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JURISPRUDENCIA

Sentencia 02355 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia de fecha
28/04/05.

NUEVO CRITERIO. Competencia de los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario para conocer de la nulidad de actos administrativos de efectos generales y
contenido tributario, dictados por la Administracion Publica Nacional, Estadal y
Municipal.

"En tal contexto, en cuanto a lo que se relaciona concretamente con el punto objeto de estudio,
ademas de su caracter normativo y rango sublegal, en criterio de esta Sala queda
evidenciado que las normas contenidas en la indicada Resolucion son de

contenido estrictamente tributario

, ya que imponen no sélo obligaciones fiscales para las lineas aéreas y empresas navieras,
sino que ademas establecen un procedimiento para la percepcion del impuesto de salida a
favor del Estado Vargas, aunado a las sanciones que por incumplimiento suponen,
contempladas en la Ley de Timbre Fiscal del Estado Vargas..

Es decir, de ellas surgen verdaderas relaciones juridicas subjetivas en el &mbito del derecho
tributario, pues su aplicacién descansa en los vinculos de esa naturaleza existentes entre el
aludido Ente Estadal y la mencionada recurrente, llevando en tal sentido de suyo el Poder
Tributario que aquélla detenta para designar como agentes de percepcidn del impuesto de
salida al exterior a las lineas aéreas y empresas navieras, y exigir que dicho impuesto se
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entere al Fisco del Estado Vargas, en prosecucién de la satisfaccion de las necesidades
colectivas, conforme a la potestad tributaria que confiere a los Estados el articulo 164 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela.

No obstante que se ha definido lo anterior, ello no conduce de manera directa a la solucién del
otro tema que se le vincula indisolublemente, a saber, lo relativo a cuales son los 6érganos
judiciales competentes para conocer y decidir las impugnaciones que contra dichas normas se
ejerzan, habida cuenta de lo siguiente:

Como bien se sefald, de las aludidas normas surgen verdaderas relaciones juridicas subjetivas
en el ambito del derecho tributario, de lo cual entonces en principio resultaria que su control
deberia estar atribuido a la jurisdiccion especial contencioso tributaria :

en virtud de consagrarse en el articulo 330 del Codigo Organico Tributario, un fuero exclusivo y
excluyente de dicha jurisdiccidn para la materia fiscal. En efecto, el aludido articulo dispone, lo
siguiente:

"Articulo 330.- La jurisdiccion y competencia de los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributarios se ejerceran en forma excluyente de cualquier otro fuero, por lo que no podra
atribuirse la competencia a otra jurisdiccion ni a otros tribunales de distinta naturaleza.

Los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributarios seran unipersonales, y cada uno de
ellos tendra competencia en los procedimientos relativos a todos los tributos regidos por este
Caodigo."”

Sin embargo, resulta nuevamente de obligada consideracién para este Supremo Tribunal
observar, que el acto administrativo que contiene la norma impugnada es un acto sublegal de
caracter general cuyos efectos se presentan de igual forma generales, emanado de una
autoridad publica estadal; motivos por los cuales, de una parte, en lo que se relaciona con su
caracter general, paraddjicamente escaparia del ambito de dicha jurisdiccidn, en su primer
grado de conocimiento, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 259 del Cédigo Organico
Tributario, en tanto que éste limita el control de los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributarios a los actos de efectos particulares; y de la otra, por emanar de una autoridad
estadal, escaparia a su vez de la competencia, en Unica instancia, de esta Sala
Politico-Administrativa, al no existir disposicién expresa alguna de rango legal que le atribuya
su conocimiento, siendo que, por el contrario, las disposiciones que regulan la competencia de
esta Sala, le limitan -en principio- el conocimiento a los actos sublegales de las autoridades de
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rango Nacional.

