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industrins fuera del Arca Metropolitana de Caracas. 2. £l Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75 y
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N¢ 713 de 21-5-75 y la violacion del articulo 1?2, ordinal 62, de la Ley de Medidas Extraor-
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'EL REGIMEN JURIDICO DE LA POLITICA DE DESCONCENTRACION
ECONOMICA

El dia 4 de junio de 1974, el Ejecutivo Nacional dictd varios Decretos mediante

los cuales se delincaron diversos aspectos ‘de la politica de desconcentracién econd-
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mica del pafs. Esos Decretos pueden clasificarse en dos grandes grupos: en primer
lugar, los Decretos-Ley relativos a la desconcentracién industrial; y en segundo lugar,
otros Decretos, relativos a aspectos especificos de la politica de desconcentracién eco-
ndmica del sector piblico.

1. Los Decretos-Ley sobre Desconcentracién Industrial

En cuanto a los Decretos relativos a la desconcentracién industrial, con funda-
mento en la Ley Orgéanica que autorizé al Presidente de la Republica a dictar medidas
extraordinarias en materia econdmica y financiera de 31 de mayo de 1974 1, el Presi-
dente de la Republica dicté dos Decretos-Ley, el N? 134 de 4-6-74, relativo a la pro-
mocién de la desconcentracién industrial y el N° 135 de 4-6-74 relativo a la prohibicién
de instalacién de nuevas industrias en el Area Metropolitana de Caracas 2. Posterior-
mente, mediante Decreto-Ley N° 365 de 27-8-74 3 se establecié, como mecanismo
regulador de la localizacién industrial, entre otros aspectos, el Registro Obligatorio
de Industrias.

A. EI fomento a la desconcentracién y localizacion industrial

E! Decreto-Ley N° 134 de 4-6-74, en efecto, establecié los mecanismos de fomen-
to para la desconcentracién industrial, al consagrar la obligacion, para el Ejecutivo
Nacional, de promover “la desconcentracién industrial, la instalacién de nuevas indus-
trias en 4reas regionales mediante la concesidn de estimulos e incentivos™ y de esta-
blecer “las zonas del pais en las cuales se localizaran determinadas industrias” (art. 1).

a. Los estimulos

En cuanto a los estimulos para la desconcentracién y localizacién industrial, el
Decreto-Ley N® 134 previé los siguientes {art. 2):

1. La exoneracién total o parcial de los impuestos de importacién causados
por la introduccién de bienes de capital y materias primas;

2. La exoneracidn total o parcial del Impuesto sobre la Renta de la empresa
o de los tenedores de acciones u obligaciones por las utilidades que obtengan al ena-
jenarlas. -

3. EIl establecimiento de zonas industriales y la construccién de la infraestruc-
tura necesaria para su funcionamiento; y

4. Planes especiales de vivienda y servicios piblicos.

Adéemis, el Decreto-Ley establecié la obligacién de los organismos financieros
del Estado de suministrar “créditos en condiciones mis ventajosas que las vigentes en
el mercado” (art. 3) a las empresas que debian ser estimuladas conforme a lo esta-
blecido en el Decreto-Ley. En cuanto a los créditos que debfan otorgarse con cargo

1. Véase en Gaceta Oficial N9 30.412 de 31-5-74.
2. Véase en Gaceta Oficial N? 30.418 de 4-6-74.
3. Veéase en Gacera Oficial N9 30.503 de 18-9-74.
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al Fondo de Crédito Industrial ¥ se previé que debian atender preferentemente a esas
empresas (art. 3). i

En cuanto a los estimulos fiscales, el Decreto N? 1.477 de 23-3-76 5 determind
las exoneraciones dcl Impuesto sobre la Renta para las industrias localizadas en dreas
regionales especificas (art. 6); y el mismo Decreto reguld la forma en la cual los
organismos financieros del Estado suministrarian créditos en condiciones mdis ven-
tajosas que las vigentes cn el mercado de acuerdo a las dreas regionales (art. 7).
Ademas, ¢l Decreto N® 1.477 establecié los mecanismos de coordinacién para la
construccién de infraestructuras y servicios necesarios (art. 11) y la obligacion de
la Corporacién Venezolana de Fomento, las Corporaciones Regionales de Desarrollo
y la Corporacién de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria de promover la
construccién de parques y zonas industriales en los centros poblados y centros re-
gionales que determind (art. 12).

b. Las condiciones de estimulo

Para el otorgamiento de los estimulos previstos, ademdas de la localizacién geo-
grifica, el Decreto-Ley N% 134 cstablecié que debian tomarse en cuenta los siguien-

tes criterios (art. 4).
1. La ocupacion generada por la empresa;
El valor agregado en los bienes producidos;
La satisfaccién de las necesidades internas de abastecimiento;
La posibilidad de exportar en condiciones competitivas;
El aporte de tecnologia;
La utilizacién de bienes de capital ¢ insumos producidos en el pafs;
El ndmero de accionistas que participardn y la distribucién del capital; y

>IN - NV S )

El grado de aprovechamiento de la capacidad instalada.

c. Las zonas de localizacion

De acuerdo a lo previsto en el Decreto-Ley N® 134, mediante el Deccreto
NO 1.477 de 23-3-76, “a los efectos de trazar la politica de desconcentracién indus-
trial para la industria manufacturera” se dividié al pais en cuatro areas (arts. 1 y 2);
y se definieron los centros poblados (art. 3), y los centros regionales (art. 4) priori-
tarios para promover la instalacién de industrias en las areas regionales, mediante
la concesién de los estimulos e incentivos de tipo fiscal y crediticio (art. 5) sefiala-

dos anteriormente.

4. El Fondo de Crédito Industrial habia sido creado el dia anterior, por Decreto-Ley N? 129 de
1.6-74 (véase en Gaceta Oficial N¢ 30.420 de 10-6-74), reformado luego por Decreto-Ley
N¢ 356 de 27-8-74 (véase en Gaceta Oficial N 30.503 de 18-9-74) y transformado poste-
riormente en Instituto Auténomo por Ley de 22 de mayo de 1978 (Gaceta Oficial N° 2.254
Extraordinaria de 22-5-78).

5. Véase, por ejemplo, el articulo 69 del Decreto N? 1.477 de 23-3-76 (Gacela Oficial N¢ 30.950

de 26-3-76).
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B. La prohibicion de instalacién de nuevas industrias en Caracas y el
traslado de industrias )

El mismo dia 4 de junio de 1974, mediante el Decreto-Ley N? 135 ¢ ¢l Ejecutivo
Nacional prohibié la instalacién de nuevas industrias ecn ¢l Arca Metropolitana de
Caracas y su zona de influencia (art. 1), con excepcién de las pequefias y medianas
industrias que autorizara el Ejecutivo Nacional por considerarlas nccesarias para el
abastecimiento o servicio regular de la poblacién (art. 2). Esta prohibicién, sin du-
da, como lo advertimos en otra ocasién, no s6lo se configuré como una restriccién
a la libertad industrial de caricter espacial, sino que se traté de la adopcibn, por
primera vez en nuestro pafs, de medidas limitativas de la libertad econémica de im-
portancia, con motivo de la desconcentracién industrial *. El Decreto-Ley N? 135,
en todo caso, fue modificado por Decreto-Ley N? 713 de 21 de enero de 1975, am-
pliindose ¢l area de prohibicién y precisindose las regulaciones limitativas .

La prohibicién fue acompafiada de otra restriccion de importancia, a cuyo anéa-
lisis detallado se destina este estudio: la posibilidad que tiene el Ejecutivo Nacional
de decidir el traslado de las industrias que causen contaminacién del ambiente o
aquellas que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién de 4reas que se esta-
blezca. Ta decisién debe ser tomada en Consejo de Ministros y si vencido el plazo
que se otorguc no se ha realizado el traslado, la industria serd cerrada hasta que
éste se verifique, sin que por esta circunstancia se interrumpa el contrato de trabajo
con sus trabajadores (art. 3). En todo caso, se precisé que las edificaciones para
industrias que se construyan en contravencién a las restricciones y prohibiciones
sefialadas, seran demolidas y los responsables de la obra serdn multados (art. 6);
y que las autoridades municipales no otorgardn los permisos correspondientes de
construccién de instalaciones industriales en el Area Metropolitana de Caracas, sino
una vez presentada la autorizacidn respectiva del Ministerio de Fomento (art. 5).

La determinacién posterior de la reubicacion de las pequefias y medianas indus-
trias en zonas de uso industrial y la enumeracién de las industrias que debian tras-
ladarse del Area Metropolitana de Caracas, fue realizada por Decreto N? 1.478 de
23 de marzo de 1976°. '

Por otra parte, con motivo de la promulgacién de fa Ley Organica del Ambien-
te de 7 de junio de 1976 1%, se establecieron limitaciones de enorme interés y actua-
lidad a las actividades industriales. En efecto, esta Ley prevé una serie de mecanis-
mos de control de las actividades susceptibles de degradar el ambiente (art. 19),
prohibi¢éndose las que lo hagan de manera irreparable, y permitiéndose las que lo
higan en forma no irreparable, previa autorizacion en la cual se podran imponer las
condiciones, limitaciones v restricciones que permitan su correccién (art. 21}. En
todo caso, dentro de las medidas que pueden adoptar las autoridades administrativas
frente a las consecuencias perjudiciales derivadas de actividades susceptibles de de-

6. Véase en Gaceta Oficial N° 30.418 de 4-6-74.

7. Véase Allan R. Brewer-Carias. “La intervencién del Estado en la actividad mercantil” en
Jornadas de Derecho Mercantil, Universidad Catélica Andrés Bello, Caracas 1978, pig. 534;
v en Fundamenios de la Administracién Piblica, Tomo I, Caracas 1980, pig. 348,

8. Véase en Gaceta Oficial N© 30.638 d¢ 5-3-7.

9. Véase en Gaceia Oficial N 30.950 de 26-7-76.

10. Véase en Gaceta Oficial N° 31,004 de 16-6-76.
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gradar ¢l ambiente, estdn las siguientes que implican limitaciones a la libertad eco-
némica, pues la restringen o establecen obligaciones: la clausura temporal o defini-
iiva de las fdbricas o establecimientos que con su actividad aiteren el ambiente,
degradéndolo o contaminindolo, ya sea directa o indircctamente; y la prohibicién
temporal o definitiva de la actividad origen de la contaminacién (art. 25).

C. E!l control de la localizacién industrial: el Registro' de Proyectos Indus-
triales

En esta materia, mediante el Decreto-Ley N¢ 365 de 27 de agosto de 1974 11, sc
estableci6, con cardcter general y obligatorio, que “todo proyecto para el estableci-
miento de nuevas industrias o ampliacién de las ya instaladas, asi como los proyectos
de parques y zonas industriales” debian ser registrados en el Registro de Proyectos
Industriales del Ministerio de Fomento (art. 1). Desde 1962, este registro tenfa sola-
mente como efectos el aprovechamiento de las ventajas de la politica crediticia y de
fomento dcl Estado, en ¢l sentido de que quien no registraba cl proyecto no podia
gozar de dichos beneficios '*. Esta normativa se repite en cl Decreto-Ley de 1974:
“El registro del proyccto serd requisito para gozar de los beneficios de politica in-
dustrial que pueda conceder el Ejecutivo Nacional en cada caso, como proteccidh
aduanera, asistencia técnica y crediticia, exoneracién de impuestos de importacién
a materias primas y otros insumos y de impuesto sobre la renta” (art. 6).

Sin embargo, la nucva regulacién de 1974 fue mucho mas lejos y no sélo con-
sagré el Registro de Proyectos Industriales como una condicién para gozar de los
beneficios de la politica de fomento del Estado, sino como un mecanismo de con-
trol. Los organismos municipales, en efecto, se establecié en el referido Decreto-Ley,
tienen prohibido otorgar el permiso de construccién correspondiente a instalaciones
industriales, si no se les presenta la constancia de registro sefialada (art. 7); y las
instalaciones industriales censtruidas sin el correspondiente registro previo “serdn de-
molidas o removidas y sus responsables sancionados con multa hasta de Bs. 100.000,00”
(art. 8).

En esta forma, el registro de proyectos industriales ha pasado a ser el instrumento
de mayor importancia de control industrial con que cuenta el Estado, ya que si bien
el Decreto-Ley no lo establece expresamente, no hay duda en que el Ministerio po-
dria negar el registro en los casos en que el proyecto industrial respectivo no esté
acorde con las politicas de desarrollo industrial, agro-industrial, urbano o de protec-
cién del ambiente definidas por el Estado en el Plan de la Nacién. Si éste, con sus
estrategias, politicas, programas y metas, en virtud del Dcereto N? 1454 de 9 de
marzo de 1976 '3, ¢s de obligatorio cumplimiento por parte de todos los organismos
de la Administracién Piblica, no hay duda de que el Ministerio de Fomento tendria
que negar cl Registro si el proyecto industrial no se adapta al Plan.

11. Véase en Gaceta Qficial N° 30.503 de 18-9-74,
12.  Véase Decreto N® 698 de 20-2-62 en Gaceta Oficial N9 26.787 de 24-2-62.
13. Vdéase en Gaceta Oficial N® 30,939 de 11-3-76.
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5 Los decretos sobre desconcentracion econdémica del sector piblico

Aparte de los dos Decretos-Leyes antes mencionados sobre desconcentracion
industrial, en la misma fecha 4 de junio de 1974, el Ejecutivo Nacional dictd
diversos decretos sobre desconcentracién econémica de las actividades del sector
pablico. Entre ellos, se destacan los siguientes:

1) EI Decreto N? 133 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de 1a Administracién Nacional Central y Descentralizada contratar los estudios dc
investigacién que requieran con las Universidades y Centros de Investigacién y
Educacién Superior que se encontrasen en la regién de que se tratase **.

2) El Decreto N? 136 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de la Administracién Pablica Nacional Central, Descentralizada y Estadal a con-
tratar con empresas publicas o privadas, localizadas en la regién respectiva, los
proyectos y la construccién de obras en el interior del pafs 1°.

3) El Decreto N¢ 137 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de la Administracién Piblica Nacional Central, Descentralizada y Estadal a efec-
tuar las adquisiciones de bienes en el comercio local y contratar los servicios que
requieran en la respectiva regién 6.

4) El Decreto N° 141 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de la Administracién Piblica Nacional Central y Descentralizada a publicar y radio-
difundir los avisos oficiales relativos a obras o actividades en una region o Estado,
en los medios de comunicacién de la region '

Ademiés el Ejecutivo Nacional, para promover la desconcentracién ccondmica
del sector publico, establecié la sede de diversos organismos piiblicos en cl interior
del pais: mediante Decreto-Ley N? 366, de 27-8-74 1%, se fij6 la sede del Banco dec
Desarrollo Agropecuario en la ciudad de Barquisimeto; mediante Decreto-Ley N¢
909, de 13-5-751, se fij6é la sede del Instituto de Crédito Agricola y Pecuario en
la ciudad de Barquisimeto; y mediante Decreto N? 910, de 13-5-75 20, se fij6 la
sede del Fondo Nacional del Café en San Cristébal y del Fondo Nacional del Cacao
en Cardipano.

Asimismo la Ley que creé la Corporacién de Desarrollo de la Pequenia ¥y
Mediana Industria, de 27-6-74 21, fij6 la sede del Instituto en la ciudad de Maracay.

II. EL REGIMEN SOBRE INSTALACION Y TRASLADO DE INDUSTRIAS
Y SU INCONSTITUCIONALIDAD

Como sefialamos, mediante el Decreto-Ley N¢ 135 de 4-6-74, reformado por
Decreto-Ley N¢ 713 de 21-5-75, ambos dictados con fundamento cn la Ley Orga-

14. Véase en Gaceta Oficial N 30416 de 5-6-74.
15. Véase en Gaceta Oficial N 30.416 de 5-6-74.
16. Véase en Gaceia Oficial N¢ 30.416 de 5-6-74.
17. Véase en Gacera Oficial N? 30416 de 5-6-74.
18. Véase en Gaceta Ofigial N? 1.686 Extraordinaria de 20-9-74.
19. Véase en Gaceta Oficial N9 1.748 Extraordinaria de 26-5-75.
20.- Véase en Gaceta Oficial N° 1,746 de 23-5-75.
21. Véase en Gaceta Oficial N¢ 30.434 de 27-6-74.
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nica que autorizé al Presidentc dec la Repiblica a dictar medidas extraordinarias
en materia ccondmica y financiera de 31-5-74, se cstablecieron dos restricciones de
enorme importancia a la libertad industrial: la prohibicién de instalacién de nucvas
industrias en el Area Metropolitana de Caracas y la posibilidad de que el Ejecutivo
Nacional decidiera el traslado de industrias fuera de’ dicha Area. 7

Aparte de las bondades de la politica de desconcentracién econémica que
motivé la publicacién de esos Decretos-Ley, los mismos no se ajustaron al orde-
namiento constitucional venezolano, pues no s6lo violaron los articulos 96 y 99 de
la Constitucién, al vulnerar la reserva legal en ellos prevista, sino que violentaron
las propias normas de la Ley Organica que autorizé al Presidente de la Republica
para dictar medidas extraordinarias en materia econémica y financiera de 1974,
El régimen de prohibicién de instalacién de nuevas industrias en la Capital y el
de traslado de industria, cstablecido en el Decreto-Ley N? 135 de 4-6-74, reformado
por ¢l Decreto-Ley N¢ 713 de 21-5-75 por tanto, es inconstitucional, como lo ana-
lizaremos a continuacién 22,

1. El Decreto-Ley N° 713 de 21-5-75 y la viclacién de la garantia
de la libertad econdémica

En efecto, el Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75 es un acto dc efectos generales
viciado de inconstitucionalidad, por violar ¢l articulo 96 de la Constitucion quc
consagra la garantia de la libertad ccondmica, es decir, el derecho de todos al libre
cjercicio de las actividades lucrativas de su preferencia “sin mdas limitaciones que
las previstas en esta Constitucién y las que establezcan las leyes por razones de
scguridad, de sanidas y otras de interés social”.

Al haber establecido dicho Decreto-Ley una limitacion al libre cjercicio de la
actividad ccondmica en el Area Metropolitana de Caracas y autorizar al Ejecutivo
Nacional para que pueda prohibir ¢l funcionamiento de una industria en una zona,
ordenando su traslado a otra, en forma compulsiva y forzosa, el Ejecutive Nacional
violé el articulo 96 de la Constitucion, vulnerando la reserva legal que establece
y usurpando funciones legislativas que sélo pueden ejercer las Camaras Legislativas
de acuerdo con las formalidades previstas en los articulos 162 y siguientes de la
Constitucién, pues en ningiin caso la Ley de Medidas Extraordinarias de 31-5-74
autoriza al! Presidente de la Republica, en modo alguno, ni siquiera en forma in-
directa, para poder establecer esas limitaciones a la libertad econémica por via de
Decreto-Ley.

A. El sentido de la garantia constitucional de la libertad econémica:
la reserva legal

En efecto, la consecuencia fundamental de la consagraciéon constitucional de la
libertad econdmica cn nuestro pais, ha sido el establecimiento de una reserva legal
a favor del Poder Legislativo, para su limitacidn,

22. En lo adelante haremos referencia exclusivamente al Decreto-Ley N¢ 713 de 21-5-75, susti-
tutivo del Decreto-Ley N? 135 de 4-6-74, pues es el que aln estd vigente, hasta que sea de-
clarado nulo por la Corte Suprema de Justicia como ya ha sido solicitado, o derogado por
¢l Congrese mediante Ley.
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Por tanto, como principio fundamental debe admitirsc que es competencia
exclusiva del Poder Legislativo la regulacion y limitacidn de todas las libertades
piblicas, y por tanto, de la libertad econdémica, correspondiendo al Poder Ejecutivo,
solamente, la potestad de reglamentar las leyes (art. 190, ord. 10}, que al efecto
dicten las Camaras Legislativas, conforme a lo establecido en el articulo 162 dc la
Constitucién, En el caso de la Constitucién venezolana, la remisién constantc que
hace ¢l articulado del texto fundamental destinado a consagrar las libertades piabli-
cas, a la ley como fuente de regulacién o limitacién, confirma esta rescrva legal
atribuida a las Camaras Legislativas,

En el campo de la libertad econdémica,: si nos atenemos al texto de la Cons-
titucién vigente de 1961, esta reserva legal es expresa: “Todos pueden dedicarse
libremente a la actividad lucrativa de su preferencia, sin inds limitaciones que las
previstas en esta Constitucién y las que establezcan las leyes por razoncs de seguri-
dad, de sanidad u otras -de interés social”.

