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LA REFUELICA BOLIWARIANA DE WEMEZUELA
EM 5l MOMER.E

EL TRIEUHAL SUPRERO DE JUSTIC LA
SALA CONSTITUCIONAL
MAGISTRADO PONENTE: ANTONIO J. GARCIA GARCIA

Mediante escrito presentado en la Secretaria de esta Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, el 5 de septiembre de 2002, los abogados JOSE AGUSTIN CATALA y CARLOS NATERA, inscritos
en el Inpreabogado bajo los nimeros 629 y 5.065, respectivamente, con el cardcter de apoderados judiciales
de la FEDERACION MEDICA VENEZOLANA, corporacion creada por la Ley del Ejercicio de la
Medicina e integrada por los Colegios de Médicos de la Reptblica con caricter profesional, gremial y
reivindicativo, cuyo texto aparece publicado en la Gaceta Oficial N° 3002, Extraordinario, el 23 de agosto de
1982,y “(...) en defensa de los derechos e intereses difusos de la sociedad generalmente considerada, y en
particular del gremio médico (...)”, interpusieron accion de amparo constitucional contra la “conducta
omisiva” de la Ministra de Salud y Desarrollo Social y el Presidente del Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales, con fundamento en los articulos 26 y 27 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela y los articulos 1, 2 y 5 de la Ley Orginica de Amparo sobre Derechos y Garantias

Constitucionales.

En esa misma ocasion se dio cuenta en esta Sala y se designé ponente al Magistrado Antonio J. Garcia
Garcia, quien, con tal cardcter, suscribe el presente fallo.

El 11 de julio de 2003 la Sala admitié la acciéon de amparo y, en consecuencia, ordend la notificacién
de la Ministra de Salud y Desarrollo Social, del Presidente del Instituto Venezolano de los Seguros Sociales y
del Defensor del Pueblo y la notificacion mediante edicto a todos los interesados, para que comparecieran
ante la Secretaria de la Sala para conocer el dia y hora en que se celebraria la audiencia oral y publica.
Asimismo, y a tenor de lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley Orgénica de Amparo sobre Derechos y
Garantias Constitucionales, se ordend notificar al Ministerio Publico.

Efectuadas las notificaciones correspondientes, el 31 de marzo de 2004, se fijé el 20 de abril del
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mismo afio, a las once y treinta de la mafnana (11:30 a.m.), para que tuviera lugar la audiencia constitucional a
que hace referencia el articulo 26 de la Ley Orginica de Amparo sobre Derechos y Garantias

Constitucionales.

El 20 de abril de 2004 tuvo lugar la indicada audiencia con la presencia de la parte accionante, los
accionados y la representante del Defensor del Pueblo. En esa oportunidad se le concedié el derecho de
palabra al apoderado judicial de la parte accionante, a los accionados y a la representacion del Defensor del
Pueblo, quienes consignaron escritos de sus respectivas exposiciones. En ese estado la Sala declaré no ha
lugar en derecho el amparo ejercido, lo cual fue anunciado oralmente por el Magistrado Presidente de esta
Sala Constitucional.

Corresponde a la Sala en esta oportunidad emitir integramente y por escrito, su fallo, para lo cual

realiza las siguientes consideraciones:
I

FUNDAMENTO DE LA ACCION DE AMPARO

Esgrime la parte accionante que, segin la Constitucidn, la salud es un derecho social fundamental y
una obligacion basica del Estado, quien tiene el deber de garantizarlo como parte del derecho a la vida. Que,
en atencion a tal circunstancia, la Federacion Médica Venezolana ha venido alertando y reclamando de los
organismos accionados “(...) el cumplimiento de las obligaciones que le son inherentes para que pueda ser
prestado un eficiente servicio de salud a la poblacion, en todo el dmbito del territorio nacional, mediante la
dotacion oportuna de los insumos, equipos, acondicionamiento de locales y demds elementos requeridos
para la prestacion eficiente de tal servicio”.

Que, inclusive, su representada se dirigié a la Defensoria del Pueblo, el 27 de junio de 2002,
solicitando sus oficios para que el Gobierno nacional procediese a la efectiva y suficiente dotacion de los
centros hospitalarios a nivel nacional; comunicacion que nunca fue respondida ni tramitada, por lo que su
mandante, consciente de la situacién de insuficiencia en cuanto a la dotacion de los centros hospitalarios a
nivel nacional, para dejar constancia de la precaria situacién fisica en la que se encontraban, practicé
inspecciones judiciales en tales centros.

Luego de hacer referencia a la sentencia dictada por esta Sala, el 15 de marzo de 2000, y a algunas
referencias doctrinales, invocaron el hecho notorio comunicacional para hacer valer algunas publicaciones de
prensa nacional y regional que, en su opinion, revelan las carencias del sector salud a nivel nacional
imputables a la conducta omisiva del érgano y ente accionados.

Asimismo, anexaron al escrito libelar cinco (5) cintas de video VHS, “(...) demostrativas de la
situacion de carencia de insumos, equipos y demds elementos necesarios para la prestacion del servicio de
salud, en la cual se encuentran los centros hospitalarios, aunado al deterioro de su planta fisica” y
consignaron inspeccion grabada y realizada por la Defensoria del Pueblo en el Hospital Dr. Pedro Emilio
Carrillo, Estado Trujillo- Valera el 22 y 23 de agosto de 2002.
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En cuanto a las disposiciones infringidas denuncian los representantes judiciales de la accionante la
violacién de los derechos que se encuentran desarrollados en los articulos 83, 84 y 85 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela. “Quedando demostrada la conducta omisiva, en cuanto a la
insuficiente dotacion de los insumos, equipos médicos y mantenimiento de la infraestructura hospitalaria a
nivel Nacional, y en general todo lo relacionado al servicio de salud, que aparece integrado al sistema de
seguridad social, los cuales han sido vulnerados en forma continuada por los demandados”.

