién de las nor-
mas juridicas a la cual se acogerdn».

f) Sentencia de la Corte Segunda de lo Contencioso-Administrativo, 28 de
febrero de 2008, asunto Oscar Carrizales (funcién judicial)®

Oscar Carrizales resuelve la apelacién formulada por el recurrente en contra
de una decisién Juzgado Superior Primero en lo Civil y Contencioso Administra-
tivo de la Regién Capital. Oscar Carrizales constituye en si mismo un caso de un
cambio de criterio jurisprudencial en relacién con el procedimiento de segunda
instancia en el contencioso-administrativo. Atinadamente, la propia decisién ad-
vierte que la aplicacién del nuevo criterio solo puede hacerse hacia el futuro, para
evitar de este modo la eventual frustracion de expectativas dignas de proteccién
de los justiciables.

Aunque, como sucede en casos anteriores, el verdadero problema incumbe
mds al principio de irretroactividad que al de proteccién de la confianza, la Cor-
te, invocando doctrina comparada, afirmé cuanto sigue:

«Declarado lo anterior, advierte esta Corte que las consideraciones expuestas

en el presente fallo constituyen un cambio de criterio en cuanto a la sustancia-

cién de las apelaciones que corresponda conocer a este Organo Jurisdiccional,

lo cual conlleva a plantearse la posible incidencia de dicho cambio en las

expectativas dignas de proteccién de los ciudadanos, por lo que debe propo-

nerse un limite de los efectos de la nueva jurisprudencia a fin de evitar esos
desagradables efectos en la situacién juridica de los justiciables. ..

De esta forma, tratdndose en el caso de autos de una decisién novedosa en
cuanto al viraje jurisprudencial para la sustanciacién de las apelaciones referi-
das en el cuerpo del presente fallo, y tomando en consideracién que la misma
pudiesen afectar la expectativa o confianza legitima de los justiciables, debe
estructurarse las medidas necesarias que imposibiliten la concrecién de con-
secuencias negativas en los ciudadanos.

En este sentido, advierte este Organo Jurisdiccional que en la actividad juris-

diccional el principio de confianza legitima, en cuanto a la aplicacién de los

674  Oscar Carrizales cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 401 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 19 de marzo de 2004, asunto Servicios La Puerta.
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precedentes en la conformacién de reglas del proceso, obliga a la interdiccién
de la aplicacién retroactiva de los virajes de la jurisprudencia. En tal sentido,
el nuevo criterio no debe ser aplicado a situaciones que se originaron o que
produjeron sus efectos en el pasado, sino a las situaciones que se originen
tras su establecimiento, con la finalidad de preservar la seguridad juridica y
evitar una grave alteracién del conjunto de situaciones, derechos y expectati-
vas nacidas del régimen en vigor para el momento en que se produjeron los
hechos. . .».

g) Sentencia No. 327 de la Sala Constitucional, 7 de marzo de 2008, asunto
Promotora 204 (funcién judicial)®”

Promotora 204 declara con lugar la solicitud de revisién constitucional inter-
puesta por la recurrente en contra de la sentencia dictada por la Sala de Casacién
Civil que declaré con lugar un recurso de casaciéon que se habria apartado «...
de los criterios vinculantes... en relacién con la interpretacion de la norma 334
constitucional y los principios de seguridad juridica y confianza legitiman.

La decisién invoca Fan Valera al afirmar que «...ha tenido oportunidad de
pronunciarse ya en varias ocasiones sobre los denominados criterios jurispruden-
ciales, sus cambios y la relacién que existe entre los mismos y los principios de
confianza legitima y seguridad juridica en el 4mbito jurisdiccional...».

h) Sentencia No. 464 de la Sala Constitucional, 28 de marzo de 2008, asunto
Valerio Antenori (funcién judicial)®’

Valerio Antenori resuelve favorablemente la solicitud de revisién constitucio-
nal presentada por el recurrente en contra de dos sentencias dictadas por la Sala
de Casacién Civil, por la aplicacién retroactiva de un cambio de criterio. La Sala
sostuvo lo siguiente:

«...el principio de seguridad juridica, supone que los cambios en el sentido de

la actuacién del Poder Publico, no se produzcan en forma irracional, brusca,

intempestiva, sin preparar debidamente a los particulares sobre futuras trans-

formaciones, pues ello, atentarfa contra las expectativas de continuidad del
régimen legal y de los criterios preexistentes.

En el orden de las ideas anteriores, Garcia Morillo (Derecho Constitucional,
Vol. I, Cuarta Edicién, Valencia, p. 65) afirma, que la seguridad juridica consiste
en la “..regularidad o conformidad a Derecho y la previsibilidad de la actuacién
de los poderes publicos y, muy especialmente, de la interpretacion y aplicacién
del Derecho por parte de las Administraciones publicas y los jueces y tribunales”.

675 Promotora 204 cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 956 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 1° de junio de 2001, asunto Fran Valero.

676 Valerio Antenori cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 401 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 19 de marzo de 2004, asunto Servicios La Puerta; la
Sentencia No. 578 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de
marzo de 2007, asunto Marfa Lizardo y la Sentencia No. 1032 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 5 de mayo de 2003, asunto Poliflex.
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En criterio del referido autor, dicho principio, propugna la exclusién del com-
portamiento imprevisible generador de inseguridad juridica, pues “..sélo en un
ordenamiento en la que la seguridad juridica sea un principio predominante
pueden los ciudadanos defender adecuadamente sus intereses y derechos.” De la
misma manera, Villar Palasi, Derecho Administrativo, Espafia: Universidad de
Madrid 1968, p. 143) apunta, que la confianza legitima tiende “”...en esencia a
la necesaria proteccién por medio de los tribunales frente al acto arbitrario”, es
decir, plantea la nocién de previsibilidad en el comportamiento y en la aplicacién
del derecho por los Poderes Publicos, lo cual supone proporcionar un margen de
certeza en la actuacién del Estado.

Asi, el principio in comento tiende a que los particulares, conozcan de ante-
mano qué conducta puede suponer la modificacién de su status juridico».

i) Sentencia del Tribunal Superior Séptimo Contencioso-Administrativo, 9 de
noviembre de 2012, asunto Abasto El Jardin (funcién administrativa)®”’

Abasto El Jardin declara con un lugar un recurso contencioso administrativo
de nulidad contra una resolucién dictada por la Superintendencia Municipal de
Administracién Tributaria, en la que resolvié el cierre temporal del abastecimien-
to de la recurrente y le impuso una multa.

«La confianza legitima o expectativa plausible refiere fundamentalmente a la

esperanza fundada en que la actuacién administrativa va a ser desplegada en

los mismos términos que lo ha hecho en anteriores circunstancias que ademds

guarda similitud con la dicha situacién.

Asi, el administrado por fuerza de la costumbre tiene una expectativa ge-
nuina en que la respuesta, omisién o declaracién va seguir siendo la misma ante
circunstancias similares. Ahora bien a los efectos de esclarecer el punto que nos
atafie, se hace necesario efectuar algunas consideraciones previas sobre los prin-
cipios de seguridad juridica y confianza legitima, presuntamente vulnerados por
la actuacién administrativa que hoy se recurre».

3.3.3. Sentencias que ratifican fallos que vinculan la proteccion de

la confianza y el principio de Estado de Derecho o de la seguridad

juridica

a) Sentencia No. 345 de la Sala Constitucional, 31 de marzo de 2005, asunto
Funeraria Memorial (funcién judicial)*®

Funeraria Memorial resuelve favorablemente una solicitud de revisién cons-
titucional de una decisién dictada por la Sala de Casacién Penal, en virtud del

677  Abasto ElJardin cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 578 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de marzo de 2007, asunto Maria Lizardo.

678 Funeraria Memorial cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 3180 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de diciembre de 2004, asunto
Tecnoagricola Los Pinos.
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alegado error inexcusable de Derecho respecto de la inadmision del recurso de
casacién interpuesto por la recurrente.

Sin realizar mayores consideraciones la Sala afirma que la denuncia del irra-
zonable cambio de criterio «...se encuentra estrechamente vinculada con el prin-
cipio de seguridad juridica...», pasando de inmediato a invocar in extenso Tec-
noagricola Los Pinos.

b) Sentencia No. 890 de la Sala Politico-Administrativa, 17 de junio de 2009,
asunto Seguros Mercantil (funcién administrativa)®”

Seguros Mercantil es una de esas decisiones que cita simultdneamente otros
fallos anteriores que aluden a la buena fe y a la seguridad juridica, por lo que
ya fue comentada previamente .

c) Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa, 28 de octubre de
2009, asunto Consorcio Cotecica (funcién administrativa)®®!

Consorcio Cotecica es una de esas decisiones que cita simultdneamente otros
fallos previos que aluden a la buena fe y a la seguridad juridica, por lo que ya
fue resumida precedentemente®®.

d) Sentencia No. 1132 de la Sala Politico-Administrativa, 11 de noviembre
2011, asunto Raiza Istariz (funcién administrativa)®®?

Raiza Istariz De Belfort es una de esas decisiones que cita simultdneamente
otros fallos anteriores que aluden a la buena fe y a la seguridad juridica, por
lo que ya fue estudiada previamente®®“.

e) Sentencia No. 570 de la Sala Constitucional, 2 de junio 2014, asunto
Karmaty (funcién judicial)®®

679  Seguros Mercantil cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai
Consorcio.

680 Vid. Cuarta Parte, B.3.1.3. i) Sentencia No. 890 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 17 de junio de 2009, asunto Seguros Mercantil (funcién
administrativa).

681 Consorcio Cotecica cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai
Consorcio.

682 Vid. Cuarta Parte, B.3.1.3. k) Sentencia No. 1533 de la Sala Politico-Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia, 28 de octubre de 2009, asunto Consorcio Cotecica (funcién
administrativa).

683 Raiza Isttriz De Belfort cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 570 de la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto
Hyundai Consorcio.

684 Vid. Cuarta Parte, B.3.1.3. m) Sentencia No. 1132 de la Sala Politico-Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, 11 de noviembre 2010, asunto Raiza Istdriz (funcién
administrativa).

685 Karmaty cita o ratifica expresamente la Sentencia No. 3180 de la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de diciembre de 2004, asunto Tecnoagricola Los
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Karmaty resuelve favorablemente una solicitud de revisién constitucional de
una decisién dictada por la Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo,
mediante la cual se acordé la correccién monetaria en un juicio expropiatorio
seguido por la Reptblica sobre un inmueble afectado para la construccién de la
extensién del Aeropuerto Internacional Simén Bolivar de Maiquetia, en virtud
de la supuesta violacién del principio de cosa juzgada, asi como los derechos a la
tutela judicial efectiva, al debido proceso y a la defensa.

En Karmaty comienza la Sala por mencionar los elementos que integran el
principio de seguridad juridica, en una supuesta pardfrasis de Tecnoagricola Los
Pinos, aunque realmente da un nuevo catdlogo propio. En este sentido, la deci-
sién cuenta entre tales elementos (i) al principio de legalidad; (ii) la regularidad
y previsibilidad en la creacién y aplicacién de las normas juridicas; asi como
(iii) al reconocimiento de la cosa juzgada administrativa y la cosa juzgada de las
sentencias.

Dentro del andlisis del segundo de estos elementos el fallo invoca a Maria Li-
zardo, en su afirmacién respecto del estrecho vinculo existente entre el principio
de proteccién de la confianza y la seguridad juridica.

3.4. El rango constitucional del principio de proteccion de la
confianza

El Tribunal Supremo de Justicia ha reconocido en un punado de fallos que el
principio bajo examen tiene rango constitucional.

En efecto, en diversas sentencias dictadas por varias de sus salas, el Supremo
Tribunal califica el principio de protecciéon de la confianza con el adjetivo cons-
titucional. Sin embargo, en ninguna de ellas se hace consideraciones sobre las
razones por las cuales el principio ostenta rango constitucional.

Asi, en la Sala Plena en Ministerio del Poder Popular Para Las Obras Publicas
y Vivienda®, la Sala Constitucional en Sanitas de Venezuela®”, la Sala Politico-
Administrativa Telcel®® y Almaser®®, la Sala de Casacién Civil en Promotora

Pinos; la Sentencia No. 570 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 10 de marzo de 2005, asunto Hyundai Consorcio; y, la Sentencia No. 578 de la
Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 30 de marzo de 2007, asunto Maria
Lizardo.

686 Sentencia No. 1 de la Sala Plena del Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016,
asunto Ministerio del Poder Popular Para Las Obras Publicas y Vivienda.

687 Sentencia No. 1149 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de
diciembre de 2016, asunto Sanitas de Venezuela.

688 Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 4
de julio de 2017, asunto Telcel.

689 Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, 26
de octubre de 2022, asunto Almaser.
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Villas De La Laguna®® y la Sala de Casacién Social en Glenda Nino®", el Tri-
bunal Supremo se refiere a él como «el principio constitucional de la confianza
legitima» o «el principio constitucional de la confianza legitima y expectativa

plausible».