Sin embargo.. ciertamente que esta reserva legal del Poder Legislative en ma-
teria de libertades puablicas, v en particular en el campo de la libertad econdmica,
tiene dos excepciones en el sistema constitucional venezolano actual

En primer lugar el Presidente de la Repiblica, en Consejo de Ministros, pucde
“dictar medidas extraordinarias en materia econémica o financiera cuando asi*’lo
requiera el interés piblico y haya sido autorizado para cllo por Ley cspecial” (art.
190, ord. 8°). En virtud de esta autorizacidon constitucional vy dc la habilitacién
lems]atwa por ley especial, el Presidente podria dictar Decretos con valor de Ley
(Decretos-Leyes) que podrian limitar y regular la libertad ccondmica, siempre que
sea autorizado expresamente para ello por la ley especial.

En segundo lugar, la competencia exclusiva del Poder Legislativo puede verse
compartida por el Poder Ejecutivo al restringirse o suspenderse las garantias cons-
titucionales y, en particular, Ta garantfa econémica, mediante Decreto (art. 190,
ord. 6?). En estos casos, la restriccion o suspensiéon de la garantia constitucional
ampliarfa la competencia del Poder Ejecutivo de manera que podria reglamentar
y limitar su ejercicio, en Ambitos que en condiciones normales corresponderian al
Poder Legislativo mediante leyes, a través de decretos con valor de ley *%. Por tanto,
la limitacién a la libertad ccondémica por via de excepcién sélo podria ser estable-
cida por decretos-ley emanados del Poder Ejecutivo en los términos mencionados.

B. Los decretos-ley limitativos de la libertad econémica
dictados con habilitacién legislativa

De acucrdo a lo sefialado, por tanto, dos son los tipos de decretos-leyes que
pucde dictar ¢l Poder Ejecutivo, durante un gobicrno de derecho, y que en efecto
ha dictado en Venezucla para regular la garantia ccondémica: en primer lugar, los
decretos-leves autorizados; y en segundo lugar, los decretos-leyes dictados en res-

23. Sobre los diversos Decretos-Ley véase Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Adminis-
tracion Priblica, Tome 1, Caracas 1980, pags 188 y sigts.; y sobre los Decretos-Leyes dic-
tados en suspensién de la garantia econdémica véase Allan R. Brewer Carins, Garantias Cons-
titucionales de los Derechos del Hombre, Caracas, 1976 y Evolucién del Régimen Legal de
la Economia 1939-1979, Valencia, 1980.
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triccion de la garantia econdmica. Nos interesa, a los efectos de estas notas, insistir
en el primero de estos tipos de decretos-leyes a cuya categoria pertenece el Decreto-
Ley N¢ 713 de 21-1-75.

a. La habilitacién legislativa

En efecto, entre las atribuciones del Presidente de la Repiblica esti la dc
“dictar medidas extraordinarias en materia econdmica o financiera cuando asi lo
requiera el interés publico y haya sido autorizado para ello por Ley especial”. (art.
190, ord. 8¢). Esta atribucién constitucional le permitc al Presidente dc la Repiiblica
dictar actos de contenido normativo y de fuerza igual a la.ley, en las materias para
las cuales haya sido autorizado expresamente por ley especial de cardcter legal
econémico o financicro. El contenido normativo de rango y valor legal de las me-
didas resulta de su cardcter extraordinario: no tendria sentido la autorizacién por
lcy especial si de lo que se tratase fuera de dictar actos de efectos gencrales de
caricter reglamentario, .que el Presidente puede realizar por atribuciones propias
y directas {art. 190, ord. 10?). . . - . . :

"~ Por otra parte, cstos decretos-leyes se dictan en virtud de poderes propios que
la Constitucién otorga al Presidente de la Republica y que se precisan en una ley
especial, que es una ley de autorizacién. Esta ley especial es una ley con. caracte-
risticas particulares: es una ley quc autoriza al Presidente de la Repiiblica para
dictar “medidas econdmicas y financicras”, por lo que ticne un solo destinatario:
€l Presidente de la Republica; y en si misma la ley especial no ticnc contenido
normativo: establece mds bien una situacién juridica individualizada quec habilita al
Presidente de la Repiiblica a dictar actos de contenido normativo de rango legal.

Por otra parte, la ley especial de autorizacién es la que debe precisar “las
medidas extraordinarias” que puede dictar el Presidente de la Repablica, y ello
en el marco dc dos limitaciones: una limitacidn constitucional: “medidas econdémi-
cas y financieras”; y, dentro de éstas, otra limitacién de caracter legal: las que
determine la ley especial de autorizacién. Por supuesto csto plantea dos problemas
de interpretacion que inciden, por una parte, en la delimitacidn de las materias
“ccondmicas y financieras” que pueden ser autorizadas en la ley; y por la otra,
en los decretos-leyes que el Presidente de ia Repiblica pueda dictar en ¢l campo
autorizado. '

b. La materia econdmica y financiera

En el primer supuesto, sin duda, queda a la apreciacidén del Icgislador ¢l alcance
dc lo ccondmico y financiero. Aqui se trata de un concepto juridico totalmente
imprceiso, en cuya precisién juega todo su papel la discrecionalidad del legislador.
Sin embargo, si bicn hay cierta discrecionalidad, ello no pucde conducir a la arbi-
trariedad, por lo que si el legislador ha apreciado que determinada materia es de
caracter econémico o financiero —aun cuando evidentemente no lo sca— y ha
autorizado al Presidente a dictar decretos-leyes en ese campo, se podria cuestionar
la apreciacién del legislador. Por tanto, en nuestro criterio, procederia el ejercicio
de un recurso de inconstitucionalidad para cuestionar el cardcter “econémico o fi-
nanciero” que el Congreso haya dado a una materia al incluirla en Ia ley habilitante.
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Este poder discrecional, como todo otro, estd sometido a control, sobre todo porque
la Constitucién nc deja a la total apreciacion del legislador Ia materia objeto de
la habilitacién, sino que la califica de “econdmica o financiera™. Distinto es el caso,
por cjemplo, de la atribucién que la Constitucién da al Congreso para reservar al
Estado determinados sectores econdmicos “por razones de conveniencia nacional”
(art. 97). En ecstos casos, por supuesto, ningin control puede ejercerse tendiente
a cuestionar la apreciacién del legislador de lo que debe entendersc por conveniencia

nacional.

c. E! contenido de la awlorizacion

Ahora bien, precisadas las materias economicas y financicras en la ley de auto-
rizacién, la scgunda limitacién impuesta al Presidente deriva del texto de la propia
ley especial y de la formulacién de la autorizacién. En algunos supuestos, la ley
ha contenido autorizaciones concretas, por ejemplo, en la Ley Organica que autorizé
al Presidente de la Repiblica para dictar medidas extraordinarias en materia
econémica y financiera de 31 de mayo de 1974, se autoriza al Presidente para
“modificar la Ley Orginica de la Hacienda Piblica Nacional en lo que s¢ refiere
a la unidad del tesoro a fin de que pueda destinarse anualmente a la creacion 'y
mantenimiento del Fondo de Inversiones de Venezuela, ¢l 50 por ciento de¢ los
ingresos fiscales obtenidos por concepto de impuesto de explotacién del petrdleo
y gas del impuesto sobre la renta sobre esos sectores.. . (art. 19, ord. 29), y en
cumplimiento de esta autorizacion, el Presidente por Decreto-Ley N¢ 150 de 11 de
junio de 1974 procedi6 a modificar el articulo 184 de la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional.

Pero en otros supuestos, las autorizaciones al Presidente contenidas en la ley
han sido bastante genéricas y ambiguas. Por ejemplo, la Ley Organica citada de
1974 autorizé al Presidente “para realizar las reformas necesarias en el sistema
financiero nacional y en el mercado de capitales a objeto de asegurar que la accidn
del Estado contribuya eficazmente a acelerar el desarrollo econdmico del pais, pro-
piciar la mejor distribucién de la riqueza, garantizar la estabilidad del sistema mo-
netario vy evitar las perturbaciones inflacionarias™ (art. 19, ord. 1°); y para “estimu-
lar 1a transformacion de la estructura de aquelles sectores de la produccién que
lo requieran, con la finalidad de hacerlos mis competitivos en el exterior, con es-
pecial atencién de los acuerdos de integracién suscritos por Venezuela, de favorecer
la politica de pleno empleo y de desconcentracién cconémica y de controlar las
presiones inflacionarias” (art. 1%, ord. 6°). Conforme a estas autorizaciones tan
genéricas e imprecisas, el Presidente de la Repliblica se dio a la tarea de dictar
cualquier tipc de normativa econémica y financiera que persiguiera las finalidades
establecidas en la Ley Orginica. Y en efecto, en base a la primera de las autoriza-
ciones sefialadas, el Presidente de la Republica, entre 1974 y 1975, por via de
decretos-leyes, dicté una nueva Ley del Banco Central de Venezuela; reformé par-
cialmente la Ley General de Bancos y Otros Institutos de Créditos; dicté una nueva
Ley del Mercado de Capitales; dicté una nueva Ley de Empresas de Seguros Y
Reaseguros; dicté una nueva Ley del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo;
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reformé parcialmente la Ley General de Asociaciones Cooperativas; dicté una nueva
Ley del Banco Industrial de Venezuela; reformé parcialmente la Ley del Banco de
los Trabajadores de Venezuela; reformd parcialmente la Ley del Banco de Desarro-
llo Agropecuario; dictd la nueva Ley del Instituto de Crédito Agricola y Pecuario;
transformé el Fondo Nacional del Café y del Cacao en dos Institutos Autdnomos
separados; dictd la nueva Ley del Instituto Nacicnal de la Vivienda; y reformd la
Ley de la Corporacidn de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria. En base
a las dos autorizaciones indicadas por otra parte, el Presidente, mediante Decreto-
Ley, durante esas mismas fechas, dictd un nuevo Estatuto de la Corporacién Ve-
nezolana de Fomento; y con base en la segunda de las autorizaciones sciialadas,
dicté las Normas para el Desarrollo de la Industria Naval, las Normas para el
Desarrolle de la Industria Aeronautica; las Normas para el Desarrollo de las In-
dustrias Militares; las Normas para el Desarrollo de la Industrian Automotriz; las
Normas para el Desarrollo de la Industria Nuclear; establecid el Registro de Pro-
yectos Industriales Obligatorio; y prohibié la instalacién de nuevas industrias en el
Area Metropolitana de Caracas, autorizando al Ejecutivo Nacional para ordenar
el traslado de las mismas.

Ahora bien, frente a una ley de autorizacidén como la de 1974 ¢s necesario
plantearse el problema del caricter que debe tener la ley de autorizacién prevista
en el articulo 190, ordinal 8° de la Constitucidn, Este texto atribuye al Presidente
la facultad de “dictar medidas extraordinarias... cuando... haya sido autorizado
para ello por ley especial”, de donde se deduce que no se trata de cualquier me-
dida, sino de aquellas medidas, disposiciones, actos o decisiones concretas previstas
cn la ley especial. Esta, en principio, no podria ni deberia establecer autorizaciones
“en blanco” sujetas a la sola interpretacion del Poder Ejecutivo. Por ello; no fue
adecuada la técnica seguida en la sancién de la Ley Orgéanica de 1974 que establecié
autorizaciones tan genéricas, imprecisas y ambiguas como las transcritas; y ello
porque originé la reforma de partes de leyes que nada tienen que ver con el ca-
racter “extraordinario” de las mismas, y en otros casos, dio origen a normas que,
a pesar de su bondad, dificilmente encuentran asidero en la autorizacidon genérica
dada. Tal es el caso, por ¢jemplo, de la prohibicion de la instalacién de nucvas
industrias cn el Area Metropolitana de Caracas y del traslado forzoso y compulsivo
de las mismas, reguladas en ¢l Decreto-Ley N® 135 de 4-6-74 reformado por cl
Decreto-Ley N2 713 de 21-1-75, que se dictaron de conformidad con lo establecido
en el ordinal 6° del articulo 1? de la Ley, y que ro tiene que ver con la autorizacién
contenida en dicho ordinal: “Estimular la transformacién de la estructura de aque-
llos sectores de la produccién que lo requieran, con la finalidad de hacerlos mis
competitivos en el exterior, con especial atencién de los acuerdos de integracidn
suscritos por Venezuela, de favorecer la politica de pleno empleo y de desconcen-
tracién econémica y de controlar las presiones inflacionarias”. En casos como este,
sin duda, debe plantearse la cuestién de inconstitucionalidad por haberse cxtralimi-
tado el Presidente de la Repiblica en relacidon a la autorizacién legal que le fue
conferida, y haber regulado materias reservadas al legislador, para lo cual no estaba
autorizado por el referido ordinal 6% del articulo 1?9 de la Ley de Medidas Extra-
ordinarias,
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C. La reserva legal prevista en el articulo 96 de la Constitucion
y su violacién por el Decreto-Ley N? 713

En efccto, el Decreto-Ley N¢ 713 establecié en su normativa dos limitaciones
a la libertad ccondmica que invaden la reserva legal consagrada en el articulo 96
de Ia Constitucién y configuran, por tanto, una usurpacién de funciones por parte
del Presidente de la Republica al no haber sido autorizado, ademds, para cllo, por
la Ley de Mcdidas ‘Extraordinarias de 1974, en el ordinal 6% de su articulo 1°9.

En cfecto, sin duda, el Decreto-Ley N° 713 es uno de los Cuerpos normativos
de mayor incidencia en el régimen de la economia que se haya dictado en Venezuela.
En él se establece, en efecto, por una parte una prohibicién legal directa a la instalacién
de nuevas industrias en ¢l Area Metropolitana de Caracas; y por la otra, la autofi-
zacién al Ejecutivo Nacional para decidir el traslado de industrias fuera del Area
Metropolitana de Caracas.

a. La prohibicion de la instalacion de nuevas industrias en el
Area Metropolitana de Caracas y zonas adyacentes

El Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75 en efecto, en primer lugar establece una
prohibicién general de instalacién de nuevas industrias en el Arca Metropolitana
de Caracas, la cual, sin embargo, tiene una excepcién importante en relacidn a la
pequefia y mediana industria.

a’. Ambito de la prohibicion

En efecto, el articulo 1° del Decreto-Ley establece directamente que “se prohibe
la instalacién de ruevas industrias” en el Area Metropolitana de Caracas, en las
zonas adyacentes a las carreteras que salen de Caracas y que se describen en el
tcxto y en la zona protectora de dicha 4rea. ’

b’. Excepcién a la prohibicién

Dec acuerdo con lo previsto en el articulo 2°, quedan exceptuadas de la prohibi-
cién general que establece el Decreto, “las pequefias y medianas industrias que
autorice el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias para el abastecimiento
o servicio regular de la poblacién”.

a”. Exigencia de una autorizacion

La posibilidad de instalar estas pequefas y medianas industrias, sin embargo,
estd sometida a la obtencién de una autorizacidon por parte del Ministerio de Fo-
mento el cual “fijard las mormas y requisitos necesarios” para obtenerla (art. 2).

Esta autorizacién se establece en el Decreto-Ley como una condicién previa
para la obtencién del permiso de construccién municipal de instalaciones industria-
les. El articulo 5 establece asi, que el solicitante de un permiso municipal de cons-
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iruccion deberd presentar al respectivo Concejo Municipal la autorizacién del Mi-
nisterio de Fomento, como condicién previa para la obtencién de diche permiso.

En este sentido, el Decreto-Ley establece una prevision general de colaboracién
entre Jos diversos organos del Estado a los efectos del cumplimiento de la prohibi-
.cién. Dispone asi el articulo 8% que las autoridades nacionales, cstadales y munici-
pales prestaran la <olaboracién requerida a los fines de asegurar ef mejor cumpli-
miento del Decreto,

b, Afectacion de las dreas industriales a la excepcion

El articulo 4° del Decreto-Ley establecid, ademis, una afectacion gencral del
uso de las dreas industriales previstas cn ¢l Arca Metropolitana de Caracas, a las
pequeitas y medianas industrias autorizadas. '

Asi, el Decreto-Ley establecié en su articulo 4%, que las zonas industriales
ubicadas en el drea definida en el articulo 19, que hubicran sido autorizadas con
anterioridad, sélo pueden ser destinadas a industrias pequefias y medianas. Por ello
¢l Decreto-Ley ordenaba que: “En los documecntos dc ventas de parcelas situadas
en las mencionadas zonas industriales debera hacerse declaracién expresa de las
limitaciones contenidas en el Decreto” (art. 4%).

¢’. Consecuencias de Ila prohibicion

De acuerdo al Decrelo-Ley, las edificaciones para industrias que se construyan
¢n contravencidén dec lo previsto en el mismo, seran demolidas y los responsables
de la obra serdn multados. Para la fijacién del monto de la multa s¢ tomard en
cuenta la gravedad de la falta y cstard comprendida entre los diez mil y cien miil
bolivarcs (art. 6).

Estas sanciones, tanto la demolicion como las multas, previd el Decreto-Ley
quc serdn impuestas por ¢l Ministerio de Fomento, por 6rganc del Director de
Industrias y serdn recurribles por ante el Ministro de Fomento dentro de los cinco
dias habiles siguientes a la respectiva notificacion mas el término de la distancia
(art. 7).

b. La posibilidad de ordenar el trasiado de industrias
fuera del Area Metropolitana de Caracas

La segunda normativa de importancia del Decreto-Ley N¢ 135 reformado por
Decreto Ley N® 713 de 21-1-75, ademas de la prohibicién directa de establecimien-
to de nuevas industrias en ¢l Area Metropolitana de Caracas, es la autorizacion
que el Decreto-Ley otorga al Ejecutivo Nacional de “decidir el traslado de las in-
dustrias que causen contaminacién del ambiente o aquellas que deban ser reubica-
das en razdén de la ordenacidn de 4reas que se cstablezca”. Es de destacar que esta
autorizacidon legal no sélo se refiere al traslado de las industrias que estén situadas
en ¢l Area Metropolitana de Caracas, sino que puede tratarse de traslado de in-
dustrias situadas en cualquier parte del territorio del pais.
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La decisién, en todo caso, que se configura como una orden administrativa
(obligacion de hacer), debe someterse a una serie de formalidades entre las cuales
se destaca la necesidad de que la adopte o tome ¢l Consejo de Ministros, e implica
no sélo un traslado forzose, sino la clausura o cierre de la industria que no haya
podido trasladarse.

Ninguna ley en Venezuela habia establecido una limitacién a la libertad econo-
mica regulada en el articulo 96 dc la Constitucién, de la naturaleza dc las previstas
en ¢l Decreto-Ley N¢ 713 de 21-1-75, y lo que cs mds grave, la Ley Orginica que
autorizé al Presidente de la Repiblica a dictar medidas extraordinarias en materia
econémica y financiera de 1974, no auiorizé al Presidente de la Reptblica para csta-
blecer esas limitaciones a la libertad econdmica, por lo que al haber dictado el De-
creto-Ley N? 713 de 21-1-75, el Presidente de la Repiblica regulé materias reservadas
al legislador, para lo cual no estaba autorizado por el referido ordinal 6¢ del articulo
19 de la Ley de Medidas Extraordinarias.

Por tanto, al haber establecido ¢} Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, en su conjunto,
unas limitaciones al ejercicio de la libertad econdémica que consisten en una prohibi-
cién (obligacién de no hacer) de instalar industrias en una porcién del “territorio
nacional; y en una autorizacion al Ejecutivo Nacional para establecer una orden (obli-
gacién de hacer) de traslado forzoso y compulsivo de industrias fuera de dicha drea,
el Decreto-Ley N? 713 ha invadido la esfera de la reserva legal, ha vulnerado el con-
tenido del articulo 96 de la Constitucién, y estd viciado de usurpacién de funciones.

2. El Decreto-Ley N® 713 de 21-5-75 y la violacién de la garantia
del Derecho de Propiedad

.

Pero el Decreto-Ley N@ 713 de 21-5-75 también es un acto de efectos generales
violatorio de Ia Constitucién, por vulnerar el articulo 99 del texto fundamental que -
consagra la garantia de la propiedad, la cual en virtud de su funcién social sélo
puede estar “sometida a las contribuciones, restricciones y obligaciones gue establezca
Ia ley con fines de utilidad publica o de interés social”. Ahora bien, al haber esta-
blecido dicho Decreto-Ley una restriccion y obligaciéon a la propiedad privada, al
autorizar al Presidente de Ia Repiblica el ordenar el cierre de una industria ¢ impo-
ner al propietario de la empresa la obligacién de soportar los costos y efectos de
contratos de trabajo, aun cuando la industria no esté en funcionamiento, ¢l Ejecu-
tivo Nacional ha violado el articulo 99 de la Constitucién, vulnerando la Reserva
Legal que establece y usurpando funciones legislativas que sélo pueden ejercer las
Camaras Legislativas de acuerdo con las formalidades previstas en los articulos 162
y siguientes de la Constitucién, pues en ningiin caso la Ley de Medidas Extraordi-
narias de 3-5-75 autorizé al Presidente de la Repiblica, en modo alguno, ni siquiera
en forma indirecta, para imponer restricciones y obligaciones a la propiedad privada
por via de Decreto-Ley.
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A. El sentido de la garantia constitucional de la propiedad:
la reserva legal

Al igual que lo que se indicé al comentar la libertad econémica y sus limitacio-
nes, la consecuencia fundamental de la consagracién constitucional del derecho de
propiedad privada, ha sido el establecimiento de una reserva legal a favor del Poder
Legislativo, para su restriccién o limitacién. La verdadera “garantia constitucional”
estd en que los derechos y libertades consagrados sblo pueden limitarse por ley for-
mal (art. 162 de la Constitucién) emanada de las Cémaras Legislativas >,

Por tanto, como principio fundamental debe admitirse qde es competencia ex-
clusiva del Poder Legislativo la regulacién de todas las libertades piblicas y, por
tanto, del derecho de propidad, correspondiendo al Poder Ejecutivo, solamente, la
potestad de reglamentar las leyes (art. 190, ord. 109) que al cfecto dicten las Ci-
maras Legislativas, conforme a lo establecido en el articulo 162 y siguientes de la
Constitucién. ' ,

En el campo del derecho de propiedad, la Constitucién de 1961 es expresa al
cstablecer la reserva legal: “En virtud de su funcién social la propiedad estard so-
metida a las contribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la Ley con
fines de utilidad pdblica o de interés general”.