Manifiestan que es conocido que “(...) el sistema Publico de Salud debe dar prioridad a la
promocion de la salud y la prevencion de las enfermedades, garantizando a la poblacion en general
tratamientos oportunos y rehabilitacion de calidad”, y que el texto constitucional contempla que los
servicios de salud deben ser prestados por el Estado, quien tiene a su cargo el financiamiento del Sistema
Publico de Salud a través de un presupuesto que permita cumplir con los objetivos de la politica sanitaria, de
forma que de no desarrollarse como ha sido concebida por la norma, el Estado incurriria en responsabilidad
derivada del ejercicio del Poder Publico, como lo dispone el articulo 139 de la Constitucion.

Al respecto, expresan que “(...) la responsabilidad del Estado se origina cuando la lesion se deriva
del funcionamiento anormal de los servicios piiblicos a cargo del Estado, pues éste cuenta con los recursos
necesarios, anualmente presupuestados para atender como es debido, una de las mds importantes dreas
como lo es el Servicio de Salud Publica y la Dotacion de Insumos para que tal servicio pueda ser prestado”,

por lo que solicitan que se declare con lugar la accion de amparo ejercida.
II

ALEGATO DEL MINISTERIO DE SALUD Y DESARROLLO SOCIAL

Seiiala el titular del érgano accionado en amparo, como punto previo, que el Ministro, por disposicién
del articulo 45 y siguientes de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica, es el 6rgano superior de
direccion de la Administracién publica nacional encargado de la formulacién, adopcidn, seguimiento y
evaluacion de las politicas, estrategias, planes generales, programas y proyectos en la materia de salud y
desarrollo social.

Indica que la accion de amparo ejercida si bien se basa en la supuesta violacién del derecho a la salud
por la conducta omisiva del 6rgano del cual es titular, sus resultas pueden afectar directa o indirectamente la
asignacion, ejecucién y entrega de recursos presupuestarios, es decir, bienes e intereses patrimoniales de la
Republica, motivo por el cual aclara que su participacion en este proceso es en su condicion de representante
administrativo y politico del Ministerio de Salud y Desarrollo Social, pues, conforme al articulo 247
constitucional, en concordancia con el articulo 2 de la Ley Orginica de la Procuraduria General de la
Republica, s6lo el Procurador General y la persona en que se sustituya tiene capacidad para representar

judicialmente y, por ende, comprometer, en juicio, patrimonialmente a la Republica, por lo que cualquier
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decision que se dicte en el marco de la presente acciéon de amparo no podria afectar el patrimonio de la
Republica en obsequio del derecho a la defensa y al debido proceso que esta ostenta.

Ya acerca del mérito del asunto sefala, luego de hacer una resefia del caso, bajo el titulo “contexto
historico”, que si bien el numeral 24 del articulo 156 de la Constitucion establece como atribucién propia y
exclusiva del Poder Publico nacional las politicas y los servicios nacionales de salud, tampoco era menos
cierto que en atencioén a una politica de descentralizacion territorial, el Ejecutivo nacional, con base en los
lineamientos dispuestos en la Ley Organica de Descentralizacién, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico, fue transfiriendo paulatinamente la administracién y control del sistema
regional de salud a dieciséis gobernaciones y al Distrito Capital.

Que en atencién a tal circunstancia, las gobernaciones con las que se ha realizado el Convenio de
Transferencia del Servicio de Salud Publica son responsables, en su entidad territorial, de la administracion de
los servicios del sistema regional de salud, la actividad pre y post natal hospitalaria, la adquisicion,
administracion, distribucién y asignacion de los equipos y suministros de los servicios bajo su administracion,
asi como la construccién y mantenimiento de la infraestructura, instalaciones y equipos de las dependencias
del sistema regional de salud, correspondiéndole, en consecuencia, a esas entidades politico territoriales la
estimacidn y tramitacion de los recursos presupuestarios segun la cldusula quinta del referido convenio.

En otro sentido, indica que segin el articulo 85 de la Carta Magna la obligaciéon del Estado de
garantizar el financiamiento del sistema publico nacional de salud estd regulada en forma estricta por la Ley
Organica de Administracién Financiera del Sector Ptblico y la Ley Orgédnica de Administracion Publica, a las
cuales debe ceiiirse las actividades de los entes y 6rganos responsables de la salud publica. Que, visto que la
accion de amparo -ejercida el 5 de septiembre de 2002- tiene por objeto que se ordene la inmediata
asignacion, ejecucion y entrega de presupuestos para la adquisicién y distribucién de los insumos, dotacién
médica, equipos y materiales instrumentales, a los hospitales y ambulatorios a nivel nacional, lo cual,
conforme con el articulo 56 de la Ley Orginica de Administracion Financiera del Sector Publico, es
imposible, solicita que se declare la inadmisibilidad de la accion.

Afirma que no es un secreto que el sistema publico de la salud atraviesa una crisis en su
funcionamiento, convirtiéndose en un problema estructural donde estdn comprometidos todos los factores que
formaban parte del sistema. Que con ocasion a eso se aplicé como solucion la descentralizacion territorial de
los servicios de salud a las gobernaciones, lo cual, sin embargo, no ha resuelto el problema del sector, sino

que, por el contrario, en la mayoria de los casos se ha agravado.
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Asimismo, niega que el Ministerio de Salud y Desarrollo Social haya omitido el cumplimiento de sus
obligaciones y competencias en cuanto a la dotacién de los insumos, equipos médicos y mantenimiento de
infraestructura a nivel nacional, antes mds, destacé el esfuerzo por parte del ejecutivo nacional para
garantizar el derecho a la salud de todos los venezolanos y el financiamiento del “Sistema Nacional de Salud”,
los cuales tenian como norte responder a las necesidades sociales. Por lo que, a pesar de las dificultades
presupuestarias, en estos ultimos tres aios se habian implementado diferentes programas relacionados con la
salud.

Que no constaba en sus archivos ni en el expediente de la Federacion Médica Venezolana que se
hubiese dirigido alguna comunicacion o escrito al referido Ministerio o al Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales, salvo aquellas de cardcter netamente de reivindicacion salarial. En su criterio, es impertinente el
alegato de los accionantes cuando expresaron que su representada se dirigié a la Defensoria del Pueblo, el 27
de junio de 2002, ya que la comunicacién dirigida a dicha institucidon no contenia algiin elemento del cual se
pudiese inferir que los sefialados como agraviantes hubiesen realizado alguna conducta omisiva de sus
obligaciones segun su cargo.