En la decisién Sanitas de Venezuela, la Sala Constitucional sostuvo expresa-
mente cuanto sigue:

«En virtud de lo establecido por esta Sala, el principio de expectativa plausible o
conflanza legitima tiene un rango constitucional y directo, de la interpretacién
concordada del articulo 21, 22, 24 de la Constitucién de la Republica Boliva-
riana de Venezuela, incluida como parte de los derechos fundamentales de la
persona humana, que si bien no se encuentra expresamente contenidos en el
catdlogo comprendido en el Texto Fundamental, puede ser abarcado por aque-
llos que son inherentes a ella, persigue la igualdad de trato en forma genérica y
es mecanismo de interdiccion a la aplicacién retroactiva més alld de la Ley, por
lo que forma parte del bloque de la constitucionalidad y debe ser preservado
por esta Sala Constitucional y por el resto de los érganos jurisdiccionales de la
Republica»®?.

Esta linea jurisprudencial va de la mano con la postura mayoritaria de la doc-
trina nacional que suele reconocer el rango constitucional del principio. Una de las
consecuencias mds importantes de ese reconocimiento es la apuntada por Beladiez
Roja pues los principios de rango constitucional «...gozan de la fuerza normativa
de la Constitucién, y por ello son de preferente aplicacién| frente a cualquier norma
juridica que los contradiga, cualquiera que sea el rango de ésta...»®.

4. Elestado actual de lajurisprudencia de los tribunales arbitrales
del CIADI en los que Venezuela ha sido parte

En general, la jurisprudencia sentada por los tribunales arbitrales del Centro
Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) suele re-
conocer el principio de proteccién de la confianza como uno de los elementos del
llamado Fair and Equitable Treatment (FET) estdndar, conocido en espafol como
el Trato Justo y Equitativo (TJE). En efecto, para Dolzer y Schreuer, una revisién
de la practica forense de los diversos tribunales arbitrales pone en evidencia que la
proteccién de la confianza se cuenta dentro del conjunto de principios que com-

690 Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de abril
de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna.

691  Sentencia No. 442 de la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de julio
de 2015, asunto Glenda Nifio.

692  Sentencia No. 1149 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, 15 de
diciembre de 2016, asunto Sanitas de Venezuela.

693 Beladiez Rojo, Margarita, Los principios juridicos, 2da Edicién, Thomson Reuters,
Navarra, 2010, pp. 186-187.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

ponen el estandar del TJE®#. Mds atn, McLachlan, Shore y Weiniger reconocfan
hace mds de quince afios que el principio de proteccién de la confianza habia sido
ya descrito como el elemento dominante del aludido estdndar®”.

Son pocos los laudos dictados por los tribunales arbitrales del CIADI en pro-
cesos en los que Venezuela ha sido parte, que abordan el tema de la proteccién de
la confianza. Existe, por supuesto, una serie de fallos en los que, no obstante no
entrar a revisar el tema del fundamento juridico del principio, reconocen la vigen-
cia del principio de proteccién de la confianza en el marco de la proteccién de las
inversiones extranjeras hechas en Venezuela. Dicho en otras palabras, los laudos
citados reconocen que el principio de proteccién de la confianza rige en el Derecho
venezolano. Entre otros, los siguientes fallos contienen consideraciones de interés:

a) Asunto Gold Reserve Inc.%

De ese reducido pufiado de laudos, el dictado en el asunto Gold Reserve Inc.*”,
resulta de interés pues, sin entrar en profundidades sobre la fundamentacién juri-
dica del principio, lo vincula con otros principios, nociones o conceptos que se han
venido estudiando a lo largo del presente trabajo. En propésito, el tribunal arbitral
sostuvo que:

«Particularmente con respecto a las fuentes legales de uno de los estdndares para

el respeto del principio de trato justo y equitativo, id est, el de la proteccién de

las “expectativas legitimas”, estas fuentes se encuentran en el andlisis compara-

tivo de muchos sistemas legales nacionales. Esto ha sido declarado de manera

sucinta recientemente por otros tribunales del CIADI, por ejemplo, en Total

c. Argentina y en Toto Construzioni Generali SpA c. Republica del Libano.

Con base en consideraciones convergentes de buena fe y seguridad juridica, el

concepto de confianza legitima se encuentra en diferentes tradiciones juridicas

seguin las cuales unas expectativas pueden ser razonables o legitimamente crea-
das para una persona privada por el comportamiento constante y/o promesas de

su contraparte, en particular cuando dicha contraparte sea la Administracién

Publica de la que dependa esta persona privada. En particular, en el derecho

alemdn, la proteccién de la confianza legitima estd conectada con el principio

de Vertraensschutz (proteccion de la confianza), una nocién que influyé pro-

fundamente en el desarrollo del Derecho de la Unién Europea, apuntando a

garantias precisas y especificas dadas por la Administracién. La misma nocién

encuentra equivalentes en otros paises europeos como Francia en el concepto

de confiance légitime. La proteccién sustantiva (a diferencia de la procesal) de

694 Dolzer, Rudolf y Schreuer, Christoph, Principles of International Investment Law, 2da
Edicién, Oxford University Press, Oxford, 2012, p. 145.

695 McLachlan, Campbell; Shore, Laurence y Weiniger, Matthew, International Investment
Arbitration, Oxford University Press, Oxford, 2007, p. 234.
696 Decisién No. ARB (AF)/09/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas

a Inversiones, 22 de septiembre de 2014, asunto Gold Reserve Inc.

697 Decisién No. ARB (AF)/09/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de septiembre de 2014, asunto Gold Reserve Inc.
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las expectativas legitimas ahora también se encuentra en la ley inglesa, aunque
no fue reconocida sino hasta la tltima década. Esta proteccién también se en-
cuentra en paises latinoamericanos, incluyendo Argentina, como lo expresé el
Tribunal en Total c. Republica Argentina, y existe igualmente en el derecho
administrativo venezolano, como se indica en la primera opinién legal del Pro-
fesor A. Brewer-Carias, anexa a Memorial del Demandante»®®.

El laudo invoca dos de las tesis mds difundidas sobre la fundamentacién ju-
ridica, al vincular el principio de proteccién de la confianza con la buena fe y la
seguridad juridica, en tanto que reconoce expresamente su existencia en el Dere-
cho Publico venezolano, fundamentdndose para ello en el dictamen del profesor
Brewer-Carias.

Gold Reserve Inc. destaca que, de acuerdo con la jurisprudencia arbitral, el
principio de proteccién de la confianza juega un rol central en el andlisis del estdn-
dar del Trato justo y equitativo®”.

b) Asunto Crystallex’®

Crystallex pone de relieve cdmo «...una expectativa legitima puede surgir en
casos en que la Administracién ha hecho una promesa o declaracién a un inversor
respecto de un beneficio sustantivo, en la que el inversor se ha basado para hacer
la inversién, y que luego quedé frustrada por la conducta de la Administracién. A
fin de dar lugar a las expectativas legitimas, la promesa o declaracién —dirigida al
inversor individual— debe ser suficientemente especifica, es decir, debe ser precisa
en cuanto a su contenido y clara en cuanto a su forma...»"".

En este sentido, el laudo traza una importante distincién entre lo que es una ex-
pectativa juridicamente tutelable a los efectos del principio de proteccién de la con-
fianza y la expectativa genérica de que un Estado debe cumplir las normas vigentes.

«Es algo trillado senalar que un inversor puede considerar el marco regulatorio

al momento de tomar la decisién de invertir y confiar en la intencién del Estado

de cumplir con sus propias leyes (patere legem quam ipse fecisti). Sin embargo,

una simple “expectativa’ general de que el Estado cumpla con su legislacién

no siempre y por si misma puede servir de fundamento para una reclamacién

exitosa en virtud del estdndar de TJE»"%2.

698 Decisién No. ARB (AF)/09/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de septiembre de 2014, asunto Gold Reserve Inc., §576.

699 Decisién No. ARB (AF)/09/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de septiembre de 2014, asunto Gold Reserve Inc., §570.

700 Decisién No. ARB(AF)/11/2 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 4 de abril de 2016, asunto Cristallex.

701  Decisién No. ARB(AF)/11/2 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 4 de abril de 2016, asunto Cristallex, §547.

702  Decision No. ARB(AF)/11/2 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 4 de abril de 2016, asunto Cristallex, §552.



El principio de proteccién de la confianza en Venezuela.

Una verdadera expectativa juridicamente tutelable puede nacer, como el tri-
bunal arbitral lo considerd, de una carta del Estado receptor que sea «...capaz de
fundar una reclamacién de expectativas legitimas —si cumple con las caracteristi-
cas requeridas para que se la considere una promesa especifica— frustradas en lo

ulterior»’®3.

o) Asunto Rusoro Mining Limited’**

Rusoro Mining Limited niega la existencia de una expectativa juridicamente
tutelable a una estabilidad normativa o a la inmutabilidad del ordenamiento juri-
dico, en los casos en que no fue suscrito un contrato de estabilidad juridica o si el

pais receptor no hizo ninguna promesa especifica’™®.

d) Asunto Koch Minerals Sarl

En Koch Minerals Sérl el tribunal arbitral estudi6 el alegato de violacién de
la proteccién de la confianza en virtud de ciertas modificaciones en la regulaciéon
tributaria que afectaban a las demandantes.

El tribunal arbitral desestimé el alegato ante la ausencia de acreditacién de nin-
gun tipo de compromiso especifico o representacion hecha por Venezuela a las
demandantes que diera lugar al nacimiento de una expectativa juridicamente tute-
lable. Finalmente, sostuvo que:

«Estd bien establecido que las disposiciones de la legislacién general o las po-

liticas estatales aplicables a una persona de personas generalmente no son su-

ficientes para establecer las expectativas legitimas requeridas bajo un estdndar
auténomo de TJEn».

e) Asunto Fébrica de Vidrios Los Andes®”
Fabrica de Vidrios Los Andes reconoce que el articulo 72 del Convenio CIADI,

a tenor del cual la denuncia del Convenio «...no afectardn a los derechos y obli-
gaciones. .. nacidos del consentimiento a la jurisdiccién del Centro...», tiene por
objeto «...proteger las expectativas legitimas de quienes contaban con el consenti-
miento del Estado Contratante con respecto al arbitraje CIADI.. .»%.

703  Decision No. ARB(AF)/11/2 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 4 de abril de 2016, asunto Cristallex, §557.

704  Decisién No. ARB(AF)/12/5 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de agosto de 2016, asunto Rusoro Mining Limited.

705 Decisién No. ARB(AF)/12/5 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 22 de agosto de 2016, asunto Rusoro Mining Limited, §444.

706 Decisién No. ARB/11/19 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a
Inversiones, 30 de octubre de 2017, asunto Koch Minerals Sarl.

707  Decisién No. ARB/12/21 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a
Inversiones, 13 de noviembre de 2017, asunto Fabrica de Vidrios Los Andes.

708 Decision No. ARB/12/21 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a
Inversiones, 13 de noviembre de 2017, asunto Fabrica de Vidrios Los Andes, §289.
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f) Asunto Anglo American PLC™

Anglo American PLC reconoce que el principio de proteccién de la confianza
como parte de los contenidos del estdndar del trato justo y equitativo se hallan

dentro del 4mbito de proteccién del Tratado entre Venezuela y el Reino Unido™™°.

C. Conclusiones y recomendaciones: Fundamento juridico
del principio de proteccion de la confianza en el Derecho
venezolano

1. La proteccion de la confianza como parte del principio de
seguridad juridica: El fundamento juridico constitucional del
principio

Revisadas como han sido las diferentes tesis que a lo largo del tiempo y en diver-
sos ordenamientos juridicos se han ido proponiendo para intentar encontrar algtin
fundamento normativo del principio de proteccién de la confianza, analizadas las
virtudes y carencias de cada una de tales tesis, resta por suscribirse a la tesis mds
avanzada y difundida, cual es, entender que:

El principio de proteccion de la confianza es un subprincipio contenido en el

principio de seguridad juridica que es, a su vez, uno de los subprincipios conte-

nido en el principio de Estado de Derecho.

De este modo se suscribe la tesis escalonada de tres niveles constituidos, en este
orden, por los principios de Estado de Derecho — Seguridad Juridica — Proteccién
de la Confianza. Cada uno de ellos constituye asi un género dentro del cual se in-
cardina la subsiguiente especie. El simil de la Matroska usado por Fercot sirve para
ilustrar parcialmente la tesis sostenida. De este modo, el principio de proteccién
de la confianza seria una mufieca escondida dentro de otra mufieca mds grande,
llamada seguridad juridica, que a su vez estd escondida dentro de otra mufieca atin

mids grande llamada Estado de Derecho™'.

Se entiende asi al principio de proteccion de la confianza dentro de esta parti-
cular taxonomia juridica, como una especie de un género mayor que a su vez, se
entiende como especie de otro género atin mayor. Si nos servimos de mejor manera
de una apropiada taxonomia juridica podria afirmarse que la relacién es de especie-
género-familia. Todas las anteriores son, sin embargo, tan solo distintas maneras de
expresar una misma y dnica idea.

709  Decision No. ARB(AF)/14/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 18 de enero de 2019, asunto Anglo American PLC.

710  Decision No. ARB(AF)/14/1 del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 18 de enero de 2019, asunto Anglo American PLC, §443.

711  Fercot, Céline, Vertrauensschutz gegeniiber der Verwaltung: Perspektiven des
franzésischen Rechts mit Seitenblicken auf das deutsche Recht, en: Strukturfragen des
Grundrechtsschutzes in Europa, Mohr Siebeck, Tubinga, 2015, p. 158.
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La anterior conclusién, ademds, aporta herramientas para lograr una mayor cla-
ridad para la labor de deslinde del principio de proteccién de la confianza respecto
de otras instituciones o principios vinculados. En efecto, en la tabla que sigue — que,
por cierto, no pretende agotar los contenidos de los principios alli enunciados, pues
la realidad resulta mucho mds compleja — puede apreciarse las relaciones existentes
entre algunos de los principios que juegan un rol relevante en relacién con el prin-
cipio de proteccién de la confianza.