Sin embargo, ciertamente que esta reserva legal del Poder Legislative en ma-
teria de libertades publicas y, en particular, en el campo del derecho de propiedad,
tiene dos excepciones en ¢l sistema constitucional venezolano actual, las cuales ya
se han analizado: el Presidente de la- Reptblica puede regular ¢l derecho de propie-
dad, con motivo de dictar medidas extraordinarias en matcria econémica y finan-
ciera autorizado para ello por ley especial (art. 190, ord. 89%); y podria, también,
regular el derecho de propiedad, en caso de restriccién o suspensién de la garantia
constitucional de este derecho (art. 190, ord. 69).

B. Los Decretos-Leyes limitativos de la garantia de la propiedad privada
dictados con habilitacién legislativa

De acuerde a lo mencionado, nos interesa destacar aqui una de las dos formas
conforme a las cuales, en un gobierno de derecho, el Presidente de la Repibtlica,
mediante Decreto-Ley, podria regular y limitar el dereche de propiedad: la realizada
mediante Decretos-leyes dictados en virtud de una autorizacién de las Cimaras Le-
gislativas mediante ley especial, categoria a la cual pertenece el Decreto-Ley N? 713
de 21-1-75.

En efecto, conforme a lo establecido en el articulo 190, Ord. 89, el Presidente
de la Republica puede dictar Decretos-Leyes en materia econdmica y financiera,
limitando entre otros el derecho de propiedad, siempre que haya sido autorizado
cxpresamente para ello, en la ley espcial correspondiente. Esta ley especial de auto-
rizacidn es precisamente, la que conforme a la prevision del articulo 190, Ord. 89,

24. Véase Allan R. Brewer-Carias, Garantias Constitucionales de los Derechos del Hombre, Ca-
racas 1976.
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debe precisar “las medidas extraordinarias™ que puede dictar el Presidente y ello en
el marco de dos limitaciones: una limitacién constitucional: “medidas econdmicas y
financieras”; y, dentro de éstas, otra limitacion legal: las que determine la Iey cspe-
cial de autorizacién.

Por tanto, ¢l derecho de propiedad sélo podria ser regulado y limitado excep-
cionalmente por Decreto-Ley emanado del Presidente de la Repiblica, cuando con
motivo de una medida econémica y financiera la ley especial autorice expresamente
al Presidente de la Republica para establecer csa limitacion o restriccidn u obliga-
ci6n a la propiedad privada. Ahora bien, el cierre de una empresa industrial deri-
vado dc una orden de traslado de la misma, por causar “contaminacién del ambien-
te” o por “la ordenacién de dreas que se establezcan” como dice el articulo 3% del
Decreto-Ley N® 713, no puede encuadrar ni dentro de lo que la Constitucién regula
como “medidas econdmicas y financicras® ni dentro de la autorizacion legal del
ordinal 69 del articulo 19 de la ley especial. En cfecto, basta la lectura de este “articulo
19, ordinal 6% de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, para constatar que el
cierre de industrias y la orden de traslado de las mismas, no tienen nada que ver con
la autorizacién contenida en dicho ordinal, anteriormente transcrito. En este caso,
por tanto, sin duda, también debe plantearse la cuestién dc inconstitucicnalidad por
haberse extralimitado el Presidente de¢ la Republica en relacién a la autorizacidn
legal que le fue conferida y haber regulado materias reservadas al legislador, para
lo cual no estaba autorizado por el referido ordinal 6° del articulo 12 de la Ley de
Medidas Extraordinarias,

C. La reserva legal prevista en el articulo 99 de la Constitucion y su
violacién por el Decreto-Ley N¢ 713

En efecto, el Decreto-Ley N? 713 establecié en su normativa una limitacidn a
la propiedad privada que vulnera la reserva legal consagrada en el articulo 99 de la
Constitucién,” y que configura, por tanto, una usurpacién de funciones-por parte
dei Presidente de la Repiblica al no haber sido autorizado, ademis, para ello, por
la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, en cl ordinal 62 de su articulo 19,

En efecto, en relaciéon a la prbpieda(j privada, “el articulo 39 del Decreto-Ley
N9 713 establece una restriccidn y obligacion a la propiedad privada que consiste
en la posibilidad que se otorga al Poder Ejecutivo Nacional, de decidir “el traslado
de industrias” sin prever una justa compensacién, configurdndose como una expro-
piacién de empresas sin indemnizacién y violando ¢l articulo 100 de la Constitucitn;
y de ordenar el cierre de una empresa, al cabo de un término “sin que por esta
circunstancia se interrumpa el contrato de trabajo”, con lo cual se impone a la
propiedad privada del capital de la empresa una carga que contraria, no sélo el ar-
ticulo 100 de la Constitucién, sino el articulo 87 del texto fundamental que garan-
tiza el “salario” sélo como retribucion del trabajo.

Ahora bien, ninguna ley habia cstablecido una restriccién, obligacién y limita-
cién al derecho de propiedad sobre empresas, regulado en el articulo 99 de la
Constitucién, de la naturaleza de las previstas en el Decreto-Ley N° 713 de 21-1-75,
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particularmente en su articulo 32, y lo que es més-grave, la Ley Orginica que
autorizé al Presidente de la Reptblica a dictar medidas extraordinarias en materia
cconémica y financiera de 1974, no autorizé al Presidente de la Reptblica para
-establecer esas restricciones, limitaciones y obligaciones a la propiedad privada, por
lo que al haber dictado el Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, el Presidente de Ia
Reptiblica regulé materias reservadas al legislador, para lo cual no estaba autorizado
por el referido ordinal 62 del articulo 1° de la Ley de Medidas Extraordinarias.

Por tanto, al haber establecido el Decreto-'Ley N¢ 713 de 21-1-75, en su ar-
ticulo -39, "unas limitaciones, restricciones y obligaciones a la propiedad.privada que
consisten en la autorizacién al' Presidente para dictar en Consejo de Ministros Ia
orden de traslado de la industria (obligacién de hacer), y la orden de cierre de
las ‘'mismas (obligacién de hacer), en forma forzosa y compulsiva, y sin que medie
indemnizacion alguna,” el Decreto-Ley N? 713 ha invadido la esfera de la reserva
legal, ha vulnerado el contenido del articulo 99 de la Constitucién, junto con los
articulos 87 y 100, y estd viciado de usurpacién de funciones.

3. E! Decreio-Ley N® 713 de 21-5-75 y la violacion del articulo 1° ordinal 6°
de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974

Pero ademds dc ser inconstitucional el Decreto-Ley N9 713 de 21-5-75, por
violacién de los articulos 96 y 99 de la Constitucion, el referido acto normativo
es ilegal y por supuesto, también, inconstitucional, por violacion del articulo 190
ordinal 8?) del texto fundamental, porque al dictar el Decreto-Ley N? 713 de 21-
5-75 el Presidente de la Repiiblica no respetd cl dmbito y marco de la autorizacién
legal prevista en el ordinal 6%) del articulo 12 de la ley que autoriza al Presidente
de la Repﬂblfca por dictar medidas extraordinarias en materias ccondmicas y fi-
nancicras de 31-5-74, y violé dicha autorizacién establecida en la ley especial.

A. Naturaleza del Decreto-Ley N° 713 de 21-1-75°

El Decreto N? 135 de 4-6-74 quc prohibe la instalacién de nuevas industrias
en zonas del Area Metropolitana de Caracas, fue dictado “de conformidad con lo
dispuesto ¢n el ordinal 62 del articulo 17 de la Ley Orginica que autoriza al Pre-
sidente de la“ Reptiblica para dictar medidas extraordinarias en materia econdmica
y fipanciera”, de fecha 31-5-74. La reforma parcial del referido Decreto N? 135,
establecida por Decreto N? 713 de 21-1-75, fue también dictada con base en el
mismo fundamento en la Ley de Medidas Extraordinarias.

Se trata, por tanto, de un tipico decreto con valor de Ley, o Decreto-Ley, de
los autorizados en cl articulo 190, ordinal 8% de la Constitucién, y que se dictan
por el Presidente de la Repiblica mediando una habilitacién legislativa a través
de una ley especial.
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B. El alcance de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974 en el campo
de la desconcentracion industrial: las medidas de fomento

La Ley de Medidas Extraordinarias de 31 de mayo de 1974, en efecto, autorizé
al Presidente de la Repiiblica de conformidad con el ordinal 8%) del articulo 190
de la Constitucién para, en Consejo de Ministros, y dentro del afo siguiente a la
publicacion de la misma, dictar diversas ‘“‘medidas ccondmicas y financieras” y
entre ellas la definida en el ordinal 6° del siguiente tenor:

“6?)  Estimuler la transformacién de la estructura de aquellos sectores
de la produccién que lo requieran, con la finalidad de hacerlos méas competi-
tivos en el exterior, con especial atencién a los acuerdos de integracién sus-
critos por Venezuela, de favorecer la politica de pleno empleo y de descon-
centracién ccondémica y de controlar las presiones inflacionarias”.

Se trata, como resulta evidente del significado de las palabras, de un ordinal
que autorizé al Presidente de la Repiblica a adoptar medidas de fomento, es decir,
de estimulo o promocién para adaptar las actividades particulares a los fines eco-
némicos que en ese texto se enumeraron. No parece neccsario’ insistir en sefialar
que dentro de las actividades del Estado que se clasifican, normalmente, desde el
punto de vista juridico, en actividades de policia, de fomento, de servicio publico
y de gestién econdmica, las actividades de fomento se caracterizan porque a través
de ellas, y sin que se utilicen medidas coactivas o autoritarias, el Estado logra
canalizar las iniciativas particulares hacia las metas u objetivos de desarrollo traza-
dos, a través de la utilizacién de mecanismos de estimulo, promocién, incentivacién
o favorecimiento, de la méas variada naturaleza y entre ellos, de caracter adminis-
trativo, crediticio, fiscal, tributario, monetario u otros.

‘Precisamente, una de las caracteristicas del sistema de planificacién indicativa
que existe en nuestro pais en relacién al sector privado, en que, mediante mecanis-
mos de fomento, el Estado logra que los particulares se adecuen al plan.

Ahora bien, dentro de este contexto, es indudable que cuando el legislador
dicté la Ley de Medidas Extraordinarias en el ordinal 6°) del articulo 19, lo que
hizo fue autorizar al Presidente para dictar medidas econdmicas y financieras, para
estimular 1a transformacién de la estructura de los sectores de la produccién que
requirieran de ese estimulo de transformacion.

Esas medidas, que sélo podian ser “econémicas o financieras” y no dc otra
naturaleza (administrativas, por ejemplo, o de limitacién a derechos constitucio-
nales), de acuerdo con la ley sélo debian dictarse por ¢l Presidente, con las siguien-
tes finalidades:

1. Para hacer esos sectores de la produccién mdis competitiva en el exterior,
con especial atencién de los acuerdos de integracién suscritos por Venezuela;

2. Para favorecer la politica de pleno empleo;

3. Para favorecer la politica de desconcentracién econdmica; y

4. Para controlar las presiones inflacionarias.

Por tanto, en materia de desconcentracién econdmica, ¢l mandato del ordinal 6°)
del articulo 19 de la Ley de Medidas Extraordinarias era claro: El Presidente de la
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.Repitblica quedaba autorizado para dictar medidas econémicas y financieras tendien-
tes a estimular la transformacion de la estructura de aquellos sectores de la produc-
cién que lo requieran, con la finalidad de favorecer la politica de desconcentracién:
Esto es lo que -dice la Ley, y a ello debia someterse el Presidente de la Republica al
dictar los Decretos-Leyes habilitados. '

En la Exposicién de Motivos de la Ley, por otra parte, se aclaraba cuales medi-
das se consideraba que estaban incluidas en el referido ordinal 67) del articulo 1° en
la siguiente forma:

“Las medidas previstas en el numeral 6‘?) comprenden, ademds de la adap-
tacién de los incentivos tributarios para que constituyan mecanismos pricticos de
" accién coyuntural, aquellas otras que como el ordenamiento de la produccién
industrial mediante la fusién de empresas, la creacién de polos de desarrolio y
de desconcentracién industrial, acrecienten el caricter competitivo de nuestra eco-
nomia y su capacidad exportadora. La Administracién puede y debe ejercer una
funcidn promotora del desarrollo econémico y secial, arbitrando ademas los con-
flictos entre los agentes econdmicos; auspiciar la iniciativa privada que contribuya
al desarrollo armonioso del pafs y contrarrestar la que lo perjudique. La Ley de
Registro de Proyectos y las leyes de Programacién Industrial que serdn dictadas
en uso de la autorizacion que se solicita dotarin al Ejecutivo de los mecanismos
que le permitan cumplir tal cometido™.

Conforme a esta motivacién del proyecto de ley, resultaba atn més clara la in-
tencién tanto del Ejecutivo-proyectista como del Legislador: autorizar al Presidente
de Ta Repiiblica para dictar medidas econdémicas y financieras de fomento, que impli-
caban incentivos, acciones promotoras y de incentivacién de la iniciativa privada y
de ordenamiento de la produccién industrial, sélo mediante la creacién de polos de
desarrollo y de polos de desconcentracion industrial; es decir, mediante el estableci-
miento de Ia infraestructura fisica y econémica, como tipica accién de fomento del
Estado. La Exposicién de Motivos termina anunciando dos leyes que debfan dictarse
mediantc Decreto-Ley en base a la ley especial: la Ley de Registro de Proyectos In-
dustriales v las leves de Programacién Industrial.

C. Los Decretos-Ley dictados en base al numeral 6°) de la Ley de
Medidas Extraordinarias

En base a la autorizacién legislativa, y con fundamento en el numeral 6?) de la
Ley de Medidas Extraordinarias se dictarcn verdaderas “disposiciones legales” con-
forme a la previsién del articulo 22 de La Ley Especial:

1. Decreto N° 134 de 4-6-74 mediante ¢l cual se establecié ¢l programa de
promocién de la desconcentracién industrial, la instalacién de industrias en areas re-
gionales v el establecimiento de zonas de localizacién industrial 2°.

25, Véase en Gaceta Oficial N® 30418 de 7-6-74,
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2. Deccreto N? 135 de 4-6-74 mediante ¢! cual se prohibié la instalacién de
nuevas industrias en el Area Mectropolitana de Caracas, y se previé la posibilidad del
traslado forzoso de industrias 2°.

3. Decreto N? 365 de 27-8-74 mediante el cual se creé el Registro de Proyec-
tos Industriales con caricter obligatorio para toda industria o ampliacién de las insta-
ladas, asi como para las zonas y parques industriales *7,

4. Decreto N? 384 de 3-9-74 mediante el cual se credé el Consejo para la Pla-
nificacién y Coordinacién de los organismos y entidades de Mercado Agricola <3,

5. Decreto N2 641 de 23-12-74 mediante el cual se dictaron las Normas para
el desarrollo de la Industria Naval 22,

6. Decreto N? 713 de 21-1-75 mediante el cual se reformé parcialmente el
Decreto 135 de 4-6-74 30,

7. Decreto N? 746 de [1-2-75 relativo a los contratos de importacidn de tec-
nologias y sobre patentes y marcas 31,

8. Decreto N® 764 de 18-2-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de la Industria Aeroniutica 32.

9. . Decreto N9 798 de 11-3-75 mediante el cual se dictd el Estatuto Organico
dé la Corporacién Venezolana de Fomento 33,

10. Decreto N9 877 de 22-4-75 mediante e! cual se dictaron Normas para el
empleo obligatorio de trabajadores 34,

~11. Decreto N¢ 881 de 29-4-75. mediante el cual se dicté la Ley de reforma
parcial de la Ley de Incentivo a la Exportacidn 3.

12.  Decreto N? 883 de 29-4-75 mediante el cual se dictaron las Normas pa-
ra el Desarrollo de las Industrias Militares 3¢.

13. Decreto N? 920 de 16-5-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de la Industria Automotriz 37.

14. Decreto N? 922 de 16-5-75 mediante el cual se dictdé la Ley de reforma
parcial de la Ley General de Asociaciones Cooperativas 8.

15. Decreto N? 925 de 16-5-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de ia Industria Nuclear 39,

16. Decreto N® 926 de 16-5-75 mediante el cual se reformd parcialmente el
Decreto N? 764 de 18-2-75 sobre Normas para et Desarrollo de la Industria Aero-
ndautica *°,

26. Véase en Gaceta Oficial N? 30.418 de 7-6-74.
27. Véase en Gaceta Oficial N9 30.503 de 18-9-74
28. Véase en Gaceta Oficial N9 30,503 de 18-9-74
29, Véase en Gaceta Oficial N® 30.600 de 17-1-75.
30, Véase en Gaceta Gficial N° 30.638 de 5-3-75.
31, Véase en Gaceta Qficial N? 30.623 de 15-2-75.
32. Véase en Gacera Oficial N° 30.644 de 12-3-75.
33, Véase en Gacera Oficial N® 30.668 de 14-4-75.
34. Véase en Gaceta Oficial N? 30.684 de 5-5-75.
35. Véase en Gaceta Qficial N9 1.747 Extraordinaria de 24-5-75
36. Véase en Gaceta Oficial N© 1,747 Extraordinaria de 24-5-75
37. Véase en Gaceta Oficial N9 1.747 Extraordinaria de 24-5-73
38. Véase en Gaceeta Oficial N° 1.750 Extraordinaria de 27-5-75.
39. Veéase en Gacera Oficial N? 1.751 Extraordinaria de 28-5-75.
40. Véase en Gaceta Oficial N? 1.751 Extraordinaria de 28-5-75.
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17. Decreto N? 927 de 16-5-75 mediante el cual se reformé parcialmente el
Decreto N? 641 de 23-12-74 sobre las normas para el desarrollo de la Industria
Naval #1.

Ahora bien, del estudio de cada uno de esos Decretos-Ley resulta que no todos
ellos responden a la orientacién del numeral 67 del articulo 1° de la Ley Especial, y
si bien contiencn regulacionces legales, ellas han invadido competencias legislativas de-
rivadas de la reserva legal, para cuya regulacién no fue autorizado el Presidente en
la Ley Especial.

Entre estos Decretos-Ley que se apartan de la autorizacién de [a Ley Especial
¢ invaden, como se ha visto, regulaciones sobre la libertad econémica y la propiedad
que son de la reserva legal, estd el Decreto-Ley N? 135 de 4-7-74 reformado parcial-
mente por Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75.

En efecto, resulta evidente del texto del articulo 19, ordinal 6°) de la Ley de
Medidas Extraordinarias, que el mismo no autoriza, en modo alguno, al Presidente de
la Repiiblica, para prohibir la instalacién de nuevas industrias en zona alguna del
pais; ni para regular y someter a autorizaciones previas las industrias que pueden
instalarse en determinadas areas del pais; ni para ordenar la demolicién de inmuebles;
ni para ordenar el traslado de industrias fuera de ciertas zonas del pais; ni para orde-
nar el cierre de industrias; ni para desnaturalizar las relaciones laborales, establecien-
do salarios sin trabajo. Por tanto, al dictarse el Decreto-Ley N® 713 de 21 de enero
de 1975, ¢l Presidente de la Repiiblica viold el contenido del articulo 19, ordinal 69)
de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, incurriendo asi en una ilegalidad por
violacién directa de esa ley, y en una inconstitucionalidad, por usurpacién de funcio-
nes, al violar el contenido del articulo 190, Ord. 8° de la Constitucién que lo autoriza
a dictar medidas extraordinarias, sélo en los términos consagrados en la ley especial
de autorizacién que dicten las Cdmaras Legislativas.

