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Resumen: La ejecutoriedad no es una novedad en los tiempos que corren, pero la dificultad que
revela su puesta en prdctica hace pertinente la mencién sobre nuestro sistema de ejecucion
forzosa de actos administrativos, ello a los fines de concluir su eficacia frente a la contumacia
de quien sea sancionado de acuerdo con la voluntad de la Administracion Piiblica; ante el exiguo
tratamiento legislativo para la materia, y a pesar de la mera referencia a decisiones
administrativas que imponen una obligacién dineraria, el pronunciamiento judicial que desde
la Sala Politico Administrativa del Mdximo Tribunal de la Repiiblica ha tenido lugar respecto
al asunto es de necesaria consideracién académica. En tal sentido, el presente escrito busca
mostrar brevemente pero de manera critica la postura expuesta por el supremo drgano judicial
acerca del tema.
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SUMARIO. A modo de introduccidn. I. La ejecucion forzosa de actos administrativos,
una aproximacion a su fundamento. II. La ejecutoriedad en Venezuela. III. Actual
doctrina jurisprudencial sobre la ejecucion forzosa de actos administrativos que
imponen obligaciones dinerarias.

A MODO DE INTRODUCCION

Quien ha tenido contacto con el Derecho Administrativo seguramente se
ha topado con una extraordinaria nota: las declaraciones de juicio, voluntad o
constancia que, con arreglo a la legalidad, dicten los 6rganos administrativos
crean, modifican y hasta suprimen situaciones juridicas en forma plena, sin
que resulte necesario el concurso de alguna otra autoridad. Entre la
constelacion de actuaciones juridicas se erige la potestad de dictar Actos
Administrativos, y estos propiamente constituyen, sin duda, una
singularidad.

La peculiaridad aludida obedece a la esencial cualidad ejecutiva del
proveimiento de la Administracién Publica, caracteristica esta que no puede
afirmarse como privativa de las actuaciones de dicha organizacion, puesto

1 Abogado de la Universidad Central de Venezuela (2013).
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que el Ordenamiento reconoce como ejecutivos a otros actos que proceden de
actores diferentes, incluso fuera del ambito ius publicum encontramos las letras
de cambio y la hipoteca como claros ejemplos de titulos ejecutivos emitidos
en virtud de relaciones de particulares y que corresponden indudablemente
al Derecho Privado.

Que el Acto Administrativo produzca los efectos perseguidos sin
necesidad de su homologacién por un juez, describiendo asi un inusitado
tratamiento frente a la generalidad de titulos ejecutivos, no agota su
particularidad, sino que acompanando a su independiente eficacia se observa
otro formidable aspecto, su ejecutoriedad; esto es en pocas palabras, la
realizacion factica por la propia Administracion Publica de lo que acordé
como tutora del interés colectivo. Y precisamente este tiltimo asunto es digno
de todos los calificativos empleados en las lineas que preceden, ya que, como
bien lo refiere CASSESE?, significa una verdadera excepcion a la prohibicion de
hacer justicia por si mismo, lo cual, ante un fatuo e irreflexivo examen, podria
parecer una contradiccion a la convivencia social.

Que la Administracién Publica pueda desplegar actuaciones materiales
para hacer cumplir su pronunciada voluntad sin el apoyo de la judicatura,
venciendo incluso por la fuerza la resistencia que pueda afrontar su natural
cumplimiento, es un elemento vital del Derecho Administrativo, el cual, no
supedita la existencia misma de la disciplina juridica pero si denota uno de
sus rasgos medulares; y justamente, la decisién judicial cuyo bosquejo da pie
a los parrafos que siguen muestra la posicion fijada desde la Sala Politico
Administrativa del Maximo Tribunal patrio sobre la ejecutoriedad de actos
administrativos que imponen la obligacion de pagar una suma de dinero.

I. LA EJECUCION FORZOSA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS, UNA
APROXIMACION A SUFUNDAMENTO

Sin pretender redundar sobre los ingentes aportes que la doctrina ha
expuesto respecto al tema aludido en el rétulo del presente apartado, ni la
asuncion de postura alguna que tilde de insuficiente la tinta empleada con tal
proposito, es prudente mencionar en qué consiste la ejecutoriedad de los actos
administrativos como principio cardinal del Derecho Administrativo3; asi
tenemos que la misma es un exorbitante privilegio en virtud del cual las

2 Cfr. Sabino Cassese: Las bases del Derecho Administrativo. Instituto Nacional de Administracién
Publica. Madrid, 1994, pp. 269.

3 Es compartida en este optisculo la visién expuesta en Gustavo Linares Benzo: “El principio
cardinal. La ejecutoriedad de los actos administrativos”. Anuario de Derecho Puiblico. N° 1.
Universidad Monteavila. Caracas, 2007, pp. 245-276.
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autoridades administrativas pueden materializar sus decisiones atin contra la
voluntad de los particulares haciendo uso de medios coactivos de ser el caso.