Con respecto a los medios probatorios presentados por la accionante tachd todas y cada una de las
actas de inspeccién ocular producidas, por considerar que de las mismas no era posible deducir que los
hechos y circunstancias que pudieran observarse en el aflo 2002 en los centros hospitalarios fuesen producto
de la presunta conducta omisiva por parte de los sefialados como agraviantes. En igual sentido, calificé como
incierto e impertinente el alegato de la accionante en cuanto a las publicaciones que anexd, ya que no se
desprendia de los mismos que las carencias del sector salud sean generadas por la omision expresa de los

accionados, de alli que, aduce, la presente acciéon de amparo debe declararse improcedente.

I
DEL ESCRITO PRESENTADO POR EL INSTITUTO

VENEZOLANO DE LOS SEGUROS SOCIALES
La representacion del Instituto Venezolano de los Seguros Sociales, luego de hacer largas
consideraciones acerca de la inadmisibilidad de la accién de amparo, en un capitulo destinado a las pruebas
promovidas por la accionante explica que, para la procedencia de las inspecciones judiciales previas a la
realizacién del juicio, conforme al articulo 1.429 del Cdédigo Civil, era necesario que se produjeran dos
condiciones: que sobrevengan perjuicios por retardo y que se trate de circunstancias que puedan desaparecer,

presupuestos que, acota, “(...) coligen con las causales de inadmisibilidad de una accion de amparo
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constitucional. En el presente caso no se pretende dejar constancia de un perjuicio, sino de una supuesta
violacion de derechos constitucionales, situaciones estas que son variables, porque lo que supuestamente es
realidad en un momento. Ha cambiado dieciséis meses después, lo que significa que no hay una amenaza de
violacion de derecho”.

Por otra parte, indica que los periddicos o diarios no son documentos sino sélo impresos destinados a
divulgar noticias. Que aunque es cierto que algunas informaciones tienen como origen algin otro documento,
en ese caso el articulo no seria el documento sino el original, por lo que considera que los periédicos no
pueden considerarse como documentos publicos o privados ya que sélo contienen referencias y no puede
darseles efecto alguno, de alli que impugnen los consignados por la parte accionante.

Como defensa de fondo niega, rechaza y contradice tanto en los hechos como en el derecho todas y
cada una de las pretensiones expuestas en el libelo por la querellante, especialmente lo concerniente a sus
acusaciones de violacion del derecho a la salud y a la vida, toda vez que el Estado venezolano para el sector
salud en los afnos 2003 y 2004 triplicé los presupuestos de afios anteriores tal como se puede observar de las
Leyes de Presupuesto, por lo que las acusaciones hechas para el momento de la interposicion del presente
amparo, aunque en un principio pudieran haber sido ciertas, actualmente resultaban infundadas en razén de
que las inspecciones judiciales realizadas eran de vieja data y nada reflejaban de las condiciones actuales,

situacién que estima mds que suficiente para que se deseche el amparo ejercido.
v
DEL INFORME PRESENTADO POR LA DEFENSORIA DEL PUEBLO

Sefiala el sustituto del Defensor del Pueblo que con ocasion a la denuncia que formulara ante esa
institucion, el 27 de junio de 2002, el ciudadano Douglas Leén Natera, referente a la falta de insumos,
dotacion médica, equipos e instrumentales para los hospitales y ambulatorios en el dmbito nacional, dieron
cuenta de algunas visitas y constataron que los centros hospitalarios carecen de una suficiente dotacién de
equipos especializados, placas, radiografias, insumos médicos, quirtrgicos, medicamentos, entre otros
particulares.

Que, como se apreciaba de las observaciones reflejadas en las diferentes actas de visitas, la
problemadtica del sector salud se originé por dos principales causas, a saber: “(...) como consecuencia de que
los organos del Estado llamados a salvaguardar y proteger este derecho, asi velar por su efectivo
cumplimiento no han ejecutado cabal y oportunamente las obligaciones y responsabilidades que les son

propias, en segundo lugar, por el interés manifiesto de los gremios médicos de ejercer presiones en procura
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de reivindicaciones laborales y mds aiin como via de accionar politico en contra del Ejecutivo Nacional”.

De acuerdo con lo alegado por la Defensoria del Pueblo, el 25 de septiembre de 2002, se efectuaron
otra serie de inspecciones a distintos hospitales y ambulatorios por parte de la Defensoria Especial en Materia
de Salud y Seguridad Social, destacando el conflicto existente entre la Federacion Médica Venezolana y el
Ministerio de Salud y Desarrollo Social, en el cual se pretendia la paralizaciéon de actividades en
contravencion de la normativa constitucional, legal y reglamentaria en materia de servicios publicos.

Arguyen en sus consideraciones finales que el proceso presupuestario del sector salud, el cual era
utilizado para el pago de salarios, adquisicion de equipos, de insumos y suministros, era complejo, y en él se
encontraban involucrados “(...) un conjunto de entes y organos corresponsales en la ejecucion del mismo,
por lo que se debe determinar si el MSDS, el Ministerio de Finanzas, la Tesoreria Nacional, el IVSS, las
gobernaciones, la Alcaldia Metropolitana de Caracas... incumplieron con las obligaciones que les son
propias en materia financiera y de dotacion de insumos para que los centros médicos asistenciales puedan
prestar un eficiente servicio de salud a la poblacion, estableciendo el orden y niveles de responsabilidad de
las diferentes instancias e la Administracion Publica sobre la materia”.