Como lo ha sefalado ¢l Profesor José Guillermo Andueza:

“El Presidentc de la Republica, al dictar las medidas extraordinarias en ma-
teria econdmica o financiera, debe sujetarse a lo dispuesto en la autorizacién del
Congreso. Si el Presidente de la Repdblica interpreta extensivamente la autoriza-
cién o se excede de los limites en que fue concedida, el decreto puede ser accio-
nado de nulidad por inconstitucionalidad. El Decreto, al violar los términos en
que fue concedida la autorizacién, incurre en el vicio de usurpacién de funcio-
nes. Si el decreto regula materias para las cuales ¢l Congreso no autorizd al Eje-
cutivo Nacional debe considerarse que éste ha invadido la esfera legislativa v,
por tanto, ha usurpado funciones™.

“El Decreto-Ley puede haberse dictado dentro del marco de la autorizacidn
pero el Ejecutivo Nacional pudo haberla utilizado con fines distintos a los que
se propuso el Congreso. En este caso existe abuso de poder por desviacion de las
finalidades perseguidas por la auiorizacién™ 42,

41. Véase en Gaceta Oficial N9 1,751 Extraordinaria de 28-5-75.
42, Véase en su trabajo “Decretos-Leyes™ en Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica
1970, Caracas 1971, pags, 312 y 313,
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Por tanto, ei Decreto-Ley N? 713 puede considerarse también como]ilegal por
vulneracién del artfculo 19, ordinal 62 de la Ley de Mcdidas Extraordinarias de 1974
antes citada, en virtud de que en ese texto no se autoriza ni siquiera indirectamente
al Presidente de la Repubiica para dictar el cuerpo de regulaciones industriales pre-
vistas en el Decreto N2 713; y asimismo, pucde considerarse como inconstitucional,
por violacién del articulo 190, ordinal 8% que exige del Presidente de la Republica
atenerse a lo dispuesto en la ley especial para dictar las medidas extraordinarias, Y
por usurpacién de funciones al no hacerlo.

HII. ASPECTOS ESPECIFICOS DEL REGIMEN DEL TRASLADO
DE INDUSTRIAS

Ahora bien, independic.ntcmentc de las anteriores consideraciones sobre la in-
constitucionalidad del régimen de traslado de industrias, mientras no sea declarado
nulo el Decreto-Ley N? 713 de 21 de encro de 1975 o no sea derogado por el Con-
greso, el mismo esta vigente. Por tanto, la ejecucidn concreta de CUalquiel: politica de
desconcentracién industrial y la orden de traslado de una industria en Caracas por el
Ejecutivo Nacional, debe someterse estrictamente a lo que prevé dicho Decreto-Ley.

En las lineas que siguen analizaremos en términos generales dicho régimen.

1. La decisién del traslado de industrias regulada en el
Decreto-Ley N° 713

Como se ha seiialado, el articulo 3% del Decreto-Ley N¢ 713 de 21-1-75 establece
lo siguiente:

Art. 3>—EI Ejecutivo Nacional podrd decidir en el traslado de las industrias
que causen contaminacién a aquellas que deban ser reubicadas cn razén de la
ordenacidn de dreas que se establezcan.

La deccisién se tomar4d en Consejo de Ministros fijindose el plazo para el
traslado y los incentivos que recibird la industria si se ubica en la regién que se
le determine. Los plazos sélo podran prorrogarse cuando ocurran circunstancias
excepcionales o no previstas. Si vencido el plazo no se ha realizado el traslado,
la industria serd cerrada hasta que éste se verifique, sin que por esta circunstan-
cia se interrumpa el contrato de trabajo con sus trabajadores.

Con base a este articulo, el Ejecutivo Nacional quedd autorizado, inconstitucio-
nal e ilegalmente como se ha visto, tanto para establecer obligaciones de hacer a los
particulares que realicen actividades industriales, que conllevan cl traslado forzoso de
sus industrias de una regién a otra; como para establecer obligaciones de hacer, me-
diante el cierre forzoso de establecimientos industriales.

Es convenicente analizar el contenido del articulo 3% del Decreto-Ley N9 713, para
determinar, con precisién, su alcance.
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A. Motivos para las drdenes de traslado

El articulo 3% del Decreto-Ley es preciso en cuanto a los motives que pueden
conducir al Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros a decidir el traslado
de una industria: Por una parte, esto procede cuando, *causen contaminacién del
ambiente”; y por la otra cuando las industrias-“deban ser reubicadas en razén de la
ordenacidn de 4ireas que se establezcan”.

B. Decisiones Administrativas previas a la orden de traslado

La decision del Consejo de Ministros, por tanto, estd sometida a otras decisioncs
administrativas previas. En virtud de que corresponden al Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables y al Ministerio de Sanidad y Asistencia So-
cial las competencias pdblicas en materia de conservacién y proteccidon ambiental que
prevén las leyes Orginica del Ambiente y de Sanidad Nacional antes de dictarse la
orden de traslado tendria que producirse, necesariamente, la decision de dichos Minis-
terios del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y de Sanidad y Asisten-
cia Social, declarando a la industria en cuestidn como contaminante del ambiente. No
puede ser ésta una decisidn que adopte el Ministerio de Fomento como lo pretende
establecer el Decreto N® 1.478 de 23-3-76 en su articulo 6?2, pues a partir de la Ley
Orgéanica del Ambiente de 16-6-76, csta competencia se atribuyé al Consejo Nacional
del Ambiente y a la Oficina Nacional del Ambiente, cuyas competencias, en virtud
de la Ley Orgénica de la Administraciéon Central de 1976 quedaron atribuidas al
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.

Por otra parte, la ordenacidn de areas territoriales urbanas corresponde, respec-
tivamente, a los Municipios (desarrollo urbano) y al mismo Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables (ordenacién del territorio), por lo que la
orden de traslado de industrias en estos casos, requeriria previamente de la aprobacién
de un plan de desarrollo urbano local, en caso de que la industria esté situada en zona
urbana, o de un plan de ordenamiento territorial si estd Ia industria fuera de las
dreas urbanas, quec establezcan la reordenacidn del drea en cuestion.

C. Requisitos formales de la decisidn

La orden de traslado de industrias la atribuye el Decreto-Ley a la cempetencia
del Presidente de la Repiiblica en Consejo de Ministros. El articulo 39 sefiala que
“la decisidn se tomard en Consejo de Minisiros”, lo que significa que la misma, por
cuanto afecta derechos ¢ intereses particulares, tiene que ser necesariamente objeto de
publicacién en la Gaceta Oficial de la Republica. Para ello, la decisidn tiene que adop-
tar, como es natural, la forma de Decreto del Presidente refrendado por todos los
Ministros y, como tal, debe publicarse en la Gaceta QOficial. Sélo si esta publicacién
se realiza puede la decisién comenzar a surtir efectos.
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4. Contenido de la decision”

De acuerdo al articulo 32 del Decreto-Ley, la decisién de traslado de industrias
por el Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros no puede reducirsc a la
orden de traslado pura y simple, sino que necesariamente debe contener tres elemen-
tos. En primer lugar, el plazo para el traslado, el cual sdlo puede prorrogarse cuando
ocurran circunstancias excepcionales o no previstas; en segundo lugar la determina-
cién de la regién en la cual puede ubicarse la industria o sc cstima conveniente que
se ubique; y en tercer lugar, los incentivos que recibira la ﬁndust_ria__si.sc ubica en la
region que sc le determine, l

E. Consecuencia de la decisién

La decisidn prevista de traslado de industrias, sin duda, es una limitacién muy
importante tanto a la libertad econémica como a la propiedad, y que sc¢ configura co-
mo una medida de cardcter obligatorio y forzoso por sus consccuencias. Como se ha
visto, estas medidas requerirfan de una Ley para podcr ser dictadas y no podia cl
Presidente de la Repiblica mediante Decreto-Ley establecerlas legalmente, pues no
tenia autorizacidn legislativa del Congreso para ello, como puede apreciarse de la
simple lectura del ordinal 6%) del articulo 39 de la Ley de Medidas Extraordinarias.

_En todo caso, conforme al Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, la consecuencia del
incumplimiento de Ia orden de traslado se precisa asi: Si vencido el plazo, dice el ar-
ticulo 3° del Decreto-Ley, y no se ha realizado el traslado, la industria serd cerrada
hasta que éste se verifique, sin que por csta circunstancia se interrumpa el contrato de
trabajo con sus trabajadores.

2. La aplicacién del Decreto-Ley N© 713 de 21-1-75 en la prdctica
administrativa

Ahora bien, en general, en los casos en los cuales se ha ordenado el traslado de
industrias en Caracas en los Gltimos afios puede decirse que no se ha dade cumpli-
miento a las exigencias del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, por varias razones.

A. La motivacién

En primer lugar, puede decirse que, en general, no se han motivado los actos que
ordenan el traslado contenido en oficios de la Dircccién de Promocién y Desconcen-
tracién Industrial del Ministerio de Fomento. Dichos oficios, en general, no se¢ han
fundamentado enr ninguno de los dos motivos que auterizarian al Ejecutivo Nacional
para ordenar el traslado de una empresa, fuera del Arca Metropolitana de Caracas.

Decbe insistirse en que el Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75, fundamento dc las
Srdenes de traslado, establece sélo dos posibilidades para que esas 6rdencs puedan dic-
tarse: o que la industria en concreto contamina el ambiente o que deba trasladarse
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por una ordenacién de dreas urbanas que ameritan su reubicacién. Para poder aducir
cstos motivos, cn todo caso, los mismos deben indicarse y probarse: no puede ser
la mera apreciacién de un funcionario la que pueda conducir a calificar que una industria
contamina el ambiente o requicre reubicacion. La Administracién, al contrario, tiene
que probar esos supuestos de hecho o de derecho, esos motivos, y exponerlos al par-
ticular. De lo contrario sc lesionaria el derecho a la defensa, como derecho consti-
tucional.

B. Las decisiones previas exigidas por el Decreto-Ley

Pero, ademds, los actos administrativos que han ordenado el traslado de industrias,
en general, han violado el articulo 3% del Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75, porque an-
tes de ordenarse ¢l traslado de las industrias, necesariamente tenian que dictarse deci-
sioncs de las autoridades competentes cn relacién a los motivos que podian provocar
la decisién de traslado. En efecto, como sc dijo, el articulo 32 establece que la orden
de traslado procede respecto de las ‘industrias que causen contaminacién del ambiente
o aqucllas que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién de dreas que se esta-
blezca”. Es decir, para ordenarse el traslado de una.industria, es necesario una deci-
sién administrativa previa que cstablezca que una industria, en concreto, contamina,
actualmente, el ambicnte, la cual sdlo puede dictarse por el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables y el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social,
0 que determine una ordenacién de dreas que se establezca, en concreto, y que deba
provocar el traslado, de una industria en concreto, lo cual solo puede ser establecido
legalmente por los Concejos Municipales, en el caso de 4dreas urbanas o por el propio
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.

) En general, nada de esto ha precedido las 6rdenes de trasiado de industrias en
Caracas, pucs no ha habido con caricter previo y formal, una decisién administrativa
concreta del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables o del
Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, que declare que la industria, en particular,
contamnina el ambiente y deba ser trasladada, o del Concejo Municipal del Distrito Fe-

deral que haya establecido un plan de desarrollo urbano que conlleve a la reubicacién
de la empresa.

C. Los requisitos de forma

Pero ademds, en general, los actos administrativos que han ordenado el traslado
de industrias no han cumplido con los requisitos formales que exige el mencionado
Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75. Ante todo, se exige una dccision del Presidente en
Conscjo de Ministros ya que el Consejo de Ministros por si solo no es un ente de-
cisor en la estructura del Estado Venezolano.

Ahora bien, ¢n general no ha habido acto, administrativo concreto del Presidente
en Consejo de Ministros, y por tanto, refrendado por toedos los Ministros, publicado
cn Gaceta Oficial que haya ordenado el traslado de alguna industria. Lo tdnico que
ha sido aprobado por el Presidente de la Repiiblica en Consejo de Ministros es el
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Decreto N9 1478 de 23-3-76, en el cual se dispone, en genérico, las fabricas que
deben ser trasladadas fuera del Area Metropolitana de Caracas. Sin embargo, esa
decisién no se ajusta a las exigencias del Decreto-Ley N¢ 713 de 21-1-75, que exige
una decisién concreta respecto de cada industria.

3. El fundamento de la decisién de traslado de industrias
en el Decreto N° 1478 de 23-3-76

Ahora bien, en ausencia de decisiones concretas del Presidente de ia Republica
en Consejo de Ministros, publicadas en Gaceta Oficial, que hayan ordenado el tras-
lado de industrias fuera del Area Metropolitana de Caracas, podria pensarse quc
las 6rdenes que se han adoptado se han hecho con fundamento en ¢l Deccreto N¢
1478 de 23-3-76. Sin embargo, ello no podria ser juridicamente posible, por las
siguientes razones:

A. El Decreto N° 1478 de 23-3-76 y su cardcter generdal

En cfecto, la decisién del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros,
relativa al traslado de una serie de industrias fuera del Area Metropolitana de
Caracas, que se adopté por Decreto N? 1478 de 23-3-76, en su articulo 6%, enumerd
una serie de industrias que debifan trasladarse fuera del Area Metropolitana dc
Caracas y su zona de influencia, entre las cuales se especificd genéricamente de-
terminadas industrias segin la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de
las Naciones Unidas. Este Decreto no sc configura como un acto administra-
tive individual y de efectos particulares referido a “una industria” en concreto
como exige el Decreto-Ley N°® 713 de 21-1-75.

En efecto, ante todo, ademas de la enumeracién de industrias que se establecen
como trasladables, el Decreto N? 1478 sefiala.que “también estaran sujetas a reubi-
cacién otras industrias que determine el Ministerio de Fomento, distintas a las enu-
meradas en el articulo anterior, oida la opinién de la Comisién de Desconcentracion
Industrial” (art. 79). Esta norma, evidentemente viola lo previsto en el articulo 3%
del Decreto-Ley N 713 de 21-1-75, que reserva al Presidente de la Repliblica en
Conscjo de Ministros, la adopcién de la decisién de traslado.

Por otra parte, el cardcter reglamentario del Decreto N? 1478 se deduce, por
ejemplo, del articulo 6° del Decreto, que en su primera parte establece que: “El
Ministerio de Fomento tomari en consideracién para el traslado de las industrias
del area definida en el articulo 1° del presente Decreto, ademds de la ordenacion
de las actividades en zonas que se establezcan, los siguientes elementos: a} Emana-
ciones gaseosas contaminantes (humo, polvo, material particulado); b) Niveles per-
misibles de ruido; ¢) Consumo de agua; d) Cantidad de sélidos que conticnen las
aguas residuales; e} Demanda bioquimica de oxigeno; f) Demanda quimica de oxi-
geno; g) Materias primas inflamables”.
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B. Condiciones de informacion para el traslado obligatorio

El articulo 8% del Decreto N¢ 1478 establecié que a los efectos del traslado
obligatorio de las industrias enumeradas, los interesados debian presentar ante el
Ministerio de Fomento dentro de un plazo de 30 dias contados a partir de la
publicacién del Decreto, toda una serie de informaciones sobre las industrias en
concreto. Quedaban exceptuadas de la obligacién, las empresas que para la fecha
de vigencia del Decreto ya habian presentado la informacién necesaria ante la Di-
reccidn General de Industrias del Ministerio de Fomento.

C. La decision sobre las condiciones de traslado

El Decreto N% 1478 de 23-3-76, en cuanto a las condiciones para la decisidon
de traslado, establecié la forma como debia ser adoptada la decisién en Consejo
de Ministros: en primer lugar, el Ministerio de Fomento debia aprobar los prégra-
mas y plazos para el traslado de industrias, previa consulta a la Comisién de Des-
concentracién Industrial; 'y en segundo lugar, luego de esa aprobacién debia elevar
los programas y plazos a consideraciéon del Consejo de Ministros “en los términos
establecidos en el articulo 3 del Decreto N* 713 de 21-1-75”, es decir, para su
decisién en Consejo de Ministros. Como se dijo, a los efectos de asegurar los dere-
chos particulares deberia estar revestida de la forma de Decreto del Presidente con
el refrendo de todos los Ministros, y publicada en Gaceta Oficial, y debe ser pre-
cisamente en ecsa decisidn que deben establecerse los plazos para el traslado; la
region hacia la cual debe efectuarse el traslado, y los incentivoes que recibird la
industria en concreto si se ubica en la regidén que se le determine.

D. La prevision indirecta y general de los incentivos

Por otra parte, ¢l Decreto N? 1478 de 23-3-76 no establecié los incentivos
concretos que deben conccderse a las industrias para el traslado. El Decreto N¢
1478 de 23-3-76, en realidad lo que consagra son las previsiones para la concesién
posterior de esos estimulos, en materia de financiamiento y de exoneraciones tribu-
tarias a las industrias, .

a. La prevision de estimulos financieros

En efecto, en materia de financiamicnto, el Decreto N? 1478 de 23-3-78 sc
limita a sefialar que “los organismos financicros del Estado establecerin, a través
de los mecanismos de decisién previstos en sus normas de organizacién y conforme
a las instrucciones que les impartan los Ministerios de Hacienda y Fomento, las
condiciones de interés y plazo para el financiamiento de los gastos inherentes al
traslado de las industrias que se reubiquen conforme a lo establecido en este De-
creto” (art. 10).
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Por tanto, no habiéndose dcterminado para cada caso los estimulos financieros
conforme al articulo 3¢ del Decrcto-Ley N¢ 713 de 21-1-75 ¢l Presidente de la
Repiblica en Consejo de Ministros debe establecerlos en una decisiéon formal de
traslado individualizada.

b. La prevision de estimulos tributarios

En efecto, en materia tributaria, el Decreto N 1478 de 23-3-76 establece que
el Ministerio de Hacienda, previo informe de la Direccién General Sectorial de In-
dustrias del Ministerio de Fomento, podrd exonerar total o parcialmente y por los
plazos que en cada caso se establezcan, del pago del Impuesto sobre la Renta, los
enriquecimientos netos obtenidos por aqucllas industrias gue se trasladen desde el
Area “A” hasta las areas “B” (marginal), “C” y “D” a que se refieren los articulos
19 y 2¢ del Decreto N¢ 1477 de fecha 23-3-76” (art. 11).

En este caso, también, resulta nccesaria una decisidén concreta del Presidente
en Consejo de Ministros, que precise los estimulos tributarios, cuyo marco general
prevé este Decreto, y que se¢ aplicarin en cada caso respecto a cada industria en
particular que deba trasladarse. Es de observar que la Resolucidén de los Ministerios
de Hacienda y Fomento N2 1093 y 5262, respectivamente, de 14-9-76, si bicn es-
tablece una escala de exoneraciones de Impuesto sobre fa Renta, con plazos especi-
ficos, ella se aplica a las nuevas industrias o a ampliacién de las existentes dentro
del marco del Decreto N? 1477 de 23-3-76, y no a los casos de traslado de industrias
regulados en el Decreto N° [477 de 23-3-76.

Por tanto, ¢l Decreto N® 1478 de 23-3-76 no podria, en ningdn caso, por si
solo, servir de fundamento para la orden de traslado de industrias.
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1. Planteamiento del problema

La Constitucién venezolana consagra una singular clasificacién de los contratos
quc no pucde menos que suscitar grandes perplejidades cn cualquicra que sc interro-
guc sobre la calificacidén aplicable a dichos efecios a un concreto contrato -celebrado
con una ecntidad pidblica o aun con una empresa privada en la que exista una par-
ticipacién decisiva de un cnte publico. Tal clasificacién resulta de los articulos 126
y 127 de la Constitucién, cuyos textos son los siguicntes:

Art. 126: Sin la aprobacién del Congreso no podra cclebrarse ningin contrato

de interés nacional, salvo los que fueren nccesarios para el normal desarrollo

de la administracién piblica o los que permita la ley. No podrd en ningin
caso proccderse al otorgamiento de nuevas concesiones de hidrocarburos ni de
otros recursos naturales que determine la ley, sin que las Camaras c¢n sesion
conjunta, debidamente informadas por el Ejecutivo Nacional de todas las cir-

“cunstancias pertincntes, lo autoricen, dentro de las condiciones que fijen y sin

que clio dispense del cumplimiento de las formalidades legales.

Tampoco podré celebrarse ningin contrato de interés publico nacional, estadal

o muynicipal con Estados o entidades oficiales cxtranjeros, ni con sociedades

no domiciliadas en Venezuecla, ni traspasarse a ecllos, sin la aprobacién del

Congreso.

La ley puede exigir determinadas condiciones de nacionalidad, domicilio o de

otro orden, o requerir especiales garantias, en los contratos de interés piiblico.

Art. 127. En los contratos de interés piiblico, si no fuerc improcedente de

acuerdo con la naturaleza de los mismos, se considerard incorporada, aun

cuando no estuviere expresa, una cldusula segiin la cual las dudas y contro-
versias que pucdan suscitarse sobre dichos contratos y que no llegaren a ser
resucltas amigablemente por las partes contratantes seridn decididas por los

Tribunales competentes de la Republica, en conformidad con sus leyes, sin que

por ningin motivo ni causa pucdan dar origen a reclamaciones extranjeras.
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Estos textos suscitan las siguientes interrogantes:

A. (Qué es lo que tipifica un “contrato de interés publico™?

B. (Es el “contrato de interés nacional” una mera especie de un género mis
comprensivo, que lo seria el “conurato de interés publico”, y donde cabrian al propio
tiempo el “contrato dc interés (publico) cstadal” y el “contrato de¢ interés (publico)
mugicipal”?