Es decir, no obstante que lo dispuesto en el articulo 330 del Codigo Organico Tributario (la
especialidad de la materia) conduciria a establecer que es la jurisdiccion especial contencioso
tributaria (compartida por los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario y esta Sala) la
competente para conocer la situacion de autos; existe otra norma dentro del mismo Cédigo,
articulo 259, que limita el conocimiento de los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario a los actos de efectos particulares; y en cuanto a esta Sala, el ordenamiento juridico
positivo circunscribe sus competencias a los actos de efectos generales dictados por la
Administracion Publica Nacional, con lo cual quedarian excluidos tanto los Tribunales
Superiores de lo Contencioso Tributarios (en primera instancia), como esta Sala (al menos en
unica instancia), del conocimiento y decision de casos como el presente. La descrita situacion
en criterio de esta Sala es la que fundamentalmente ha conducido a que
hasta el presente, se haya seguido de manera regular el criterio conforme al cual el tramite de
los recursos contenciosos de nulidad ejercidos contra actos que gozan de la naturaleza y
caracteristicas del evaluado, se desarrolle ante los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Administrativo
, atendiendo a lo dispuesto en el articulo 181 de la -actualmente derogada- Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia, conforme al cual:

"Articulo 181.- Mientras se dicta la Ley que organice la jurisdiccion contencioso-administrativa,
los Tribunales Superiores que tengan atribuida competencia en lo Civil, conoceran, en primera
instancia en sus respectivas circunscripciones, de las acciones o recursos de nulidad contra los
actos administrativos de efectos generales o particulares, emanados de autoridades
estadales 0 municipales de su
jurisdiccion, si son impugnados por razones de ilegalidad.

Cuando la accion o el recurso se funde en razones de inconstitucionalidad, el Tribunal
declinara su competencia en la Corte Suprema de Justicia." (Destacado de esta decision).

No obstante, y haciendo previamente un alto para recordar que por via jurisprudencial se
amplié el conocimiento de dichos Tribunales a los casos donde se impugnara también por
razones de inconstitucionalidad (Vid., sentencia de la Sala Constitucional del 04/04/00; caso:
Acacio Herrera Patifio), en criterio de esta Sala no resulta acertado ni adecuado atribuir a los
Tribunales Superiores de lo Contencioso Administrativo la competencia respecto de los actos
de rango sublegal, caracter general y contenido tributario dictados por la Administracion Publica
estadal y municipal , en tanto que tal situacion evidentemente rifie, por
una parte con el ya destacado precepto del fuero exclusivo de la jurisdiccion contencioso
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tributaria en materia impositiva o fiscal

(

precepto donde naturalmente se materializa, en materia tributaria, el principio de la
especialidad

)

y por la otra, con el principio del juez natural

, los cuales evidentemente estan estrictamente asociados.

Por lo demas, vinculado también con lo anterior, resulta de especial relevancia hacer notar la
palmaria contradiccion e inconveniente que supone la circunstancia de que dependiendo de su
caracter general o particular, los actos tributarios sean conocidos por tribunales con diferentes
competencias, pues ello es reflejo de un impropio desdoblamiento del ejercicio de la funcion
jurisdiccional. Aun mas, dentro de ese mismo contexto, con el agravante que si se impugna el
acto particular conjuntamente con el acto general que le sirve de fundamento, si se atendiera al
principio del fuero atrayente, resultaria que son los tribunales no especializados en materia
tributaria, es decir, los contencioso administrativos, los llamados a conocer de ambos.

Frente a tales probleméticas se impone arbitrar una solucion acorde con los principios que
regulan la materia establecidos dentro de nuestro ordenamiento juridico, respecto de lo cual
esta Sala observa:

El criterio rationae materia o de la especialidad, supra aludido, constituye en el presente caso
el elemento primordial para la obtencidén de una justicia idénea, de acuerdo a los imperativos
que entrana una tutela judicial efectiva, en los términos del articulo 26 constitucional, ya que el
concreto conocimiento que tiene el juez en virtud de su especializacién, se traduce en una
garantia para el justiciable, en tanto que asegura de manera mas idonea que la decision
correspondiente sea conforme al derecho aplicable.