Por tal motivo, consideran pertinente que esta Sala Constitucional exhorte a la Contraloria General de
la Republica, en uso de su facultad de control de gestion establecida en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, a los fines de que realice una investigacion en torno al destino y uso de los recursos
transferidos y no ejecutados en el sector salud. Ademads, considera importante la creacién de una comisién
interinstitucional de alto nivel integrada por representantes de los sectores involucrados en el sector publico
salud, el cual seria responsable de resolver dudas, asi como adoptar medidas tendentes a garantizar una
prestaciéon continua, constante, eficiente y eficaz del aludido servicio, indicando, finalmente, como
recomendaciones, las siguientes:

“1.-Que se ordene a los trabajadores y representantes sindicales de la salud como funcionarios

y representantes del Estado que son a cumplir con la normativa constitucional, legal y reglamentaria

que regula el derecho a la huelga dentro de la prestacion de los servicios publicos, y siga prestando los

servicios médico asistenciales requeridos por la poblacion.
2.- Que se ordene a los trabajadores y representantes sindicales de la salud como funcionarios

y representantes del Estado que son a cumplir con los servicios minimos indispensables que sean

fijados por el Ministerio del Trabajo como érgano competente.

3.-Que se establezcan las bases y se inste al Ministerio del Trabajo para que fije cuales son las
condiciones de trabajo indispensables que deben ser prestados a la poblacion, mediante una normativa
permanente.

4.- Que se ordene la creacion efectiva de la Comision Interinstitucional a los fines de encontrar
con base a los lineamientos que fije esta Sala una solucién pronta, efectiva y expedita a la
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problemdtica de dotacién de insumos, materiales y equipos necesarios para prestar un eficiente
servicio publico salud.

5.-Que se ordene al Ministerio de Salud y Desarrollo Social, cumplir con su labor de
supervision y evaluacion de las politicas y actividades ejecutadas por los servicios de salud publica
transferidos al Sistema Regional, de conformidad con lo establecido en la Ley de Salud y en los
Convenios de Transferencia en su Capitulo II, Clausula5 numerales 5 y 6.

6.- Que se ordene al Ministerio de Salud y Desarrollo Social y al Instituto Venezolano de los
Seguros Sociales, cumplir con su labor de supervisién y evaluacion de las politicas y actividades
ejecutados por los correspondientes servicios de salud publica ain no transferidos, asi como que
realicen auditorias en los diferentes centros médicos asistenciales a su cargo para determinar y
garantizar el correcto manejo de los recursos econdémicos, insumos, dotacion médica, equipos e
instrumentales para los hospitales y ambulatorios a escala nacional y las responsabilidades que hubiere
a lugar de los administradores de los mismos.

7.-Que se exhorte a las Gobernaciones y a la Alcaldia Metropolitana de Caracas, a cumplir con
su labor de supervision y evaluacion de la politicas y actividades ejecutadas por los servicios de salud
publica transferidos, asi como que realicen auditorias en los diferentes centros médicos asistenciales a
su cargo para determinar y supervisar el correcto manejo de los recursos econdémicos, insumos,
dotaciéon médica, equipos instrumentales para los hospitales y ambulatorios a escala nacional y las
responsabilidades que hubiere a lugar de los administradores de los mismos.

8.-Que se ordene al Ministerio de Finanzas, al Ministerio de Salud y Desarrollo Social y al
Instituto Venezolano de los Seguros Sociales determinen a esta fecha, cudles son las 6érdenes de pago
pendientes por cancelar en el sector salud y que adn estdn por ser giradas, asi como las que siendo
tramitadas aun no han sido pagadas, tanto procediendo, con caricter preferente y urgente a su
perentoria cancelacion por Tesoreria.

9.-Que se ordene a la Contraloria General de la Republica, realice auditorfas y soliciten
informacion, informes de gestion y ejecuciéon de los recursos, informaciones o documentos para
verificar la efectiva y adecuada realizaciéon de los mismos sobre el sector salud, por parte del
Ministerio de Salud y Desarrollo Social, el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales, as
Gobernaciones y Alcaldia Metropolitana de Caracas, para determinar el correcto manejo de los
recursos econdmicos, insumos, dotacion médica, equipos e instrumentales para los hospitales y
ambulatorios a escala nacional y las responsabilidades que hubiere a lugar de los administradores de
los mismos de conformidad con su facultad de ‘control de gestion’ establecido en los articulos 26, 61,
66, 67 y 68 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Reptblica y el articulo 57 de la Ley de
Instituto Venezolano del Seguro Social y la Ley Orgénica de la Administracion Financiera”.

A4
DE LA OPINION DEL MINISTERIO PUBLICO

Sefiala la representacion fiscal que como derecho civico que es la salud, la justificacion de su
existencia es el bien comiin, cuyo contenido gira alrededor de prestaciones exigibles al Estado o a
particulares, destinadas a favorecer a toda la colectividad. Que conforme con los mds destacados preceptos
de los derechos humanos, el derecho a la salud se garantiza de una manera mds amplia dado que es
considerado como una extension del derecho a la vida y por lo que su contenido va mas alld del mero aspecto
bioldgico o fisico e incluye tanto el aspecto moral como el psicoldgico.

Afirma que tal postura ha sido asumida en distintas oportunidades por la Sala Constitucional -citan en

su escrito varias sentencias fechadas 17 de octubre de 2000, 8 de mayo de 2002 y 6 de junio de 2002-, e
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invocando tales precedentes judiciales sostiene que la lesion del derecho a la salud comporta una restriccién
del derecho de todo hombre al acceso a los servicios que permitan el mantenimiento o restauracion de su
bienestar fisico, mental y social, lo cual lesiona su calidad de vida.