C. Las dos excepciones que a la necesidad de la intervencién legislativa se
hacen en el primer parrafo del articulo 126 (a saber: que cl contrato sea de los
“necesarios para ¢l normal desarrollo de la administracion” o que sea de “los que
permita la ley”), jse aplican sélo a los “contratos de interés (pdblico) nacional”
o rigen también respecto de los de “interés (piblico) estadal o municipal”?

Si se responde negativamente csta dltima pregunta, por estar contenidas las
excepciones en ¢l primer parrafo del articulo 126 que se contrae al supuesto del
“contrato de jnterés nacional” y mo reproducirselas en su segundo parrafo donde sc
traté adicionalmente de “contratos de interés (piblico) estadal” y de “contratos de
interés (piblico) municipal”, se nos suscita todavia esta nueva pregunia:

D. ¢FEl pérrafo segundo del articulo 126 quiere decir que s6lo cuando se trate
de contratos de interés publico nacional, estadal o municipal que se celebran “con
Estados o entidades oficiales extranjeros” o ‘con sociedades no domiciliadas ¢n
Venezuela” se hace inexcusable la intervencién legislativa? Esto es, que si el contrato
se celebra con personas naturales nacionales o extranjeras o con sociedades privadas
nacionales o aun extranjeras pero domiciliadas en el pais, no se requicre la inter-
vencién del Congreso a menos que se trate de un contrato de interés nacional quc
al propio tiempo no esté comprendido dentro de las dos excepciones indicadas
(“contratos necesarios para el mormal desarroilo de la administracién” o “contratos
de los permitidos por la ley”).

Si ello es asi, todavia cabria advertir que, con la misma logica, podria inferirse
que los contratos de interés plblico meramente “estadal” o “municipal” s6lo estarian
sometidos a la necesaria intervencién legislativa cuando se los cclebre “con Estados
o entidades oficiales extranjeros o con personas no demiciliadas en Venezuela™; por
lo que se hace comprensible que las dos aludidas excepciones del primer parrrafo
del articulo 126 les resultan totalmente inaplicables.

Pero ademis, cabria también suponer que cuando se trate de un contrato de
interés piblico nacional que deba celebrarse “con Estados o entidades ofictales ex-
tranjcros o con personas no domiciliadas en Venezuela” se hace indispensable la
aprobacidn del Congreso, aun si se tratase de algunos de los dos casos de cxcepeidn
aludidos en el primer parrafo del articulo 126, va- que tales excepciones sole se
aplican a los contratos de interés (pablico) nacional no comprendidos en el segundo
parrafo del articulo 126.

Aclarado esto quedaria por desentrafiar el sentido del Jltimo parrafo del ar-
ticulo 126, el cual no ofrece mayores dificultades de interpretacién si se lo entiende
e su literalidad, esto es: que el Congreso puede dictar todavia una ley exigiendo
para- los “contratos de interés publico” nuevas condiciones o requisitos no exigidos
por la Constitucidn, Sobra advertir que esta ley no ha sido dictada ain.
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E. Pcro queda adn por aclarar otra cuestion, que se relaciona ahora con Ia
interpretacién del articulo 127. De acuerdo con este texlo, imperativamente, por
voluntad de nuestra Carta Magna, la “clausula de inmunidad de jurisdiccién”, ila-
mada por algunos “cldusula Calvo”, debe considerarse inserta de pleno derecho, y
aun en sustitucion de cualesquiera clausuias discordantes puestas expresamente por
las partes, en cualquier contrato de ese género que la Constitucién califica como
“contrato de interés piiblico”. El referido texto hace todavia una excepeidn expresa
a esta pauta de integracién del contrato, a saber: aquellos casos de contratos dc
interés puablico cuya naturaleza especifica no admita tal forma de interpretacién
integradora de su contenido (“si no fuere improcedente de acuerdo con la natura-
leza de los mismos™). Ahora bien, ;jcudles son esos contratos de interés piablico que
por su naturaleza hacen improcedente la insercién de la aludida cldusula de inmu-
nidad de jurisdiccién?

La respuesta a esta seric de preguntas que hemos formulado no puede inten-
tarse sin una cuidadosa investigacién de los crigenes histéricos de los dos textos
constitucionales citados y sin un esfuerzo para concatenarlos entre si y con las
disposiciones andlogas de las Constituciones que precedieron a la vigente de 1961.
Es claro que no nos serad posible ignorar la opinién que al respecto del significado
de estos textos sc ha formado la jurisprudencia y doctrina nacionales, pero tampaco
nos estaria permitido prescindir totalmente de lo que hayan sido y continGan sicndo
las précticas o usos constantes de nuestros Poderes Piblicos, pues seria un grave
error de técmica interpretativa utilizar como argumento conctuyente para descnira-
flar el sentido dc unas normas constitucionales que tienen ya mds de un siglo de
cxistencia, una doctrina que no se compadezca con las pricticas reiteradas de nues-
tros Poderes Pablicos y que no resista al propio tiempo las criticas derivadas de Ia
utilizacién de métodos de interpretacién histdrica, sistemdtica y teleoldgica.

2. La posicion de la doctrina administrativista venezolana

Tanto el Dr. Eloy Lares Martinez *, como el Dr. Luis Henrique Farias Mata 2,

1. Cfr. “Manual de Derecho Administrativo™, 32 edicion, Caracas, N2 149, p. 268. Dice el doc-
tor Lares Martinez: “Los contratos que celebra la administracién se dividen en dos grandes
categorias: contratos de derecho comin y contratos administrativos (...) En los contratos
administratives se advierte ante todo la primacia del interés general, la necesidad de la con-
tinuidad del servicio piihlico: tales rasgos particulares de los contratos de esta categoria justi-
fican las prerrogativas reconocidas a la administracion en la ejecucidn de los mismos™. Y mis
adelante afiade (IN? 163, p. 295): “;Cudles son los contratos de interés nacional? La doctrina
y la jurisprudencia veneczolanas han entendido que los contratos de interés nacional son los
contratos administrativos celebrados por la administracién publica nacional. Del anilisis de
las distintas reglas contenidas en el citado articule 126 de la Constitucidn se desprende que
existe una expresién genérica —la de contratos de inmterés piiblico—, perfectamente asimilable
a la de contrato administrativo y expresiones especificas, que son: contrato de interés nacio-
nal, contrate de interés estadal y contrato de interés municipal. En efecto, ¢! interés piiblico
puede ser: nacional, esradal o municipal. Por lo tanto, los contratos de interés nacional for-
man parte de la categoria de los contratos administrativos”. El autor cita en su apoyo el Dic-
tamen de la Procuraduria General de la Repiblica emitido por él mismo el 8 de octubre de
1968 en su caricter de Procurador General de la Repiblica para tal fecha y con ocasién del
proceso de licitacién para construir una planta de laminados de la Siderdrgica del Orinoco, C.A.

2. *“La Tecoria de! Contrato Administrativo ¢n la Doctrina. Legislacion y Jurisprudencia Vene-
zolanas”, Caracas, 1968. En la pigina 18 sc lee: “la figuru del contrato administrativo es
consagrada por la Constitucién con ¢t nombre de contratos de «interés nacional» o de
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¢l Dr. Allan R. Brewer-Carias® y el Dr. Luis Britto Garcia* estdn conformes cn
que las expresiones “contrato de interés publico” y “contrato administrativo™ son

«interés publicos. Es ésta al menos la opinién doctrinal mayoritaria en nuestro pais, salvo
la discrepancia que en esle campo representa Pérez Luciani”.

Afade todavia Farias Mata (pdg. 20): “En nuestra opinidn, ¢l asunto deberia ser plan-
teado asi: 1) Cuando ¢l constituyente se reficre a contrates de interés piblico, estd tratando
de contratos administrativos, es decir, de aquellos en que, como veremos mds adelante, «<cl inte-
rés publico esti en cierta manera directamente implicados, como lo reconoce la mis moderna
doctrina. 2) Dentro de estos contratos de inierés piblico existen algunos de relevancia para
la vida nacional, o que la tienen para la comunidad estadal y, finalmente, aquellos que son
de interés para la vida local y municipal. Quedan pues icoricamente separados los conceptos
cinterés piblicos e «interés nacionals, aun cuando en la prdctica coinciden en muchos con-
venios, los cuales —en caso de coincidencia— son considerados como contratos de interés
piblico nacional (...) 3) Entre los contratos de interés nacional habrd que distinguir aque-
llos necesarios para el normal desarrollo de la Administracién y los permitidos por la Ley,
més aquellos que no sc encuentran ni en uno ni ¢n otro caso, y quc siguen la regla de ja
intervencién del Parlamento.

3. Cfr. “Las Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Vene-
zolana”, 1964, N 20, p. 48 y N° 122, p. 160. Mas claramente todavia en el trabajo titulado
“La Formacion de la Voluntad de la Administracién Piblica en los Contrates Administrati-
vos”, Rev. dc la Facnltad de Derecho de la U.C.V,, N? 28, marzo 1964, N¢ 21 y sigts. y
N2 59 y sigts. p. 107 y sigts. Cjr. también infra nota 5.

4. Britto Garcia, Luis: “Régimen Constitucional de los Contratos de Interés Piblico”, en
Revista Control Fiscal y Tecnificacién Administrativa, N® 50, afio 1968, p. 76 y sigts. Luego
dc senalar la sinonimia entre “contrato de interés piblico” y “contrato administrativo™, ca-
racteriza cste género de contrato (N 5, N¢ 90) como aquel en ¢l cuul la Administracidn,
actuando en sn caricter de tal, esto es, persiguiendo aquellas findlidades de orden piblico
que le corresponde cumplir, celebra con un terccro un pacto cuyo objeto tiende a dar satis-
faccién a una finalidad de interés piiblico. “Como consecuencia de la especial fndole de esta
categoria de contratos, los mismos se encuentran sometidos a un régimen de derecho piibtico
y las controversias que surjan en relacién a ellos se encuentiran sometidas a la jurisdiccién
administrativa”. :

Fuera del género “contratos de interés piblico” quedarian solo aquellos contratos de la
Administracién “que no afecten directa y necesariamente un interés piblico”, que él acepta
llamar con la doctring precedente “contratos de derecho privado™ y que caracteriza por el
hecho de que en ellos “el ente piblico se asimila a un particular, no emplea el poder piblico
de que se encuentra investido y pacta una convencién regida por normas de naturaleza civil,
que da lugar a relaciones de derecho privado”, Luego de sefialar que al respecto de esta dico-
tomia cntre contratos administrativos de la Administracién Publica y contratos privados de
la Administracién Piblica (sean nacional, estadal o municipal) su opinién coincide con la
de los doctores Lares Martinez y Brewer-Carias, advierte Britto Garcia que sc separa de
ellos en cuanto a la consideracién de que los contratos de derccho privado de la Administra-
cién Piblica no sean susceptibles de ser sometidos a la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva. “En efecto —escribe bajo el N® 62, p. 127—, si bien es indiscutible que el conocimiento
de las controversias surgidas de los contratos administrativos —o de interés publico— corres-
ponde a una jurisdiccidn especial, en cambio no nos parece cierto que los contratos de dere-
cho privado de la Administracién se encuentran excluidos de dicho régimen en nuestro pafs.
Tal situacién se da, en efecto, en otros derechos, en donde dicho sistema de doble jurisdic-
cién se encuentra establecido en mormas expresas. En el nuestro, en cambio, el fisco goza del
denominado «privilegio de jurisdiccién», es decir, de aquel conforme al cual todas las con-
troversias en las cuales se encuentra involucrado, deben ser necesariamente decididas por los
Tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa. No sc¢ puede interpretar de otra ma-
nera, en efecto, el numeral 28 del articulo 7% de la Ley Orginica de la Corte Federal (...).
A esle respecto, es claro que cuando se atribuye a dicho alto Tribunal el conocimiento de
«todas» las cuestiones que se suscilen «entre la Nacién y los particulares» a consecuencia de
los «contratos celebrados por ¢! Ejecutivo Nacionals, no se estd haciendo diferencia alguna
entre los contratos administrativos, o de interés publico, y los contratos de derecho privado
que celebre dicha rama del Poder Nacional”. Luego de extenderse a otras consideraciones
tendientes a comprobar que en ninglin caso podian sustraerse al conocimiento de la Corte
Suprema de Justicia las controversias que versaren sobre contratos privados de la Administra-
cién celebrados por el Ejecutivo Nacional, el autor agrega que también lo estarfan los recur-
sos interpuestos contra los contratos de interés piblico estadal y de los de interés piblico
municipal.
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sinénimas. S6lo quedaria, pues, fuera de este género ¢l contrato de derecho privado
celebrado por la Administracion Piblica.

Dentro de la categoria del “contrato administrativo”™ o de “interés piiblico”
estarfan incluidas a su vez tres espccies particulares, discernibles tan sblo por el
sujeto que lo- celebra: el contrato de interés piblico nacional (esto e¢s, celebrado
por el Poder Pablico Nacional), e! contrato de interés puablico estadal. (celebrado por
alguno de los Estados) y el contrato de interés piiblico municipal (celebrado por al-
guna de las Municipalidades).

Por consiguiente, la norma de! articulo 127 de la Constitucion deberia aplicarsc
a todo “contrato administrativo”. A su vez, ¢l articulo 126 ejusdem exigiria la in-
tervencidén del Congreso, salvo en los sefialados casos excepcionales de que se trate
de un ‘“contrato necesario para el normal desarrollo de la Administracién” o de un
“contfato expresamcnte excluido de tal intervencidn por una ley”.

La categoria dc contrato necesario para el normal desarrollo de la Administra-
cién Publica ha sido descrita por la doctrina administrativista venezolana en forma
muy ambigua, sin ningin rigor cientifico, de manera tal que lo que para alguno
puede estar comprendido dentro de la especie de los contratos que estin excluidos
del requisito de aprobacién del Congrese, para otro pudiera resultar un contrate
invilido o incficaz por no haberse cumplido tal requisito ®. '

5. El Dr. Lares Martinez lo caracteriza asi (op. cit., p. 296): “Son aquellos que tiencn por obje-
to la ejecucién de tareas propias de la administracién, sin que en modoe alguno aparezcan en
ellos caracteristicas extraordinarias. El doclor Angel Demetrio Aguerrevere estima que los
contratos normales son «todos los que puede celebrar la administracién para el cumplimicn-
to de los fines quc le son propios y en cl ejercicio de su actividad propias. Es practica admi-
tida generalmente que no estdn sujetos al requisito de la aprobacién legislativa, no obstante
su caricter de contratos de interés nacional, ni los de obras piblicas, ni los refaivos al trans-
porte de correspondencia. ni los contratos de suministros”.

Por su parte, el Dr. Brewer-Carias, en trabajo titulado “La formacién de la voluntad de
la Administracién Pdblica Nacional en los contratos administrativos™, ya citado, p. 107 y si-
guientes, divide los contratos administrativos que puede celebrar la Administracion Piablica
Nacional (o contratos de interéds nacional) en tres grupos: 19) Contratos administrativos ex-
cepcionales (es decir, “aquellos que requieren para su validez vy eficacia la intervencién del
6rgano legislativo’™), 29) Contratos administrativos cspeciales {“porque estin permitidos por
la Constitucién o la lcy al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros en lo que res-
pecta a su celebracién”) y 39) Contratos ordinarios (que “consisten generalmente en agquellos
contratos de estructura simplificada, o aquellos contratos de menor importancia por su natu-
leza o cuantia o aqucllos que sin revestir las caracteristicas anteriores son normales, ordina-
rios, en el desarrollo de la Administracién Piablica™). La caracterizacién de Brewer-Carias es
poco clara, pues al parecer enire los que Hama “contratos especiales” estin incluidos algunocs
de los ‘“necesarios para el normal desarrollo de la administracién™ junto a los “permitidos
por la ley”, en cuanto que estarian “permitidos por la Constitucién” a fuer de “normales”,
distinguidos de los demas de esta misma especic que incluye en la categoria de “contratos
administrativos ordinarios” sélo en que en estos contratos llamados “especiales” el Presidente
de la Repiiblica tendrfa el deber de obtener el dictamen favorable del Consejo de Ministros.

Farias Mata (op. cit., p. 49) critica la clasificacion de Brewer. Le parece una impropie-
dad Tamar ‘“‘excepcionales” a los contratos administrativos que requieren la aprobacién det
Congreso, cuando lo cierto es que cllos configurarian la regla general del Art. 127 de la
Constitucién; y por otra parte observa que, aunque no se opone a que se llame “ordinarios”
a los contratos ‘“‘necesarios para el normal desarrollo de la Administracién”, no encuentra
justificado que se afirme que alguna disposicion de la Constitucién los exime de requerir la
intervencién del Consejo de Ministros, siendo por el contrario lo cierto que ella resulta im-
puesta por el articulo 190, ordinales 15 y 22, de la Constitucién. Farias cita en igual sentido
la opinién de Lares Martinez (p. 49, nota 91 y p. 51, nota 92).

Por dltimo, Britto Garcia comienza por advertir que la categoria de contratos necesarios
para ¢l normal desarrollo de la Administracién, en cuanto categoria comprendida ¢n un gé-
nero como el de “contrato de interés piblico”, que ¢s mis amplio que el de “contrato de
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Tan s6lo hay una voz divergente en todo esto, la del Dr. Gonzalo Pérez Lu-
ciani. Su tesis ha sido esbozada en un trabajo publicado en el N? 2 de la Revista
de la Facultad de Derecho de la UCABS%, pero ha sido ampliamente desarrollada
en dos dictdimenes juridicos evacuados uno a solicitud de la compaiifa andnima Cen-
tro Simén Bolivar (30-4-73) y otro a solicitud del Instituto Venezolano de Petro-
quimica (26-11-76).

Para el Dr. Pérez Luciani es imposible identificar los conceptos de “contratos
de interés pablico” ¥ de “contrato de interés nacional” con el de “contrato admi-
nistrativo”, por la sencilla razén de que esta dltima categoria es una creacion juris-
prudencial peculiar del sistema francés desarrollada apenas a partir de 19037 v,

interés nacional”, debe aplicarse no s6lo a esta especie de contratos administrativos o de
interés publico, sino también a las especies formadas por los de “interés estadal”™ o “interés
municipal” (op. cit. N® 23, p. 100). A continuacidn expresa su inconformidad con las carac-
terizaciones hechas por Lares Martinez v por Brewer-Carias, para concluir (N? 24, p. 101)
asi: “En nuestro criterio, ¢l contrato ordinario se define en virtud de su objeto, el cual con-
forme a Ia mencién legal, debe ser tal que esté destinado a satisfacer los requerimientos
«del normal desarrollo de la Administracién Publicas. La especificacién que efectia el legis-
lador es voluntariamente falla de precisiones cuantitativas o porcentuales, ya que hubiera sido
empresa por una parie imprictica, y por otra parte, creadora de una excesiva rigidez para la
Administracién Pdblica que el legislador hubiera intertade enumerar o asignarle un deter-
minado monto a los requerimientos normales de funcionamiento de cada dependencia de ella.
Este nivel al cual el legislador denomina «necesario para el normal desarrollo» debe ser, por
lo tanto, apreciado en cada caso conforme a la gestién que ha venido desempefiando la de-
pendencia interesada y a varios principios légicos que a continuacién se exponen: En primer
lugar, dichos contratos no pueden tener por objeto la creacién de un servicio o de una rama
importante de la administracién (...). En segundo lugar, la normalidad de los requerimien-
tos de una dependencia administrativa que se encuentre cn funcionamiento, puede ser deter-
minada en base a dos notas, que serian, respectivamente, la normalidad en el procedimiento
v sistemas, v la normalidad en los gastos de servicio, ambas notas necesariamente referidas
a un periodo prudencial anterior a la celebracion del contrato destinado a satisfacer tales
requerimientos (...). Requerimientos normales del funcionamiente de una dependencia admi-
nistrativa, serian entonces aquellos que le permitirian, sin innovar cn sus procedimientos. sis-
temas y técnicas, vy sin alteracién notable de su nivel de gastos, lograr determinado resultado
en su gestién”. El autor concluye citando los ejemplos enunciados por Lares Martinez en el
parrafo con el que se inicia esta nota, y al respecto hace la siguiente glosa: “es claro que
determinados contratos de obra pitblica o adquisiciones de bienes, o determinados estudios
o reparaciones, por su particular importancia, por la cuantia a la cual ascienden, por la
manera en la cual afectan el interés de la comunidad, o por las modificaciones que implican
dentro del normal proceder de la administracién, no deberfan en forma alguna ser conside-
rades como enecesarios para el normal desarrollo de la Administracién Publicas, ¥ deberan
estar sujetos a la aprobacidon por parte del Poder Legislative™.

