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Pers pec ti vas de la tu te la cau te lar
en el con ten cio so ad mi nis tra ti vo

ve ne zo la no*

Ney Ger mán Mo le ro Mar tí nez**

Re su men

El ob je ti vo de esta in ves ti ga ción es ana li zar cómo, des de la en-
tra da en vi gen cia de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so
Ad mi nis tra ti va en Ve ne zue la en ju nio de 2010, se han im ple men ta do
a ni vel de la ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, los me-
ca nis mos de tu te la cau te lar que el nue vo ins tru men to le gal dis po ne.
La in ves ti ga ción se en mar ca como ana lí ti ca- des crip ti va, re vi san do y
fi chan do sen ten cias dic ta das en ma te ria de me di das cau te la res por
la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va, para cons truir una ma triz de aná li sis

de con te ni do que per mi te la con tras ta ción de las va ria bles fun da men ta les y de-
ter mi nar el re pro cha ble de sem pe ño que, has ta el mes de mayo de 2013, arro ja
una al tí si ma ne ga ción de tu te las cau te la res a fa vor de par ti cu la res y, por con tra-
par ti da, una al tí si ma acep ta ción de las so li ci ta das por en tes pú bli cos. Se con clu-
ye en la ne ce si dad de que los jue ces con com pe ten cia con ten cio so ad mi nis tra ti-
va, se apo de ren del po der cau te lar que la ley les de fie re, y avan cen en una in ter-
pre ta ción cons ti tu cio nal de las nor mas que la re gu lan, mo ri ge ran do las ex ce si vas
for mas y exi gen cias de acre di ta ción pro ba to ria, para la ple na y efi caz vi gen cia en
Ve ne zue la de la ga ran tía cons ti tu cio nal a una tu te la ju di cial efec ti va.

Pa la bras cla ve: Tu te la ju di cial efec ti va, tu te la cau te lar, po der cau te lar, in te re-
ses pú bli cos, ad mi nis tra ción pú bli ca.

* El pre sen te tra ba jo for ma par te de la in ves ti ga ción de sa rro lla da para la pre sen ta ción
de la te sis para op tar al tí tu lo de Doc tor de la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad
Na cio nal de Es tu dios a Dis tan cia.
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Pers pec ti ves about Pre cau tio nary Pro tec tion
in Vene zue lan Admi nis tra ti ve Pro cesses

Abs tract

The goal of this re search is to analyze how, since the Or ganic Law on Con-
ten tious Ad min is tra tive Ju ris dic tion went into ef fect in June, 2010, the mecha-
nisms of pre cau tion ary pro tec tion that this new le gal in stru ment makes avail able
have been ap plied on the level of Su preme Court ju ris pru dence. The re search is
con sid ered ana lyti cal and de scrip tive, re view ing and mak ing a rec ord of ver dicts
pro nounced in the mat ter of pre cau tion ary meas ures by the Po liti cal and Ad min-
is tra tive Court, in or der to con struct a con tent analy sis ma trix that com pares the
fun da men tal vari ables and to de ter mine the rep re hen si ble per form ance that, un-
til May, 2013, pro duces a very high level of de ni als for pre cau tion ary pro tec tion in
fa vor of pri vate citi zens nd con trasted with a very high level of ac cep tance for re-
quests by pub lic en ti ties. Con clu sions are that judges with con ten tious ad min is-
tra tive com pe tence should take con trol of the pre cau tion ary power that the law
gives them and move for ward in a con stitutional in ter pre ta tion of the stan dards
that regu late it, mod er at ing the ex ces sive forms and de mands for pro ba tory
accredi ta tion, in or der to achieve full and ef fi ca cious va lid ity for the con-
stitutional guar an tee of ef fec tive ju di cial pro tec tion in Vene zuela.

Keywords: Ef fec tive ju dicial protection, pre cau tion ary pro tec tion, pre cau tion-
ary power, pub lic in ter ests, pub lic ad mini stra tion.

In tro duc ción

No cabe duda al gu na que la tu te la cau te lar cons ti tu ye hoy en día
una in ne ga ble ga ran tía de efi ca cia de la tu te la ju di cial, al ex tre mo de im-
bri car se den tro de ese de re cho fun da men tal, for man do par te in te gral del
mis mo. Como re fie re Or tiz Ál va rez (1998), ha sido en la gran sen ten cia de
fe cha 19 de ju lio de 1990 re fe ri da al fa mo so caso Fac tor ta me, en la cual el
Tri bu nal de Jus ti cia de las Co mu ni da des Eu ro peas (TJCE) con sa gra,
como ma ni fes ta ción del de re cho a la tu te la ju di cial efec ti va, el po der- de-
ber de los jue ces na cio na les de dic tar to das las me di das cau te la res ne ce-
sa rias, in clu so en con tra de le yes o nor mas na cio na les con tra rias.

El efec to ex pan si vo del ci ta do fa llo del Tri bu nal de Jus ti cia de las
Co mu ni da des Eu ro peas, no tar dó en pro yec tar se en el de re cho in ter no
de los Es ta dos miem bros, ge ne ran do -i ncl uso- mo di fi ca cio nes nor ma ti-
vas pro fun da men te re no va do ras, que es tán dan do al tras te con añe jos
pa ra dig mas del de re cho pro ce sal ad mi nis tra ti vo.
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Y es que, como en se ña Gar cía de En te rría (1995: 120- 121), la exis ten-
cia de me di das cau te la res y la exi gen cia de que re sul ten ple na men te efi-
ca ces las ha ob te ni do el tri bu nal de jus ti cia ex clu si va men te del con cep to
de “…efec ti vi dad de la tu te la…” o de “…tu te la ju di cial efec ti va…”.

En el caso ve ne zo la no, la ex po si ción de mo ti vos de la Cons ti tu ción
de la Re pú bli ca Bo li va ria na de Ve ne zue la de 1999, or de na que

…la le gis la ción de be rá do tar al juez con ten cio so ad mi nis tra ti-
vo de todo el po der cau te lar ne ce sa rio para de cre tar de ofi cio o
a ins tan cia de par te, cual quier tipo de me di da cau te lar que fue-
re ne ce sa ria para ga ran ti zar la tu te la ju di cial efec ti va de los ad-
mi nis tra dos y el res ta ble ci mien to de sus si tua cio nes ju rí di cas
in frin gi das mien tras dure el pro ce so de que se tra te, bien sea a
tra vés de la sus pen sión de los efec tos del acto ad mi nis tra ti vo
co rres pon dien te, o a tra vés de or de nes de ha cer o no ha cer, in-
clu yen do el pago de su mas de di ne ro, que se im pon gan a la ad-
mi nis tra ción de pen dien do del caso con cre to.

La Asam blea Na cio nal ve ne zo la na, san cio nó el 15 de di ciem bre de
2009 la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, pro-
mul gada en fe cha 16 de ju nio de 2010.

En tre las no ve da des de la nue va Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción
Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, des ta ca la atri bu ción al juez con ten cio so
ad mi nis tra ti vo de un am plio po der cau te lar, has ta la fe cha ca ren te de
fun da men to nor ma ti vo ex pre so, y re co no ci do tan sólo al am pa ro de la
po tes tad cau te lar ge ne ral que el or de na mien to ad je ti vo or di na rio atri bu-
ye todo ór ga no ju ris dic cio nal.

El pre sen te in ves ti ga ción tie ne por ob je to, pre ci sa men te, ana li zar
sen ten cias dic ta das por la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va des de la en tra da
en vi gen cia de la nue va ley, ju nio de 2010, has ta el mes de mayo de 2013,
para eva luar cuál ha sido el de sa rro llo que se ha dado a las nue vas ins ti tu-
cio nes que en ma te ria de tu te la cau te lar se han pues to al ser vi cio de la ju-
ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti va en Ve ne zue la.

Me dian te el de sa rro llo de una in ves ti ga ción de tipo do cu men tal y
bi blio grá fi ca, se ela bo ra una ma triz de aná li sis de con te ni do que ha re ve-
la do una lí nea de con duc ta tra za da por la doc tri na ju ris pru den cial del
má xi mo tri bu nal que, en nues tro cri te rio, ha sido cuan do me nos tí mi da
en el apo de ra mien to del po der cau te lar con fe ri do, y pre sun ta men te ine fi-
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caz en la tu te la ju di cial efec ti va de las pre ten sio nes de du ci das por los
par ti cu la res fren te a la Ad mi nis tra ción Pú bli ca en esa ins tan cia ju di cial.