En este sentido resulta pertinente la cita de la sentencia 27/1981 del Tribunal
Constitucional Espafiol, referida por Castillo Blanco como célebre y controvertida,
«...la seguridad juridica... es suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad
normativa, irretroactividad de lo no favorable, interdiccién de la arbitrariedad...
La seguridad juridica es la suma de estos principios, equilibrada de tal suerte que
permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad en libertad»"'2,

Estado de Derecho
E_|| sl=
. - === B |l 2
Seguridad Juridica SI[EE[E % B3
(ldea amplia y general de la proteccion de la confianza) = g g § glls é
oh = =]
& r= =] 05 o=
SllgE e E E =
Proyeccién Temporal | Proyeccion Instantanea &
Proteccion | Prohibicién de Proicccién Cericza “ Publicidad
de la Retroactividad de Actos
Confianza Favorables

Non reformatio
in peius

Tabla No. 3

Ahora bien, dicho cuanto antecede, corresponde resumir las razones principa-
les que sirven de fundamento a la conclusion a la que se ha arribado:

712 Mds aun, continua el autor explicando que «Cuatro son, de esta forma, las grandes
esferas en que la seguridad juridica opera: una primera, que se centra en el proceso
previo de creacién y articulacién del Derecho a fin de conseguir la certeza de éste y la
mayor calidad técnica del mismo (evitar normas contrarias entre si, el fenémeno de la
dispersién normativa, evitar vacios normativos, etc.); una segunda, que se centra en el
mismo momento de creacién de la norma a fin de no afectar a situaciones o derechos ya
consolidados (la retroactividad denominada propia en la jurisprudencia constitucional);
una tercera, en la labor de interpretacién del Derecho... ha estado siempre presente en la
doctrina y jurisprudencia espanolas y que se traduce en una serie de reglas-principios tales
c6mo la reformatio in peius, el respeto a los actos propios, etc...; y una tltima, que conecta
con lo hasta aqui expuesto, que es posterior al momento de la emanacién de la norma o del
acto del poder publico y que pretende asegurar una cierta estabilidad en la actuacién de
éste, un equilibrio entre la necesidad de transformacién social» (Castillo Blanco, Federico,
El principio europeo de confianza legitima y su incorporacién al Ordenamiento Juridico
espafiol, en: Noticias de la Unién Europea No. 18, Bilbao, 2002, pp. 34 y 36).
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La construccién légica del principio asi entendido tiene un eminente
contenido iuspublicista y se incardina directamente en las normas y
principios superiores de Derecho Publico cénsonos y en plena sintonia
con los origenes y funciones del principio de proteccién de la confianza.
Se libra asi el principio de proteccién del pesado e innecesario bagaje de
corte iusprivatista, que, como ya se dijo, suele generar mds problemas que
soluciones. Esa construccidn, dicho sea de paso, no impide en lo absoluto la
aplicacién del principio en materia contractual.

El principio de Estado de Derecho y de seguridad juridica son reconocidos por
la comunidad juridica general actual como verdaderos principios juridicos de
rango constitucional””’. No hay duda sobre su naturaleza juridica, situacién
que se si presenta al intentar dar cuenta de las otras tesis propuestas, en las
que no hay consenso sobre la naturaleza del principio o de la institucién en
la que se busca fundamentarle y, a veces, tampoco sobre su rango.

La reconduccién del principio a un fundamento juridico pablico de rango
constitucional facilita la posibilidad de reconocerle un rango superior
y la consecuente posibilidad de ser aplicado, con los matices especificos
requeridos, a la actividad normativa (legislativa) del Parlamento o de
Gobierno. De igual modo, al reconocerle rango constitucional al principio
se reconoce igualmente que este «...gozal...] de la fuerza normativa de la
Constitucién, y por ello [es].. de preferente aplicacién| frente a cualquier
norma juridica que los contradiga, cualquiera que sea el rango de ésta...»"™.

La ubicacién del principio en la taxonomia juridica propuesta facilita el
deslinde respecto de otros principios e instituciones vinculadas, asi como la
precisién de sus confines.

La conclusién propuesta se encuentra en plena sintonia con la tendencia
mayoritaria actual de la doctrina y jurisprudencia comparada especializada,
particularmente la alemana, europea y espanola.

La solucién propuesta, en general, no resulta contraria a la doctrina ni a
la jurisprudencia nacionales, que han reconocido, aunque a veces de forma
un tanto vacilante o imprecisa, que la proteccién de la confianza es una
manifestacién concreta del principio de seguridad juridica.

Sentencia No. 149 de la Sala de Casacién Civil del Tribunal Supremo de Justicia, 8 de

713

714

abril de 2013, asunto Promotora Villas De La Laguna; Sentencia No. 1 de la Sala Plena del
Tribunal Supremo de Justicia, 26 de abril de 2016, asunto Ministerio del Poder Popular
Para Las Obras Publicas y Vivienda; Sentencia No. 389 de la Sala Politico Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia, de 4 de julio de 2017, asunto Telcel; Sentencia No. 442 de
la Sala Casacién Social del Tribunal Supremo de Justicia, 2 de julio de 2015, asunto Glenda
Nifo; y, Sentencia No. 623 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia, 26 de octubre de 2022, asunto Almaser.

Beladiez Rojo, Margarita, Los principios juridicos, 2da Edicién, Thomson Reuters,
Navarra, 2010, pp. 186-187.
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Asi, al determinar la naturaleza juridica del principio de proteccién de la con-
flanza en los términos expuestos, asi como al establecer su apropiada ubicacién
dentro de la taxonomia juridica propuesta, no se ha hecho otra cosa que, final-
mente, determinar el fundamento juridico constitucional del principio de protec-
cién de la confianza en el Derecho Publico venezolano.

2. La proteccion de la confianza como parte del derecho
fundamental a la buena administracion publica

Luego de haber pasado revista a las tesis que se estiman insuficientes para dar
respuesta a la interrogante planteada, asi como a la tesis que la doctrina imperan-
te actual considera como adecuada o vélida para resolver el planteamiento, re-
sulta de interés abordar una tesis complementaria que, desde una perspectiva de
Derecho Administrativo, sirve para afianzar atin mds el principio de proteccién
de la confianza en el Derecho venezolano.

La aludida tesis puede construirse fundamentalmente partiendo de la Carta
Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la
Administracién Publica, aprobada por el Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo, interpretada a la luz de la Constitucién de la Republi-
ca, la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica y la Ley de Simplificacién de Trdmites Administrativos.

2.1. El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
y la Carta Iberoamericana. Naturaleza, finalidad y contenido de la
Carta lberoamericana

El Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, también
conocido por sus siglas como el CLAD, es un organismo internacional creado
en el afio 1972, mediante acuerdo internacional celebrado entre México, Perti y
Venezuela, con el objeto de llevar a cabo «...los programas de cooperacién in-
ternacional en las materias de reforma de la administraciéon publica...»”" de sus
Estados miembros.

En la actualidad, luego de medio siglo de funcionamiento, el CLAD cuenta
con 23 miembros, incluidos paises de otros continentes, tales como Espana y

Portugal, Andorra y Angola.

Particularmente, desde el afio 2000 el CLAD ha venido celebrando regular-
mente congresos anuales en los que «...se dan cita ministros y secretarios de Es-
tado responsables de las politicas ptblicas en cuestién, asi como parlamentarios,
investigadores y docentes universitarios y de instituciones especializadas, consul-
tores, funcionarios publicos y gremialista...»”'®, asi como una multiplicidad de
encuentros entre autoridades y representantes de los paises miembros.

715 Acuerdo relativo al Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, suscrito
el 30 de junio de 1972.

716  Portal oficial del CLAD (https://clad.org/congreso/acerca-del-congreso/).
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En el marco de la XV Conferencia Iberoamericana de Ministras y Ministros
de Administracién Pdblica y Reforma del Estado Ciudad de Panamd, celebra-
da en la aludida ciudad los dias 27 y 28 de junio de 2013, se estudi6 y debatié
el borrador del instrumento que luego vendria a denominarse como la Carta
Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la
Administracién Piablica”, la cual «...fue objeto de un minucioso y prolijo de-
bate...» por parte de los Ministros y las Ministras de Administracién Publi-
ca y Reforma del Estado, y los Jefes y las Jefas de Delegacién de los paises

iberoamericanos asistentes’'®.

La Carta Iberoamericana — asi lo reza su texto — fue aprobada por el Consejo
Directivo del CLAD en reunién presencial-virtual celebrada desde Caracas el
10 de octubre de 2013, y posteriormente adoptada por la XXIII Cumbre Ibe-
roamericana de Jefes de Estado y de Gobierno Ciudad de Panamd, celebrada en
esa ciudad los dias 18 y 19 de octubre de 2013, en la que la representacién de
Venezuela participo.

La Carta Iberoamericana, siguiendo las ensefianzas de la doctrina europea y
latinoamericana mds avezada, reconoce que es el ciudadano — y no la Adminis-
tracién y sus poderes — el centro y principal protagonista del Derecho Adminis-
trativo contempordneo, disciplina que en sus estadios iniciales, es bien sabido,
se enfocaba fundamentalmente en dar cuenta de la existencia, la razén de ser y
la finalidad del fenémeno denominado potestades administrativas y se abocaba
de manera principal al estudio del régimen juridico del aparato administrativo
y su funcionamiento. Es lo que se ha denominado la concepcién o visién ad-
ministrativista del Derecho Administrativo’”. El foco en la tarima se trasladé
definitivamente desde la Administracion Publica hacia el ciudadano. En palabras
de Rodriguez-Arana,

«La persona, el ciudadano, el administrado o particular segiin la terminolo-

gia juridico administrativa al uso, ha dejado de ser un sujeto inerte, inerme

e indefenso frente a un poder que intenta controlarlo, que le decia lo que era

bueno o malo para €, al que estaba sometido y que infundia, gracias a sus

fenomenales privilegios y prerrogativas, una suerte de amedrentamiento y te-
mor que terminé por ponerlo de rodillas ante la todopoderosa maquinaria de
poder en que se constituyd tantas veces el Estado...»?°.

717  Documentos Emanados de la XXIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
de Gobierno y Declaraciones, Conclusiones y Documentos de la XXIII Conferencia
Iberoamericana y de otras reuniones iberoamericanas 2013, p. 245.

718 Documentos Emanados de la XXIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
de Gobierno y Declaraciones, Conclusiones y Documentos de la XXIII Conferencia
Iberoamericana y de otras reuniones iberoamericanas 2013, p. 245.

719  Vid. Primera Parte, 3.1. La transicién: De la visién administrativista del Derecho
Administrativo al ciudadano como protagonista.

720 Rodriguez-Arana, Jaime, El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena
administracién de instituciones publicas, en: Revista de Derecho Publico No. 113,
Editorial Juridica Venezolana, 2008, p. 31.
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Como la propia Carta Iberoamericana lo deja por sentado en su preimbulo,
al declarar que

«...el Estado Social y Democrdtico de Derecho otorga una posicién juridica a

la persona, un estatus de ciudadano en sus relaciones con la Administracién
Publica... [estos]... ya no son sujetos inertes, simples receptores de bienes y
servicios publicos; son protagonistas principales de los asuntos de interés ge-
neral y disponen de una serie de derechos, siendo el fundamental el derecho

a una buena Administracién Publica, a una Administracién Puablica que pro-
mueva la dignidad humana y el respeto a la pluralidad cultural.. .».

Si bien es cierto que la Carta Iberoamericana constituye una magnifica decla-
racién omnicomprensiva sobre la importancia de este cambio de paradigma for-
mulada por un organismo regional, no es menos cierto que dicha declaracién fue
recogida en un instrumento juridico no vinculante para los estados miembros.
Antes bien, se trata de un instrumento de soft law’?', y, por tanto, sus disposicio-
nes no constituyen verdaderas normas juridicas directamente invocables, pese a

su relevancia juridica’?.

Se trata, pues, de un documento doctrinario carente de la obligatoriedad de
cumplimiento por parte de sus destinatarios, tipica de las normas juridicas y cuyo
“incumplimiento” no genera responsabilidad internacional de los Estados signa-
tarios. En este sentido, Diez Pérez ha afirmado en Espana que,

«...la Carta Iberoamericana ha supuesto un documento que, en su dimensién

de soft law, presenta un cardcter aglutinador manifestador de un punto de

convergencia de todas las naciones que integran el espacio que le resulta de

aplicacién...»?.

Si bien, por causa de lo recién apuntado, los principios y derechos que han
sido reconocidos en la Carta Iberoamericana no pueden ser directamente invo-
cados por los particulares ante la Administracién Publica o ante los tribunales
de justicia, lo cierto es que, al aprobar y adoptar el texto actual de la Carta Ibe-
roamericana, los paises miembros, entre ellos la Reptblica de Venezuela, recono-
cieron de manera formal, especifica y concreta:

a) Laexistenciade unverdadero derecho fundamental ala buena administracién
publica.
b) Un catdlogo de principios sobre los que este derecho fundamental descansa.