Asi, y visto precedentemente que es juridico tributario el ambito que regula la
Resolucion donde esta contenida la norma impugnada en el presente caso , mal
puede en consecuencia esta Sala, en esta oportunidad, seguir afirmando el

supra

sefnalado criterio conforme al cual, en aplicacién del articulo 181 de la -actualmente derogada-
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, su conocimiento corresponde a los juzgados
con competencia en materia contencioso administrativa, pues se impone una apreciacion
distinta ya que, como se ha analizado, dentro de la multiplicidad de relaciones que se generan
entre la Administracion y los administrados, existe una que ha sido dotada de la exaltada
especificidad: la juridico-tributaria, que debe ser conocida definitivamente por los érganos
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jurisdiccionales dotados de la competencia contencioso fiscal.

A la vista del articulo 259 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, que
dispone: "La jurisdiccion contencioso administrativa corresponde al Tribunal Supremo de
Justicia y a los demas tribunales que determine la ley. Los érganos de la
jurisdiccion contencioso administrativa son competentes para anular los

actos administrativos generales

o individuales contrarios a derecho, incluso por desviacion de poder; condenar al pago de
sumas de dinero y a la reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la
Administracion; conocer de reclamos por la prestacion de servicios publicos; y disponer lo
necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la
actividad administrativa”

(destacado de esta decision); y

en consideracion a que el ordenamiento juridico ha insertado a los Tribunales
Superiores de lo Contencioso Tributario dentro de la jurisdiccion
contencioso-administrativa (claro esta, dotados concretamente de la especialidad en
materia fiscal), con la misma jerarquia o rango de los Tribunales Superiores en lo
Contencioso Administrativo

; No resulta en consecuencia de modo alguno razonable que, asi como el propio ordenamiento
juridico le atribuye expresamente competencia a los ultimos mencionados, para conocer de los
recursos de nulidad no sélo contra los actos administrativos de efectos particulares, sino
también de aquellos de

efectos generales

dictados por las autoridades estadales y municipales; por su parte, Unicamente queden
limitados los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario al conocimiento de actos de
naturaleza tributaria de

efectos particulares

Asi, atendiendo esta Sala a la circunstancia de que la transcrita norma constitucional
dotd a todos los 6rganos de la jurisdiccion contencioso administrativa de la
competencia para anular tanto los actos administrativos generales como los
particulares, debe forzosamente concluirse que los Tribunales Superiores de lo
Contencioso Tributario estan plenamente habilitados para asumir dicha competencia.
Asi se declara.

Ahondando sobre lo anterior, es preciso aludir a la decision N° 1.159 de la Sala Constitucional
del 29 de junio de 2001 (caso: TROPICANA, C.A.), en la cual refiriéndose a los mencionados
juzgados, indicé:
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"(...) los Tribunales Superiores en lo Contencioso Tributario (6rganos jurisdiccionales de primer
grado en dicha materia contencioso-administrativa especial), fueron creados mediante Decreto
N° 1.750 (G.O. N° 32.630 del 23 de diciembre de 1982) con jurisdiccion en todo el territorio de
la Republica. A tales Juzgados, les fue otorgada en un comienzo, y conforme a las previsiones
del Codigo Organico Tributario de 1982, competencia para conocer de las impugnaciones
incoadas contra actos administrativos fiscales emanados de la Administracion Tributaria
Nacional, excluyendo de su ambito material de conocimiento, aquellas ejercidas contra actos
que provinieren de las administraciones fiscales estadales y municipales, quedando estas
ultimas sujetas a la aplicacion de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, tanto en lo
atinente al procedimiento de impugnacion de actos de efectos particulares, como en lo relativo
a la determinacion del érgano jurisdiccional a cuyo conocimiento estaban sometidas, conforme
la prevision del articulo 181 de la referida ley, segun el cual «mientras se dicta la Ley que
organice la jurisdiccion contencioso-administrativa, los Tribunales Superiores que tengan
atribuida competencia en lo Civil, conoceran, en primera instancia en sus respectivas
circunscripciones, de las acciones o recursos de nulidad contra los actos administrativos de
efectos generales o particulares, emanados de autoridades estadales o municipales de su
jurisdiccion [...]».