1. El po der cau te lar del juez con ten cio so ad mi nis tra ti vo
ve ne zo la no

El se gun do apar te del ar tí cu lo 4 de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic-
ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, pres cri be:

El Juez Con ten cio so Ad mi nis tra ti vo está in ves ti do de las más
am plias po tes ta des cau te la res. A ta les efec tos po drá dic tar,
aún de ofi cio, las me di das pre ven ti vas que re sul ten ade cua das
a la si tua ción fác ti ca con cre ta, im po nien do or de nes de ha cer o
no ha cer a los par ti cu la res, así como a los ór ga nos y en tes de la
Ad mi nis tra ción Pú bli ca, se gún el caso con cre to, en pro tec ción
y con ti nui dad de la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos y en su
co rrec ta ac ti vi dad ad mi nis tra ti va.

En el par ti cu lar 6 de la Ex po si ción de Mo ti vos de la ci ta da Ley Or gá-
ni ca, el le gis la dor ma ni fies ta ex pre sa men te que la ley aco gió las dis po si-
cio nes más úti les de la Ley Or gá ni ca del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia,
del Có di go de Pro ce di mien to Ci vil y de la ju ris pru den cia de la Sala Po lí ti-
co Ad mi nis tra ti va (SPA) des de el año 2001, in clu yen do la re gu la ción de
las so li ci tu des de am pa ro cons ti tu cio nal cau te lar.

Se pone de re lie ve –agre ga el le gis la dor- la uni fi ca ción de la tra mi ta-
ción de cual quier tipo de tu te la cau te lar, es ta ble cién do se un trá mi te ex-
pe di to y uni for me, exi gien do la ne ce sa ria prio ri dad para re sol ver so bre
es tas so li ci tu des.

Y, en efec to, en el ca pí tu lo V de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción
Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, se re gu la el pro ce di mien to de las me di das
caute la res de la si guien te ma ne ra:

Ar tí cu lo 103. Este pro ce di mien to re gi rá la tra mi ta ción de las
me di das cau te la res, in clu yen do las so li ci tu des de am pa ro
cons ti tu cio nal cau te lar, sal vo lo pre vis to en el ar tí cu lo 69 re la-
ti vo al pro ce di mien to bre ve.
Ar tí cu lo 104. A pe ti ción de las par tes, en cual quier es ta do y gra-
do del pro ce di mien to el tri bu nal po drá acor dar las me di das
cau te la res que es ti me per ti nen tes para res guar dar la apa rien-
cia del buen de re cho in vo ca do y ga ran ti zar las re sul tas del jui-
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cio, te nien do en cuen ta las cir cuns tan cias del caso y los in te re-
ses pú bli cos ge ne ra les con cre ti za dos y de cier tas gra ve da des
en jue go, siem pre que di chas me di das no pre juz guen so bre la
de ci sión de fi ni ti va.
El tri bu nal con ta rá con los más am plios po de res cau te la res
para pro te ger a la Ad mi nis tra ción Pú bli ca, a los ciu da da nos, a
los in te re ses pú bli cos y para ga ran ti zar la tu te la ju di cial efec ti-
va y el res ta ble ci mien to de las si tua cio nes ju rí di cas in frin gi das
mien tras dure el pro ce so.
En cau sas de con te ni do pa tri mo nial, el tri bu nal po drá exi gir ga-
ran tías su fi cien tes al so li ci tan te.

So bre sa le de la ci ta da re gu la ción, la am pli tud casi sin lí mi tes del po-
der cau te lar con fe ri do al Juez, así como el di se ño de un pro ce di mien to
ex pe di to, sig na do por el prin ci pio de prio ri dad para re sol ver es tas si tua-
cio nes. Al efec to, tan to en el ar tí cu lo 69, ejus dem, cuan do ex pre sa men te
pre vé que el tri bu nal, ad mi ti da la de man da pue da dic tar me di das cau te-
la res, re sol vien do el in ci den te de opo si ción a la ma yor bre ve dad, como
en el se gun do apar te del ar tí cu lo 105, que or de na que la de ci sión so bre la
so li ci tud de me di das cau te la res debe pro du cir se den tro de los “…cin co
días de des pa cho si guien tes…”, dán do se le al trá mi te “prio ri dad”.

Ade más, es me nes ter ad ver tir una mo di fi ca ción adi cio nal que in-
cor po ra la nue va ley ve ne zo la na, como es la am plia ción de la com pe ten-
cia de los ór ga nos de la ju ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti va, al co no-
ci mien to de to das las ac cio nes en las cua les sea par te, ora como de man-
dan te o como de man da do, cual quier ente pú bli co.

En efec to, el ar tí cu lo 9 de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten-
cio so Ad mi nis tra ti va, dis po ne su com pe ten cia para co no cer de las de-
man das que se ejer zan con tra la Re pú bli ca, los es ta dos, los mu ni ci pios,
los ins ti tu tos au tó no mos, en tes pú bli cos o em pre sas, en las cua les la Re-
pú bli ca, los es ta dos, los mu ni ci pios o cual quie ra de las per so nas ju rí di-
cas an tes men cio na das ten gan par ti ci pa ción de ci si va (nu me ral 8); y,
tam bién, las de man das que es tos mis mos en tes ejer zan, si es de con te ni-
do ad mi nis tra ti vo (nu me ral 9).

Lo que ha lle va do a es ta ble cer a la ju ris dic ción con ten cio so ad mi-
nis tra ti va como el fue ro es pe cial de los en tes pú bli cos, in de pen dien te-
men te de la na tu ra le za de las pre ten sio nes que se de duz can, pues las úni-
cas ex cep cio nes de ri van de que su co no ci mien to no esté atri bui do a otro
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tri bu nal en ra zón de su es pe cia li dad (Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción
Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, 2010: par te in fine de los nu me ra les 1 y 2 del
ar tí cu lo 23; par te in fine de los nu me ra les 1 y 2 del ar tí cu lo 24; par te in fine
de los nu me ra les 1, 2 y 3 del ar tí cu lo 25).

Na tu ral men te, esta nor ma ti va im po ne a los tri bu na les con ten cio so
ad mi nis tra ti vos una po tes tad mu cho más am plia en ma te ria de tu te la
cau te lar que la que, has ta aho ra, tra di cio nal men te es ta ba con fe ri da en
nues tro or de na mien to ju rí di co, pues va más allá del sólo con trol de la ac-
ti vi dad ad mi nis tra ti va, pos tu la da como su ob je to en el ar tí cu lo 8 de la de
Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va.

Una vez en tra da en vi gen cia la men cio na da Ley Or gá ni ca de la Ju ris-
dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va del
Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia (TSJ), ha ve ni do es ta ble cien do por vía ju-
ris pru den cial, los re qui si tos de pro ce den cia para el de cre to de las me di-
das cau te la res al ar bi trio del nue vo or de na mien to ju rí di co.

1.1. Sus pen sión de efec tos de ac tos ad mi nis tra ti vos

Res pec to al re fe ri do me ca nis mo cau te lar, se ha bía es ta ble ci do por
vía ju ris pru den cial, an tes de la en tra da en vi gen cia de la Ley Or gá ni ca de
la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, que la so li ci tud de sus pen-
sión de efec tos como me di da cau te lar tí pi ca del pro ce so con ten cio so ad-
mi nis tra ti vo de nu li dad, tie ne una na tu ra le za aná lo ga a la de las me di das
cau te la res con te ni das en los ar tí cu los 585 y 588 del Có di go de Pro ce di-
mien to Ci vil, que hace im pres cin di ble para su pro ce den cia la de mos tra-
ción con cu rren te de los re qui si tos fu mus boni iu ris (pre sun ción gra ve del
buen de re cho que ale ga el re cu rren te) y el pe ri cu lum in mora (la ne ce si-
dad de la me di da para evi tar per jui cios irre pa ra bles, de di fí cil re pa ra-
ción, o evi tar el ries go ma ni fies to de que que de ilu so ria la eje cu ción del
fa llo), con la par ti cu la ri dad que és tos de ben de ri var se de la ac tua ción ad-
mi nis tra ti va y de la ne ce si dad de sus pen der sus efec tos para sal va guar-
dar la si tua ción ju rí di ca in frin gi da.