721 Diaz Pérez, Manuel, Implicaciones y retos de la Carta Iberoamericana de Derechos y
Deberes de los Ciudadanos en relacién con la Administracién Puablica desde el Derecho

Publico Global, p. 6.

722  DPastore, Baldassare, Soft Law y la Teorfa de las Fuentes del Derecho, en: Soft Power,
Revista euro-americana de teorfa e historia de la politica y del derecho No. 1, Volumen 1,
enero-junio, 2014, Universidad Catélica de Colombia, p. 76.

723 Diaz Pérez, Manuel, Implicaciones y retos de la Carta Iberoamericana de Derechos y
Deberes de los Ciudadanos en relacién con la Administracién Publica desde el Derecho

Puablico Global, p. 6.
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o) Un catdlogo de derechos que integran al aludido derecho fundamental.

En efecto, la firme y manifiesta intencién de los paises signatarios de la Cata
Iberoamericana de reconocer la existencia de ese derecho fundamental, quedé
plasmada en su articulo 1, el cual reconoce que dicho instrumento,

«...tiene como finalidad el reconocimiento del derecho fundamental de la

persona a la buena Administracién Publica y de sus derechos y deberes com-

ponentes. Asi, los ciudadanos iberoamericanos podrdn asumir una mayor
conciencia de su posicién central en el sistema administrativo y, de esta for-
ma, poder exigir de las autoridades, funcionarios, agentes, servidores y demds
personas al servicio de la Administracién Puablica, actuaciones caracterizadas
siempre por el servicio objetivo al interés general y consecuente promocién de
la dignidad humana»’*“.

La finalidad declarada de la Carta Iberoamericana, pese a su naturaleza de
documento doctrinario es, pues, el reconocimiento de un derecho fundamen-
tal a la buena Administracién (Capitulo I). Y, para reconocer la existencia de
ese derecho fundamental a la buena Administracién, la Carta Iberoamericana,
primero, presenta un catdlogo de principios juridicos «...sobre los que descan-
sa el derecho fundamental de la persona a una buena Administracién Publica,
méxima expresién de la funcién de dignificacién humana propia de los Poderes
Pdblicos...» (Capitulo II); y, luego, dota de un contenido especifico ese complejo
derecho, mediante un segundo catdlogo de los que denomina derechos derivados
del derecho a la buena Administracién (Capitulo III).

Luego de enunciar los deberes del ciudadano en relacién con la Administra-
cién Publica (Capitulo IV), el instrumento finaliza reconociendo que el aludido
derecho fundamental, asi como sus derechos componentes «...tendrdn la pro-
teccién administrativa y jurisdiccional de los derechos humanos previstos en los
diferentes ordenamientos juridicos...» (Capitulo V).

2.1.1. El derecho a la buena Administracidon Publica

La Carta Iberoamericana concibe la buena administracién publica desde tres
perspectivas o funciones diferentes: (i) como un «genuino y auténtico derecho
fundamentaly; (ii) como un «principio general de aplicacién a la Administra-
cién»; y, (iii) como una «obligacién» de toda Administracién Publica.

Pese a que «...la buena administracién resulta una nocién juridica indeter-
minada, de contenido complejo, plural, diverso, abierto, presto a ensanchar sus
limites hacia nuevos espacios que consoliden los estdndares que la misma puede
significar»’?, la Carta Iberoamericana hace sus esfuerzos por dotar de un conte-

724 Carta Iberoamericana.

725 Matilla Correa, Andry, Buena administracién como nocién juridica y la Carta
Iberoamericana de los Derechos y Deberes del ciudadano en relacién con la Administracion
Publica, en: Revista Iberoamericana de Gobierno Local No. 16, junio, 2020, p. 6.
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nido preciso y cierto al aludido derecho, proporciondndole, ademds, un contexto
claro.

El articulo 25 de la Carta Iberoamericana define el contenido esencial del

derecho fundamental a la buena Administracién en los términos siguientes:
«Los ciudadanos son titulares del derecho fundamental a la buena Adminis-
tracién Publica, que consiste en que los asuntos de naturaleza publica sean
tratados con equidad, justicia, objetividad, imparcialidad, siendo resueltos en
plazo razonable al servicio de la dignidad humanay.

No obstante la concrecién de la redaccién de la norma, el derecho funda-
mental a la buena Administracién resulta de mucha mayor amplitud, pues, acto
seguido la Carta Iberoamericana presenta un catdlogo de derechos que, pese a de-
nominar indistintamente como derechos derivados o derechos componentes, de-
clara que también forman parte del contenido del aludido derecho fundamental.

A los efectos de un contraste ilustrativo, resulta oportuno destacar la defini-
cién que del derecho a la buena administracién brinda el articulo 41 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, aprobada por el Parlamen-
to Europeo el 7 de diciembre de 2000, en Niza, y adoptada el 12 de diciembre de
2007, en Estrasburgo. El articulo 41 dispone cuanto sigue:

«Derecho a una buena administracién:

1. Toda persona tiene derecho a que las instituciones y érganos de la Unién
traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable.

2. Este derecho incluye en particular: - el derecho de toda persona a ser oida
antes de que se tome en contra suya una medida individual que le afecte des-
favorablemente, - el derecho de toda persona a acceder al expediente que le
afecte, dentro del respeto de los intereses legitimos de la confidencialidad y del
secreto profesional y comercial, la obligacién que incumbe a la administracién
de motivar sus decisiones.

3. Toda persona tiene derecho a la reparacién por la Comunidad de los danos
causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, de
conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Esta-
dos miembros.

4. Toda persona podrd dirigirse a las instituciones de la Unién en una de las
lenguas de los Tratados y deberd recibir una contestacién en esa misma lenguan.

Al referirse a la buena administracién como derecho fundamental afirma Ba-
dell, parafraseando a Rodriguez Arana, que, en esencia, esta «...consiste en el
derecho de los ciudadanos de exigir determinados patrones o estindares en el
desempenfio de la administracién»*. Algunos de esos patrones o estdndares
de desempefio se manifiestan a través del catdlogo de derechos integrantes o

derivados del derecho fundamental a la buena administracién.

726 Badell Madrid, Rafael, El Derecho a la buena administracién, p. 7.
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2.1.2. Los principios juridicos sobre los que descansa el derecho a
la buena Administracion Publica

La Carta Iberoamericana lista mds de una veintena de «...principios sobre
los que descansa el derecho fundamental...» en cuestién, principios estos que,
seglin reza su texto, «...constituyen la base del derecho fundamental a la buena
Administracién Publica...» y «...estdn sobre la base de la obligacién de buena
administracién de los poderes puablicos...». La Carta Iberoamericana reconoce
que «...todas las leyes administrativas que se han promulgado en Iberoamérica
disponen de relevantes elencos y repertorios...», y lo cierto es que Venezuela no
es la excepcidn a esa regla.

Entre esa veintena de principios que fundamentan la existencia del derecho a
la buena administracién se cuentan los siguientes:

a) El principio de servicio objetivo’.

b) El principio promocional de los poderes ptblicos (creacién de las condiciones
necesarias para que la libertad y la igualdad)’®.

o El principio de racionalidad (motivacién y argumentacién)’.
d) El principio de igualdad de trato’™.

727 Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica: La actividad de la
Administracién Publica se desarrollard con base en los principios de... objetividad... con
sometimiento pleno a la ley y al derecho, y con supresién de las formalidades no esenciales.

728 Articulos 2 y 3 de la Constitucién: Articulo 2: Venezuela se constituye en un Estado
democritico y social de Derecho y de Justicia, que propugna como valores superiores de
su ordenamiento juridico y de su actuacién, la vida, la libertad, la justicia, la igualdad, la
solidaridad, la democracia, la responsabilidad social y en general, la preeminencia de los
derechos humanos, la ética y el pluralismo politico. Articulo 3: El Estado tiene como fines
esenciales la defensa y el desarrollo de la persona y el respeto a su dignidad, el ejercicio
democrdtico de la voluntad popular, la construccién de una sociedad justa y amante de la
paz, la promocién de la prosperidad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento
de los principios, derechos y deberes reconocidos y consagrados en esta Constitucién. La
educacién y el trabajo son los procesos fundamentales para garantizar dichos fines.

729  Articulos 9 y 18.5 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos: Articulo 9: Los
actos administrativos de cardcter particular deberdn ser motivados, excepto los de simple
trdmite o salvo disposicién expresa de la Ley. A tal efecto, deberdn hacer referencia a los
hechos y a los fundamentos legales del acto. Articulo 18.5: Todo acto administrativo deberd
contener: ... 5. Expresion sucinta de los hechos, de las razones que hubieren sido alegadas
y de los fundamentos legales pertinentes.

730 Articulos 2 y 21 de la Constitucién. Articulo 2: Venezuela se constituye en un Estado
democritico y social de Derecho y de Justicia, que propugna como valores superiores de su
ordenamiento juridico y de su actuacién... la igualdad... Articulo 21: Todas las personas
son iguales ante la ley, y en consecuencia: 1. No se permitirdn discriminaciones fundadas
en la raza, el sexo, el credo, la condicién social o aquéllas que, en general, tengan por objeto
o por resultado anular o menoscabar el reconocimiento, goce o €jercicio en condiciones de
igualdad, de los derechos y libertades de toda persona. 2. La ley garantizard las condiciones
juridicas y administrativas para que la igualdad ante la ley sea real y efectiva; adoptard
medidas positivas a favor de personas o grupos que puedan ser discriminados, marginados o
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e) El principio de eficacia (ordenadas a la mayor y mejor satisfaccion de las
necesidades y legitimas expectativas del ciudadano)”'.

f) El principio de eficiencia (servicio objetivo al interés general)’**.
g) El principio de economia (uso racional de los recursos pablicos)’*.

h) El principio de responsabilidad’*.

i) El principio de evaluacién permanente de la Administracién’.

vulnerables; protegerd especialmente a aquellas personas que por alguna de las condiciones
antes especificadas, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los
abusos o maltratos que contra ellas se cometan. 3. Sélo se dard el trato oficial de ciudadano
o ciudadana, salvo las férmulas diplomdticas. 4. No se reconocen titulos nobiliarios ni
distinciones hereditarias.

731 Articulo 141 de la Constitucién: La Administracién Puablica estd al servicio de los
ciudadanos y ciudadanas y se fundamenta en los principios de... eficacia... Articulo 10 de
la Ley Orgénica de la Administracién Publica: La actividad de la Administracién Pdblica
se desarrollard con base en los principios de... eficacia... Articulo 30 de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos: La actividad administrativa se desarrollard con
arreglo a principios de... eficacia... Articulos 5 y 9 de la Ley de Simplificacién de Tramites
Administrativos: Articulo 5: La simplificacién de trdmites administrativos se fundamenta
en los principios de... eficacia... Articulo 9 (eficiencia y eficacia): El disefio de los tramites
administrativos debe realizarse de manera que los mismos sean claros, sencillos, 4giles,
racionales, pertinentes, ttiles y de ficil entendimiento para las personas, a fin de mejorar las
relaciones de éstos con la Administracién Publica, haciendo eficiente y eficaz su actividad.

732 Articulo 141 de la Constitucién: La Administracién Puablica estd al servicio de los
ciudadanos y ciudadanas y se fundamenta en los principios de... eficiencia... Articulo
10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica: La actividad de la Administracién
Publica se desarrollard con base en los principios de... eficiencia. Articulo 5y 9 de la Ley
de Simplificacién de Tramites Administrativos: Articulo 5: La simplificacién de trdmites
administrativos se fundamenta en los principios de... eficiencia... Articulo 9 (eficiencia
y eficacia): El disefio de los trdmites administrativos debe realizarse de manera que los
mismos sean claros, sencillos, dgiles, racionales, pertinentes, utiles y de ficil entendimiento
para las personas, a fin de mejorar las relaciones de éstos con la Administracién Publica,
haciendo eficiente y eficaz su actividad.

733 Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica: La actividad de la
Administracién Puablica se desarrollard con base en los principios de economifa... Articulo
30 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: La actividad administrativa se
desarrollard con arreglo a principios de economia...

734  Articulos 140y 141 dela Constitucién: Articulo 140: El Estado responderd patrimonialmente
por los dafios que sufran los o las particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre
que la lesién sea imputable al funcionamiento de la Administracién Publica. Articulo 141:
La Administracién Puablica estd al servicio de los ciudadanos y ciudadanas y se fundamenta
en los principios de... responsabilidad en el ejercicio de la funcién publica... Articulo 10 de
la Ley Orgénica de la Administracién Publica: La actividad de la Administracién Pdblica
se desarrollard con base en los principios de... responsabilidad en el ejercicio de la misma...

735  Articulo 289 dela Constitucién: Son atribuciones de la Contraloria General de la Republica:
... 5. Ejercer el control de gestién y evaluar el cumplimiento y resultado de las decisiones
y politicas publicas de los érganos, entidades y personas juridicas del sector publico sujetos
a su control, relacionadas con sus ingresos, gastos y bienes. Articulos 18 y 28 de la Ley
Orgénica de la Administracién Puablica: Articulo 28: El funcionamiento de los érganos y
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El principio de universalidad, asequibilidad y calidad de los servicios
736

publicos
El principio de ética (buena fe y confianza mutua)’?.

El principio de participacién’®.