Conviene dejar claro que ese privilegio de la ejecucion de oficio* cobra
sentido en relacidon con los “actos administrativos que imponen deberes y
restricciones a los particulares”5 y no para aquellos cuya puesta en practica
revela innecesario recurrir a la fuerza, siendo ejemplos de los dltimos, la
designacién de un funcionario publico o la revocacién de una beca$, vy,
tomando partido por un criterio distinto al dominante entre nosotros’, es de
destacar que el fundamento juridico de la exécution forcée deriva “del caracter
publico de la actividad que tiende a satisfacer mediante tal acto”$, tal como lo
sostiene RANELLETTP al esgrimir lo siguiente:

La razén y la justificacion de tal caracter de los actos administrativos radica, en
cambio, a nuestro modo de ver, en la naturaleza publica de la actividad que la
Administracion ejercita mediante ellos; en la necesidad de que los intereses
colectivos, para los cuales fueron emitidos dichos actos, y por consiguiente los
fines correspondientes del Estado, queden rdpidamente satisfechos. La facultad
de exigir coactiva y directamente las propias decisiones deriva del concepto
mismo de poder publico, al que les es esencial. Sin ella los é6rganos del poder
publico dejarian de ser tales. Por otra parte, un sistema que sometiere la
Administraciéon, en su actividad publica, a las normas aplicables a los
particulares, pondria al desenvolvimiento de esa actividad tales obstaculos que
la tornarian enteramente ineficaz.

Asi las cosas, resulta prudente indicar como se exterioriza la referida
ejecutoriedad de actos administrativos, y tal cuestion responde a la posicion
adoptada por el ordenamiento juridico vigente en un determinado momento
y territorio de entre por lo menos dos disimiles sistemas: bien sea judicial, bien
sea administrativo.

¢ Expresion con que calificada doctrina también se refiere al asunto que da lugar a este escrito,
cfr. Roberto Dromi: Tratado de Derecho Administrativo [ Archivo de ordenador]. Ediciones Ciudad
Argentina. Buenos Aires, 1998, p. 228.

5 Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Administrativo. Facultad de Ciencias Juridicas y
Politicas de la Universidad Central de Venezuela. Caracas, 2008, p. 169.

6 Agustin Gordillo: Tratado de Derecho Administrativo Tomo 3. Fundacién de Derecho
Administrativo. Buenos Aires, 2004, p. 208.

7 Cfr. Allan Brewer-Carias: El Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos. Principios del procedimiento administrativo. Editorial Juridica Venezolana.
Caracas, 2002, p. 205.

8 Miguel Marienhoff: Tratado de Derecho Administrativo Tomo II [Archivo de ordenador]. Editorial
Abeledo Perrot. Buenos Aires, 1982, p. 151.

9 Ranelletti citado en M. Marienhoff, op. cit., p. 151.

10 Cfr. Rafael Badell Madrid: “La ejecucién administrativa de los actos administrativos y la
garantia de los derechos constitucionales”. Los efectos y la ejecucién de actos administrativos.
Fundacién Estudios de Derecho Administrativo. Caracas, 2005, pp. 262-264.
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Propio de los paises anglosajones tenemos un sistema judicial de ejecucion
forzosa de actos administrativos segun el cual, siempre que no exista norma con
rango legal que autorice a los organos administrativos a ejecutar sus
decisiones, sélo un o6rgano jurisdiccional, generalmente con competencia en
materia penal y que controla la juridicidad del acto cuya realizaciéon se
pretende, impone la pena aplicable hasta que se satisfaga la voluntad
administrativa, esto por “haber sido concebido el Juez en el Estado liberal de
Derecho como protector de aquellos derechos [fundamentales] y tinico 6rgano
del Estado con poder de desconocerlos o quebrarlos”!! y a su vez, por el riesgo
que supondria el licencioso despliegue de acciones materiales por parte de la
Administraciéon Publica “al ser depositaria de la fuerza publica, pues puede
emplearla facilmente en su beneficio”'? so pretexto de lograr el fin comentado;
a la par, en paises alineados al Derecho Administrativo continental, como
Espafia por ejemplo, rige un sistema administrativo de ejecucién de forzosa del
proveimiento administrativo, de acuerdo con el cual los agentes de la
Administraciéon Publica cuentan con la posibilidad de ejecutar las decisiones
que profieran sin tener que acudir al ambito judicial, denotandose la
importancia de la autorité de chose decidée’® que reviste al acto administrativo,
en el entendido de que “la imperatividad y la autotutela se apoyan en
principios, no escritos, que el Estado contemporaneo ha heredado del Estado
Absoluto” 14,