Con for me a los ar gu men tos pre ce den tes, el fu mus boni iu ris se cons-
ti tu ye como el fun da men to de la pro tec ción cau te lar, dado que en de fi ni-
ti va sólo a la par te que tie ne la ra zón en jui cio pue den cau sár se le per jui-
cios irre pa ra bles que de ben ser evi ta dos, bien sean és tos pro du ci dos
por la con tra par te o de ri ven de la tar dan za del pro ce so; mien tras que el
pe ri cu lum in mora es re que ri do como su pues to de pro ce den cia en el caso
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con cre to, de bien do la de ci sión del Juez fun da men tar se no so bre sim ples
ale ga tos de per jui cio, sino en la ar gu men ta ción y acre di ta ción me dian te
ele men tos pro ba to rios feha cien tes, de los he chos con cre tos que per mi-
tan crear en el Juz ga dor, al me nos, una pre sun ción gra ve de la exis ten cia
de un po si ble per jui cio ma te rial y pro ce sal para la par te so li ci tan te
(TSJ/SPA: sen ten cia 22- 2- 2010, en: www.tsj.gob.ve).

Igual men te, asen tó el cri te rio que cuan do la me di da pre ven ti va
obre a fa vor de la Re pú bli ca o cual quier otro ente con las mis mas pre rro-
ga ti vas, a te nor de lo es ta ble ci do en el ar tí cu lo 92 del De cre to con Ran go,
Va lor y Fuer za de Ley Or gá ni ca de la Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Re pú bli-
ca, no se re quie re la com pro ba ción con cu rren te de los re qui si tos del fu-
mus boni iu ris y el pe ri cu lum in mora, sino que el otor ga mien to de la me di-
da pro ce de rá con la cons ta ta ción en au tos de cual quie ra de ellos
(TSJ/SPA: sen ten cias 19 de de oc tu bre de 2005 y 1º de di ciem bre de 2005,
en: www.tsj.gob.ve).

Em pe ro, la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va, res pec to de esos re qui si tos
de pro ce den cia, acla ra que la con fir ma ción del fu mus boni iu ris con sis te
en cons ta tar la exis ten cia de una apa rien cia de buen de re cho, lo cual se
efec túa a tra vés de un cál cu lo pre ven ti vo o jui cio de pro ba bi li dad y ve ro-
si mi li tud en cuan to a la pre ten sión del ac tor, so bre la base de los re cau-
dos o ele men tos pre sen ta dos jun to con el li be lo de la de man da; y la del
pe ri cu lum in mora, no se li mi ta a la mera hi pó te sis o su po si ción, sino a la
pre sun ción gra ve del te mor al daño por vio la ción o des co no ci mien to del
de re cho si éste exis tie se, bien por la tar dan za de la tra mi ta ción del jui cio,
bien por los he chos del de man da do du ran te ese tiem po, ten den tes a bur-
lar o des me jo rar la efec ti vi dad de la sen ten cia de fi ni ti va que re cai ga en el
caso con cre to. En el úl ti mo su pues to ci ta do ut su pra, re sul ta per ti nen te
rei te rar el cri te rio es ta ble ci do por el má xi mo tri bu nal con ten cio so ad mi-
nis tra ti vo ve ne zo la no se gún el cual:

…la ame na za de daño irre pa ra ble que se ale gue debe es tar sus-
ten ta da en un he cho cier to y com pro ba ble que deje en el áni mo
del sen ten cia dor la cer te za que, de no sus pen der se los efec tos del
acto, se le es ta ría oca sio nan do al in te re sa do un daño irre pa ra ble
o de di fí cil re pa ra ción por la de fi ni ti va, para lo cual se debe, por
una par te, ex pli car con cla ri dad en qué con sis ten esos da ños y,
por la otra, tra er a los au tos prue ba su fi cien te de tal si tua ción
(TSJ/SPA: sen ten cia 31 de mayo de 2006, en: www.tsj.gob.ve).

CUESTIONES POLÍTICAS

Vol. 30 Nº 53 (julio-diciembre 2014): 13 - 35 19



Pos te rior men te, y res pec to de la sus pen sión de efec tos de ac tos ad-
mi nis tra ti vos, ya en vi gen cia de la nue va ley, el Tri bu nal Su pre mo de Jus ti-
cia en Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va, ha es ta ble ci do que es per ti nen te aco tar
que la me di da de sus pen sión de efec tos ac tual men te no está pre vis ta en la
nue va Ley Or gá ni ca del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, ni en la Ley Or gá ni ca
de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, no obs tan te, ello no im pli-
ca que la mis ma no pue da ser acor da da, al ser una de las me di das pre ven ti-
vas tí pi cas del con ten cio so ad mi nis tra ti vo, sien do ade más que, en todo
caso, la mis ma debe ana li zar se en aten ción al ar tí cu lo 26 de la Cons ti tu ción
de la Re pú bli ca Bo li va ria na de Ve ne zue la y de con for mi dad con lo pre vis to
en el Pa rá gra fo Pri me ro del ar tí cu lo 588 del Có di go de Pro ce di mien to Ci vil,
apli ca ble por la re mi sión su ple to ria que hace el ar tí cu lo 31 de la Ley Or gá-
ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va.

En tal sen ti do, rei te ra el alto tri bu nal, que la sus pen sión de efec tos
de los ac tos ad mi nis tra ti vos cons ti tu ye una me di da pre ven ti va tí pi ca del
con ten cio so ad mi nis tra ti vo, me dian te la cual, ha cien do ex cep ción al
prin ci pio de eje cu to rie dad del acto ad mi nis tra ti vo, con se cuen cia de la
pre sun ción de le ga li dad, se pro cu ra evi tar le sio nes irre pa ra bles o de di fí-
cil re pa ra ción al eje cu tar se una even tual de ci sión anu la to ria del auto,
por que ello po dría cons ti tuir un me nos ca bo a la ga ran tía del de re cho
fun da men tal de ac ce so a la jus ti cia y al de bi do pro ce so.

1.2. Me di das cau te la res in no mi na das

En re la ción a las me di das cau te la res in no mi na das, la Sala Po lí ti co
Ad mi nis tra ti va del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, ha es ta ble ci do en sen-
ten cia de fe cha 22 de no viem bre de 2011 que, en con for mi dad con lo es ta-
ble ci do en los ar tí cu los 103, 104 y 105 de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic-
ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, ci ta dos ut su pra,“…el tri bu nal po drá
acor dar las me di das cau te la res que es ti me per ti nen tes para res guar dar la
apa rien cia del buen de re cho in vo ca do y ga ran ti zar las re sul tas del jui-
cio…”, por lo que fren te a ta les so li ci tu des, re sul ta ne ce sa rio exa mi nar
los re qui si tos exi gi dos en el ar tí cu lo 585 del Có di go de Pro ce di mien to Ci-
vil, esto es, la pre sun ción gra ve del de re cho que se re cla ma (fu mus boni
iu ris) y el pe li gro gra ve de que re sul te ilu so ria la eje cu ción de la de ci sión
de fi ni ti va (pe ri cu lum in mora); y, adi cio nal men te, res pec to de las lla ma-
das me di das in no mi na das, lo que al efec to dis po ne el ar tí cu lo 588 del Có-
di go de Pro ce di mien to Ci vil en cuan to al lla ma do pe ri cu lu min dam ni.
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Res pec to del fu mus boni iu ris y el pe ri cu lum in mora, apli ca la doc tri-
na asen ta da ut su pra, y, en lo que se re fie re alpe ri cu lu min dam ni, éste se eri-
ge como el fun da men to de la me di da cau te lar in no mi na da que de ter mi na
la de ci sión del tri bu nal para ac tuar, au to ri zan do o prohi bien do la eje cu-
ción de de ter mi na dos ac tos y adop tan do las pro vi den cias ne ce sa rias para
evi tar las le sio nes que una de las par tes pue da oca sio nar a la otra.