6. “El control jurisdiccional de la constitucionalidad de leyes no normativas aprobatorias de
contratos”, p. 208, bajo el N° 6, letra F, en la pégina 226 se lee: “Queremos mencionar que
nuestra Constitucién, en el articulo 126, habla de «contratos de interés nacionals, «contratos
de interés piblico nacional» y «contratos de interés publicos, pero a pesar de todas esas de-
nominaciones creemos que se refiere a un solo tipo especial de contratos, por su importancia,
por su magnitud econdémica, por sus consecuencias, ctc, pero que tales denominaciones no
tienen nada que ver con la clasificacién generalmente aceptada por la doctrina y, por nuestra
jurisprudencia de «contratos administrativoss. Son categorias que pueden coincidir, pero que
no necesariamente han de coincidir”.

7. Explica el Dr. Pérez Luciani que la nocién de “contrato administrativo™ ¢s simple conse-
cuencia de la distincién tipicamente francesa entre una jurisdiccidn judicial y una jurisdiccién
administraliva que establecié la Ley 16 del 24 de agosto de 1790 de la Asamblea Constitu-
yente francesa al impedir toda inmixién de los jueces en los actos de la Administracién Pi-
blica y a la posterior utilizacién, a partir del llamado Arrét Blanco dictada por el Tribunal
de Conflictos el 8 de febrero de 1873, de la idea de “servicio piblico” para caracterizar los
actos juridicos y actividades materiales de la Administracién en relacién a los cuales cstaba
excluida toda competencia de la jurisdiccién judicial; idea ésta que luego habria sido desa-
rrollada en la sentencia del Consejo de Estado de 6 de febrero de 1903 conocida como Arrés
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mas atin, sélo sistematizada desde la publicacién de la obra de Gaston Jéze, Prin-
cipes Géneraux de Droit Adminisiratif, entre los afos 1927 y 193438, lo que hace
que cn nuestra jurisprudencia y practicas administrativas no se utilice la denomina-
cién “contrato administrativo” hasta una reciente sentencia de nuestra Corte Federal
y de Casacién de 5 de febrero de 19447, en tanto que la nocién de “contrato de
interés nacional” habria aparecido en nuestro ordenamiento positivo ya desde la
Constitucién de 1864 y la de “contrato dc interés piiblico” desde 1893.

La doctrina del “contrato administrativo” es ciertamente fruto de una especu-
lacién intelectual de los autores franceses y, como tal, ajena a otros sistemas como

Terrier. Cjr. Consulta Centro Simén Bolivar, N° TV. 3. p. 77 a 80 y Consulta al TV.P.
N? 8, p. 29. El Dr. Lares Martinez, op. cif., N® 151. p. 272, concuerda expresamente en que
es sélo a partir de esta fecha (6 de febrero de 1903) cuando la doctrina francesa tiende 2
abandonar la teorfa de los actos de autoridad (sometidos a la jurisdiccién administrativa) v
actos de gestién (sometidos a la jurisdiccién judicial, grupo éste en el que se incluian todos
los coniratos celebrados por la Administracién). para ir introduciendo en su lugar “la dis-
{incién entre los dos tipos de contratos que celebra la Administracién™.

8. Para jlustrar esta conclusién suya, €l Dr. Pérez Luciani hace ‘en su Dictamen para el L.V.P,
p. 31, Ia siguiente cita: “Contratos administrativos y contratos de la Administracién —escribe
el autor belga Cambier, Cyr: «Droit Administratifs, Bruxelles, 1968, p. 272. Esta distin-
cién puesta en prictica por G. Jeze (Principes Géneraux de droit administratif, 3e. ed., t. T,
p. 298 ss.) ha llegado a ser cldsica. Los contratos de Ia Administracién no se caracterizan
sino porque entre las partes que se obligan, figura una autoridad administrativa; por lo de-
miés cilos no se diferencian de las convenciones privadas. En los contratos administrativos,
por el contrario, €1 poder piblico (la puissance publique) conserva sus prerrogativas”. Pérez
Luciani anota: “Adviértase que las publicaciones de Gaston Jéze sobre contratos administra-
tivos aparecieron en la Revue de Droit Public desde 1930 a 1936 y también fueron pubiicados
en tres volGmenes entre los afios 1927-1934, De modo que el planteamiento doctrinario de la
teoria de los contratos administrativos se efectud entre la tercera y cuarta década del presente
siglo™.

9. Cfr. Memoria de 1945, Tomo I, p. 283 y sigts. La aludida sentencia se apova en la obra de
Laferriere y tuvo como ponente al Dr. Pedro Arismendi Lairet. En su consulta para ¢l LV.P,
(pag. 21-23 y pdg. 42, nota 75) sefiala el Dr. Pérez Luciani que de las ocho primeras senten-
cias aludidas por Brewer-Carias como receptoras en nuestro pafs de la nocidén de contrato
administrativo (en trabajo publicado en ¢l N? 26 de la Revista de la Facultad de Derecho
de la U.C.V., septiembre de 1963, p. 127 y sigts., titulado “Los Contratos Administrativos en
la Jurisprudencia Administrativa Venezolana™) las dos primeras de 5 de mavo de 1937 (Me-
moria 1938, Tomo 1, pdg. 221) y de 9 de marzo dc 1939 (Memoria 1940, Tomo 1, p. 331)
no emplean en realidad el “término contrato administrativo™: que la primera se limita a cali-
ficar de acto administrative en forma de ley al acto de aprobacién de un contrato (asi gené-
ricamente mencionado) por el Congreso, y que la segunda apenas habla del “equilibrio finan-
ciera” establecido por una exoneracién concedida en un contrato celebrado por la Adminis-
tracién “pero sin atreverse a calificarlo de administrativo”. Es de agregar todavia que los po-
nentes de estos fallos fueron respectivamente el Dr. Carlos Sequera y el Dr. Pedro Arismendi
Lairet.

Comenta ademas el Dr. Pérez Luciani (nota 76 de la Consulta al 1.V.P.}, que en la se-
gunda sentencia de la Corte Suprema de Justicia que recoge la expresidn “contrato adminis-
trativo” con consciencia de lo que ello significa, esto es, la de 12 de noviembre de 1954 (Ga-
ceta Forense, N? 6, 22 Ftapa. Vol. 1, 1954, p. 185), esa misma que el Dr. Farias Mata (op.
cit. p. 12, nota 3) califica de magistral por coincidir anticipadamente con el famoso arrét
“&poux Bertin” del Consejo del Estado francés gue revaloriza la nocidén de servicio publico
frente a la de las cliusulas exorbitantes como nota distintiva del “contrato administrativo”,
“fue sélo en el acto de «informes» ante la Corte donde se plante6 la cuestién de si el con-
trato era administrativo o no, con sorpresa para algunos Magistrados de la Corte, quienes
antes de dictar sentencia comunicaron al autor {esto es, al Dr. Pérez Luciani), que por primera
vez ofan hablar de ral distincién con referencia a los contratos administrativos”. El ponente
de este fallo fue el Dr. Héctor Parra Maérquez.
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el anglosajén ¢, el alemin' o el italiano'*. No puedec negarse, sin embargo, quc

10. “No existe en Inglaterra —escribc Flamme, Maurice André: “Traité Théorique et Pratique
des Marchés Publics”, Bruxelles 1969, N2 53, p. 91— un derecho auténomo de los contratos
administrativos y las reglas ordinarias de la <common laws se aplican tanto a los contratos
de las colectividades piblicas como -a los de los particulares. Es asi como las reglas de la
responsabilidad contractual de derecho privado se aplican desde 1947 tanto a la Corona como
a las otras autoridades ptblicas, en virtud de la «Crown Proceeding Act», que ha suprimido
el procedimiento de la «petition of rights™.

Fl mismo autor agrega que, no cbstante, esta identificacion entre el régimen de los con-
tratos de derecho comin y el de Jos contratos que tienen ¢omo parte a la Administracién, “ha
sido necesario para las jurisdicciones tener en cuenta Ia particutar naturaleza del Estado con-
tratante. Pero, porque e! Juez inglés s¢ encontraba constrefiido a permaner en el cuadro de
las reglas de derecho privado, no ha podido utilizar esta nocién més dictil que se califica de
contrato administrativo. Teniendo que resolver sobre una obligacion de apariencia contractual,
no le ha quedado mas que la eleccién entre dos soluciones: o bien, si estimaba que la pri-
macia debia ser otorgada a los intereses privados, habia juzgado que la obligacién existente
entre ¢l particular vy la Administracién era de naturaleza contractual, derivada de un contrato
de derecho privado con todas las consecuencias que ello implica, o bien, si estimaba que el
interés general debia primar y que hacia falta precisamente evitar todas o ciertas consecuen-
cias del ligamen contractual, era constrefiido a sentenciar que, contrariamente a las aparien-
cias, no habfa contrato y liberaba radicalmente a la Administracién de toda obligacién™.

Algo anélogo podria decirse de los Estados Unidos de América, donde sepiin Flamme se
ha producido sin embargo una abundante literatura acerca de la proteccién del contraiante
que ha tratado con la Administracién. Con todo, concluye este autor {(N® 77, p. 116): “Lo
que es cierto es que la ensefianza de la jurisprudencia tradicional concernicnte a la aplicacién
del dereche privado a los «federal contracts> no refleja sino imperfectzamente la realidad, por-
que: a) Los reglamentos particulares que rigen cstos contratos se han hecho tan numerosos
que la «common law» no les es sino muy parcialmente aplicable; b) el derecho aplicable es
la «common law» propia de los «federal contracts> no que es nccesariamente la «common
law> de los Estados donde dichos contratos han sido concluidos o deben ser ejecutades: c)
los precios convenidos son sometidos a renegociation después de ejecutados... d) En fin,
dos clases.de recursos estdn expedidos a los particulares co-contratantes, de los cuales uno al
menos hace pensar en una jurisdicgién administrativa™.

11. Pérez Luciani, Diclamen para el LV.P., pig. 33, explica la situacién asi: “En Alemania
han predominado las teorias elaboradas por Otto Mayer desde comienzos de siglo. Las ideas
fundamentales de Mayer pueden resumirse asi: a) El contrato supone neccsariamente que las
partes que intervienen en su celebracién sean iguales. Esto es. las voluntades generadoras del
acuerdo deben tener ¢l mismo valor juridico. b) Es inconcbible que el Estado. con sus mani-
festaciones de autoridad v sus prerrogativas (imperitun) pueda colocarse en pie de igualdad con
los particulares, que se encuentran en una situacién de subordinacién. c¢) Algunas rclaciones
entre el Estado y los particulares que se han denominado «contratos». no son otra cosa que
actos administratives unilaterales a los cuales se adhiere por sumisidn el particular (las conce-
siones, designacién de funcionarios, etc.); d) Contratos de derecho piiblico pueden existir pero
solamente entre dos personas administrativas, sicmpre que €slas no sc encuentren ¢n relacion
de subordinacién una respecto de ia otra'.

A pesar de ellos. la evolucién mas reciente muestra una tendencia hacia la configuracién de
una cierta especie de contratos administrativos, si bien para caracterizarlos se utilizan criterios
diferentes a los franceses. Cfr. Flamme, op. cit. N? 33, p. 74, )

12. La doctrina italiana no ha receptado las teorias francesas sobre el contrato administrativo, ¥
por ello ocurre gue ni en el Novissimo Digesto ltaliano ni en la Enciclopedia del Diritto se
encuentre la voz “contrato administrativo”. Con todo, ella admite que “aun cuando el derecho
positivo prevé expresamente la forma contractual para la constitucién de relaciones que tienen
por objeto el desarrolio de la actividad piblica de la Administracién, no parece sostenible re-
cibir en la disciplina de estas relaciones, ni siquicra por analogia, la reglamentacion propia de
los contratos de derecho privado. Sc destacé, por tanto, que los elementos constitutivos de la
relacién ademas de diferenciarse en cuanic al objeto, constituido precisamente por una cosa
fuera del comercio (funcidén publica. servicio piblico, actividad a desplegarse sobre bienes de-
maniales), tienen la caracteristica de vna causa negocial dominada por el clemento del interés
ptblico, tanto como Administracién que tiene en mira cste interés de modo inmediato y directo
cuando pretende desarrollar una actividad piblica entrando en relaciones con otros sujetos,
como en relacién con estos uGltimos, pues, aun si ellos persiguen una finalidad individual de
naturaleza lucrativa, no pueden dejar de subordinar el contenido de la relacién de la cual for-
man parte a las exigencias propias de aquel interés”. Cfr. Gallo, Mario, voz “Contratto di
-Diritto Pubblico™, en Novissimo Digesto 1taliano, t. IV, p. 647.
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también- en estos sistemas se han presentado exigencias derivadas de la necesidad
de¢ tomar en cuenta la singular personalidad de ese coconmtratante que ¢s el Estado,
cspecialmente en ciertas circunstancias en que €l actia con la clara finalidad de
perseguir la obtencidn de fines piblicos particularmente relevantes, las cuales deter-
minan también que sc dé a los contratos de interés piblico un tratamiento diferente
del que se da a 'los actos unilaterales del Poder Plblico v a los contratos ordinarios.
Asi, en Bélgica, donde no existe la doble jurisdiccion —judicial y administrativa—
que determind en Francia la aparicién de ese espécimen peculiar del sistema juri-
dico francés que es el “contrato administrativo”, no ha podido menos que recono-

cerse que “‘si en principio el Coédigo Civil permanece siendo aplicable a ¢stos con-
tratos, lo es solamenic «a titulo d¢ derecho comin supletorios, viniendo a colmar
las lagunas de numerosas disposiciones especiales de las leyes administrativas y bajo
reserva de que las disposiciones de ese CAdigo no sean incompatibles con la natura-

leza de la accidn administrativa” 13,

Tal vez sea esta constatacién de la necesidad de ofrecer un régimen juridico
especial claramente configurado y ficilmente utilizable por nuestros operadores ju-
ridicos, lo que ha llevado entre nosotros a la recepcién de la nocién francesa de
“contrato administrativo” 4. De hecho, en el momento actual, tanto la jurispruden-
cia de nuestra Corte Suprema de Justicia '3, como la que resulta de los dictimenes
de los organismos administrativos ' y aun algunos textos legales'?, han adoptado

13, Cfr. Flamme, op. ¢it. N9® 35, p. 130, quien cita en tal sentido l!as referidas palabras de
André Buttembach en su obra “Manual de droit administratif”, 3? ed. 1959, N® 383 y a un
trabajo en policopia de André Mast titulado “Les contrats administratifs en droit comparé”.

14. En este sentido escribe Benito Sansod, “Aspectos Juridicos de la nacionalizacidn de la industria
del hierro en Venezuela”, Caracas, 1977, p. 23, que la posicién que se niega a aceptar la no-
ci6on dogmatica de un “‘contrato administrative” diferenciado de los deméis contratos que pueda
celebrar la Administracion Piblica -con base ‘a los criterios de la jurisprudencia del Consejo
de Estado francés “‘puede ser aceptable para aquellos ordenamientos juridicos que prevén una
amplia reglamentacién de los contratos celebrados por la Administracién Pudblica, mientras es
sabido que el derecho positivo venezolano es bastante parco al respecto, de ahi los esfuerzos
de 1a doctrina y de la jurisprudencia venezolanas de buscar una normacién de esa aclividad
recurriendo a principios generales creados por la doctrina y jurisprudencia de otros sistemas
(especialmente €l francés), lo cual presupone naturalmente la calificacién previa del contrato
como administrativo™.

15. Cjr. de Allan Randolph Brewer-Carias: “Los contratos administrativos en la jurisprudencia
venezolana”, en Revista de la Facultad de Derecho, N© 26, septiembre 1963, pae. 127 y sigts.
De esta coleccidn de sentencias de la Corte Suprma de Justicia entre 1937 y 1963 es de hacer
resaltar una fechada el 15 de marzo de 1962 (G.0. Extraordinaria N® 760, 22-3-1962) en la
cual pretenden apoyarse Lares Martincz (op. cit. p. 278), Farias Mata (op. cit. p. 20) y Britto
Garcia (op. cit. p. 89), para fundar la sinonimia entre “contratos de interés pihblico” y “con-
tratos administrativos”. Britto Garcia invoca también el fallo de Ia antigva Corte Federal de
12-11-54 en que se califica el contrato del caso como “contrato administrativo de interés na-
cional” y “contrato de innegable interés nacjonal”,

16. La utilizacién de la expresién “‘contrato administrativo” en los dictimenes de la Procura-
durin General de la Reptblica data de 1958. Ella se hace; sin embargo. frecuente a partic
de 1962. Cfr. compilaciones correspondientes a los afios 1962 (pags. 71, 89, 137, 138, 139),
1963 (pag. 89), 1964 (pig. 75 y 226), 1965 (pigs. 24 v 54). 1966 (pig. 66 y 77), 1967
(pég. 51 y 112), 1970 (pag. 103 y 110), 1971 (pig. 103 y 110), 1972 {pdg. 125) y 1977
(pig. 35 y 42). Es de observar que durante este periodo actdan como Procurador General
de la Republica el Dr. Eloy lares Martinez (1966-1969) y Luis Henrique Farfas Mata
(1969}, habiendo ademds actuado este ultimo anteriormente como abogado adscrito a ese
mismo Despacho. Estos dictdmencs recogen la doctrina del contrate administrativo tal como
ella va siendo perfeccionada por la doctrina francesa, de acuerdo con las pautas que hemos
visto que repiten en sus obras los citados doctores Lares Martinez, Farias Mata, Brewer-
Carias, etc.
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entre nosotros la tesis que agrupa los contratos que es susceptible dc celebrar la
Administracién Piblica en dos grandes categorias: una, constituida por simples
“contratos de derecho comin”, apreciables segin criterios andlogos a los que sc
emplean para juzgar de los contratos que ceclebran entre si los particulares; y otra,
conformada por los “contratos administrativos”, caracterizados estos Gltimos bien
por su vinculacién con la idea de “servicio publico™, bien por la incorporacién
a ellos de “cliusulas cxorbitantes del derecho comiin™ derivadas de la necesidad de
salvaguardar intereses publicos involucrados en el contrato en cuestion.

3. Necesidad de adherir la opinién del Dr. Pérez Luciani

Pero que se justifique la recepcién de la nocién de contrato administrativo, no
significa que también deba justificarse nccesariamente su identificacién con la de
“contrato de interés publico”. El doctor Pérez Luciani (Dictamen para el IVP, p.
43) al destacar las incongruencias de la recepcién por nuestra doctrina y jurispru-
dencia de la nocién francesa de “contrato administrativo”, sefialaba que nuestros
administrativistas, después de identificar con dicha nocién las de “contrato de inte-
rés piblico” y en particular la de “contrato de interés nacional” como especificacidn
de este dltimo, al percatarse de la paralizacién de la Administracién Pablica que
cllo produciria, si todos estos contratos debieran ser sometidos a la aprobacién del

Algo anilogo podriamos verificar en los “'Dictamenes de la Consultoria Juridica de la
Contraloria General de la Repiiblica” (Tomo II, p. 335; Tomo M, p. 51, 54 y 57, ¥
Tomeo IV, p. 243. 253). La Coniraloria. en cuyo personal de planta figura el Dr. Tuis
Britto Garcia, afirma explicitamente la sinonimia entre los términos “contralos de interés
piblico” y “contratos administrativos’,’ y en su dictamen CJ-156 dec 4-6-70 rebate la
posicién del TVP sostenida por el Dr. Gonzalo Pérez Luciani en su aludida opinién para
dicho Instituto y, por considerar ‘“@nica” en la doctrina y jurisprudencia nacionales esta
opini6n, la descarta sin mds explicaciones y ratifica el criterio de ese organismo asi: “El
criterio que tradicionalmente ha sostenido la Contraloria General de la Repiblica en lo
referente a los contratos de «interés piblicos o de «interés nacional> se fundamenta en
lineas generales, en la posicin que sobre la materia han adoptado nuestra mis alta juris-
prudencia. la Procuraduria General de la Republica, 1a Consultoria Juridica del Ministerio
de Justicia y la casi totalidad de nuestros administrativistas”.

Tal ha sido efectivamente el criterio sostenido también por la Consultoria Juridica del
Ministerio de Justicia. Cfr. al rtespecto Doctrina Administrativa - Dictdmenes de la Con-
sultoria Juridica del Ministerio de Justicia 1965-1966, pags. 54 a 78, Caracas 1967. En estos
dictimenes elaborados siendo Consultor Juridico ¢l Dr. J. A. Zambrano Velazco y Ascsores
de la Contraloria, entre otros, los doctores José Guillermo Andueza, Florencio Contreras
Q., Enrique Pérez Olivares y Allan Randolph Brewer-Carias, todos profesores de Derecho
Priblico en nuestra Universidad Central de Venezuela y Universidad Catdlica Andrés Bello,
se acoge la doctrina del “contrato administrativo” segiin los pardmetros franceses, Pero
ademds se acoge y repite la va aludida clasificacién de Brewer-Carias sobre los contratos
de interés publico nacional en coniratos “excepcionales”, “especiales” y “ordinarios” (Cfr.
nota 5).