II. LA EJECUTORIEDAD EN VENEZUELA

La forma en que tendria lugar la ejecutoriedad de actos administrativos
se supedita a lo determinado por el derecho vigente, y conforme a lo dispuesto
para la materia en la especial Ley Organica de Procedimientos
Administrativo’> (LOPA), como regla general la aludida ejecucion forzosa en
la Repuiblica Bolivariana de Venezuela radica en cabeza de la Administracion
Publica tal como lo prevé el articulo 79 del referido instrumento normativo al
establecer que “La ejecucion forzosa de los actos administrativos sera
realizada de oficio por la propia administracion salvo que por expresa
disposicion legal deba ser encomendada a la autoridad judicial”. Con arreglo
a los inequivocos términos planteados en el precepto cuya transcripcion
antecede, y asi también, los que constituyen la norma juridica contenida en el

11 José Parada Vazquez: “La ejecutoriedad de los actos administrativos”. Los efectos y la ejecucion
de actos administrativos. Fundacion Estudios de Derecho Administrativo. Caracas, 2005, p. 233.

12 Georges Vedel: Derecho Administrativo. Biblioteca Juridica Aguilar. Madrid, 1980, p. 168.

13 Vedel citado en Jaime Vidal Perdomo: “La ejecutividad de los actos administrativos: su
presuncion de legalidad y legitimidad”. Los efectos y la ejecucion de actos administrativos.
Fundacioén Estudios de Derecho Administrativo. Caracas, 2005, p. 207.

14 Giannini citado en R. Badell Madrid, op. cit., p. 263.

15 Publicada en Gaceta Oficial de la Reptiblica N° 2.818 Extraordinario de fecha 01-07-1981.
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articulo 8 eiusdem, la jurisprudencia del Tribunal Supremo de Justicia ha
puesto de manifiesto la adopcion del sistema administrativo en el caso patrio,
pudiendo senalarse como ejemplo de tal postura la sentencia Nro. 00990 de
fecha 14-08-2013 dictada por la Sala Politico Administrativa’®.

Se trata pues de un arraigado principio que para su puesta en marcha no
exige el cardcter irrevocable del acto administrativo ni se enerva por el
ejercicio de mecanismos para su impugnacioén, teniendo como tunicos
supuesto de excepciodn, de acuerdo con los articulos 79 in fine y 87 de la LOPA,
la atribucién legal expresa sobre la ejecutoriedad a favor de la autoridad
judicial respecto a una especifica cuestion o la declarada suspensién de efectos
en sede ejecutiva o judicial de lo acordado por los drganos administrativos.
Claro estd, lo hasta ahora expuesto cobra verdadera relevancia ante la
contumacia que muestre el administrado al incumplir la obligacién o
prohibicion que se le haya impuesto a través de un acto administrativo, y
frente a tal panorama, por mas olvidado que pareciera este asunto, el
legislador nacional pautd en el articulo 80 de la mencionada Ley como debe
proceder la Administracion Publica para ejecutar sus actos contra la voluntad
de quienes fueran sus destinatarios, asi se indica:

Articulo 80: La ejecucion forzosa de actos por la administracion se llevara a cabo
conforme a las normas siguientes:

1. Cuando se trate de actos susceptibles de ejecucion indirecta con respecto al
obligado, se procedera a la ejecucion, bien por la administracién o por la persona
que esta designe, a costa del obligado.

2. Cuando se trate de actos de ejecucion personal y el obligado se resistiere a
cumplirlos, se le impondran multas sucesivas mientras permanezca en rebeldia
y, en el caso de que persista en el incumplimiento, sera sancionado con nuevas
multas iguales o mayores a las que se le hubieran aplicado, concediéndole un
plazo razonable, a juicio de la administracion, para que cumpla lo ordenado.
Cada multa podra tener un monto de hasta diez mil bolivares (Bs. 10.000,00), salvo
que otra ley establezca una mayor, caso en el cual se aplicara ésta.

Asimismo, debe dejarse claro que el privilegio de la ejecutoriedad no se
traduce (ni debe traducirse) en una disoluta potestad de la Administracién
Publica que en definitiva delate el reprobable uso arbitrario de su poderio, o
peor atn, el maquiavélico empleo de la coaccion estatal al servicio de los
privados intereses de sus agentes, en tal sentido, del contenido de los articulos
78, 74 y 12 de la LOPA respectivamente se concluye que no puede haber
ejecucion forzosa de acto administrativo alguno sin que previamente haya
sido dictada tal decisidn, y, aunque la literalidad del instrumento normativo

16 Disponible en  http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/agosto/00990-14813-2013-2012-
1627. HTML
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no lo establezca con rigurosa formalidad, es evidente que antes de la
realizaciéon de actuaciones materiales por érganos de la Administracion
Publica dicho acto debe haber sido efectivamente notificado o publicado, y
ademas, resulta prudente la concesion de un plazo razonable al destinatario
del mismo para que lo cumpla voluntariamente, todo ello sin desconocer que
la proporcionalidad y adecuacion son elementos ineluctables de las medidas
administrativas que se adopten para la ejecucién forzosa.