1.3. Am pa ro cau te lar

Por otro lado, res pec to de la so li ci tud de am pa ro cons ti tu cio nal,
cuan do se acom pa ña a la ac ción de nu li dad de un acto ad mi nis tra ti vo,
de con for mi dad con lo es ta ble ci do en el ar tí cu lo 5 de la Ley Or gá ni ca
de Am pa ro so bre De re chos y Ga ran tías Cons ti tu cio na les, el má xi mo
tri bu nal de la Re pú bli ca en Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va, rei te ró su
doc tri na res pec to de la ne ce si dad de re vi sar los re qui si tos de pro ce-
den cia de la me di da cau te lar de am pa ro cons ti tu cio nal, con el pro pó-
si to de evi tar una le sión irre pa ra ble o de di fí cil re pa ra ción en el or den
cons ti tu cio nal al eje cu tar se una even tual de ci sión anu la to ria del acto
re cu rri do, pu dien do ello cons ti tuir un aten ta do al de re cho fun da men-
tal a la tu te la ju di cial efec ti va.

Así, asien ta que debe ana li zar se el fu mus boni iu ris, con el ob je to
de con cre tar la pre sun ción gra ve de vio la ción o ame na zas de vio la ción
del de re cho o de re chos cons ti tu cio na les ale ga dos por la par te que jo-
sa, para lo cual es ne ce sa rio no un sim ple ale ga to de per jui cio, sino la
ar gu men ta ción y la acre di ta ción de he chos con cre tos de los cua les
naz ca la con vic ción de vio la ción a los de re chos cons ti tu cio na les del
ac cio nan te.

Y, en cuan to al pe ri cu lum in mora, se rei te ra que en es tos ca sos es
de ter mi na ble por la sola ve ri fi ca ción del ex tre mo an te rior, pues la cir-
cuns tan cia de que exis ta una pre sun ción gra ve de vio la ción de un de re-
cho de or den cons ti tu cio nal o su li mi ta ción fue ra de los pa rá me tros per-
mi ti dos en el tex to fun da men tal, con du ce a la con vic ción de que por la
na tu ra le za de los in te re ses de ba ti dos debe pre ser var se in li mi ne su ejer-
ci cio ple no, ante el ries go in mi nen te de cau sar un per jui cio irre pa ra ble
en la de fi ni ti va a la par te que ale ga la vio la ción (TSJ/SPA: sen ten cia 3 de
no viem bre de 2010, en: www.tsj.gob.ve).
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1.4. Me di das cau te la res no mi na das

Tam bién el Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia en Sala Po lí ti co Ad mi nis-
tra ti va, se ha pro nun cia do so bre los re qui si tos de pro ce den cia para el
pro ve i mien to de me di das cau te la res no mi na das, esto es, aque llas que
ex pre sa men te es tán dis pues tas en el ar tí cu lo 588 del Có di go de Pro ce di-
mien to Ci vil, se gún el cual el Juez pue de de cre tar, en cual quier es ta do y
gra do de la cau sa, las si guien tes me di das: 1º El em bar go de bie nes mue-
bles; 2º El se cues tro de bie nes de ter mi na dos; 3º La prohi bi ción de ena je-
nar y gra var bie nes in mue bles. Así, ha rei te ra do que para ga ran ti zar la tu-
te la ju di cial efec ti va, el or de na mien to ju rí di co co lo ca a dis po si ción de los
jus ti cia bles un con jun to de me di das de na tu ra le za pre ven ti va, des ti na-
das a pro cu rar la pro tec ción an ti ci pa da de quien acu de a jui cio ale gan do
ser ti tu lar de una po si ción o si tua ción ju rí di co- sub je ti va sus cep ti ble de
ser pro te gi da, de for ma tal, que el trans cur so del tiem po no obre con tra
quien tie ne la ra zón (TSJ/SPA: sen ten cia 21 de sep tiem bre de 2005, en:
www.tsj.gob.ve).

Asi mis mo, se ha se ña la do que el po der cau te lar debe ejer cer se con
es tric ta su je ción a las dis po si cio nes le ga les que lo con fie ren, en ra zón de
lo cual la pro vi den cia cau te lar sólo se con ce de cuan do haya en au tos me-
dios de prue ba que cons ti tu yan pre sun ción gra ve de la exis ten cia con cu-
rren te del ries go ma ni fies to de que dar ilu so ria la eje cu ción del fa llo y del
de re cho que se re cla ma, como de man da el ar tí cu lo 585 del Có di go de
Pro ce di mien to Ci vil.

Pero, por otro lado, asien ta que cuan do la me di da pre ven ti va obre a
fa vor de la Re pú bli ca o cual quier otro ente con las mis mas pre rro ga ti vas,
a te nor de lo es ta ble ci do en el ar tí cu lo 92 del De cre to con Ran go, Va lor y
Fuer za de la Ley Or gá ni ca de la Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Re pú bli ca, no
se re quie re la com pro ba ción con cu rren te de los re qui si tos del fu mus
boni iu ris y el pe ri cu lum in mora.

Tal dis po si ción, rei te ra el má xi mo tri bu nal con ten cio so ad mi nis tra-
ti vo ve ne zo la no su cri te rio (TSJ/SPA: sen ten cias 19 de oc tu bre de 2005 y
1º de di ciem bre de 2005, en: www.tsj.gob.ve), con lle va a pre ci sar que no
se re quie re la com pro ba ción con cu rren te de los re qui si tos del fu mus
boni iu ris y el pe ri cu lum in mora, sino que el otor ga mien to de la me di da
pro ce de rá con la cons ta ta ción en au tos de cual quie ra de ellos.
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1.5. La pon de ra ción de los in te re ses pú bli cos ge ne ra les y co lec ti vos
       con cre ti za dos

Men ción apar te, por que per mi ti rá aden trar el aná li sis de lo que pue de
de pa rar el fu tu ro de la tu te la cau te lar en Ve ne zue la bajo la vi gen cia de la
nue va Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, me re ce
una sen ten cia, has ta hoy ais la da, ema na da de la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va
(TSJ/SPA: sen ten cia 27 de abril de 2011, en www.tsj.gob.ve), que abor da
como un ele men to adi cio nal a ser con si de ra do para el pro ve i mien to de las
me di das cau te la res en el pro ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo, la “…pon de-
ra ción de los in te re ses pú bli cos ge ne ra les y co lec ti vos con cre ti za dos”.

La Sala ha sos te ni do que la me di da de sus pen sión de efec tos pro ce-
de ante la con cu rren cia de dos re qui si tos, esto es, que sea pre su mi ble
que la pre ten sión pro ce sal re sul ta rá fa vo ra ble, o lo que es lo mis mo, la
pre sun ción gra ve de vio la ción o ame na za de vio la ción del de re cho que se
re cla ma (fu mus boni iu ris); y, adi cio nal men te, que la me di da sea ne ce sa-
ria para evi tar per jui cios irre pa ra bles o de di fí cil re pa ra ción, o evi tar que
el fa llo que de ilu so rio, es de cir, el ries go ma ni fies to de que que de ilu so ria
la eje cu ción del fa llo (pe ri cu lum in mora). A esto úl ti mo hay que agre gar,
asien ta la Sala, con for me a lo dis pues to en el ar tí cu lo 104 de la Ley Or gá-
ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, la ade cua da pon de-
ra ción de los “in te re ses pú bli cos ge ne ra les y co lec ti vos con cre ti za dos”.

De la re fe ri da nor ma se des pren de que el juez con ten cio so ad mi nis-
tra ti vo pue de, a pe ti ción de par te, acor dar o de cre tar las me di das cau te-
la res que es ti me per ti nen tes con el ob je to de pro te ger a la Ad mi nis tra-
ción Pú bli ca, a los ciu da da nos, a los in te re ses pú bli cos, y para ga ran ti zar
la tu te la ju di cial efec ti va y el res ta ble ci mien to de las si tua cio nes ju rí di-
cas in frin gi das; pu dien do exi gir ga ran tías su fi cien tes al so li ci tan te de la
me di da, cuan do se tra te de cau sas de con te ni do pa tri mo nial.