El principio de publicidad y claridad de las normas, de los procedimientos y
del entero quehacer administrativo (respeto del derecho a la intimidad)™’.

El principio de seguridad juridica, de previsibilidad, claridad y certeza
normativa (prohibicién de variacién arbitraria de las normas juridicas)’.

entes de la Administracién Publica... comprenderd el seguimiento de las actividades, asi
como la evaluacién y control del desempeio institucional y de los resultados alcanzados.
Articulo 28: ... Los érganos de inferior jerarquia estarin sometidos a la direccidn,
supervisién, evaluacién y control de los érganos superiores de la Administracién Publica
con competencia en la materia respectiva.

Articulo 259 de la Constitucién: La jurisdiccién contencioso administrativa corresponde
al Tribunal Supremo de Justicia y a los demds tribunales que determine la ley. Los
érganos de la jurisdiccién contencioso administrativa son competentes para ... conocer
de reclamos por la prestacién de servicios publicos... Articulo 10 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica: La actividad de la Administracién Publica se desarrollard con base
en los principios de... accesibilidad, uniformidad, modernidad...

Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica: La actividad de la
Administracién Puablica se desarrollard con base en los principios de... honestidad...
transparencia, buena fe...

Articulos 62 y 141 de la Constitucién: Articulo 62: Todos los ciudadanos y ciudadanas
tienen el derecho de participar libremente en los asuntos publicos, directamente o por
medio de sus representantes elegidos o elegidas... Es obligacién del Estado y deber de la
sociedad facilitar la generacién de las condiciones mds favorables para su prictica. Articulo
141: La Administracién Publica estd al servicio de los ciudadanos y ciudadanas y se
fundamenta en los principios de... participacién... Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica: La actividad de la Administracién Publica se desarrollard con base
en los principios de... participacién... Articulo 44 de la Ley de simplificacién de Trdmites
Administrativos: En el disefio de los trdmites administrativos, asi como en la supervisién
y control de los planes de simplificacién de los mismos, se tendrd en cuenta la opinidn de
la comunidad organizada, a través de cualesquiera formas de participacién popular y en
especial a través de las comunas y los consejos comunales, la cual podrd materializarse,
entre otras, a través de propuestas y alternativas de solucion a los trdmites que generen
problemas, trabas u obstdculos. Cada 6rgano o ente determinard los mecanismos idéneos
de participacién popular de acuerdo con la naturaleza de los tramites que realice y ddndole
especial atencién a las comunas y los consejos comunales.

Articulo 12 dela Ley Orgdnica de la Administracién Pablica: Los reglamentos, resoluciones
y demds actos administrativos de cardcter general dictados por los érganos y entes de la
Administracién Pablica deberdn ser publicados sin excepcién en la Gaceta Oficial de la
Republica Bolivariana de Venezuela o, segtin el caso, en el medio de publicacién oficial
correspondiente. Articulo 72 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos: Los
actos administrativos de cardcter general o que interesen a un niimero indeterminado de
personas, deberdn ser publicados en la Gaceta Oficial que corresponda al organismo que
tome la decisién...

Articulos 2° y 299 de la Constitucién: Articulo 2: Venezuela se constituye en un Estado
democritico y social de Derecho y de Justicia, que propugna como valores superiores de
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El principio de proporcionalidad™.

El principio de ejercicio normativo del poder (respeto de la finalidad)”.
El principio de objetividad (imparcialidad e independencia)™.

El principio de buena fe (presuncién de comportamiento legal y adecuado)™*.

El principio de facilitacién (condiciones de calidez, amabilidad, cordialidad
y cortesfa)’®.

El principio de celeridad’.

El principio de transparencia y acceso a la informacién de interés general™’.

su ordenamiento juridico y de su actuacién, la vida, la libertad, la justicia, la igualdad,
la solidaridad, la democracia, la responsabilidad social y en general, la preeminencia
de los derechos humanos, la ética y el pluralismo politico. Articulo 299: ... El Estado
conjuntamente con la iniciativa privada, promoverd el desarrollo arménico de la economia
nacional... garantizando la seguridad juridica...

Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica: La actividad de la
Administracién Publica se desarrollard con base en los principios de... proporcionalidad.
Articulo 12 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: Aun cuando una
disposicion legal o reglamentaria deje alguna medida o providencia a juicio de la autoridad
competente, dicha medida o providencia deberd mantener la debida proporcionalidad y
adecuacion con el supuesto de hecho y con los fines de la norma, y cumplir los trémites,
requisitos y formalidades necesarios para su validez y eficacia.

Articulo 259 de la Constitucién: La jurisdiccién contencioso administrativa corresponde
al Tribunal Supremo de Justicia y a los demds tribunales que determine la ley. Los érganos
de la jurisdiccién contencioso administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviacién de

poder...

Articulo 10 de la Ley Orgédnica de la Administracién Puablica: La actividad de la
Administracién Publica se desarrollard con base en los principios de... imparcialidad...
Articulo 30 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: La actividad
administrativa se desarrollard con arreglo a principios de... imparcialidad.

Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica: La actividad de la
Administracién Publica se desarrollard con base en los principios de... honestidad...
transparencia, buena fe...

Articulo 36 de la Ley de Simplificacién de Trdmites Administrativos: Las funcionarias o
funcionarios publicos, las trabajadoras y trabajadores de la Administracién Publica y, en
general, quienes en cualquier situacién de empleo publico deban prestar un servicio a las
personas con ocasion del cumplimiento de un trémite administrativo, serdn considerados
servidorasy servidores publicos. .. obligados a procurar la mayor eficiencia y la mas esmerada
y amable atencién a todas aquellas personas que realizan trdmites ante la Administracion
Publica, en los cuales se requiera su concurso.

Articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica: La actividad de la
Administracién Publica se desarrollard con base en los principios de... celeridad... Articulo
30 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos: La actividad administrativa se
desarrollard con arreglo a principios de... celeridad...

Articulo 141 de la Constitucién: La Administracién Publica estd al servicio de los
ciudadanos y ciudadanas y se fundamenta en los principios de... transparencia... Articulo
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v) El principio de proteccién de la intimidad (respeto a la vida privada y la
integridad)®.

w) El principio de debido proceso™.

Como puede apreciarse de las correspondientes notas al pie, pricticamente
la totalidad de principios enunciados por la Carta Iberoamericana se encuentran
reconocidos por el ordenamiento juridico venezolano vigente, de los cuales varios
resultan relevantes a los efectos del presente estudio. Sobre ellos, sin embargo, se
volverd en detalle mds adelante.

10 de la Ley Orgédnica de la Administracién Publica: La actividad de la Administracién
Pablica se desarrollard con base en los principios de... transparencia...

748  Articulo 143 de la Constitucién: Los ciudadanos y ciudadanas tienen derecho a ser
informados e informadas oportuna y verazmente por la Administracién Publica, sobre el
estado de las actuaciones en que estén directamente interesados e interesadas, y a conocer
las resoluciones definitivas que se adopten sobre el particular. Asimismo, tienen acceso a los
archivos y registros administrativos, sin perjuicio de los limites aceptables dentro de una
sociedad democrdtica en materias relativas a seguridad interior y exterior, a investigacién
criminal y a la intimidad de la vida privada, de conformidad con la ley que regule la materia
de clasificacién de documentos de contenido confidencial o secreto. ..

749 Articulo 49 de la Constitucién: El debido proceso se aplicard a todas las actuaciones
judiciales y administrativas; en consecuencia: 1. La defensa y la asistencia juridica son
derechos inviolables en todo estado y grado de la investigacién y del proceso. Toda persona
tiene derecho a ser notificada de los cargos por los cuales se le investiga, de acceder a
las pruebas y de disponer del tiempo y de los medios adecuados para ejercer su defensa.
Serdn nulas las pruebas obtenidas mediante violacién del debido proceso. Toda persona
declarada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, con las excepciones establecidas en
esta Constitucién y en la ley. 2. Toda persona se presume inocente mientras no se pruebe
lo contrario. 3. Toda persona tiene derecho a ser oida en cualquier clase de proceso, con
las debidas garantias y dentro del plazo razonable determinado legalmente por un tribunal
competente, independiente e imparcial establecido con anterioridad. Quien no hable
castellano, o no pueda comunicarse de manera verbal, tiene derecho a un intérprete. 4. Toda
persona tiene derecho a ser juzgada por sus jueces naturales en las jurisdicciones ordinarias
o especiales, con las garantias establecidas en esta Constitucién y en la ley. Ninguna persona
podrd ser sometida a juicio sin conocer la identidad de quien la juzga, ni podrd ser procesada
por tribunales de excepcién o por comisiones creadas para tal efecto. 5. Ninguna persona
podrd ser obligada a confesarse culpable o declarar contra s{ misma, su cényuge, concubino
o concubina, o pariente dentro del cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad.
La confesién solamente serd vdlida si fuere hecha sin coaccién de ninguna naturaleza. 6.
Ninguna persona podrd ser sancionada por actos u omisiones que no fueren previstos como
delitos, faltas o infracciones en leyes preexistentes. 7. Ninguna persona podrd ser sometida a
juicio por los mismos hechos en virtud de los cuales hubiese sido juzgada anteriormente. 8.
Todos podrén solicitar del Estado el restablecimiento o reparacién de la situacién juridica
lesionada por error judicial, retardo u omisién injustificados. Queda a salvo el derecho del
o de la particular de exigir la responsabilidad personal del magistrado o de la magistrada,
el juez o de la jueza; y el derecho del Estado de actuar contra éstos o éstas.
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21.3. Los derechos componentes o derivados del derecho
fundamental a la buena Administracion

La Carta Iberoamericana también identifica mds de una veintena de derechos
que, de una forma un tanto imprecisa, denomina por igual derechos derivados o
derechos componentes. No obstante referirse a ellos como derivados en el titulo
del Capitulo III, mds adelante el instrumento especifica que «...el derecho fun-
damental a la buena Administracién Puablica se compone...» de tales derechos.

Para Badell el aludido catdlogo de derechos forma parte integrante del conte-
nido del derecho a la buena administracién’. Herndndez, por su parte, recono-
ce, en términos generales, que el derecho fundamental a la buena administracién

estd «...compuesto por varios “sub-derechos™".

Algunos de los derechos listados de manera expresa como tales por la Carta
Iberoamericana encuentran su correlato directo en normas constitucionales o
legales, tales como el derecho a la participacién o a una resolucién adecuada y
oportuna. Otros, en cambio, se hallan reconocidos implicitamente por el orde-
namiento juridico interno venezolano, habida consideracién de que las normas
que los contienen han sido concebidas como mandatos o reglas impuestas a la
Administracién Puablica — y no como un derecho subjetivo — como sucede con
la motivacién de los actos administrativos o el que su notificacién deba cumplir
ciertos extremos de ley. En todo caso, su enunciacién como un verdadero derecho
subjetivo del particular complementa la formulacién de regla o mandato en la
opcidn acogida por el legislador venezolano.

Corresponde, pues, pasar revista al catdlogo de derechos contenido en el tex-
to de la Carta Iberoamericana, indicando, en la correspondiente nota al pie, la
norma juridica equivalente en el Derecho interno, bien se trate de un derecho
subjetivo propiamente dicho o de una regla de mandato o prohibicién a la Ad-
ministracién.

a) Derecho a la motivacién de las actuaciones administrativas (razonamientos
inteligibles, objetividad)”*.

750 Badell Madrid, Rafael, El Derecho a la buena administracién, p. 7.

751 Herndndez, José Ignacio, La buena administracién en Venezuela: A propésito de los
treinta y cinco afios de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos, en: Revista
Electrénica de Derecho Administrativo Venezolano No. 11, 2017, p. 228.

752 Articulos 9y 18.5 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: Articulo 9: Los
actos administrativos de cardcter particular deberdn ser motivados, excepto los de simple
trdmite o salvo disposicién expresa de la Ley. A tal efecto, deberdn hacer referencia a los
hechos y a los fundamentos legales del acto. Articulo 18.5: Todo acto administrativo deberd
contener: ... 5. Expresion sucinta de los hechos, de las razones que hubieren sido alegadas
y de los fundamentos legales pertinentes.
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Derecho a la tutela administrativa efectiva (sometimiento al Derecho y veda
de causar indefensién)’.

Derecho a una resolucién administrativa amparada en el ordenamiento

juridico, equitativa y justa, adecuada y oportuna’*.

Derecho a presentar por escrito o de palabra peticiones’™.

Derecho a no presentar documentos que ya obren en poder de la
Administracién Pablica’™c.

Derecho a ser oido siempre antes de que se adopten medidas que les puedan
757

afectar desfavorablemente’™’.
El articulo 26 de la Constitucién reconoce el derecho a la tutela judicial efectiva, mas no
directamente un derecho a la tutela administrativa efectiva: Toda persona tiene derecho de
acceso a los 6rganos de administracién de justicia para hacer valer sus derechos e intereses,
incluso los colectivos o difusos; a la tutela efectiva de los mismos y a obtener con prontitud la
decisién correspondiente. El Estado garantizard una justicia gratuita, accesible, imparcial,
iddénea, transparente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expedita, sin
dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones indtiles. De acuerdo con Badell, el
derecho a la tutela administrativa efectiva se encuentra reconocido en una multiplicidad
de normas, las cuales comprenden los articulos 49 y 143 de la Constitucién, asi el articulo
73 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos (Badell Madrid, Rafael, Una
Mirada al Derecho Administrativo en Venezuela a la Llegada del Covid-19, en: Boletin de
la Academia de Ciencias Politicas y Sociales No. 160, enero-junio 2020, Caracas, p. 602).