III. ACTUAL DOCTRINA JURISPRUDENCIAL SOBRE LA EJECUCION
FORZOSA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS QUE IMPONEN
OBLIGACIONES DINERARIAS

Mediante sentencia Nro. 00405 de fecha 10 de abril de 2018 la Sala
Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia como maximo
organo de la denominada jurisdiccién contencioso administrativa determind
como debe proceder la Administracion Publica a los fines de ejecutar
forzosamente aquellos actos administrativos en los que acord¢ la imposicion
de sanciones pecuniarias, fijando tanto el procedimiento como la via procesal
apropiada para el correspondiente cobro de las cantidades dinerarias,
decisidén judicial esta que ha servido de fundamento a no menos de cuarenta
sentencias'® de la misma Sala, lo que la reputa inexorablemente como un
verdadero precedente.

En la comentada decision la Sala enuncia el disimil régimen en cuanto a
la ejecutoriedad de actos administrativos que representen un crédito
consistente en un monto liquido y exigible de dinero a favor de la
Administraciéon Publica en atencion a que su naturaleza sea tributaria o no,
dejando claro para el primer supuesto que la ejecucion forzosa se llevaria a
cabo mediante el desarrollo del procedimiento de Cobro Ejecutivo encontrado
en los articulos 290 y siguientes del Codigo Organico Tributario!® (COT) pese
a la inexplicable referencia a lo dispuesto “en el articulo 170” del aludido
Codigo que se delata en el cuerpo de dicha sentencia, y, para el segundo
escenario, “la posibilidad de que la Administracion ante el intento frustrado
en ejecutar sus propias decisiones deba requerir a los 6rganos jurisdiccionales
la proteccion necesaria” ya que “en el ordenamiento juridico venezolano
existe una via judicial de naturaleza ejecutiva idonea para lograr el pago de
multas y sanciones de caracter pecu[ni]arias emitidas por la Administracion

17 Disponible en http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/abril/209408-00405-11418-2018-2017-
0929.HTML

18 Véase entre otras, las sentencias Nros. 00544/2018, 00716/2018, 00641/2018, 00908/2018,
01085/2018 y 01142/2018.

19 Publicado en Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.152
Extraordinario de fecha 18-11-2014.
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Publica, la cual es la demanda de créditos fiscales no tributarios establecida
en el Cédigo de Procedimiento Civil”.

Pautar lo que en definitiva significa un remate en sede administrativa con
patentes caracteristicas de generosidad para con la autoridad tributaria® no
es un criterio que exalte la inventiva del érgano judicial, puesto que el
mencionado cobro debe ventilarse ante el Fisco desde la entrada en vigencia
del COT, pero al menos es un pronunciamiento expreso que impregna de
certeza al ambito. Distinta es la valoracion que puede hacerse sobre la solucion
planteada por la instancia jurisdiccional en el caso de un crédito no tributario
a favor de la Administracion Publica contenido en un acto administrativo y
cuya satisfaccion no ha podido tener lugar de acuerdo con los mecanismos
previstos en el articulo 80 de la LOPA, pues la seleccién de un especifico
procedimiento judicial para tan singular asunto no cuenta con parangon.

La innovadora postura asumida por la Sala, sin siquiera referir la
necesaria observancia de las formas de constrefiir al particular conforme al ya
varias veces mencionado articulo 80 de la LOPA, establece palmariamente
que, ante el tltimo de los supuestos aludidos en el parrafo que directamente
antecede, y luego de la emision de la respectiva planilla de liquidacién cuya
notificacién es insalvable, debe tramitarse la pretensiéon a través del
procedimiento de ejecucion de créditos fiscales descrito en los articulos 653 y
siguientes del Cdédigo de Procedimiento Civil, y justamente esa conclusion
(sin obviar el contexto de la demanda incoada que derivo en la sentencia
comentada) debe llamar a una reflexion profunda desde el punto de vista
académico y por los operarios estatales, siendo de cuestionar por ejemplo, si
esta decision mas alla de desempolvar algunas normas adjetivas contrajo, al
menos para el tema, el alcance del articulo 31 de la Ley Organica de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, o también, si los mecanismos
administrativos de ejecucion directa o indirecta para ejercer la coaccién
administrativa segtin la LOPA resultan tan irrisorios que su verificacion poco
importa para requerir el auxilio judicial.

20 Véase el contenido del articulo 300 del Cédigo Organico Tributario en contraste con lo
dispuesto en el articulo 547 del Cédigo de Procedimiento Civil.
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