La me di da que se acuer de debe te ner como fi na li dad “…res guar dar
la apa rien cia de buen de re cho…” y “…ga ran ti zar las re sul tas del jui cio…”,
de don de se des pren de que el Juez de be rá ex traer de las pro ban zas apor-
ta das ele men tos que per mi tan es ta ble cer una pre sun ción fa vo ra ble o jui-
cio de ve ro si mi li tud de los tér mi nos de la pre ten sión pro ce sal; y, adi cio-
nal men te, las cir cuns tan cias que en el caso con cre to ha gan ne ce sa ria la
me di da para evi tar per jui cios irre pa ra bles, de di fí cil re pa ra ción, o la ilu-
so rie dad del fa llo.
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Lo in te re san te del fa llo in co men to es que, aún cuan do el Tri bu nal
Su pre mo de Jus ti cia con clu ye pre li mi nar men te que en el caso que re suel-
ve exis ten ele men tos para pre su mir una erró nea in ter pre ta ción del or de-
na mien to ju rí di co que ha bría dado lu gar a la ale ga da des pro por cio na li-
dad de la mul ta re cu rri da, lo que lle va a con si de rar sa tis fe cho el re qui si to
del fu mus boni iu ris; ob ser va que la re pre sen ta ción de la de man dan te se
li mi tó a se ña lar que la mul ta re cu rri da cons ti tu ye un per jui cio irre pa ra-
ble o de di fí cil re pa ra ción, sin pro bar la en ti dad del mis mo, lo que por sí
solo no se ría su fi cien te para acre di tar el pe ri cu lum in mora, sien do en
prin ci pio inad mi si ble la so li ci tud de sus pen sión del mis mo. No obs tan te
lo an te rior, y aten dien do al aná li sis del ar tí cu lo 104 de la Ley Or gá ni ca de
la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va pre via men te efec tua do, con-
for me al cual se con clu yó que la me di da que se acuer de debe te ner como
fi na li dad, ade más de res guar dar la apa rien cia de buen de re cho, ga ran ti zar
las re sul tas del jui cio, pro ce de a acor dar la me di da so li ci ta da.

Para acor dar la me di da cau te lar, se ña la que la tu te la ju di cial efec ti-
va con sa gra da en el ar tí cu lo 26 de la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca Bo li va-
ria na de Ve ne zue la su po ne un sis te ma de pro tec ción cau te lar ge ne ral, en
ra zón de que la efec ti vi dad de tal de re cho cons ti tu cio nal im po ne la adop-
ción de las me di das pre ven ti vas que sean ne ce sa rias para ase gu rar la efi-
ca cia de la re so lu ción fi nal; efi ca cia que debe ve nir ana li za da tan to des de
el pun to de vis ta de los in te re ses de los su je tos in ter vi nien tes en el pro ce-
so, como de los in te re ses ge ne ra les in vo lu cra dos.

En otros tér mi nos, el de re cho a la pro tec ción cau te lar cons ti tu ye
una vía in dis pen sa ble para im pe dir la frus tra ción del de re cho a la pro tec-
ción ju ris dic cio nal efec ti va y lo grar que un po ten cial fa llo es ti ma to rio de
la pre ten sión de du ci da ten ga una in ci den cia pal pa ble en la si tua ción ju rí-
di ca res pec to de la cual se re cla ma la tu te la del ór ga no ju ris dic cio nal.

De allí que, afir ma la Sala, en el ám bi to del con ten cio so- ad mi nis tra-
ti vo el or de na mien to ju rí di co otor ga a los Tri bu na les que in te gran di cha
ju ris dic ción “…los más am plios po de res cau te la res…” (Ley Or gá ni ca de la
Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va, 2010: ar tí cu lo 104), y exi ge que
los pro ce sos se ri jan, en tre otros, por los prin ci pios de ac ce si bi li dad, ido-
nei dad y rea li dad (Cons ti tu ción de la Re pú bli ca Bo li va ria na de Ve ne zue-
la, 1999; ar tí cu lo 26; Ley Or gá ni ca del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, 2010:
ar tí cu lo 85); com ple tan do el le gis la dor del 2010 es tos am plios po de res
cau te la res, con la po tes tad otor ga da al Juez con ten cio so de exi gir ga ran-
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tías su fi cien tes cuan do el otor ga mien to de la me di da cau te lar sea pre ten-
di do en cau sas de con te ni do pa tri mo nial.

En el caso que exa mi na la sen ten cia in co men to, el acto re cu rri do es
una pro vi den cia ad mi nis tra ti va que im po ne a la em pre sa re cu rren te una
mul ta, y son los efec tos de esta úl ti ma los que as pi ra el so li ci tan te fue ran
sus pen di dos, para lo cual cons ti tu yó y con sig nó ante el tri bu nal una fian-
za, por una can ti dad igual al mon to de la mul ta im pues ta. Sien do ello así,
el tri bu nal apre ció que la fian za con sig na da, con el ob je to de ga ran ti zar a
la Re pú bli ca el pago de la mul ta que le fue im pues ta, re sul ta ba su fi cien te
tan to en el or den cua li ta ti vo como cuan ti ta ti vo; que la su fi cien cia de la
re fe ri da ga ran tía lle va a es ta ble cer que la sus pen sión de los efec tos de la
pro vi den cia ad mi nis tra ti va re cu rri da, per mi ti ría res guar dar los even tua-
les de re chos de la Re pú bli ca y ga ran ti zar las re sul tas del jui cio, en el su-
pues to de que re sul te im pro ce den te la pre ten sión prin ci pal de du ci da
por la em pre sa re cu rren te; y, que la pro ce den cia de la me di da res pec to
del acto de efec tos par ti cu la res ob je to de im pug na ción, no im pli ca ría
per tur ba ción gra ve al gu na al in te rés ge ne ral ni de ter ce ros.

Con base en lo an te rior, cons ta ta da una pre sun ción de buen de re-
cho a fa vor de la re cu rren te, y ana li za da como fue ra la su fi cien cia de la
fian za pre sen ta da por la re cu rren te, pon de ran do ta les cir cuns tan cias
con los in te re ses pú bli cos y co lec ti vos en jue go, con clu ye en la pro ce-
den cia de la sus pen sión de los efec tos del acto ad mi nis tra ti vo im pug na-
do, en el en ten di do de que di cha me di da no pro du ci rá per tur ba ción al gu-
na de in te re ses su pe rio res.

Así, aun que aún en for ma ais la da, la Sala Po lí ti co Ad mi nis tra ti va del
Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, ad mi te el ejer ci cio de su po tes tad cau te-
lar, más allá de los se ve ros cá no nes for ma les que, has ta la fe cha, ha im-
pues to a los so li ci tan tes para ha cer se be ne fi cia rios de esa tu te la.

2. La ne ce sa ria am plia ción de la tu te la cau te lar en Ve ne zue la

El am plí si mo po der cau te lar que la nue va Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic-
ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va otor ga al Juez, de en tra da ha ría con cluir
que hoy por hoy, el ciu da da no ve ne zo la no se en cuen tra lar ga men te am pa-
ra do por esa ju ris dic ción es pe cial en sus re la cio nes con la Ad mi nis tra ción
Pú bli ca, pre va li do de he rra mien tas pro ce sa les idó neas para im pe dir el
abu so y atro pe llo de sus de re chos sub je ti vos e in te re ses le gí ti mos.
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Em pe ro, el exa men de lo su ce di do has ta aho ra, no pue de sino con-
du cir so bre base ob je ti va a la con clu sión con tra ria, por que no bas ta que
el Juez dis pon ga de esas he rra mien tas pro ce sa les en el or de na mien to ad-
je ti vo, sino exis te un de ci di do es fuer zo por za far se del pa ra dig ma de la
su pre ma cía de la ac tua ción ad mi nis tra ti va por so bre el ciu da da no, por
su pues ta men te re pre sen tar aqué lla el in te rés pú bli co o co lec ti vo.