Partiendo de esa premisa sostiene que segin la documentacién aportada por los apoderados judiciales
de la accionante hay suficientes indicios que permiten colegir el incumplimiento, por parte de las autoridades
sefaladas como agraviantes, del deber que tienen de promover y desarrollar las politicas orientadas a elevar la
calidad de vida, el bienestar colectivo y el acceso a los servicios de salud, por lo que estima que la presente

accion debe ser declarada con lugar.
VI
CONSIDERACIONES PARA DECIDIR

Determinada la competencia de esta Sala para conocer el amparo constitucional ejercido, segin se
desprende de la decision N° 1889/2003, procede directamente a pronunciarse acerca del mérito del asunto, en
los términos siguientes:

La Sala anunci6 en el dispositivo del fallo que existe diferencia entre los derechos civiles y politicos, y
los de tercera generacidn, afirmacion que, por las caracteristicas propias del acto donde fue realizada, carece
de las precisiones necesarias. La dicotomia entre los derechos civiles y politicos, y los derechos econémicos,
sociales y culturales fue establecida desde los trabajos preparatorios de los dos Pactos de Naciones Unidas, y
sobre todo, en la decision tomada por la Asamblea General en 1951 de elaborar no uno, sino dos instrumentos
que tratasen, respectivamente, las dos categorias de derechos como una expresion de la idea que los derechos
civiles y politicos eran derechos susceptibles de aplicaciéon inmediata -por requerir obligaciones de abstencién
por parte del Estado-, mientras que los derechos econdmicos, sociales y culturales eran implementados por
reglas susceptibles de aplicacién progresiva -por implicar obligaciones positivas-, criterio que igualmente fue
recogido en la Carta Social Europea -en cuyo proceso de negociacioén se tenia la conviccidon de que seria
dificil garantizar la aplicacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales mediante un control judicial-,
y en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Reconsiderada la supuesta diferencia entre derechos econdmicos, sociales y culturales, y derechos
civiles y politicos, la Conferencia de Derechos Humanos de Teherdn (1968) proclamo la indivisibilidad de los
derechos humanos, afirmando que la plena realizacién de los derechos civiles y politicos era imposible sin el
goce de los derechos econdmicos, sociales y culturales, postura que fue avalada por la Asamblea General de
la Organizacién de las Naciones Unidas, segin la Resolucion 32/130.

Conforme al texto de la indicada Resolucion, entre las dos categorias de derechos no puede haber més
que complementariedad, nunca antinomia. Los llamados derechos de solidaridad interactian con los
derechos civiles y politicos; sin embargo, esa afirmacion, certera por demads, no alejé para aquél entonces, ni

ahora, todas las incertidumbres del debate sobre la distincion entre el rol de los Estados en materia de
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derechos econdémicos, sociales y culturales y los limites a establecer a sus acciones en lo que concierne a los
derechos civiles y politicos (basta con mirar las Resoluciones 43/113, 43/114 y 43/125 donde se insiste en la
necesidad de establecer una atencién igual a ambos derechos), pues estd atin en plena discusion la diferencia
del grado de exigibilidad de las obligaciones que de esos derechos se derivan frente al Estado, para muestra la
gran prudencia de los paises cuando se trata de asumir obligaciones mas amplias que no estdn seguros de
tener capacidad real para cumplirlas (por ejemplo, aunque ha existido un notable progreso no existe
actualmente una posicion definitiva en cuanto a la incorporacion de ciertos derechos adicionales en el corpus
de la Convencién Europea de Derechos Humanos. El Consejo de Europa prefirid, por el momento, situar
algunos derechos econdmicos y sociales bajo el sistema de proteccion de la Carta Social Europea).

Esta circunstancia ha centrado la discusién en la bisqueda de una proteccion mas eficaz de los
derechos econdémicos, sociales y culturales, lo que indica que la Sala no estd ante un debate superado, ni
mucho menos ante una problemdtica que cuente con soluciones que agoten la discusion -la profusa doctrina
que existe al respecto puede dar cuenta de ello-. El hecho de que existan algunos derechos econdmicos,
sociales y culturales que se caracterizan por requerir, al igual que los derechos civiles y politicos, obligaciones
de abstencion por parte del Estado, s6lo permite hacer, hasta ahora, una Unica afirmacion irrebatible: la
diferencia existe, solo que ya no en el plano normativo sino en el procesal u operacional porque no es
absoluta.

Esa dificultad operacional o procesal de los derechos econdémicos, sociales y culturales se explica
porque su implementacién confronta la crisis del endeudamiento y el consecuente empobrecimiento de los
paises (especialmente los Latinoamericanos), pues la realizacién de los mismos depende de los recursos
existentes, comprometiéndose los Estados sélo a disponer los medios para alcanzar objetivos progresivos; sin
embargo, se le recrimina que es precisamente en los periodos de crisis que se impone su plena vigencia,
particularmente en relaciéon con los miembros mds vulnerables de la sociedad.

En ese estado de las cosas el constituyente de 1999 no se conformé con incorporar en la Carta Magna
la clausula de Estado democrético y social de Derecho y de Justicia (articulo 2), sino que también establecid
como derechos fundamentales los derechos econdmicos, sociales y culturales que, conjuntamente con el valor
normativo de la Constitucion, exigen de la Sala un esfuerzo tedrico, claro estd, no definitivo, para compaginar
esas dos caras ineludibles de tales derechos. La solucién que se dé, mas alld de ser de contenido juridico,
debe contar con una gran carga de sensatez y ser producto de un esfuerzo hermenéutico tendente a extraer la
méaxima operatividad de los preceptos que conforman nuestra Constituciéon econdmica, social y cultural, en
virtud que, de obviarse eso, tacharia de demagdgica cualquier decisién que se dicte al respecto al ser fallos
por definicion inejecutables.

Atendiendo a ello se debe sefialar que el Estado Social de Derecho es el Estado de la procura
existencial, su meta es satisfacer las necesidades bdsicas de los individuos distribuyendo bienes y servicios
que permitan el logro de un standard de vida elevado, colocando en permanente realizacion y

perfeccionamiento el desenvolvimiento econémico y social de sus ciudadanos.
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Segtin esto, la cldausula de Estado Social de Derecho es suficiente para que el Estado, a través de su
estructura administrativa, esté en constante desarrollo de un programa econémico, social o cultural y concilie
los intereses de la sociedad, porque esa es, precisamente, su razon de ser. Por ende, desde la cldusula no
existen derechos, lo que impide afirmar que ellos, por si mismos, estén en la esfera subjetiva del ciudadano, la
aspiracion de satisfacer las necesidades bdsicas de los individuos constituye un principio orientador de la
actividad administrativa, aquello que identifica a un Estado como Social de Derecho, por lo que tales
programas son elementos condicionadores del fin de la actividad, califica, por asi decirlo, qué debe ser
entendido como interés publico.