17. La Seccién Tercera del Capitulo I de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la
Reptblica, de 20 de diciembre de 1965, alude a las atribuciones de cste organismo “‘en
materia de contratos administrativos” y contiene un solo articulo, ¢l articulo 3% que dice
literalmente: ‘“*Corresponde a la Procuraduriz General de la Reptblica redactar y suscribir,
cuando asi lo decida el Ejecutivo Nacional, los contratos de interés piiblico a que se re-
fierc el articulo - 190, ordinal 15 de la Constitucién".

En analogo sentido la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, promulgada el
30-7-76 cuyo articulo 42, ord, 15, dispone scr de la competencia de la Corte Suprema de
Justicia “conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con motivo de
la interpretacién, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resolucion de los contratos
administrativos en los cuales sea parte la Reptblica, los Estados o las Municipalidades™.
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‘Congreso, hacen csfuerzos por incluir en la categoria cxeepcional de “contratos
necesarios para el normal desarrollo de la Administracién Publica” o de “contratos
permitidos por la Iey” a la mayoria de los contratos que de hecho celebra la Ad-
ministracién Publica Nacional, a saber: los contratos de obras piblicas, de suminis-
tros, de transporte, de prestacién de servicios personales, etc. De esta manera la
-que debiera ser la cxcepcién de acuerdo con la letra del articulo 126 de la Consti-
tucién, sc transforma en la regla 18,

Si rindiéndonos a la evidencia de que los “contratos de interés piblico” tienen
cn nuestra historia una larga tradicién que opone esta especie particular de contratos
a otros susceptibles de tener también como sujeto a la Reptblica, a los Estados o a
las Municipalidades, en cuanto a las diferentes reglas de fondo que rigen la formacién
del consenso cntrc el particular y el érgano del Poder Piiblico que intervenga en ellos,
pero que no tiene necesariamente que ver con la mds rica y moderna temdtica que
justifica la difusién de la nocién de “‘contrato administrativo”™ y su oposicién a la
de “contrato de derecho comiin celebrado por la Administracién Piblica”, intentdra-
mos superar los excesos de doctrinarismo que inficcionan algunas de las opiniones
didécticas de nucstros juristas y de los dictimenes o fallos elaborados por ellos, tal
vez podriamos eliminar las incongruencias y absurdos que han llevado al doctor Pérez
Luciani a separarse con tanta vehemencia de la doctrina del “contrato administrativo™,
que €l mismo contribuyé a introducir en el sistema venezolano *°.

Dejando por ello a un lado la cuestién referente a si cuando el constituyente
habla del “contrato de interés piblico” en tiende aludir a un contrato que tiene las
notas del “‘contrato administrativo” francés (lo que evidentemente parece un anacro-
nismo), lo cierto es que, si se lccn desprejuiciadamente los textos constitucionales ve-
nezolanos desde 1864 hasta 1961, se¢ comprobard que ellos se limitan a expresar o
bien que todos los contratos de interés nacional que la Constitucién o las leyes per-
miten celebrar al Ejecutivo deben ser aprobados por el Congreso (Constituciones de
1864 a 1945); o bien que no sélo los de “interés nacional” sino también los de “interés
piiblico estadal o municipal” cuando se celebren con gobiernos o entidades oficiales
extranjeros o con personas no domiciliadas en el pais, requieren de dicha aprobacién
(art. 107, Const. de 1947; art. 48, Const. de 1953 y art. 126, Const. vigente); o bien

18. Obsérvese. que la excepcidn referente a los contratos “necesarios para ¢l normal desarrollo
de la administracién o los permitidos por la ley”, de que habla el articulo 126 de Ia Cons-
titucién vigente, sélo fuc jncorporada a ‘los textos constitucionales en 1947 (art. 162 ord.
8) respecto de los llamados ‘“contratos de interés nacional”. No podria pretenderse que
antes de esta fecha todos los ‘‘contratos administrativos” en el sentido francés estuvieran
sometidos a la aprobacién del Congreso. pues la vaga referencia que en csos textos an-
teriores se hacia a la aprobacion por el Congreso de los “contratos de interés nacional
autorizados por la Constitucién y las leyes”, no configuraba la otra cxcepcién que hoy
llama Brewer-Carias “‘contratos especiales”. sino que, por el contrario, la circunstancia de
deber estar “permitidos” tales contratos “por la Constitucién y las leyes™ era un requisito
auténomo y previo para la celebracién por el Ejecutivo del “conirato de intcrés nacional”
cuya aprobacién debia precisamente ser solicitada al Congreso.

19. Cfr. supra nota 9, acerca del comentario que se hiciera al Dr. Pérez Luciani por magistra-
dos de la Corte Suprema de Justicia en el momento de dictarse el fallo de 12 de noviembre
de 1954, primere en que se recoge en forma cierta entre nosotros la doctrina del “contrato
administrativo™. Es de advertir que la pretension de estarse ¢n el caso ¢n presencia de un
“contrato administrative” fue llevada a la Corle precisamente en los informes de los
abogados de l!a parte actora cn ese juicio, entre los cuales ademais del Dr. Pérez Luciani
s¢ encontraba ¢! autor de este comentario.
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que si ello ocurre de modo general existen algunos casos excepcionales en que cllo no
se requiere (ord. 89, art. 162, Const. de 1947 y art. 126, Const. vigente), o que, aun
si no se requiriese para su celebracién por hallarse en un caso de excepcion, se reque-
rird en cambio tal aprobacién para su traspaso a determinadas personas (art. 107,
Const. de 1947; art. 48, Const. de 1953 y art. 126, Const. vigente); o que la ley
podrd imponer determinados requisitos especiales en lo referente a tales contratos
(agregado del paragrafo final del art. 126 de la vigente Constitucién). Fuc asi como
desde 1893 sc agregd al texto que exigia la aprobacidén del Congreso para la cclebra-
cién de contratos de interés piblico, una prohibicion absoluta y expresa de “traspasar”
a Gobicrnos extranjeros tales contratos de “interés publico” celebrados por el Gobier-
no Nacional o por el de los Estados (art. 149, Const. de 1893); que en 1901 se aclard
que tal prohibicién concernia también a las Municipalidades o a cualquier otro Poder
Piiblico (art. 139), y lucgo en 1925 que ella se extendia a toda sociedad no domici-
liada en Venezuela. Esta Gltima disposicién fue todavia mds clarificada en 1947 (art.
107, Const. dc 1947 y art. 48, Const. 1953), en el sentido de¢ explicitarse que la pro-
hibicién no es tan s6lo de “traspasar”, sino también de “celebrar’ tales contratos con
dichas personas, si bien se la restringié al propio tiempo, pues se permitié infringir
la prohibicién con la aprobacién del Congreso en el caso de que el co-contratante fuera
una entidad oficial o semioficial extranjera con personeria juridica auténoma {art. 107
Const. de 1947; art. 48, Const. 1953 y art. 126, Const. vigente).

Una mejor comprobacién de lo que decimos vy de que la historia de los textos
constitucionales que hablan de “contrato dc interés publico™ no autoriza a identificar
este concepto con el de “contrato administrativo”, tal como fundadamente lo ensefia
el doctor Pérez. Luciani, nos aconseja hacer una pausa para confrontar en forma resu-
mida los cambios de redaccién que sucesivamente se ha venido dando a dichos textos
en la veintena de Constituciones que ha tenido el pais.

4. La historia de los articulos 126 y 127 de la Constitucion

A. Constituciones de 1830 a 1858

Se ha intentado rastrear los antecedentes de la nocién de contrato de interés pfi-
blico en la Constitucién de 1830, cuyo art. 87 reservaba al Congreso la facultad de
celebrar los contratos relativos a ciertas obras pablicas de gran envergadura. Esta
reserva perduré hasta 1864,

Los textos constitucionales decian asi:

Constitucién de 1830, art. 87: “Son atribuciones del Congreso: ... 16. Celebrar
contratos con ciudadanos o compafiias nacionales o extranjeras para la navegacién
de rios, apertura de caminos y otros objetos de utilidad general”.

C.'onstimcio’n de 1856, art. 38: “Sen atribuciones del Congreso: ... 17. Estable-
cer reglas para celebracién de contratos entre ¢l Estado y ciudadanos o compaiiias
nacionales para la navegacién de rios, apertura de caminos y otros objetos de utilidad
general”.
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Constitucién de 1838, arr. 46: “Son atribuciones del Congreso: ... 16. Promover
por leyes o contratos la navegacién y canalizacién de los rios, la apertura de caminos
y obras, con tal que scan de utilidad nacional”.

Hasta este momento la preocupacion parecia centrarse en el desarrollo del pais
y cn la necesidad de que ¢l Congreso fomentara la celebracién de los grandes con-
iratos que podian contribuir a ello.

B. Constituciones de 1864 a 1891

Es a partir de la Constitucién de 1864 cuando aparece por vez primera el térmi-
no “contrato de interés nacional” con un significado coincidente con ¢l de este térmi-
no en nucstra vigente Constitucién, asi:

Art. 72:  “El Presidente de la Unidn tienc las siguientes atribuciones:
8% Celebrar los contratos de interés nacional con arregle a las leyes y someterlos
a la Legislatura®,

Esta redaccion se repitié en el articulo 72, ordinal 89, de la Constitucién de 1874,
cn el articulo 66, ordinal 6%, de la Constitucién de 1881 y en el articulo 66, ordinal
6", de la Constitucion de 1891, con la dnica variante de que en estos dos tltimos
casos ¢l encabezamiento cambid ligeramente, para pasar a decir asi: “Son atribucio-
nes del Presidente de los Estados Unidos de Venezuela™,

En conexién con estas disposiciones que se contraian al Poder Ejecutivo, las
normas atinentes al Poder Legislativo venian redactadas, asi: el art. 43; ordinal 17
de la Constitucién de 1864 decia:

“La Legislatura nacional tiene las atribuciones siguientes: ... 17) Aprobar
o negar los contratos que sobre obras pitblicas nacionales haga el Presidente de
fa Unidn, sin cuyo requisito no se llevaran a efecto”.

Estc mismo texto se repite en el art. 43, ord. 7% de la Constitucién de 1874, el
art. 43, ord. 17 de la Constitucién de 1881 y el art. 43 ord. 17 de la Constitucién de
1891, con una variantc en la redaccién de estos ultimos dos textos derivada de Ia
creacion por Guzmdin Blanco del llamado Conscjo Federal (.. .haga el Presidente
con aprobacion del Consejo Federal...”).

Como se habra constatado por la lectura de los textos constitucionales citados,
los llamados “contratos de interés nacional” a que se aluden en las atribuciones del
Presidente de la Repiblica son los “contratos de obras piiblicas nacionales”. En efecto,
la Ley de 29 de scptiembre de 1883 (Recopilacién de Leyes y Decretos de los Estados
Unidos de Venezuela, Tomo VI, p. 273) no deja la menor duda al respecto, pues €n
su art. 19, dice: “Los contratos de interés pitblico que en receso de la Legislatura Na-
cional, celebre el Ejecutivo de conformidad con la atribucidn 6%, articulo 66 de la
Constitucion de la Repiblica (de 1881), ... serdn presentados a las Camaras Legis-
lativas en su préxima reunidn, para los efectos del niimero 17, articulo 43 de la misma
Constitucién’. )
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En tal disposicién legislativa hay que hacer resaltar todavia otro punto: ella uti-
liza la expresidn “contratos de interés piiblico” como sinénimo de “contrato de interés
nacional”. \ |

La preocupacién del constituyente parecia entonces referida a evitar el cohecho
o la malversasién de los fondos publicos por parte de los funcionarios que intervenian
en la celebracidn de tales contratos, como lo revela el articulo 2° de la citada Ley de
1883, que dice: “Luego que la Legislatura Nacional reciba los contratos que haya
celebrado el Ejecutivo, los examinard en si y en todas sus circunstancias para apro-
barlos o negarlos con arreglo a la Constitucion y a la presente Ley, imponiendo en
caso de desaprobacion, la responsabilidad a que pueda haber lugar, de conformidad
con los nimeros 29 (<infraccién de la Constitucién o de las leyes»), 32 («malversa-
cién de fondos pitblicos») y 5% (esoborno o cohecho en los negocios a su cargor),
articulo 75 del Pacto Fundamental”.

Un ‘antecedente de esta Ley [ue el Decreto del 24-3-58 del General Julidn Castro,
que a la caida de los Monagas mandé a examinar y rescindir “los contratos perjudi-
ciales a la Nacién” (Recopilacion de Leyes, Tomo VI, p. 272).

Es de observar que en la reforma constitucional de 1893 el citado articulo 72,
ordinal 8¢ de la Constitucién de 1864 fue concebido asi: Arr. 78. “Ademas de las
anteriores atribuciones, el Presidente de la Repiblica, previo el voto deliberativo del
Consejo de Gobierno (érgano sustituto del Consejo Federal de Guzmin Blanco).
podra ejercer las siguientes: ... 3a. — Celebrar los contratos de interés nacional
con arreglo a las leyes y someterlos al Congreso para su aprobacién o improbacion,
sin cuyo requisito no podran ponerse en ejecucion”. A su vez, el citado articulo 43,
ord. 17 de la Constitucién de 1864 fue redactado asi: :“El Congreso de los Estados
Unidos de Venezuela tiene las atribuciones siguientes: ... 16. Aprobar o negar los
contratos de interés nacional que celebrare el Presidente de la Unién, los cuales no
podrin llevarse a efecto sin su aprobacién”,

De esta manera queda definitivamente comprobado que, como ya lo hemos hecho
notar, los contratos que el Congreso debia aprobar eran los “contratos de interés
nacional”, llamados “contratos de obras piblicas nacionales” en los textos constitu-
cionales de 1864, 1874, 1881 y 1891. )

C. Constituciones posteriores a 1893

Las dos citadas disposiciones de la Constitucién de 1893 corresponden respecti-
vamente a los articulos 39, ord. 23, de la Constitucién de 1901 y 80 ord. 16, de la de
1904 y a los articulos 54, ord. 17, de la Constitucién de 1901 y articulo 52, ord. 13,
de la de 1904. Con referencia a esta Constitucién de 1904, dice todavia la Ley de 14
de agosto de 1905, en su articulo 1°: “Los contratos de interés nacional que celebrare
el Ejecutivo Federal en uso de la atribucion 16, articulo 80 de la Constitucion de la
Repiiblica, serdn ejecutables desde que sean suscritos por el Ejecutivo Federal y den-
tro de! término sefialado para su ejecucidn. Dichos contratos deberdn ‘ser presentados
a las Cdmaras Legislativas para los efecios de la atribucién 13, articulo 52 de la mis-

ma Constitucion.
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La Constitucién de 1893 incorpord, sin embargo, un nuevo texto que no existia
ni e¢n la Constitucion de 1864 ni en ninguna de las subsiguientes, y que reza asi:

Art. 149: Ningln contrato de interés pitblico celebrado por el Gobierno Na-
cional o por el de los Estados podrd ser traspasado, en todo ni en parte, a Go-
bierno extranjero. En todo contrato de interés pablico se cstablecerd la clausula
de que “las dudas y controversias quc puedan suscitarse sobre su inteligencia y
ejecucidon serdan decididas por los Tribunales venezolanos y conforme a las leyes
de la Repiblica, sin que puedan tales contratos ser, en ningin caso, motivo de
reclamaciones internacionales”.

Desde entonces ha venido figurando en nuestras Constituciones (y ya no s6lo en

una ley, como en la antes citada de 29 de scptiembre de 1883) la expresion “‘contra-
tos de interés piiblico” al lado de la de “contrato de interés nacional”, con la peculia-
ridad de que la primera se aplicé no sélo a los cclebrados por ¢l Gobierno Nacional,
sino tambiépr a los celebrados por los Estados. ’

La historia a partir de entonces es asi:

El articulo correspondiente al art. 72, ord. 8 de la Constitucién de 1864 (relativo
a la atribucién del Poder Ejecutivo en cuanto a los contratos de interés nacional) fue
el 81, ord. 1°, de la Constituciéon de 1909; el 34, ord. 19, del Estatuto Provisorio de
1914; ci 79, ord. 20, de la Constitucién de 1914; el 79, ord. 20, de la de 1922; cl 100,
ord. 21, de 1a de 1925; ¢i 100, ord. 21, de 1a de 1928; el 100, ord. 21, de la de 1929;
el 100, ord. 21, de la de 1931, y el 100, ord. 21, de la de 1936, y art. 104, ord. 21, de
la de 1945. Es de observar, sin embargo, que si desde 1893 la redaccién fue casi la
misma en las sucesivas Constituciones de 1901, 1904, 1909, 1914 v 1922, desde 1925
pasd a ser formulada asi: “Son atribuciones del Presidente de¢ los Estados Unidos de
Venezuela . ... Celebrar, por érgano del Ministro o Ministros a quienes compela ¥
con aprobacion del Consejo de Ministros, los contratos de interés nacional permitidos
por esta Constitucidn, y las leyes y someterlos al Congreso”.

Ei articulo correspondiente al 43, ord. 17, de la Constitucion de 1864 (relativo
a la atribucién del Poder Legislativo en cuanto a ecsie géncro de contratos que desde
1893 llama ya “contratos de interés nacional” y no “‘contratos sobrc obras piblicas
nacionales”} fue el 57, ord. 14, de la Constitucidn de 1909; 58, ord. 10, de la de
1914; art. 58, ord. 10, de la de 1922; art. 78, ord. 62, de la de 1925; art. 78, ord. 69,
de la de 1929; art. 78, ord. 6%, de la de 1931, y art. 78, ord. 69 de la de 1936, v ar-
ticulo 78, ord. 6% de la de 1943.

Pcro si el “contrato de interés nacional” se nos muestra desde 1893 hasta nues-
tros dias como una especie del género “‘contrato de interés piblico”, cuya peculiaridad
especifica consistiria en referirse al interés publico de la Nacidn por el cual estin obli-
gados a velar ¢l Congreso v el Presidente de la Republica, en cambio el contenido
mismo del concepto “interés nacional” ha venido variando a lo largo de este periodo.

Asf, mientras la redaccién del texto constitucional atinente a la atribucién del
Poder Legislativo en referencia con estos contratos de interés macional habia venido
siendo la misma que ya vimos desde 1893 hasta 1909, desde la reforma de 1914 dicho
texto se reformuld asi: .
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“La Céamara de Diputados y la del Senado, funcionando como cuerpos -
colegisladores tienen las siguientes atribuciones: ...
10. Aprobar o negar:
a) Los titulos y concesiones de minas, y lus enajenaciones de tierras bal-
dias y de cualesquiera bienes inmuebles de la Nacion.
b) Las concesiones para construir vias de ‘comunicacion.
¢) Los demds contratos de interés nacional autorizados por esta Constitu-
cién y las leyes, que celebre o prorrogue el Ejecutivo Federal.
Sin la aprobacién del Congreso no serdn validos ni podrdn ponerse en
ejecucién los actos a que se refiere este nimero”.
Esta redaccion (conservada en la reforma de 1922) fuc cambiada cn 1925,
permaneciendo inalterada hasta- 1945 (salvo el agregado de Ila palabra ‘“coloniza-
cién” después de “inmigracién” en la reforma de 1936), asi:

La Cdmara de Diputados y la del Senado, funcionando como cuerpos
colegisladores, tienen las siguicntes atribuciones:

6%, Aprobar o negar los contratos para la consiruccion de vias [érreas,
cables aéreos de traccion, establecimiento de comunicaciones telegrdficas o in-
aldmbricas, inmigracién y los demds de interés nacional, autorizados por esta
Constitucién o las leyes, que celebre el Ejecutivo Federal.

No estdn sujetos a la aprobacién del Congreso las concesiones mineras ni
los titulos de tierras baldias que se otorguen conforine a las respectivas leyes.

- Durante este largo periodo, el texto constitucional incorporado en 1893, rcla-
tivo a los contratos de interés piblico, tuvo a su vez la siguicnte evolucion:
En la Constitucién de 1901 sc lo redacté asi:

Art. 139. Ningin contrato de interés piblico celebrado por el Gobierno
Federal o por el de los Estados, por las Municipalidades o por cualquier otro
Poder Piblico, podrad ser traspasado, en todo o en parte, a Gobicrno extran-
jero; v en todos ellos se considerard incorporada, aunque no lo esté, la clausula
siguiente: “Las dudas y controversias de cualquier naturaleza que puedan sus-
citarse sobre este contrato y que no puedan ser resueltas amigablemente por
las partes contratantes serdn decididas por los Tribunales competentes de Ve-
nezuela, de conformidad con sus leyes, sin que por ningin motivo o por nin-
guna causa puedan ser origen de reclamacioncs extranjeras”. Las Sociedades
que en ejercicio de dichos contratos se formen, deberan establecer domicilio
legal cn el pafs, para todos sus efectos, sin que csto obste para que lo puedan
tener a la vez en el extranjero.