Articulo 51 de la Constitucién: Toda persona tiene el derecho de representar o dirigir
peticiones ante cualquier autoridad, funcionario publico o funcionaria publica sobre los
asuntos que sean de la competencia de éstos o éstas, y de obtener oportuna y adecuada
respuesta. Quienes violen este derecho serdn sancionados o sancionadas conforme a la ley,
pudiendo ser destituidos o destituidas del cargo respectivo. Articulo 2 de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos: Toda persona interesada podrd, por si o por medio de
su representante, dirigir instancias o peticiones a cualquier organismo, entidad o autoridad
administrativa. Estos deberdn resolver las instancias o peticiones que se les dirijan o bien
declarar, en su caso, los motivos que tuvieren para no hacerlo.

Articulo 51 de la Constitucién: Toda persona tiene el derecho de representar o dirigir
peticiones ante cualquier autoridad, funcionario publico o funcionaria publica sobre
los asuntos que sean de la competencia de éstos... Articulo 9 de la Ley Orgédnica de la
Administracién Publica: Las funcionarias publicas y funcionarios publicos tienen la
obligacién de recibir y atender, sin excepcién, las peticiones o solicitudes que les formulen
las personas, por cualquier medio escrito, oral, telefénico, electrénico o informidtico...
Articulo 2 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos: Toda persona interesada
podrd, por si o por medio de su representante, dirigir instancias o peticiones a cualquier
organismo, entidad o autoridad administrativa...

Articulo 11 de la Ley de Simplificacién de Tramites Administrativos: Los 6rganos y entes
de la Administracién Publica... no podrdn exigir la presentacién de copias certificadas o
fotocopias de documentos que la Administracién Publica tenga en su poder, o de los que
tenga la posibilidad legal de acceder.

Articulos 49.1 y 49.3 de la Constitucién: El debido proceso se aplicard a todas las actuaciones
judiciales y administrativas; en consecuencia: 1. La defensa y la asistencia juridica son
derechos inviolables en todo estado y grado de la investigacién y del proceso. Toda persona
tiene derecho a ser notificada de los cargos por los cuales se le investiga, de acceder a
las pruebas y de disponer del tiempo y de los medios adecuados para ejercer su defensa.
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Derecho de participacién en las actuaciones administrativas en que tengan
interés (audiencias e informaciones publicas)’®.

Derecho a servicios publicos y de interés general de calidad™.

Derecho a conocer y a opinar sobre el funcionamiento y la calidad de los
servicios pablicos’®.

Serdn nulas las pruebas obtenidas mediante violacién del debido proceso. Toda persona
declarada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, con las excepciones establecidas en esta
Constitucién y en la ley... 3. Toda persona tiene derecho a ser oida en cualquier clase de
proceso, con las debidas garantias y dentro del plazo razonable determinado legalmente por
un tribunal competente, independiente e imparcial establecido con anterioridad. Quien no
hable castellano, o no pueda comunicarse de manera verbal, tiene derecho a un intérprete.

Articulo 62 de la Constitucién: Todos los ciudadanos y ciudadanas tienen el derecho
de participar libremente en los asuntos publicos, directamente o por medio de sus
representantes elegidos o elegidas. La participacién del pueblo en la formacidn, ejecucion
y control de la gestion publica es el medio necesario para lograr el protagonismo que
garantice su completo desarrollo, tanto individual como colectivo... Articulo 139 de la
Ley Orgdnica de la Administracion Publica: Los 6rganos y entes de la Administracién
Pablica promoverdn la participacién ciudadana en la gestién publica. Las personas
podrdn, directamente o a través de las comunidades organizadas, presentar propuestas y
formular opiniones sobre la gestién de los érganos y entes de la Administracion Puablica,
asi como participar en la elaboracién de los instrumentos de contenido normativo. Los
érganos y entes publicos llevardn un registro de las comunidades organizadas cuyo objeto
se refiera al sector correspondiente. Articulo 44 de la Ley de simplificacién de Trdmites
Administrativos: En el disefio de los trdmites administrativos, as{ como en la supervisién
y control de los planes de simplificacién de los mismos, se tendrd en cuenta la opinién de
la comunidad organizada, a través de cualesquiera formas de participacién popular y en
especial a través de las comunas y los consejos comunales, la cual podrd materializarse,
entre otras, a través de propuestas y alternativas de solucién a los trdmites que generen
problemas, trabas u obstdculos...

Articulos 7.2 y 7.3 en concordancia con el articulo 2 de la Ley Orgdnica de Precios
Justos: Articulo 7: Son derechos de las personas en relacidn con los bienes y servicios...
los siguientes: ... 2. Que los proveedores publicos y privados oferten bienes y servicios
competitivos, de éptima calidad, y a elegirlos con libertad. 3. A recibir servicios bédsicos
de dptima calidad. Articulo 2: Son sujetos de aplicacién de este Decreto... las personas
naturales y juridicas de derecho publico o privado, nacionales o extranjeras, que desarrollen
actividades econdmicas en el territorio de la Republica Bolivariana de Venezuela, incluidas
las que se realizan a través de medios electrénicos.

Articulo 7.4 en concordancia con el articulo 2 de la Ley Orgdnica de Precios Justos:
Articulo 7: Son derechos de las personas en relacién con los bienes y servicios, declarados
0 no de la cesta bdsica o regulados, ademds de los establecidos en la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, en los tratados y convenios internacionales suscritos y
ratificados por la Republica, los siguientes: ... 4. A la informacién adecuada, veraz, clara,
oportuna y completa sobre los bienes y servicios ofrecidos en el mercado, asi como sus
precios, caracteristicas, calidad y demds aspectos relevantes de los mismos, incluyendo los
riesgos que pudieran derivarse de su uso o consumo. Articulo 2: Son sujetos de aplicacién de
este Decreto. .. las personas naturales y juridicas de derecho ptblico o privado, nacionales
o extranjeras, que desarrollen actividades econdémicas en el territorio de la Reptblica
Bolivariana de Venezuela, incluidas las que se realizan a través de medios electrénicos.
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j) Derecho a formular alegaciones en el marco del procedimiento
administrativo’®'.

erecho a presentar quejas y reclamaciones ante la inistracién Publica
k) Derech resentar reclamaciones ante la Administracién Puabli
(quejas, reclamos y recursos administrativos)”2.

1) Derecho a conocer las evaluaciones de gestion™®.

m) Derecho de acceso a la informacién publica y de interés general, asi como a
los expedientes administrativos que les afecten’®*.

761  Articulo 49.3 de la Constitucién: El debido proceso se aplicard a todas las actuaciones
judiciales y administrativas; en consecuencia: ... 3. Toda persona tiene derecho a ser
oida en cualquier clase de proceso, con las debidas garantias y dentro del plazo razonable
determinado legalmente por un tribunal competente, independiente e imparcial establecido
conanterioridad. Quien no hable castellano, o no pueda comunicarse de maneraverbal, tiene
derecho a un intérprete. Articulo 7.5 de la Ley Orgdnica de la Administracién Puablica: Las
personas en sus relaciones con la Administracién Puablica tendrdn los siguientes derechos:
... 5. Formular alegatos y presentar documentos en los procedimientos administrativos en
los cuales tengan interés, en los términos o lapsos previstos legalmente.

762  Articulo 3 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos: ... Los interesados
podrdn reclamar, ante el superior jerdrquico inmediato, del retardo, omisién, distorsidn
o incumplimiento de cualquier procedimiento, trdmite o plazo, en que incurrieren los
funcionarios responsables del asunto. Este reclamo deberd interponerse en forma escrita
y razonada y serd resuelto dentro de los quince (15) dias siguientes. La reclamacién no
acarreard la paralizacién del procedimiento, ni obstaculizard la posibilidad de que sean
subsanadas las fallas u omisiones... Articulo 7.2 de la Ley Orgénica de la Administracién
Publica: Las personas en sus relaciones con la Administracién Pablica tendrdn los siguientes

derechos: ... 2. Presentar reclamaciones sobre el funcionamiento de la Administracién
Pablica.

763 Articulos 6, 75.3, 75.4, 75.5 y 25.7 de la Ley Orgédnica de la Contraloria General de la
Republica: Articulo 6: Los érganos que integran el Sistema Nacional de Control Fiscal
adoptardn, de conformidad con la Constitucidn de la Republica y las leyes, las medidas
necesarias para fomentar la participacion ciudadana en el ¢jercicio del control sobre la
gestién publica. Articulo 75: El Contralor o Contralora General de la Reptblica, mediante
resolucion que se publicard en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela,
dictard las normas destinadas a fomentar la participacién de los ciudadanos y ciudadanas,
haciendo especial énfasis en los siguientes aspectos: ... 3. Facilitar el seguimiento,
vigilancia, supervisién y control de la ejecucién de los planes realizados por la Unidad de
Contraloria Social, de los proyectos comunitarios presentados por los Consejos Comunales
o las Comunas. 4. Establecer Estrategias de Formacién y Promocién de la Participacién
contralora y ciudadana para coadyuvar a la vigilancia de la gestién fiscal. 5. Promover
mecanismos de control ciudadano en proyectos de alto impacto econdémico, financiero
y social. Articulo 25: El Sistema Nacional de Control Fiscal se regird por los siguientes
principios: ... 7. La participacién de la ciudadania en la gestién Contralora.

764  Articulo 28 de la Constitucién: Toda persona tiene derecho de acceder a la informacién y
a los datos que sobre si misma o sobre sus bienes consten en registros oficiales o privados,
con las excepciones que establezca la ley, asi como de conocer el uso que se haga de los
mismos y su finalidad, y de solicitar ante el tribunal competente la actualizacién, la
rectificacién o la destruccién de aquéllos, si fuesen erréneos o afectasen ilegitimamente
sus derechos. Igualmente, podrd acceder a documentos de cualquier naturaleza que
contengan informacién cuyo conocimiento sea de interés para comunidades o grupos de
personas. Queda a salvo el secreto de las fuentes de informacién periodistica y de otras
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Derecho a copia sellada de los documentos que presenten a la Administracién
Pablica’.

Derecho de ser informado y asesorado en asuntos de interés general
(sobre los trdmites, cuestiones y estructura, informacién sobre medios de
impugnacién)”®.

profesiones que determine la ley. Articulos 7.1, 7.8, 159, 160 y 161 de la Ley Orgdnica de
la Administracién Publica: Las personas en sus relaciones con la Administracién Publica
tendrdn los siguientes derechos: ... 1. Conocer, en cualquier momento, el estado de los
procedimientos en los que tengan interés, y obtener copias de documentos contenidos en los
archivos que se lleven a tales efectos, siempre y cuando no estén calificados como reservados
o confidenciales de conformidad con la normativa aplicable, a excepcién de los jueces y las
partes interesadas... 8. Acceder a los archivos y registros de la Administracién Publica en
los términos previstos en la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela y demds
normativa aplicable. Articulo 159: Toda persona tiene el derecho de acceder a los archivos
y registros administrativos, cualquiera que sea la forma de expresién o el tipo de soporte
material en que figure, salvo las excepciones establecidas en la Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela y en la ley que regule la materia de clasificacién de documentos
de contenido confidencial o secreto. Articulo 160: El derecho de acceso a los archivos y
registros de la Administracién Publica serd ejercido por las personas de forma que no se
vea afectada la eficacia del funcionamiento de los servicios ptblicos, debiéndose a tal fin,
formular peticién individualizada de los documentos que se desee consultar, sin que quepa,
salvo para su consideracién con cardcter potestativo, formular solicitud genérica sobre una
materia o conjunto de materias. No obstante, cuando los solicitantes sean investigadores
que acrediten un interés histdrico, cientifico o cultural relevante, se podrd autorizar el
acceso directo de aquéllos a la consulta de los expedientes. Articulo 161: El derecho de
acceso a los archivos y registros conllevard el de obtener copias simples o certificadas de
los mismos, previo pago o cumplimiento de las formalidades que se hallen legalmente
establecidas. Articulo 59 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: Los
interesados y sus representantes tienen el derecho de examinar en cualquier estado o grado
del procedimiento, leer y copiar cualquier documento contenido en el expediente, asi como
de pedir certificacién del mismo... Articulo 39 de la Ley de Simplificacién de Trdmites
Administrativos: Toda persona que haya presentado una peticién, reclamacién, consulta,
queja o que haya efectuado una diligencia, actuacién o gestién ante los érganos y entes
de la Administracién Publica, tiene derecho a conocer el estado en que se encuentra su
tramitacién y a que se le informe el plazo dentro del cual se atenderd y dard respuesta
oportuna a la misma, con las facilidades y condiciones indicadas en el articulo precedente.

Articulo 7.3 Ley Orgédnica de la Administracion Pablica: Las personas en sus relaciones con
la Administracién Publica tendrdn los siguientes derechos: ... 3. Obtener copia sellada de los
documentos que presenten, aportdndola junto con los originales, asi como a la devolucién
de éstos, salvo cuando los originales deban cursar en un procedimiento. Articulo 46 de
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos: Se dard recibo de todo documento
presentado y de sus anexos, con indicacién del nimero de registro que corresponda, lugar,
fecha y hora de presentacién. Podrd servir de recibo la copia mecanografiada o fotostdtica
del documento que se presente, una vez diligenciada y numerada por los funcionarios del
registro.