En otras la ti tu des, la ple na vi gen cia del de re cho fun da men tal a la tu-
te la ju di cial efec ti va, ha de ter mi na do un in ce san te avan ce en el la bra-
mien to de mé to dos cada vez más in no va do res para ha cer real el re fe ri do
pos tu la do cons ti tu cio nal. Así, como se ña la Ro drí guez (2000: 15):

…a la apli ca ción ló gi co- po si ti va del de re cho, a los mé to dos tra-
di cio na les de in ter pre ta ción de las nor mas y a la sub sun ción se
han aña di do, des de hace ya dé ca das, la in tro duc ción de cri te-
rios y va lo res axio ló gi cos, mé to dos pro ce den tes de lo que, en
for mu la sin té ti ca, sue le de no mi nar se como “cien cias del es pí-
ri tu” y, en de fi ni ti va, una con cep ción de la cien cia del de re cho
como una for ma de pen sa mien to orien ta da a va lo res, que tra en
de la mano, ine vi ta ble men te, el re cur so a la pon de ra ción.

Ha bría pro ble mas que no pue den re sol ver se me dian te el mé to do de
la sub sun ción, sino que que da rían re mi ti dos a la pon de ra ción. Sub sun-
ción y pon de ra ción se rían, se gún al gu nas ex pli ca cio nes doc tri na les ex-
tre mas, ca te go rías en fren ta das que res pon den a es truc tu ras dis tin tas de
las nor mas que se tra tan de apli car en cada caso. Hay que va ler se de la
sub sun ción cuan do exis te una re gla apli ca ble al su pues to, for mu la da
con di cio nal men te: cuan do una si tua ción de he cho se co rres pon da con
los ele men tos del su pues to de he cho de una re gla, pro ce de la con se cuen-
cia ju rí di ca que ésta pre vé, tal cual un si lo gis mo.

A la pon de ra ción, sin em bar go, ten dría que re cu rrir se en ca sos en los
que no pue de fun cio nar el si lo gis mo, por au sen cia de re glas que pue dan uti-
li zar se como pre mi sas ma yo res. La pon de ra ción se uti li za para apli car un
tipo de nor mas que no es tán for mu la das con di cio nal men te. Este tipo de
nor mas, es truc tu ral men te opues tas a las re glas, se rían los prin ci pios que
or de nan que algo “debe ser” en la me di da de lo po si ble y que, fre cuen te men-
te, se opo nen unos a otros. Para se lec cio nar en cada caso cuál de los prin ci-
pios en con flic to debe pre va le cer hay que va ler se del mé to do de la pon de ra-
ción, aten dien do a las cir cuns tan cias con cre tas con cu rren tes.
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La dis tin ción en tre re glas y prin ci pios, se pue de afir mar que es de na-
tu ra le za cua li ta ti va y no de gra do. Son prin ci pios, aque llas nor mas que dis-
po nen que algo debe ser rea li za do en la me di da de lo que ju rí di ca y fác ti ca-
men te sea po si ble. Son man da tos de op ti mi za ción. En tan to que, re glas
son aque llas nor mas que sólo pue den ser cum pli das o in cum pli das.

En el su pues to de con flic to en tre dos re glas, cuya apli ca ción con du-
ci ría a con se cuen cias ju rí di cas dis tin tas para el mis mo caso, es ne ce sa rio
ad mi tir o bien que una de las re glas es ex cep ción de la otra, o bien que
una de ellas no está vi gen te (lex pos te rior de ro gat legi prio ri; lex spe cia lis
de ro gat legi ge ne ra li; u otros).

En el su pues to de co li sión de dos prin ci pios, uno de los dos debe re-
tro ce der, por que el otro tie ne pre fe ren te apli ca ción en de ter mi na das cir-
cuns tan cias. Aten dien do a las cir cuns tan cias de cada caso con cre to, a
prin ci pios di fe ren tes se atri bu ye un dis tin to peso y que debe pre va le cer
aquel al que co rres pon de ma yor peso.

Los con flic tos de re glas se plan tan en tér mi nos de vi gen cia, mien-
tras que las co li sio nes de prin ci pios tie nen lu gar en la di men sión de la
pon de ra ción, pues se par te de la base que sólo pue den co li sio nar prin ci-
pios vi gen tes.

Como re sul ta do de cada pon de ra ción que, con for me a una co rrec ta
ar gu men ta ción ju rí di ca, da pre fe ren cia a un prin ci pio fren te a otro, en
aten ción a las cir cuns tan cias de un caso con cre to, se pue de for mu lar una
re gla de pre va len cia con di cio na da que ex pre sa, pre ci sa men te, bajo que
con di cio nes el pri mer prin ci pio pre va le ce so bre el se gun do, o, en otras
cir cuns tan cias, la pre va len cia po drá ser la con tra ria.

Al ar bi trio de es tas nue vas ten den cias, emer ge in dis pen sa ble que el
juez Con ten cio so Ad mi nis tra ti vo ve ne zo la no, se apo de re de la am plia po-
tes tad que le ha con fe ri do el ar tí cu lo 104 de la ley ad je ti va, cuan do ex pre-
sa men te es ta ble ce que po drá acor dar las me di das cau te la res que es ti me
per ti nen tes, te nien do en cuen ta las cir cuns tan cias del caso y los in te re-
ses pú bli cos ge ne ra les con cre ti za dos y de cier tas gra ve da des en jue go,
esto es, pon de ran do en cada caso sus cir cuns tan cias y los in te re ses pú-
bli cos con cre ti za dos.
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2.1. Otras me di das cau te la res con tra la Ad mi nis tra ción Pú bli ca

El uni ver so de si tua cio nes en el cual pue de pre sen tar se la ne ce si-
dad de ga ran ti zar la tu te la ju di cial del par ti cu lar, ex ce de usual men te la
mera sus pen sión de los efec tos de un acto ad mi nis tra ti vo. Ya en el ám bi-
to ju ris dic cio nal, mu chas ve ces me dian te la so li ci tud de me di das cau te-
la res no se pre ten de la sus pen sión del acto im pug na do sino la no mo di fi-
ca ción de la si tua ción exis ten te mien tras tra mi ta la cau sa prin ci pal. De
se gui das, se ana li za rán al gu nas de esas me di das cau te la res.

2.1.1. Me di das cau te la res de tipo in no va ti vo

Ello se plan tea, por ejem plo, en aque llas cau sas que ver san so bre el
em pleo pú bli co ori gi na das por la apli ca ción de san cio nes se gre ga ti vas en
las que se pro cu ra evi tar que, mien tras dure la tra mi ta ción de la cau sa
prin ci pal, se cu bra la va can te ori gi na da por la apli ca ción de la san ción.
Igual su pues to se plan tea en los ca sos en que se im pug na un acto que dis-
po ne el se cues tro de mer ca de ría por par te de la Ad mi nis tra ción Tri bu ta ria
de Adua nas, y se so li ci ta que no se dis pon ga su co mer cia li za ción o re ma te.

En es tos ca sos no se pre ten de la sus pen sión del acto im pug na do
sino que la Ad mi nis tra ción se abs ten ga de una ac tua ción fu tu ra que es
con se cuen cia de él. Se tra ta, pues, de me di das de no in no var.

En es tos ca sos se está en pre sen cia de me di das cau te la res de tipo
in no va ti vo, toda vez que se debe al te rar la si tua ción ju rí di ca exis ten te,
esto es, un acto ad mi nis tra ti vo que sur te efec tos.

En otros ca sos, el ca rác ter in no va ti vo apa re ce con más cla ri dad. Así,
por ejem plo, si el pro pie ta rio de un cam po ame na za do por una inun da ción
que se ge ne ra rá por una obra hi dráu li ca pro yec ta da, so li ci ta, me dian te
una me di da cau te lar, que se mo di fi que mí ni ma men te la eje cu ción de di cha
obra de mos tran do, den tro del res trin gi do mar co cog nos ci ti vo de que se
tra ta, que con el cam bio pro pues to no se afec ta la fi na li dad per se gui da con
la obra ni –sus tan cial men te- la ecua ción eco nó mi ca del pro yec to y se evi-
ta, de ese modo, el daño a su pro pie dad, se está en pre sen cia de una me di-
da cau te lar in no va ti va. Se tra ta, pues, de las lla ma das me di das cau te la res
po si ti vas. Se ña la, en este sen ti do, Gon zá lez Pé rez (1992: 77) que:

…es evi den te que una co rrec ta in ter pre ta ción del or de na mien-
to pro ce sal ad mi nis tra ti vo con for me a los prin ci pios cons ti tu-
cio na les -co ncr et ame nte, del art. 24 de la Cons ti tu ción- per mi te
a los tri bu na les del or den con ten cio so- ad mi nis tra ti vo –como
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han pues to de re lie ve al gu nas re cien tes de ci sio nes ju ris pru-
den cia les- la adop ción de cuan tas me di das fue sen ne ce sa rias
para ase gu rar la efec ti vi dad de la sen ten cia que re ca ye re in clu-
so las de con te ni do po si ti vo que Im pon gan a la Ad mi nis tra ción
el de ber de una de ter mi na da con duc ta o que ha bi li ten al ciu da-
da no para de sa rro llar o des ple gar otra de ter mi na da.