No es sino a partir de la reforma efectuada en el mencionado Coédigo en el afio 1992, criterio
plasmado igualmente en la posterior reforma de 1994 que da lugar al Codigo vigente, que fue
unificado el régimen contencioso fiscal, igualandose el procedimiento impugnativo y otorgando
de manera privativa competencia a estos tribunales (contencioso-tributarios) para el
conocimiento de las acciones y recursos en contra de los érganos de la Administracion
Tributaria, aun si fueren incoados en contra de las administraciones fiscales de los entes
politico-territoriales menores, excluyéndose asi al contencioso tributario estadal y municipal de
la aplicacion del mencionado articulo 181 de la Ley que rige las funciones de este Alto Tribunal
(vid. a este respecto, sentencia de la Sala Politico Administrativa de la entonces Corte
Suprema de Justicia, del 12 de agosto de 1993, caso: Colgate-Palmolive)(...)".

Tal como se aprecia de lo transcrito, la competencia que actualmente tienen los Tribunales
Superiores de lo Contencioso Tributarios, ha sido producto de un paulatino avance, en funcién
del cual tales Tribunales pasaron de conocer unicamente de las impugnaciones contra los
actos administrativos de caracter tributario emanados de la Administracién Tributaria Nacional,
a conocer, adicionalmente, de los dictados por las administraciones fiscales estadales y
municipales (dado esto, en criterio de esta Sala, a los fines de atender al principio de la
especialidad y del juez natural ya comentados en este fallo).

Asimismo, queda de suyo evidenciado que con ello se excluyo a los Tribunales Superiores de
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lo Contencioso Administrativo de la competencia para conocer de los actos de sustancia
tributaria y de efectos particulares, emanados de las administraciones fiscales de los entes
politico-territoriales menores, quedando de tal modo apartado el contencioso tributario estadal y
municipal de lo dispuesto en el articulo 181 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, cuya aplicacién unicamente, eso si, respecto de los Tribunales Superiores de lo
Contencioso Administrativos, es preciso aclarar que debe mantenerse.

En efecto, no obstante que la aludida Ley esta actualmente derogada por la Ley Organica del
Tribunal Supremo de Justicia, lo cierto es que aun se impone atender a algunos de sus criterios
competenciales, entre ellos precisamente al establecido en su articulo 181, asi como a las
interpretaciones que sobre ellos fue produciendo esta Sala, habida cuenta, por una parte, del
silencio de la vigente Ley que regula las funciones de este Maximo Tribunal

, Y por la otra, la inexistencia de la Ley que regule a la jurisdiccién contencioso-administrativa,
tal como lo ha advertido en otras oportunidades esta Sala, verbigracia, en decision de fecha 27
de octubre de 2004 (Caso: Marlon Rodriguez contra Camara Municipal del Municipio El Hatillo
del Estado Miranda).

Apréciese entonces, que mas bien habiéndose inclinado el constituyente y el legislador,
a que la jurisdiccion contencioso tributaria conozca de manera exclusiva y excluyente de
los actos de caracter fiscal de rango sub legal dictados por cualesquiera de los 6rganos
de la Administracion Publica, sean éstos Nacionales, Estadales o Municipales, se debe
en consecuencia reconocer y afirmar la necesidad de que estén bajo su fuero o control
no solo los actos administrativos de contenido tributario de efectos particulares, sino
también aquellos, de la misma sustancia, de caracter general; resultando de tal modo
competentes para ello los Tribunales Superiores en lo Contencioso Tributarios, en
primera instancia, y esta Sala, en segunda instancia. Asi se declara.