Articulo 7.7 dela Ley Organica de la Administracién Publica: Las personas en sus relaciones
con la Administracién Publica tendrdn los siguientes derechos: ... 7. Obtener informacién
y orientacién acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes
impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar. Articulo
73 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos: Se notificard a los interesados
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Derecho a ser tratado con cortesia y cordialidad (trato digno, situaciones
especiales, condiciones desfavorables)’® .

Derecho a conocer el responsable de la tramitacién del procedimiento
administrativo’®®.

Derecho a conocer el estado de los procedimientos administrativos que les
afecten’®.

Derecho a ser notificado por escrito’”’.

todo acto administrativo de cardcter particular que afecte sus derechos subjetivos o sus
intereses legitimos personales y directos, debiendo contener la notificacion el texto integro
del acto, e indicar si fuere el caso, los recursos que proceden con expresién de los términos
para cjercerlos y de los érganos o tribunales ante los cuales deban interponerse. Articulo
38 de la Ley de Simplificacién de Tramites Administrativos: Los 6rganos y entes de la
Administracién Publica, tienen el deber de ofrecer a las personas informacién completa,
oportuna y veraz en relacién con los trdmites que se realicen ante los mismos...

Articulo 7.9 de la Ley Orgédnica de la Administracién Publica: Las personas en sus
relaciones con la Administracién Publica tendrdn los siguientes derechos: ... 9. Ser tratados
con respeto y deferencia(sic) por las funcionarias y funcionarios, los cuales estdn obligados
a facilitar a las personas el ¢jercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones.
Articulo 36 de la Ley de Simplificacién de Trdmites Administrativos: Las funcionarias o
funcionarios publicos, las trabajadoras y trabajadores de la Administracién Publica y, en
general, quienes en cualquier situacién de empleo publico deban prestar un servicio a las
personas con ocasion del cumplimiento de un trémite administrativo, serdn considerados
servidoras y servidores publicos a los fines del presente Decreto... obligados a procurar la
mayor eficiencia y la m4s esmerada y amable atencién a todas aquellas personas que realizan
trdmites ante la Administracién Publica, en los cuales se requiera su concurso.

Articulo 7.2 dela Ley Orgdnica de la Administracion Pablica: Las personas en sus relaciones
con la Administracién Publica tendrdn los siguientes derechos: ... 2. Obtener informacién
y orientacién acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes
impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar.

Articulo 7.1 dela Ley Orgdnica de la Administracién Publica: Las personas en sus relaciones
con la Administracion Puablica tendrdn los siguientes derechos: ... 1. Conocer, en cualquier
momento, ¢l estado de los procedimientos en los que tengan interés, y obtener copias de
documentos contenidos en los archivos que se lleven a tales efectos, siempre y cuando
no estén calificados como reservados o confidenciales de conformidad con la normativa
aplicable, a excepcién de los jueces y las partes interesadas. Articulo 59 de la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos: Los interesados y sus representantes tienen el derecho
de examinar en cualquier estado o grado del procedimiento, leer y copiar cualquier
documento contenido en el expediente, asi como de pedir certificacién del mismo. Se
exceptiian los documentos calificados como confidenciales por el superior jerdrquico, los
cuales serdn archivados en cuerpos separados del expediente. La calificacién de confidencial
deberd hacerse mediante acto motivado. Articulo 39 de la Ley de Simplificacién de
Trdmites Administrativos: Toda persona que haya presentado una peticién, reclamacién,
consulta, queja o que haya efectuado una diligencia, actuacién o gestion ante los 6rganos y
entes de la Administracién Publica, tiene derecho a conocer el estado en que se encuentra
su tramitacién y a que se le informe el plazo dentro del cual se atenderd y dard respuesta
oportuna a la misma, con las facilidades y condiciones indicadas en el articulo precedente.

Articulo 73 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos: Se notificard a los
interesados todo acto administrativo de cardcter particular que afecte sus derechos subjetivos
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t) Derecho a participar en asociaciones o instituciones de usuarios de servicios
publicos o de interés general.

u) Derecho a exigir el cumplimiento de las responsabilidades de las personas al
servicio de la Administracién Publica”!.

De la correlacion realizada puede concluirse cuanto sigue:

a) Que la totalidad de los principios que la Carta Iberoamericana erige como
bases del derecho fundamental a la buena administracién pablica encuentran
reconocimiento en normas vigentes del ordenamiento juridico interno
venezolano.

b) Que en el caso del catilogo de derechos que la Carta Iberoamericana
reconoce como integrantes o contenido del derecho fundamental a la buena
administracién publica se encuentran reconocidos en el derecho interno,
algunas veces como un derecho subjetivo propiamente dicho, otras, como
una norma de mandato a la Administracién o que establece un extremo,
requisito o formalidad que aquella estd en el deber de cumplir.

2.2. La incorporacion del derecho fundamental a la buena
administracion al ordenamiento juridico venezolano como norma
juridica invocable por los justiciables

Habida cuenta de su condicién de documento doctrinario y la consecuente
ausencia de exigibilidad de sus disposiciones, se plantea la inquietud sobre la po-
sibilidad de incorporar el aludido derecho fundamental al ordenamiento juridico
venezolano como un verdadero derecho fundamental, plenamente invocable y
exigible ante la Administracién y la justicia.

La incorporacién del derecho fundamental a la buena Administracién al De-
recho interno venezolano como una norma juridica plena, llevaria de suyo el
reconocimiento de que los principios sobre los cuales descansa el aludido derecho
han de regir de igual modo para la actividad del Poder Publico. Por tanto, al ad-
mitir la existencia de un derecho fundamental tal en el orden interno se admitiria
en igual medida la vigencia de los principios que la propia Carta Iberoamericana

o sus intereses legitimos personales y directos, debiendo contener la notificacién el texto
integro del acto, e indicar si fuere el caso, los recursos que proceden con expresién de los
términos para ejercetlos y de los érganos o tribunales ante los cuales deban interponerse.

771 Articulo 140 de la Constitucién: El Estado responderd patrimonialmente por los dafios
que sufran los o las particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la
lesion sea imputable al funcionamiento de la Administracién Pablica. Articulo 13 de la Ley
Orgdnica de la Administracién Piablica: La Administracién Publica serd responsable ante
las personas por la gestién de sus respectivos érganos, de conformidad con la Constitucién
de la Republica Bolivariana de Venezuela y la ley, sin perjuicio de la responsabilidad de
cualquier indole que corresponda a las funcionarias o funcionarios por su actuacién.
La Administracién Publica responderd patrimonialmente por los danos que sufran las
personas en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable a su
funcionamiento.
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enuncia como fundamentos de aquel. Aseverar lo contrario lucirfa refido con la
l6gica juridica y serfa tanto como reconocer un derecho en el vacio o fuera de su
contexto y fundamentos.

La pregunta sobre la incorporacién del derecho a la buena Administracién al

ordenamiento juridico venezolano, en efecto, ya ha sido respondida. En general
se ha admitido la existencia de dos vias 0 mecanismos que conducen a la conclu-
sidn recién apuntada, a saber:

a)

b)

La via directa a través del articulo 141 de la Constitucién y el contraste entre
los catdlogos de principios y derechos contenidos en la Carta Iberoamericana,
por una parte, y las normas juridicas existentes en el ordenamiento

venezolano, por la otra’”?.

Y el camino indirecto a través de su incorporacién como un derecho humano
innominado de acuerdo con el articulo 22 de la Constitucién’”.

Herndndez, sin embargo, ha mantenido una postura contraria, reconociendo

que la buena administracién rige en Venezuela como un principio, pero negdndo-

les

u cardcter de derecho fundamental. En efecto, sostiene el autor que:

«A pesar que bajo la Constitucién de 1999, como se vio, la enumeracién de
derechos fundamentales no es limitada a la propia enumeracién que hace la
Constitucién, no creemos que pueda deducirse la existencia de un “derecho
fundamental a la buena Administracién”. Tal derecho ciertamente no estd
incorporado en la Constitucién, y en concreto, no se desprende del articulo
141 de la Constitucién, norma que contiene la garantia institucional de la
Administracién, mds que un derecho fundamental. Tampoco aparece en los
Tratados Internacionales que rigen en Venezuela. Distinta es la situacién en

Europa pues, como se vio, el articulo 41 de la Carta sf reconoce expresamente
tal derecho»’7.

De seguida se pasard breve revista a las dos posturas o mecanismos que per-

miten arribar a la conclusién de que en Venezuela existe un verdadero derecho
fundamental a la buena administracién.

Badell Madrid, Rafael, Derecho Administrativo, la Buena Administracién y la Ley

772

773

774

Antibloqueo, en Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales No. 161, julio-
diciembre 2020, pp. 1538-1539 y 1544-1547.

Muci Borjas, José Antonio, Discrecionalidad Administrativa y Arbitrio Judicial (Notas y
Apuntes para Clases a la Luz del Derecho Administrativo Venezolano e Iberoamericano),
(en elaboracién), p. 38.

Herndndez, José Ignacio, La buena administracién en Venezuela: A propésito de los

treinta y cinco afios de la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos, en: Revista
Electrénica de Derecho Administrativo Venezolano No. 11, 2017, p. 247.
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2.2.4. La via directa a través del articulo 141 de la Constitucion vy el
contraste entre los catadlogos de principios y derechos contenidos
en la Carta Iberoamericanay las normas vigentes del ordenamiento
juridico venezolano

Ya la doctrina ha planteado que el propio articulo 141 de la Constitucion re-
conoce de manera implicita el derecho a la buena Administracién. Badell, en este
sentido, ha apuntado lo siguiente:

«En Venezuela el articulo 141 de la Constitucién prevé este derecho a la buena

administracién cuando sefala que la administracién puablica estd al servicio

de los ciudadanos y se fundamenta en los principios de honestidad, partici-

pacién, celeridad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendicién de cuentas y

responsabilidad en el ejercicio de la funcién publica, con sometimiento pleno

a la ley y al derecho»’”.

Luego de afirmar que el derecho fundamental a la buena administracién se
halla reconocido por el articulo 141 de la Constitucién, Badell, a modo de refuer-
zo de su argumento, contrasta el catdlogo de derechos derivados con las normas

vigentes del Derecho interno’”®.

En efecto, al tener claro el contenido preciso del derecho fundamental a la
buena administracidn, la operacion se traduce en un contraste de identidad entre
los contenidos que, segin el Derecho comparado y la Carta Iberoamericana,
integran el aludido derecho fundamental a la luz de las disposiciones constitucio-
nales y legales en vigor en Venezuela. En la medida en que el contraste arroje un
resultado positivo la conclusién apuntard a la admisién de la existencia y vigencia
de un derecho tal en el ordenamiento juridico nacional. El primer problema,
empero, que plantea la operacién descrita consiste, precisamente, en determinar
el punto de partida o referencia para el contraste.

La opcién no es, obvio resulta decirlo, binaria. En adicién a la lacénica de-
finicién normativa europea y la dilatada enumeracién latinoamericana, existen
diversos catdlogos sobre el contenido concreto del derecho a la buena adminis-
tracién, que, por su naturaleza de concepto juridico indeterminado, corresponde
precisar, considerando que su contenido o significado puede variar en funcién
del tiempo y el lugar.

El contraste de los contenidos de la Carta Iberoamericana con la Constitucién
y leyes en vigor, permite arribar a la conclusiéon de que précticamente la totalidad
de los principios y los derechos derivados o contenidos del derecho fundamental
a la buena administracién se encuentran reconocidos y protegidos por normas
constitucionales y legales en vigor. Se trata, pues, de un catdlogo de elementos
que no resulta del todo ajeno a la cultura juridica y al ordenamiento juridico
venezolano.

775 Badell Madrid, Rafael, El Derecho a la buena administracién, p. 2.
776  Badell Madrid, Rafael, El Derecho a la buena administracién, pp. 7-13.
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En el presente caso se adopta como punto de referencia el listado de princi-
pios de la Carta Iberoamericana, por tratarse este de un instrumento de soft law
validado — id est, aprobado y adoptado formalmente por un organismo del que la
Republica de Venezuela forma parte.

La alternativa de emplear la Carta Iberoamericana como patrén de referen-
cia o punto de partida, no resulta para nada caprichosa. Antes bien, la razén
fundamental que lleva a acogerla como punto de partida se halla en el hecho de
que Venezuela, como miembro integrante del CLAD, reconocié a través de ese
instrumento, como ya se ha dicho previamente, (i) la existencia de un derecho
fundamental llamado derecho a la buena administracién; (ii) la vigencia de los
principios sobre los cuales tal derecho se fundamenta; asi como (iii) el catdlogo de
derechos integrantes o componentes del aludido derecho fundamental.

La enunciacién hecha precedentemente de los derechos que, segin la Carta
Iberoamericana, integran el derecho a la buena administracién fue debidamente
acompanada con las respectivas notas al pie que indican las normas vigentes del
Derecho interno venezolano que reconocen los principios y derechos compo-
nentes del derecho fundamental bajo estudio. La revision del referido contraste
lleva a concluir ciertamente que tanto los principios macro en los que se basa el
derecho fundamental en cuestidn, asi como sus derechos derivados o integrantes
tienen sus correspondientes correlativos en el ordenamiento interno venezolano.