2.1.2. La ano ta ción pre ven ti va

Otra de las me di das cau te la res que, al am pa ro de la Ley Or gá ni ca de
la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va pue den dic tar los jue ces ve-
ne zo la nos, toda vez que el le gis la dor ha es ta ble ci do una cláu su la ge ne ral
de me di das cau te la res in no mi na das, se ría la ano ta ción pre ven ti va del re-
cur so con ten cio so- ad mi nis tra ti vo, cuan do en di cho re cur so se ejer ci te
una ac ción con tras cen den cia ju rí di co- real.

Con esta me di da cau te lar se tra ta de im pe dir que las trans mi sio nes,
gra vá me nes o mo di fi ca cio nes ju rí di co- rea les que pue dan de ri var se de la
ac tua ción ad mi nis tra ti va im pug na da pue dan dar lu gar a la ad qui si ción
de de re chos por ter ce ros de bue na fe, y, en con se cuen cia, de evi tar que
re sul te in via ble, por cau sas ju rí di cas, la efec ti vi dad de la even tual sen-
ten cia es ti ma to ria, es de cir, la sa tis fac ción en for ma es pe cí fi ca de las pre-
ten sio nes for mu la das con tra una ac tua ción ad mi nis tra ti va con tras cen-
den cia re gis tral in mo bi lia ria. Ver bi gra cia, la in ter po si ción de un re cur so
con ten cio so- ad mi nis tra ti vo que pre ten da la anu la ción de ins tru men tos
de pla nea mien to, de eje cu ción o de li cen cias.

La fi na li dad de esta ano ta ción pre ven ti va es la de cual quier ano ta-
ción pre ven ti va cau te lar, es como se ña la Ar náiz (1993: 277- 335):

…ad ver tir a ter ce ros ad qui ren tes de do mi nio, o de otros de re-
chos rea les so bre la fin ca ob je to de la ano ta ción, de la exis ten-
cia del pro ce so y de sus po si bles con se cuen cias, que pue den
lle gar, in clu so, a la can ce la ción de los asien tos co rres pon dien-
tes a los de re chos ad qui ri dos cuan do fue ren in com pa ti bles
con el con te ni do de la sen ten cia fir me a que hu bie re dado lu gar
el pro ce so ob je to de pu bli ci dad.

2.2. So bre la na tu ra le za del pe ri cu lum in mora

La ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia ve ne zo la no ha
sido in ve te ra da al afir mar, en re la ción al re qui si to del pe li gro en la mora,
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como su pues to de pro ce den cia de la tu te la cau te lar, que la ame na-
za de daño irre pa ra ble que se ale gue debe es tar sus ten ta da en un he cho
cier to y com pro ba ble que deje en el áni mo del sen ten cia dor la cer te za
que, de no sus pen der se los efec tos del acto, se le es ta ría oca sio nan do al
in te re sa do un daño irre pa ra ble o de di fí cil re pa ra ción por la de fi ni ti va,
para lo cual se debe, por una par te, ex pli car con cla ri dad en qué con sis-
ten esos da ños y, por la otra, tra er a los au tos prue ba su fi cien te de tal si-
tua ción.

Se es ti ma ne ce sa rio dar cuen ta de al gu nas pos tu ras doc tri na rias
que han in ten ta do ex pli car o a ve ces fun da men tar tal exi gen cia. Diez
(1972: 191) ha sos te ni do que:

…la irre pa ra bi li dad del per jui cio no pue de me dir se por la
cuan tía del daño aun que pu die ra te ner re per cu sión rui no sa en
el pa tri mo nio del par ti cu lar afec ta do, pues ha de ad mi tir se que
la en ti dad ad mi nis tra ti va de man da da tie ne sol ven cia su fi cien-
te para pro veer a la re pa ra ción del daño oca sio na do si fue se re-
vo ca do el acto que lo cau só". Agre ga a ello que “la irre pa ra bi li-
dad está re la cio na da con el de re cho mis mo que el acto vul ne ra
y ha brá per jui cio irre pa ra ble con la eje cu ción del acto ad mi nis-
tra ti vo frus tran do el de re cho sub je ti vo del in te re sa do sin que a
éste le que de una vía apta para con se guir la re pa ra ción de bi da.
La lo cu ción daño irre pa ra ble sig ni fi ca que el daño que cau sa el
acto, por su na tu ra le za, no pue de ser re pa ra ble con in de pen-
den cia de la re pa ra ción ma te rial que pue da o no ob te ner se.

Por su par te, Gar cía de En te rría y Fer nán dez (1990: 570) han ex pre-
sa do, a este res pec to, que “…la po si bi li dad de re pa ra ción no debe, pues,
me dir se en tér mi nos eco nó mi cos. Bas ta sim ple men te con que la re pa ra-
ción in na tu ra sea im po si ble o, al me nos, di fí cil, para que pro ce da la sus-
pen sión del acto re cu rri do".

En nues tro cri te rio, la re pa ra bi li dad no pue de tor nar in via ble, en
nin gún caso, la pro ce den cia de una me di da cau te lar. La ley sólo exi ge que
se pre ten da evi tar per jui cios gra ves al in te re sa do y esto ocu rre, cuan do
la re pa ra ción inna tu ra es im po si ble o muy di fí cil, o cuan do, se gún las cir-
cuns tan cias del caso, no sea ra zo na ble co lo car al par ti cu lar ante una si-
tua ción de sa cri fi cio es pe cial que rom pa la ar mo nía que debe exis tir en-
tre las pre rro ga ti vas de la ad mi nis tra ción y las ga ran tías del par ti cu lar.
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Una re in ter pre ta ción del pe ri cu lum in mora que siga los de rro te-
ros an tes ex pla na dos, su pe ran do los es tric tos cá no nes for ma les que,
como se evi den cian de las sen ten cias ana li za das en este tra ba jo, se im-
po nen como re qui si to de pro ce den cia de la pro vi den cia cau te lar, re-
dun da ría en una ca bal y efec ti va pro tec ción de los de re chos de los ad-
mi nis tra dos en sus re la cio nes con la Ad mi nis tra ción, ga ran ti zan do de
esa for ma la ple na vi gen cia del de re cho cons ti tu cio nal a la tu te la ju di-
cial efec ti va en Ve ne zue la.

Con clu sio nes

En el aná li sis es ta dís ti co de las sen ten cias dic ta das por la Sala Po lí-
ti co Ad mi nis tra ti va del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia ve ne zo la no, des de
el mes de ju lio de 2010, has ta el mes de mayo de 2013, que re sol vie ron so-
li ci tu des de me di das cau te la res, se en cuen tra que el 72,08% (160) fue ron
ne ga das y el 27,92% (66) fue ron acor da das fa vo ra ble men te.

Al ana li zar las ci fras, se debe to mar en cuen ta la pro por ción de so li-
ci tu des en tre el par ti cu lar y el Es ta do que es muy dis pa re ja ya que en el
pe rio do en exa men, ju lio de 2010 a mayo de 2013, los en tes es ta ta les so li-
ci ta ron en to tal 55 me di das cau te la res ob te nien do con lu gar 47 de ellas a
lo lar go de di cho pe rio do, lo que re pre sen ta un 85,45% del to tal so li ci ta-
do; mien tras que los par ti cu la res, so li ci ta ron en el mis mo pe rio do un to-
tal de 167 me di das cau te la res, ob te nien do con lu gar so la men te 15 de
ellas, lo que re pre sen ta un 8,98% del to tal so li ci ta do.