Al contraste de esto, al menos en la Constitucién de 1999, se estipula simultineamente como derechos
fundamentales los derechos econdémicos, sociales y culturales, lo que implica, de por si, consecuencias muy
especificas: entre ellas, que le es aplicable -en principio- la tutela mediante amparo porque nuestro Texto
Fundamental, a diferencia de otros ordenamientos, no discrimina esa garantia para cierta clase de derechos, y
su vinculacién inmediata, ya que en nuestro ordenamiento la Carta Magna contiene un valor normativo que
pregona su exigencia automatica, desconociendo lo que la doctrina denomina derechos programaticos.

Por tanto, al tener en esos términos los derechos econémicos, sociales y culturales rango de derechos
fundamentales, gozan, indiscutiblemente, de tutela jurisdiccional, pues, en caso contrario, no se estaria ante
un derecho sino ante una aspiracion de valor moral. El asunto es determinar cudndo se estd exigiendo el
cumplimiento de un derecho econémico, social o cultural, y cudndo se estd exigiendo que la Administracién
cumpla con la cldusula de Estado Social de Derecho, ya que en uno u otro caso las formas de exigencias son
totalmente distintas, diferenciacion que pasa, necesariamente, por el reconocimiento del valor politico de la
actividad estatal destinada a satisfacer la procura existencial, y por la definicion del nuicleo esencial de cada
uno de los derechos en juego.

En el primer caso se debe empezar por afirmar que la politica, ciertamente, preponderantemente se
manifiesta en actos, pero también se concreta en ejecucion, disefio, planificacion, evaluacién y seguimiento
de las lineas de gobierno y del gasto publico, lo que quiere decir que la politica no se agota con el actuar
juridico. En aquel entendido los actos si son controlables por los 6rganos jurisdiccionales, pero sélo en sus
elementos juridicos (conformidad a derecho de una actuacién especifica, no general o abstracta). Los
criterios de oportunidad y conveniencia escapan del control del juez, asi como también escapan, por ejemplo,
los elementos politicos de los actos administrativos o de gobierno, o las razones de oportunidad y
conveniencia de las leyes (Vid. Sent. N° 1393/2001 SC/TSJ) . De lo contrario se vulneraria la libertad con la
que debe contar el Estado para adoptar y aplicar las politicas que considere mas eficaces para la consecucion
de sus fines (entre los que estd las garantias de goce y disfrute de los derechos prestacionales), lo que explica
que el unico control sobre tales aspectos sea, en principio -ya se verd que esa exclusividad posee algunas
matizaciones-, el politico a través de los diferentes medios de participacién que la Constitucion y las leyes
establecen (la ciudadania, durante el ejercicio de la funciéon gubernativa y administrativa, ante la evidente

incapacidad de la Administracion de planificar de forma eficaz y eficiente su actividad para satisfacer la
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procura existencial, retirard la confianza que mediante el sufragio le otorgd a sus representantes, como
muestra de un proceso de deslegitimacion de los actores), lo cual en modo alguno implica reivindicar la tesis
de los actos excluidos, teoria superada con argumentos tan contundentes que seria ocioso tratar de
reproducirlos en esta sentencia, pues lo que se pretende es recalcar la imposibilidad del juez de entrar a
cuestionar la oportunidad y conveniencia de la administracién, del gobierno o de la legislacién, o la
imposibilidad material o técnica que en ocasiones existe de hacer efectivos, esto es, ejecutables, los fallos que
ordenan el cumplimiento de determinadas obligaciones, no de negar el derecho de accién de los ciudadanos.
En efecto, estd perfectamente consolidada la idea de que no existen actos de los érganos que ejercen
el Poder Publico que puedan desarrollarse al margen del Derecho, de vinculaciones juridicas. La regulacion
de la competencia del 6rgano, los principios constitucionales sobre los fines del Estado, sobre los derechos
fundamentales, sobre los objetivos econdémicos, en general, lo que esta Sala ha denominado elementos
juridicos, forman un entramado vinculante para una decision que, aun discrecional politicamente, no se

desarrolla, en este sentido, al margen del Derecho.

No obstante, en la actuacion politica, el Estado goza de una libertad de configuracion propia que no
puede ser sustituida legitimamente por el Poder Judicial. La tiene como consecuencia del cumplimiento de
sus funciones constitucionales, como producto de la naturaleza de su funcidn, esto es, como una derivacién
del principio de divisién de poderes que estatuye un dmbito reservado para cada Poder que excluye la
sustitucién de voluntades, y que en la relacién Gobierno-Poder Judicial impide que el control jurisdiccional
sea la medida de la suficiencia de la carga prestacional.

Por ende, la libertad de configuracion politica hace que ese control judicial, mientras no se afecte un
derecho, no exista; sin embargo, que el Poder Judicial no pueda controlar la legitimidad de las politicas vy,
simultdneamente, esté habilitado para controlar la juridicidad del actuar estatal no puede asumirse como
contradictorio. En este sentido, comparte la Sala lo expuesto por SCHMIDT-ASSMANN (Cfr. Grundgesetz
Kommentar, Beck, Miinchen), quien, vale acotar, si bien proclama la sumisién absoluta al Derecho de la
actuacion de los 6rganos que ejercen el Poder Publico, indica que “[l]as valoraciones politicas de esta clase
corresponde al Gobierno Federal. La Ley Fundamental solo pone para este poder de juicio los limites de
la ostensible arbitrariedad. El Tribunal Constitucional Federal no tiene que controlar dentro de estos
limites, si las valoraciones de esta clase son acertadas o no, puesto que para ello carece de medida
juridica; de esas valoraciones solo se responde politicamente” (Vid. Antonio Embid Irujo, La Justiciabilidad
de los Actos de Gobierno (de los Actos Politicos a la Responsabilidad de los Poderes Piiblicos), en Estudios
Sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Tomo III, Editorial

Civitas, S.A., Madrid, 1991, pp. 2697-2739).
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Este criterio también es compartido por el Tribunal Constitucional espanol, tan seguido por nuestro
foro, en su sentencia 111/1983, de 2 de diciembre, en la que indic6 que “[e]l Gobierno, ciertamente, ostenta
el poder de actuacion en el espacio que es inherente a la accion politica; se trata de actuaciones
juridicamente discrecionales, dentro de los limites constitucionales, mediante unos conceptos que si bien no
son inmunes al control jurisdiccional, rechazan -por la propia funcion que compete al Tribunal- toda
injerencia en la decision politica, que correspondiendo a la eleccion y responsabilidad del Gobierno, tiene
el control, también desde la dimension politica, ademds de los otros contenidos plenos del control del
Congreso (...). El Tribunal no podria, sin traspasar las fronteras de su funcion, y a la vez de su
responsabilidad, inmiscuirse en la decision del gobierno, pues si asi se hiciera quedarian alterados los

supuestos del orden constitucional democrdtico”.