Si, entonces, el ordenamiento juridico venezolano reconoce los principios y
derechos listados en la Carta Iberoamericana, asi como el contenido esencial del
derecho fundamental a la buena administracién, habra de arribarse a la necesaria
conclusién de que en Venezuela ciertamente existe, aunque de manera implicita,
un derecho fundamental a la buena administracién.

2.2.5. La via indirecta a través del articulo 22 de la Constitucion

La otra via que permite incorporar al ordenamiento interno el derecho funda-
mental a la buena administracion, asi como sus fundamentos y componentes se
da a través del articulo 22 de la Constitucién, que reconoce la existencia y garan-
tiza la proteccién de los derechos humanos innominados. La norma en cuestién
establece cuanto sigue:

«La enunciacién de los derechos y garantias contenidos en esta Constitucién

y en los instrumentos internacionales sobre derechos humanos no debe enten-

derse como negacion de otros que, siendo inherentes a la persona, no figuren

expresamente en ellos. La falta de ley reglamentaria de estos derechos no me-
noscaba el ¢jercicio de los mismos».

Si bien es cierto que el derecho fundamental a la buena administracién no
figura explicitamente en el texto constitucional, también lo es el hecho de que, a
través de la Carta Iberoamericana, la Republica de Venezuela reconocié la exis-
tencia de dicho derecho. En efecto, era precisamente ese — y no otro — el propdsito
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de la Carta Iberoamericana, pues como bien lo precisa su articulo 1° el aludido
instrumento,
«...tiene como finalidad el reconocimiento del derecho fundamental de la
persona a la buena Administracién Publica y de sus derechos y deberes com-
ponentes...».

Respecto de la incorporacién del derecho a la buena administracién al orde-
namiento interno como una verdadera norma juridica, a través de su reconoci-
miento como derecho humano innominado protegido por el articulo 22 consti-
tucional, Muci es de la postura siguiente:

«...aunque la Carta (i) califique como soft-law en el dmbito internacional,
porque en esa esfera no tenga cardcter obligatorio ni comprometa la respon-
sabilidad internacional del Estado venezolano, y (ii) en el 4mbito interno no
califique, desde un punto de vista formal, como uno de los tratados, pactos
o convenciones relativos a derechos humanos «suscritos y ratificados por Ve-
nezuela», como exige el articulo 23 de la Constitucién para reconocerle jerar-
quia constitucional a sus previsiones, la afirmacidn, incluida en el Predmbulo
de la Carta, de acuerdo con la cual el derecho a la buena Administracién es
«un genuino y auténtico derecho fundamental», ha de analizarse alaluz de la
regla constitucional que se ocupa de los “derechos constitucionales innomi-
nados”. Establece el articulo 22 de la Constitucién que «[l]a enunciacién de
los derechos y garantias contenidos en esta Constitucién [...] no debe enten-
derse como negacién de otros que, siendo inherentes a la persona, no figuren
expresamente en ellos», anadiendo a renglén seguido que «[l]a falta de ley re-
glamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de los mismos». Con
la suscripcién de la Carta Venezuela reconoci6 la existencia de un derecho (y
sus distintos atributos) que no figura expresamente en la Constitucién, y a un
mismo tiempo confirié al mismo el rango de derecho fundamental. A la luz
del articulo 22 de la Constitucién y de la remisién virtual o implicita a actos,
como la adopcién de la Carta en una Cumbre de Jefes de Estado y de Gobier-
no, en los que se afirme la existencia de derechos y garantias, inherentes a la
persona, que no figuran en el texto constitucional de manera explicita, resulta
suficiente para exigir el respeto del susodicho derecho por parte del Estado
venezolano»'”’.

2.3. Elderecho ala buena administraciony el principio de proteccion
de la confianza

El Predmbulo de la Carta Iberoamericana especifica que la obligacién de la
buena administracién de los poderes publicos estd basada en un conjunto de
principios enunciados bajo su Capitulo Segundo. Varios son los principios que

777 Muci Borjas, José Antonio, Discrecionalidad Administrativa y Arbitrio Judicial (Notas y
Apuntes para Clases a la Luz del Derecho Administrativo Venezolano e Iberoamericano),
(en elaboracién), pp. 51-52.
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interesan a los efectos del objeto de estudio. Al menos cuatro de los principios
listados por la Carta Iberoamericana y sobre los que se basa la obligacién y, por
tanto, el correlativo derecho a la buena administracién puablica tiene una intima
relacién con el principio de proteccién de la confianza. Esos principios se hallan
reconocidos por el ordenamiento juridico venezolano.

En este sentido, Herrera ha destacado cémo la jurisprudencia comunitaria
ha derivado «...del principio de la buena administracién, la éptima gestién de
los organismos administrativos, lo que incluye, es claro, el respeto a los plazos
establecidos y al principio de confianza legitima, en virtud del cual la Adminis-
tracién Publica, merced al principio de continuidad y a que no puede separase
del criterio mantenido en el pasado salvo que lo argumente en razones de interés
general...»"’®,

Entre otras afirmaciones de interés, la Carta Iberoamericana ordena las actua-
ciones administrativas a la «...mejor satisfaccién de las... expectativas legitimas
del ciudadano...» mientras que impone a los funcionarios publicos el deber de
promover la buena fe y la confianza mutua. Mds alld de esas categéricas afir-
maciones, la Carta Iberoamericana reconoce el principio de seguridad juridica
proscribiendo expresamente la variacién arbitraria de las normas juridicas.

Finalmente, amén de las menciones previas, la Carta Iberoamericana reco-
noce el principio de la buena fe y dispone que en su virtud «...los ciudadanos
presumirdn el comportamiento legal...» de las autoridades.

Los principios a los que se hace referencia son, en concreto, los siguientes:

a) Principio de eficacia (articulo 6), de acuerdo con el cual:
«...las actuaciones administrativas deberdn realizarse, de acuerdo con el per-
sonal asignado, en el marco de los objetivos establecidos para cada ente pu-
blico, que siempre estardn ordenadas a la mayor y mejor satisfaccion de las
necesidades y legitimas expectativas del ciudadano...».

El principio de eficacia, de acuerdo con Alvarez Rico, es «...un principio de
raices no juridicas que ha pasado a convertirse en principio juridico especifi-
co...»”’”?, y que hoy en dia «...representa el nicleo central de todos los prin-
cipios de organizacién...»”®. La eficacia, empero, es un principio general no
solo de organizacién administrativa, sino que también tiene aplicacién en el
campo del procedimiento administrativo.

778 Citando para ello la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades
Europeas de 16 de marzo de 2005 (Herrera Orellana, Luis Alfonso, El “recurso” de
interpretacién de la Constitucién: reflexiones criticas desde la argumentacién juridica y la
teorfa del discurso, en Revista de Derecho Ptblico No. 113, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2008, p. 41)

779  Alvarez Rico, Manuel, Principios Constitucionales de Organizacién de las Administraciones

Publicas, 2da Edicién, Dykinson, Madrid, 1997, p. 159.

780 Alvarez Rico, Manuel, Principios Constitucionales de Organizacién delas Administraciones
Publicas, 2da Edicién, Dykinson, Madrid, 1997, p. 162.
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Explica Brewer-Carfas que el principio de eficacia en el procedimiento admi-
nistrativo privilegia «...el logro de su finalidad (para lo cual deben removerse
todos los obstdculos formales y dilaciones innecesarias); el cual debe prevale-
cer sobre los formalismos cuya relacién no incida en su validez ni disminuyan
las garantias de los administrados»®'. Una primera mirada a la citada defi-
nicién pareciera no dar luces sobre su relacién con el principio de proteccién
de la confianza, empero, la enunciacién de las «legitimas expectativas del ciu-
dadano» ordenadas por la norma como una de las finalidades de la actuacién
administrativa brinda la solucién a la duda.

Asi pues, si la ordenacién del procedimiento administrativo ha de hacerse en
funcién de sus finalidades y una de ella es definida por la norma como la ma-
yor y mejor satisfaccién de las legitimas expectativas del ciudadano, se sigue
que todo procedimiento administrativo debe orientarse a la proteccién de la
confianza del ciudadano por encima de cualquier formalismo.

Principio de ética (articulo 12), a tenor del cual:

«...todas las personas al servicio de la Administracién Pablica deberdn actuar
con rectitud, lealtad y honestidad, promoviéndose la misién de servicio, la
probidad, la honradez, la integridad, la imparcialidad, la buena fe, la con-
fianza mutua, la solidaridad, la transparencia, la dedicacién al trabajo en el
marco de los mds altos estdndares profesionales, el respeto a los ciudadanos,
la diligencia, la austeridad en el manejo de los fondos y recursos puablicos asf
como la primacia del interés general sobre el particular.

Sobre las relaciones entre ética y Derecho, podria decirse, se han escrito cien-
tos de litros de tinta. Sin ahondar en este tema, pues no es el lugar adecuado
para ello, baste con poner de relieve que en la actualidad la dogmdtica ad-
ministrativa reconoce al unisono que la Administracién Piblica no solo estd
sujeta a la ley formal sino también al Derecho. Gratia argiiendi, el paso desde
el concepto del Estado Formal de Derecho al Estado Material de Derecho, asi
como el reconocimiento del verdadero valor normativo de la Constitucién,
con los principios y valores que esta reconoce y que a la vez la inspiran y
sustentan, ha ampliado definitivamente el entendimiento del Derecho Admi-
nistrativo contempordneo’®.

Dice Darnaculleta que «...la constitucionalizacién del Derecho Administra-
tivo permiti6 asi superar las criticas mds importantes al positivismo juridico,

Brewer-Carias, Allan, Cédigo de Leyes de Procedimiento Administrativo en Iberoamérica,
Coleccién de Derecho Publico Iberoamericano No. 9, 3era Edicién, Editorial Juridica

Venezolana, Caracas, 2021, p. 63.

Vid. Primera Parte, 3. El principio de proteccién de la confianza y el principio de legalidad.
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porque incorporé un minimo comdinmente aceptado de principios y valores

morales al Derecho...»%.

Asi pues, la Administracién Publica ya no solo estd sujeta al texto de la ley,
sino que debe necesariamente procurar que su actuacién responda y se oriente
a la realizacién de ciertos valores superiores reconocidos por el ordenamiento.
En propésito, el articulo 2 de la Constitucidn erige la ética como uno de los
valores superiores del ordenamiento juridico venezolano y de la actuacién
estatal. Por afadidura, nemine discrepante se afirma que la persona es hoy
el centro de atencidn, el protagonista del Derecho Administrativo, lo que ha
obligado a reconocer y recalcar cada vez mds el cardcter servicial del aparato
administrativo. La Administracién Publica debe perseguir la consecucién de
los valores inherentes a la persona humana.

Ensefia Coviello que «...si la actividad estatal estd enmarcada por el Derecho,
puesto que no otra cosa es el Estado de Derecho, de lo que se estd hablando
es de un orden ético, que se exige a quienes actdan y expresan la voluntad es-
tatal. Por lo tanto, el comportamiento ético estatal serd el de las personas que

forman parte de la organizacion de sus poderes y entidades»’®4.

De acuerdo con la norma citada el principio de ética obliga a la Administra-
cién Publica a actuar de buena fe frente al particular, con rectitud y lealtad,
promoviendo la confianza mutua. La conexidn entre los valores indicados y la
proteccién de la confianza, que impide que la Administracién sorprenda en su
buena fe al ciudadano o que frustre sus expectativas, es palmaria.

El principio de ética no solo aplica a la accién administrativa, sino que su
control se encomienda a los jueces administrativos, pues, como afirmarfa Co-
madira, citado por Coviello, «...la juridicidad y la ética son la savia que corre
por las arterias del control, y, sin ellas, éste, en un Estado de Derecho, no sélo

se vacia de contenido, sino que, ademds, envenena la Republica...»®.

Principio de seguridad juridica, de previsibilidad, claridad y certeza

normativa (articulo 15), segtin el cual:
«...la Administracién Publica se somete al Derecho vigente en cada momen-
to, sin que pueda variar arbitrariamente las normas juridicas.

Como recién fue analizado, la doctrina y jurisprudencia mds moderna so-

bre el principio de proteccién de lo confianza lo entiende como una derivacién
directa o una de las manifestaciones mds concretas del mds amplio y general
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principio de seguridad juridica, como parte integrante del principio de Estado de
Derecho. Aun cuando la norma se refiere a la seguridad juridica en el marco de la
formulacién normativa — id est, en el ejercicio de la funcién normativa — la veda
de variaci6n arbitraria de la formulacién de aquellas comprende necesariamente
la prohibicién de aplicacién arbitraria de las mismas, lo que se traduce en la pro-
hibicién de variaciones arbitrarias en el ejercicio de la funcién administrativa o,
dicho en términos mds genéricos, de cualquiera de las funciones de aplicacién.

d) Principio de buena fe (articulo 19), conforme al cual:
«...las autoridades y los ciudadanos presumirdn el comportamiento legal y
adecuado de unos y otros en el ejercicio de sus competencias, derechos y
deberes».

Es este uno de los principios generales de la actividad administrativa, que
incluso ha servido para algunos como el fundamento del principio de protec-
cién de la confianza y sobre cuyas estrechas relaciones se ahondé previamente.
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