Lo preo cu pan te de esta si tua ción es la evi den cia de como se re cha-
zan una gran can ti dad de me di das cau te la res so li ci ta das por par ti cu la-
res, mien tras que el Es ta do re ci be muy po cas ne ga ti vas pro por cio nal-
men te ha blan do en ese ám bi to. En don de sólo 8 me di das fue ron ne ga das
al Es ta do de un to tal de 47 so li ci tu des, es de cir, un 17,02%; mien tras que
152 fue ron ne ga das a par ti cu la res de un to tal de 167 so li ci ta das, lo que re-
pre sen ta un (91,01%).

En tre las ra zo nes re cu rren te men te in vo ca das para de ses ti mar la pre-
ten sión cau te lar, se ob ser va la no con cu rren cia de los re qui si tos de apa rien-
cia de buen de re cho y el pe li gro en la mora, or di na ria men te por no se ña lar
los he chos o cir cuns tan cias es pe cí fi cas que, en su cri te rio, da rían lu gar al
daño in mi nen te que se pro du ci ría con la es pe ra de la de ci sión de fi ni ti va y
que, even tual men te, ha rían pro ce den te el otor ga mien to de la me di da re-
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que ri da, ni con sig nar me dios de prue ba que acre di ta ran el su pues to
daño que se le oca sio na ría de no sus pen der se los efec tos del acto im pug-
na do.

No es, pre ci sa men te, un pa no ra ma muy ha la ga dor, pues con la en tra-
da en vi gen cia de la Ley Or gá ni ca de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis-
tra ti va, se dotó a los ór ga nos ju ris dic cio na les de he rra mien tas pro ce sa les
su ma men te dúc ti les y apro pia das para ga ran ti zar la efec ti va tu te la cau te-
lar, ma ni fes ta ción in dis pen sa ble de la tu te la ju di cial efec ti va con sa gra da
cons ti tu cio nal men te en el ar tí cu lo 49 de la car ta mag na ve ne zo la na.

Ne ce sa rio es, para co lo car la si tua ción en su jus ta y ne ce sa ria me di-
da, ad ver tir que una gran can ti dad de esas cau te las de cre ta das a fa vor de
en tes es ta ta les, lo fue ron en jui cios de con te ni do pa tri mo nial y, bá si ca-
men te se re du cen a em bar gos pre ven ti vos y prohi bi cio nes de ena je nar y
gra var. Ello por que, como se in di có an te rior men te, en el nue vo or de na-
mien to ad je ti vo con ten cio so ad mi nis tra ti vo, los ór ga nos de esa ju ris dic-
ción es pe cia li za da, tam bién co no cen de to das las ac cio nes de na tu ra le za
pa tri mo nial que ejer zan los en tes pú bli cos, en sus di fe ren tes ma ni fes ta-
cio nes te rri to ria les y des cen tra li za dos fun cio nal men te. Es na tu ral, en-
ton ces, que se ob ser ve una ma yor can ti dad de ac cio nes in coa das por en-
tes pú bli cos, acom pa ña das de re que ri mien tos de tu te la cau te lar.

Em pe ro, se man tie ne la ten den cia a una so bre pro tec ción de la Ad mi-
nis tra ción Pú bli ca, re sul tan do en con tra dic ción con la ra zón pri mi ge nia de
su ori gen, que la ju ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti va en Ve ne zue la, se
yer gue como el fue ro, no solo es pe cial de los en tes pú bli cos, sino de apa-
ren te pro tec ción de los mis mos y no, como en prin ci pio pa re ce de bie ra
ser, el ór ga no del Es ta do que pro te ja y tu te le efi caz y ade cua da men te al dé-
bil de la re la ción ju rí di co ad mi nis tra ti va, que es el ciu da da no.

Así, la ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia en Ve ne zue la,
se ha in cli na do has ta aho ra por exi gir los pre su pues tos del Có di go de Pro ce-
di mien to Ci vil para el otor ga mien to de las me di das cau te la res, prác ti ca-
men te ig no ran do el pre cep to con te ni do en el ar tí cu lo 104 de la Ley Or gá ni ca
de la Ju ris dic ción Con ten cio so Ad mi nis tra ti va en toda su ex ten sión. Se
apre cia que al re sol ver una me di da cau te lar que tie ne por ob je to la sus pen-
sión de los efec tos de un acto ad mi nis tra ti vo, el juez debe apli car el ci ta do
ar tí cu lo 104, ejus dem, en la me di da que se ale gue fun da da men te una nu li dad
ab so lu ta o se pro cu re evi tar per jui cios gra ves al par ti cu lar.
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Por lo tan to, la pro ce den cia debe que dar su pe di ta da a la acre di ta-
ción de al gu no de los si guien tes ex tre mos: a) exis ten cia de mo ti vos de in-
te rés pú bli co; b) para evi tar per jui cios gra ves al in te re sa do; c) cuan do se
ale ga re fun da da men te una nu li dad ab so lu ta. La de mos tra ción debe te-
ner lu gar con el gra do de apa rien cia y pro vi sio na li dad que es pro pio de la
ma te ria cau te lar.

Des de nues tra pers pec ti va, si la me di da cau te lar tie ne por ob je to la
sus pen sión de los efec tos del acto ad mi nis tra ti vo los ex tre mos exi gi bles
son, en pun to a su pro ce den cia sus tan cial, los con te ni dos en los ar tí cu los
585 y 588 del Có di go de Pro ce di mien to Ci vil. La con cu rren cia de uno solo
de los re qui si tos de bie ra bas tar para que la me di da pue da ser de cre ta da.

Se ña la mos, fi nal men te, que pese a la exis ten cia de cla ros cri te rios ex-
ce si va men te res tric ti vos que se han ana li za do, exis ten al gu nos ejem plos
ais la dos de una ten den cia más am plia en la ad mi sión de este tipo de me di-
das, ten den cia que apo ya mos fun da dos en el ca rác ter pro vi sio nal que os-
ten tan y en la po si bi li dad de que los tri bu na les gra dúen, con for me a la ma-
yor o me nor ve ro si mi li tud de las fun da men ta cio nes ale ga das, el mon to de
la con tra cau te la que en de fi ni ti va los so li ci tan tes de be rán pres tar.

Ante ese pa no ra ma, en el ám bi to que nos in te re sa, la de ci sión de
adop ción o no de me di das cau te la res en el pro ce so con ten cio so- ad mi-
nis tra ti vo, los es fuer zos ten drían que cen trar se en en con trar cri te rios
que, si bien des de el pun to de vis ta teó ri co siem pre se rían pro vi sio na les,
re sul ten lo más se gu ros y cons tan tes que sea po si ble, de acuer do con los
prin ci pios de se gu ri dad ju rí di ca y de in ter dic ción de ar bi tra rie dad de los
po de res pú bli cos para dar con te ni do a los in te re ses pú bli cos.

En el ám bi to es tric to de las me di das cau te la res aquí es tu dia do el
con cep to de in te re ses pú bli cos, para ser ope ra ti vo, ha de in ten tar aco-
tar se lo má xi mo po si ble, es ta ble cien do un ám bi to ma te rial de co rres pon-
den cia, para que la tu te la ofre ci da por la ju ris dic ción con ten cio so ad mi-
nis tra ti va ten ga real men te con te ni do.

Para la ple na y efi caz vi gen cia en Ve ne zue la de la ga ran tía cons ti tu-
cio nal a una tu te la ju di cial efec ti va, se re ve la in dis pen sa ble que los jue-
ces con com pe ten cia con ten cio so ad mi nis tra ti va, se apo de ren de fi ni ti-
va men te del po der cau te lar que la ley les de fie re, y avan cen en una in ter-
pre ta ción cons ti tu cio nal de las nor mas que re gu lan la tu te la cau te lar en
el pro ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo, mo ri ge ran do las ex ce si vas for-
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mas y exi gen cias de acre di ta ción pro ba to ria que, has ta aho ra, se yer-
guen como pa re des a ve ces in fran quea bles para que el jus ti cia ble ob ten-
ga la de bi da pro tec ción ju di cial de sus de re chos e in te re ses, fren te a la
cada vez más po de ro sa Ad mi nis tra ción Pú bli ca.
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