Ahora, que las politicas, en principio, estén exentas de control judicial no por eso escapan a un
control, sélo que el que le es aplicable es el politico que también estd dispuesto constitucionalmente. Los
organos que ejercen el Poder Publico obran bajo su propia responsabilidad, que puede ser cuestionada en el
plano politico, lo que significa que son susceptibles de sufrir la desautorizacion sobre el modo de ejercicio de
la gestién politica, pero ese proceso de deslegitimacidon no puede ser calificado por el Poder Judicial, salvo
que se trate de establecer la responsabilidad administrativa por los dafios producidos como consecuencia de la
actuacién que se juzga politica y dejando al margen, asi mismo, que un derecho fundamental sea afectado por
esa decision, lo que al final, por cierto, deja de ser un control sobre los elementos politicos del acto para pasar
a ser un control sobre los elementos juridicos del mismo.

Para el segundo de los supuestos -la identificacion del niicleo esencial de los derechos econémicos,
sociales y culturales-, ayuda en mucho que se esté en presencia de una relacién juridica perfectamente
definida donde la lesion provenga de una modificacion de la esfera juridica del ciudadano o de un grupo de
estos que amerite la tutela del derecho lesionado a través de los 6rganos jurisdiccionales, como por ejemplo
sucedi6 en el caso decidido por la sentencia N° 487/2001 (caso: Glenda Lopez y otros vs IVSS), en el que los
accionantes figuraban como afiliados al sistema de seguridad social, y, sin embargo, no se les suministraba el
tratamiento médico, o el caso decidido por la Sala Politico-Administrativa de la entonces Corte Suprema de
Justicia, el 14 de agosto de 1998 (caso: Instituto Psiquidtrico Rural Virgen del Rosario, C.A), o por la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo, el 13 de diciembre de 2001 (caso: Abel Pefialosa y otros vs
Consejo Nacional de la Vivienda). No obstante, en este punto se debe aclarar que la identificacién del
contenido minimo no puede pretender sugerir determinadas politicas como las Unicas, mejores o mas
satisfactorias para alcanzar la realizacién de un derecho, sino fijar un marco bdsico de referencia cuya
insatisfaccion permita establecer el incumplimiento de las obligaciones del Estado, independientemente de las
politicas implementadas.

Segtin las ideas expresadas en los pérrafos anteriores se concluye, hasta ahora, que: a) los derechos
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econdmicos, sociales y culturales gozan, como cualquier derecho, de tutela jurisdiccional; b) para saber
cudndo se estd en presencia de uno de esos derechos debe existir un relacion juridica perfectamente definida
donde la lesién de los mismos provenga de una modificacion de la esfera juridica del ciudadano o de un
colectivo; ¢) la actividad estatal destinada a satisfacer la procura existencial es una actividad de gran
contenido politico; d) que esa actividad puede traducirse bien en actos o bien en politicas; e) que esos actos
pueden ser objeto de control jurisdiccional en sus elementos juridicos, no en los politicos; f) que las politicas
no son objeto, en principio, de control jurisdiccional sino de control politico; g) que esa imposibilidad del juez
no puede ser entendida como una negacion del derecho de accién de los ciudadanos.

Sin embargo, no escapa a la Sala la relacion obligatoria que existe entre politicas econdmicas, sociales
y culturales y derechos econdémicos, sociales y culturales, pues del desarrollo, eficacia y eficiencia de las
primeras dependerd, indefectiblemente, el ejercicio o transgresion de los segundos, lo que justifica, como se
desarrollard en los parrafos subsiguientes, que esa imposibilidad de control jurisdiccional sobre las politicas
sea objeto de algunas matizaciones.

La labor judicial consiste, esencialmente, en sefialar transgresiones. El Poder Judicial no puede
sustituir al Legislativo o Ejecutivo en la formulacién de politicas sociales, como una manifestacion del
principio de division de poderes, que, de quebrantarse, conduciria a un gobierno de los jueces. Ese caridcter
cognitivo de la jurisdiccion sugiere una rigurosa actio finium regundorum entre Poder Judicial y Poder
Politico, como fundamento de su cldsica separacion: aquello que el Poder Judicial no puede hacer por motivo,
justamente, de su naturaleza cognitiva; pero también de aquello que, debido a esa naturaleza, puede hacer,
esto es, sefialar cudles politicas conducirian a un desmejoramiento de los derechos.

Partiendo de tal premisa y como quiera que la realizacién de las politicas econdmicas, sociales y
culturales depende de los recursos existentes, el Poder Judicial posee la facultad de controlar, en sentido
positivo, que el Estado haya utilizado el méximo de los recursos disponibles teniendo en cuenta su estado
econdmico -lo que incluye medidas legislativas-, y, en sentido negativo, la ausencia absoluta de politicas
econdmicas, sociales o culturales (pues vacian el nicleo esencial de los derechos respectivos), asi como
aquellas politicas que se dirijan, abiertamente, al menoscabo de la situacion juridica que tutela los derechos
econdmicos, sociales o culturales, supuestos que colocan en cabeza del Estado la carga probatoria, asi como
también implica, con respecto al primero, un anélisis de la distribucién del gasto social.