Dicho criterio resulta, a juicio de esta Sala, ajustado a las previsiones constitucionales y legales
sobre la materia, porque ademas de los fundamentos previamente esbozados, la tendencia de
la legislacion y la jurisprudencia (esta ultima conforme a una interpretacion progresiva del
ordenamiento juridico vigente), ha sido avanzar, adicionalmente, hacia la descentralizacion y
especializacidon de los 6rganos que conforman la administracién de justicia, lo cual en el
contexto analizado se ve especialmente concretado con la ya materializada creacion de los
tribunales contencioso tributarios regionales.

Por otra parte conviene sefialar, que el apuntado criterio garantiza igualmente el principio de la
doble instancia, en armonia con lo dispuesto en el articulo 49 de la Constitucién de la
Republica Bolivariana de Venezuela, el cual preveé la posibilidad de recurrir las decisiones
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judiciales ante un érgano superior, resultando asi consono con los fines constitucionales, al
garantizar no sélo el ya indicado principio de la doble instancia, sino también el mejor derecho
a la defensa. (Ver en cuanto al tema de la doble instancia, sentencia de esta Sala N° 449, de
fecha 27 de marzo de 2001, Caso: C.A. DAYCO DE CONSTRUCCIONES). Asi igualmente se
declara.

Debe entonces abandonarse el criterio de esta Sala plasmado, entre otras, en la sentencia N°
1786 de fecha 18 de noviembre de 2003 (Caso: JOEL ALFREDO ZIEGLER GONZALEZ y
otros vs. Decreto N° 11-98 del 02/10/98, dictado por el Alcalde del Municipio Guaicaipuro del
Estado Miranda), y que fuera seguido por el Juzgado Superior Tercero en lo Civil y
Contencioso Administrativo de la Region Capital, para conocer y decidir el caso de autos en
primera instancia. Asi se declara.

En virtud de lo anterior, resulta asimismo forzoso para esta Sala desaplicar por control
difuso de la constitucionalidad
el articulo 259 del Cédigo Organico Tributario, mediante el cual se limitaba la competencia de
los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributarios a los recursos de nulidad interpuestos
contra actos, de contenido tributario, de

efectos particulares

; en este sentido el numeral 22 y aparte cuarto, del articulo 5 de la Ley Organica del Tribunal
Supremo de Justicia de la Republica Bolivariana de Venezuela, disponen que:

"Articulo 5. Es de la competencia del Tribunal Supremo de Justicia como mas alto Tribunal de
la Republica:

(...)

22. Efectuar, en Sala Constitucional, examen abstracto y general sobre la constitucionalidad de
una norma previamente desaplicada mediante control difuso de la constitucionalidad por una
Sala del Tribunal Supremo de Justicia, absteniéndose de conocer sobre le mérito y fundamento
de la sentencia pasada con fuerza de cosa juzgada;

()
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De conformidad con el numeral 22 de este articulo, cuando cualquiera de las Salas del
Tribunal Supremo de Justicia haga uso del control difuso de la constitucionalidad,
Unicamente para el caso concreto, debera informar a la Sala Constitucional sobre los
fundamentos y alcances de la desaplicacion adoptada para que ésta proceda a efectuar
un examen abstracto sobre la constitucionalidad de la norma en cuestion

, absteniéndose de revisar el mérito y alcance de la sentencia dictada por la otra Sala, el cual
sequira conservando fuerza de cosa juzgada. En caso que el examen abstracto de la norma
comporte la declaratoria total o parcial de su nulidad por inconstitucionalidad, la sentencia de la
Sala Constitucional debera publicarse en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela y en la Gaceta Oficial del Estado o Municipio, de ser el caso...".

(Destacado de la Sala).

Por lo tanto, esta Sala cumpliendo con el mandamiento previsto en el antes citado articulo 5 de
la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, ordena informar a la Sala Constitucional de
este Maximo Tribunal de la presente decisidn, para lo cual, se ordenara en la dispositiva del
presente fallo librar el oficio respectivo y remitir los recaudos pertinentes. Asi se decide."
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