En lo que respecta a los mecanismos de control la Sala, haciendo uso de su intencién de no exponer
agotadoramente el tema, prefiere, por ahora, limitarse a sefialar que siendo que el amparo constitucional es de
naturaleza restablecedora, la posibilidad de controlar jurisdiccionalmente las politicas econdémicas, sociales y
culturales no abarca esta garantia constitucional, pero si quiere destacar que ese control se corresponde
completamente con la naturaleza de las funciones que, por mandato constitucional, le han sido asignadas al
Defensor del Pueblo.

Queda por definir a quién se le controla las politicas destinadas, por lo menos en lo que a este caso

toca, a garantizar un sistema de salud acorde, es decir, qué 6rgano es el controlado. En tal sentido, segtin
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nuestro enunciado constitucional, el derecho a la salud es un derecho que debe ser garantizado por el Estado;
por lo que se hace necesario concebir a éste no s6lo como el ente politico territorial nacional, sino como
aquella unidad politica a la que los ciudadanos, mediante el pacto social, le ha otorgado potestades para que
satisfaga la procura existencial, esto es, cualquier ente politico territorial. Tal situacion es lo que la doctrina
patria ha denominado como las competencias concurrentes: aquellas que corresponde ser satisfechas, dada su
naturaleza, no s6lo por la Republica, sino también por los Estados, los Distritos Metropolitanos y los
Municipios, dentro del dmbito de su capacidad econdémica, de alli que el cumplimiento de tal derecho debe
exigirse tanto a los 6rganos nacionales como a todos aquellos que, en atencién a su dmbito competencial,
tengan como funcidn la satisfaccidon del derecho constitucional en referencia, indistintamente del ente politico
territorial al cual pertenece.

Ahora bien, la Federacion Médica Venezolana impugna con el amparo ejercido “(...) la insuficiente
dotacion de los insumos, equipos médicos y mantenimiento de la infraestructura hospitalaria a nivel
Nacional, y en general todo lo relacionado con la salud (...)”, pretendiendo que se ordene la remisién de los
recursos econdmicos a los centros hospitalarios, asi como la inmediata asignacion, ejecucion y entrega del
presupuesto para la adquisicion de los insumos, dotacién médica, equipos y materiales instrumentales a los
hospitales y ambulatorios del pais.

Lo expuesto, en criterio de la Sala, no coincide con el hasta ahora tnico elemento identificado del
nicleo esencial de los derechos econémicos, sociales y culturales: la existencia de una relacion juridica
perfectamente definida, ya que lo pretendido por la parte accionante es que la Administracién nacional -que
como se dijo no es la unica obligada y, sin embargo, fue sefialada como unica accionante-, cumpla con la
clausula de Estado Social de Derecho.

En tal sentido, se debe indicar que la cuantia de los presupuestos, su distribucion y la consignacién de
las cantidades necesarias para que los servicios de sus respectivas competencias estén dotados de los medios
personales, financieros y materiales que posibiliten una prestacion eficiente, es una actividad netamente
politica, tal como lo sefialara, inclusive, la otrora Corte Suprema de Justicia en Pleno, el 20 de mayo de 1997
(caso: Procurador General de la Repiiblica vs Acuerdo del Congreso de la Repiiblica), naturaleza que la
condiciona como una actividad eminentemente abstracta y constitutiva y, por tanto, imposible de ser objeto
de amparo constitucional destinado, como se sabe, al restablecimiento de situaciones juridicas (concretas)
infringidas, de alli que se declare no ha lugar en derecho el amparo ejercido. Asi se decide.

Empero, siendo que es imposible desconocer el estado critico del sistema de salud del pais a través de
la historia, insta al Defensor del Pueblo a realizar, a la brevedad posible, las reuniones con el Ministerio de
Salud, el Instituto Venezolano del Seguro Social, los 6rganos estadales y municipales (entre ellos al Distrito
Metropolitano) a los que se les ha descentralizado ese servicio, para fijar la estrategia administrativa y
presupuestaria para mejorar las condiciones en que se encuentra el sistema en referencia, y, en todo caso, se
le exhorta a que realice las actuaciones que correspondan de conformidad con las atribuciones contenidas en

el Texto Fundamental. Asi se decide.

15de 17 24/11/2015 04:23 p.m.



1002-260504-02-2167 .htm http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/mayo/1002-260504-02-2167 .HTM

vl
DECISION

Por las razones expuestas, este Tribunal Supremo de Justicia, en Sala Constitucional, administrando
justicia en nombre de la Republica por autoridad de la Ley, declara:

PRIMERO: NO HA LUGAR EN DERECHO la accién de amparo ejercida por los abogados José
Agustin Catald y Carlos Natera, con el cardcter de apoderados judiciales de la FEDERACION MEDICA
VENEZOLANA, contra la conducta omisiva de la Ministra de Salud y Desarrollo Social y el Presidente del
Instituto Venezolano de los Seguros Sociales.

SEGUNDO: ORDENA al Defensor del Pueblo realizar, a la brevedad posible, las reuniones con el
Ministerio de Salud, el Instituto Venezolano del Seguro Social, los 6rganos estadales y municipales (entre ellos
al Distrito Metropolitano) a quienes se les ha descentralizado ese servicio, para fijar la estrategia
administrativa y presupuestaria para mejorar las condiciones en que se encuentra el sistema en referencia.

TERCERO: NOTIFIQUESE de la presente decisién a las partes, al Defensor del Pueblo, a los
Procuradores Estadales y a los Sindicos Procuradores Municipales.

Publiquese y registrese. Ctimplase lo ordenado.

Dada, firmada y sellada en el Salén de Audiencias de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, en Caracas, a los 26 dias del mes de mayo de dos mil cuatro (2004). Afos: 194° de la

Independencia y 145° de la Federacion.

El Presidente,
IVAN RINCON URDANETA
El Vicepresidente,
JESUS EDUARDO CABRERA ROMERO
Magistrados,
ANTONIO J. GARCIA GARCIA JOSE M. DELGADO OCANDO
Ponente

PEDRO RAFAEL RONDON HAAZ
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El Secretario,

JOSE LEONARDO REQUENA CABELLO
Exp. N° 02-2167
AGG/jlv
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