Este texto se repitié en 1904 (art. 124) con una Wnica modificacion en su
parte final, consistente en sustituir la frase “deberin cstablecer domicilio legal en el
pais para todos les efectos, sin que esto obste para que lo pucdan tener a la vez
en el extranjero”, por la frase “‘serdn venezolanos, y a estc efecto deberan establecer
su domicilio legal en el pais”. Esta redaccion se cambié en 1909 (art. 142) elimi-
nandose la condicién de nacionalidad y exigiéndose simplemente “deberan establecer
su domicilio legal en el pais”; redaccidén esta que conservé en 1914 (art. 78 del
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Estatuto Provisorio y 121 de la Constitucién) y en 1922 (art. 121), pero que
volvié nuevamente a cambiarse en 1925 (art. 50) para precisar que no sélo no
podrian celebrarse tales contratos con sociedades no domiciliadas legalmente en
Venezuela, sino que tampoco podria “admitirse ¢! traspaso a cllas de los celebrados

con

terceros”. Esta nueva redaccion pasé a las Counstituciones de 1928 (art. 50),

1929 (art. 50), 1931 (art. 50), 1936 (art. 49) y 1945 (art. 50).

La Constitucidén de 1947 procurd sistematizar esta materia dentro de las mismas

pautas tradicionales.

ord.

tiva

Entre las atribuciones del Presidente de la Repiblica schala en su articulo 198,
14°: )

“Celebrar, por drgano del Ministro o Ministros respectivos y con aproba-
cion del Conscjo de Ministros, los contratos de interés nacional permitidos por
esta Constituciéon y las leyes y someterlos a la consideracién del Congreso
Nacional, o de la Comisién Permanente del mismo en casos urgentes, durante
el receso de las Cdmaras Legislativas, salvo lo establecido en ¢l numeral 8% del
articulo 162 de esta Constitucién. En todo caso, de tales contratos se dara
cuenta al Congreso en sus préximas sesiones ordinarias”.

En cl aludido ordinal 8% del articulo 162 s¢ tratd sobre la intervencion legisla-

en estos contratos, asi:

Articulo 162: Las Camaras Legislativas, como cuerpos colegisladores, tie-
nen las siguientes atribuciones:

8% Autorizar al Poder Ejecutivo Federal, so pena de nulidad, para enaje-
nar bienes inmuebles del patrimonio privado de la Nacién, y para celebrar
contratos de interés nacional, los cuales no scran validos ni entrarin en vigen-
cia, sino después que hayan sido aprobados por las Camaras. Se exceprian los
contratos o titulos mineros y de tierras baldias, y los demds que fueren nece-
sarios para el normal desarrollo de la Administracién Piiblica, salve en los
casos que determine la Ley.

Y, en fin, reformé el viejo texto introducido en 1893 para dejarlo configurado

en dos disposiciones que han sido la fuente inmediata de nuestros actuales articulos
articulos 126 y 127 de la Constitucion, asi:

Art. 107: Ninglun contrato de interés piiblico nacional, estatal o municipal,
podrd ser celebrado con gobiernos extranjeros ni traspasado a ecllos en todo
o en parte. Tampoco podran celebrarse con sociedades que no estén domicilia-
das en Venezuela ni traspasarse a éstas los suscritos con terccros. Para celebrar
tales contratos con entidades oficiales o semioficiales extranjeras con persone-
ria juridica auténoma, o para traspasarlas a cllas en todo o en parte, se reque-
rird, en cada caso, la autcrizacién de las Camaras Legislativas, o de 1a Comisién
Permanente, si fucren urgentes y estuvieren las Caimaras en receso.

Art. 108: En los contratos a que se refiere el articulo anterior, si fuere
procedente de acuerdo con la naturaleza de los mismos, se¢ considerara incor-
porada, aun cuando no estuviere expresa una cldusula por la cual se establezca
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que las dudas y controversias que pucdan suscitarse sobre dichos coniratos
y quc no llegaren a ser resucltas amigablemente por las partes contratantes,
-seran decididas por los Tribunales competentes de Venezuela, en conformidad
con sus leyes, sin que por ninglin motivo ni causa puedan dar origen a recla-
maciones extranjeras.

En el paréntesis de la Dictadura que siguié al golpe de 1948, sc elabord todavia
una Constitucién (1953) que interpretd estos tres tipos de textos tradicionales, cn
la forma siguiente: : ' '

El relativo a las atribucioncs del Presidente, asi:

Articulo 108: “Son atribuciones del Presidente de la Republica:
a) En Consejo de Ministros:

b) Por medio del Ministro o Ministros respectivos:

14. Negociar los empréstitos que decrete el Congreso Nacional.
15. Celebrar contratos con arregio a las leyes.
¢) Porsi...”.

El relative a las atribuciones del Congreso, asi:

Art. 81: “Son atribuciones de las Camaras Legislativas actuando como
cucrpos colegisladores:

4%, Aprobar o negar Jos contratos que celebre el Poder Ejecutivo Nacional
y que conforme a la ley estén sujetos a este requisito™.

Y con respecto al texto que hemos dicho incorporado en la Constitucién de
1893 y sus ulteriores ampliaciones, adopté la siguiente redaccion:

Art. 48: “Ningin contrato de interés piiblico nacional, estadal o municipal
podri ser celebrado con gobiernos extranjeros ni traspasado a ellos. Tampoco
podran cclebrarse con personas naturales o juridicas que no estén domiciliadas
en Venczucla ni traspasarse a ellas los suscritos con terceros.

Para celebrar tales contratos con entidades oficiales o semioficiales extran-
jeras que tengan personeria juridica auténoma o para traspasarlc a cllas se
requerird la autorizacién del Congreso Nacional”.

Art. 49: “En los contratos de interés piblico celebrados con el Gobicrno
Nacional, con los de los Estados o con las Municipalidades, se considerard in-
corporada la clausula siguiente: Las dudas y controversias de cualquier natu-
raleza que pucdan suscitarse sobre este contrato y que no puedan ser resueltas
amistosamente por las partes contratantes, serdn decididas por los Tribupnales
competentes de Venezuela, de conformidad con sus leyes, sin que por ningin
motivo puedan ser origen de reclamaciones extranjeras”.

Un somero examen de esta evolucién nos demuestra que si hasta 1891 la
expresién “contrato de interés nacional” era sinénima de la de “contratos de obras
piblicas nacionales”, quedando indeterminada en cuanto a su contenido en la re-
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forma de 1893 y hasta Ia de 1914, pasé desde este momento a incluir de modo
expreso “los titulos y concesiones mincras”, “las cnajenaciones de tierras baldias y
de cualquiera bienes inmucbles de la Nacidén” y “las concesiones para construir vias
de comunicaciones”. Con la reforma constitucional de 1925 se excluyeron (si no
nccesariamente de la categoria, cosa que no es clara, por lo menos de la aproba-
cidn del Congreso), “las concesiones mineras” 2° y “los titulos de tierras baldias™ 21,
pero en cambio sc incluyeron de modo expreso “los contratos para la construccidn
de vias férreas”, de “cables aéreos de traccion™ 2, de “establecimiento de comuni-
caciones telegraficas o inaldmbricas” 2 y de “inmigracién™. Esta enumeracién, cierta-
mente de naturaleza enunciativa, durd hasta la reforma constitucicnal de 1947,
cuando se consideré que una mejor técnica aconsejaba eliminar el procedimiento
enunciative v aludir tan solo a la categoria genérica de “contrato de interés nacio-
nal”, si bien haciendo las salvedades siguientes en cuanto a fa no necesidad de la
casuistica intervencién legislativa en los “contratos o titulos mineros y dc ticrras
baldias® (ya excluidos segin vimos desde 1925) v en “los que fueren neccsarios

20. La doctrina dominante en Venezuela sostiene que las concesiones mineras y de hidrocarbu-
ros, lo mismo que los llamados ‘“contratos de servicios”, son “contratos administrativos”
en vista de que las leyes declaran esta materia de utilidad puablica o de interés piblico,
lo que significaria que estarian regidas por “normas especiales, exorbitantes el derecho
comtin, que salvaguarden el interés colectivo vinculado a ellos™ (“Dictamen de Ia Consul-
toria Juridica de la Contraloria General de la Reptblica”, Tomo 1V. 1964-1976, Dictamen
CJ)-156 de 4-6-70, pag. 257 y sigt. Coincidentes: Lares Martinez, 32 edicién, N¢ 153,
pag. 279: Gonzalez Berti, Compendio de Derecho Minero Venezolano, Caracas, 1974,
Tomo 1, pag. 196: Monsalve Casado, AManual de Ciencia Juridica Minera, Buenos
Aires, 1947, pig. 175. Sc pronuncia, en cambio. en el sentido de que la concesién *es un
contrato innominado swi generis que, aunque regido por una ley especial de caricter ad-
ministrativo es, en principio, de Derecho Comin”, el doctor Rufino Gonzilez Miran-
da, en su obra Estedios acerca del régimen legal del petréleo en Venezuela, Caracas,
1958, pag. 254. El doclor Gonzilez Miranda explica todavia gue “‘en la concesion de minas
no estd cn juego ningdn servicio publico” (pdg. 232). Por (lime, la tesis del doctor
Pérez Luciani (Informe Centro Simén Bolivar, pag. 92) es la de que cn los casos de
las concesiones mineras, las de hidrocarburos, las de ferrocarriles, elc. ... no se¢ sucle
cstar en presencia de un contrato. Por regla general tales concesiones son actos adminis-
trativos unilaterales con efectos bilaterales (técnicamente: proveimientos administrativos con-
cesorios}”, a los cuales podria agregarse cventualmente un contralo accesorio. Esta dltima
tesis parece coincidir con la tesis de la Procuraduria General de Ia Repiiblica en su “In-
forme al Congreso Nacional 1960”, Caracas 1961, pags. 194.195 asi como también con
la del docter J. M. Dugque Sinchez, Manual de Derecho Minero, 3% edicidn, Caracas
1974, pig. 193, y la del Dr. José Luis Bonnemaison, Consideraciones en tormo a la
natwraleza y al régimen de las servidumbres mineras, Valencia, 1965, pag. 35. Cfr. un re-
sumen de todo esto elaborado por Benito Sansd, Aspectos Juridicos de la Nacionaliza-
cion de la Industria del Hierro en Venezuela, Caracas 1977, pags. 34-37.

2. Los contratos referentes a la enajenacién de terras baldias y de otros inmucbles de Ia
Nacion no tienen nada que hacer con la categoria de “contrate administrative™ del derecho
francés. Se refieren a bienes del dominio privade de la Republica, y en tal sentido los
incluyc hoy entre los “contratos de derecho comtin®” que celebra la Administracién el doctor
Lares Martinez (op. cit., N 153, pag. 279). Britto Garcia (op. cit, pig. 57), sin
cmbargo, los considera incluidos todavia hoy dentro de la categoria de “contratos de interés
pablico” (o de “‘contratos administratives™} por Ia circunstancia de estar sometidos al ré-
gimen especial de la obtencidon de una autorizacién por parte del Senado (art. 150, ord. 2¢
de la Constitucién). '

22. Los contraios para ‘la construccidn del Metro de Caracas no se estimaron merecedores de
la aprobacion del Congreso, a pesar de que el cocontratante es cn ellos la Adminisiracion
Piblica Nacional. Tampoco fueron sometidos a tal requisito los contratos celebrados para
Ia construccion del Teleférico del Avila o del Teleférico de Mérida.

23. Los contratos recientemente celebrados para el establecimiento de cables entre Venczuela

y Espafia, y entre Venczuela y Estados Unidos, no fueron sometidos a la aprobacién del
Congreso. 4
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para el normal desarrollo de la Administracion Pablica®. Estas salvedades han pa-
sado a la Constitucién vigente, sélo que se suprimié la alusién especifica referente
a los “contratos o titulos mineros o de tierras baldias”, ya que se considerd, por una
parte, que estas excepciones podian caber en la expresién que usa ahora cl articulo
126 de contratos “que permita la ley”, y por la otra, que lejos de excluirse de la
intervencién del Congrese a las “concesiones dc hidrocarburos y otros recursos
naturales”, la experiencia de los dltimos afios de la Dictadura de Pérez Jiménez
sobre la facilidad con que un gobierno en apuros econdmicos podia empefar tales
recursos, aconsejaba més bien incluirlas de modo explicito ¢n la categoria de “con-
tratos de interés nacional”.

La anterior sintesis de la historia de los articulos 126 y 127 de la Constitucién
vigente, si bien nos permite afirmar que existe en nuestro derecho positivo una
categoria de contratos que la Constitucién llama de “interés publico™ y el cual puedc
coincidir con un contrato de interés nacional, o con un contrato de interés estadal
o aun municipal, y nos scfiala ademas que tales contratos de interés puablico nacional
deben ser celebrados por ¢l Presidente de la Republica en Consejo de Ministros
(art. 190, art. 15 y peniiltimo parrafo de la Constitucion vigente) y aprobados por
el Congreso (art. 126 ejusdem), no nos permite en cambio identificar sin mais esta
nocién con la de “contrato administrativoe” (en el sentido francés de la expresion)
cclebrado por la Administracién Pablica Nacional. Lo que literalmente dice el alu-
dido articulo 126 es que hoy algunos ‘‘contratos de interés nacional” pueden no
necesitar de la aprobacién del Congreso, porque ain siéndolo, pertenezcan a esc
subgrupo cuya celebracién “permite la ley” al Ejecutivo sin ¢l tramite de tal apro-
bacién, o a ese otro subrgupo que la Constitucién autoriza directamente por re-
putarlos “necesarios para el normal desarrollo de la Administracion”.

5. La evolucion del texto del actual articulo 127 de la Constitucion

En consonancia con la evolucién sufrida por el texto constitucional referente
a la prohibicién de traspasar a gobiernos extranjeros los contratos de interés piblico
celebrados por el Gobierno Nacional o el de los Estados (y cuya expansion al caso
de los contratos de la misma cspecie celebrados por las Municipalidades y otras
entidades con gobiernos, entidades oficiales o semioficiales extranjeros y aun simples
sociedades no demiciliadas en Venezuela acabamos de resumir), el texto del actual
art. 127 de la Constitucién vigente fue depurdndose en cuanto a restringir su con-
tenido a la llamada “clausula Calvo” o de inmunidad de jurisdiccion, que tendria
que considerarse incorporada en los “contratos de interés piblico” celebrados o tras-
pasados a persomas extranjeras o no domiciliadas en Venezuela, sin distincién por
lo que respecta a si el ente publico vinculado a dicho contrato es un ente nacional,
estadal o municipal.

El origen histérico de la disposicién que hoy configura el articulo 127 de la
Constitucién Nacional revela que con ella se buscé asegurar una base juridica mas
firme al principio de que el cobro de acreencias y la prosccucion de reclamaciones
privadas no pueden justificar la intervencién armada de los gobiernos, y a su coro-
larioc de que, asi como los Estados europeos venian aplicando este principio en sus
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relaciones reciprocas entrc ellos, debian aplicarlo también en sus relaciones con las
naciones del Nuevo Mundo. La Constitucién de 1893 fue la primera en recoger
dicho principio en una norma expresa, pero vinculindolo a la nocién del “contrato
de interés nacional” que habia surgido cn nuestra historia constitucional de una
preocupacién diferente: la de proteger los intereses del Estado venezolano frente
a las depredaciones de los gobernantes locales. De hecho eran, en efecto, tales con-
tratos, asi conocidos como de “interés nacional” o de “interés piblico™ por su tras-
cendencia econdmica que los hacia comprometedores para la soberanfa nacional,
los que venfan causando reclamaciones extranjeras. La vinculacién de la idea de
“interés piblico” o “interés nacional” con la de soberania y salvaguarda de los su-
premos fines de los Poderes Publicos se nos hace patente por la propia ubicacién
de la norma en ¢l cuerpo de nuestras Constituciones, a saber: en la seccién que
trata de las Disposiciones Generales desde 1893 y 1925 y desde entonces hasta 1936
en la que se intitula: “De la Soberania y del Poder Pablico”.

Fl constituyente venezolano buscd, pues, con la norma en cuestion prevenir el
peligro de reclamaciones internacionales. Lo mismo hicieron posteriormente otras Re-
ptblicas Iberoamericanas, tales como Perdl, Ecuador y El Salvador en cuyos textos
constitucionales se insertaron también disposiciones similares 24. Pero por circunstan-
cias peculiares de nucstra historia politica la formulacién de la después llamada “clau-
sula Calvo” surgié inextricablemente unida a la idea de proteccién del Estado vene-
zolano contra los desafueros de los gobernantes locales, ya que desde antes de 1864
sc habia venido desarrollando la idea de existic un género de contrataciones de la
Administracién Piblica que por su importancia (en primer instante las obras publicas
en general, luego Ia construccién de ferrocarriles, de instalaciones telegraficas y asi
sucesivamente) eran campo propicio para la especulacién y fuente de especial riesgo
cn cuanto a reclamaciones cxtranjeras se referia.

En la formulacién del texto constitucional venezolano se mezclan, pues, dos cues-
tiones diferentes, a saber:

a) La ratificacién del principio de la inmunidad del Estado venezolano frente
a'las jurisdicciones extranjeras, principio de vieja raigambre en el Derecho Internacio-
nal Piblico y que sc basa en la idea de que los Estados son pares entre si, por lo
que ninguno puedc entcnderse sometido a los tribunales de otro de ellos {(par in parem
non habet imperium, segin lo escribe Dante, “De Monarchia”, I, 10). Ahora bien,
de acuerdo con el Derecho Internacional el reconocimiento de este principio no exclu-

24. FEl artfculo 17 de la Constitucién peruana de 1933 dice: “En todo contrato del Estado
con extranjeros, o en las concesiones que otorgue aquél en favor de éstos, dcbe constar
el sometimiento cxpreso de los segundos a las leyes y tribunales de la Repiblica y su
renuncia a toda reclamacion diplomatica”.

El articulo 177 de la Constitucién del Ecuador, de 1946, reza por su parte: “Todo
conirato que un extranjero o una compafiia extranjera celcbraren con et Gobierno det
Ecuador o cualquier persona natural o juridica ecuatoriana, llevard siempre expresa o
tacita la condicién de renuncia a toda reclamacion diplomatica®. .

Y en fin, el articulo 127 de la Constitucién de El Salvader, de 1950, dice: “Cuando
el Estado tenga que celebrar contratos para realizar obras o adquirir bienes muchles en
que hayan de comprometerse fondos o bienes piblicos, deberdn someterse dichas obras o
suministros a licitacién piblica, excepto en los casos determinados por la ley. No se cele-
brarin contratos en que la decisidn, en caso de controversia, corresponda a tribunales de
;13 Estado extranjero. Lo dispuesto cn los incisos anteriores se aplicard a las Municipa-
idades™.
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ye que un Estado pucda someterse voluntariamente en forma expresa o tdcita, a los
Tribunales del otro Estado 25, La peculiaridad de la norma venezolana estribaria, pues,
en que cn virtud de un texto de orden interno, como lo es una nerma de nuestra Cons-
titucidn, se pretende no sdlo ratificar el principio general, sino excluir de modo incon-
dicionado aun el sometimiento voluntario del Estado a una jurisdiccidn extranjera
cuando se frate de la interpretacion o de la aplicacién de uno de ecsos contratos quc
s¢ llaman de interés publico. :

b) La nulificacién del principio de Derecho Internacional segiin el cual tedo
Estado tiene derecho a proteger a sus sibditos por los dafos ilicitos que éstos experi-
menten en ¢l extranjero, y de instaurar y representarlo en las correspondientes recla-
maciones, principio éste que nuestra norma constitucional pretende abrigar en virtud
de la incorporacién de pleno derecho a tode contrato de interés publico de una renun-
cia implicita en el solo hecho de¢ haberse avenido el extranjero a celebrar tal contrato,
cuando las reclamaciones se fundamenten en dafios que se digan derivados del incum-
plimiento de un contrato de interés publico.

6. Tucompatibilidad del articulo 127 con los principios
del derecho internacional

Para captar en la plenitud de sus consecuencias el significado de nuestro texto

constitucional es necesario confrontarlo con los alcances que hoy se atribuyen en el

erecho Internacional al aludido principio de la inmunidad dc jurisdiccién de los
Poderes Soberanos.

Es sabido, en cfccto, que tal principio tiene' dos formulaciones, a saber: ) la
gue le dan aquellos aue admiten Ta llamada “inmunidad absoluta”, aplicada durantc
mucho tiempo por la mayoria de los Estados; y b) la de aguellos que hacen una dis-
tincién entre los actos jure imperii. en los cuales el Estado ha desplegado su accion
como poder soberano, v actos jure gestionis, en los cuales por el contrario ¢l Estado

J

aparece desplegando conductas en plano de igualdad con les de cualquicr ciudadano
y en donde por lo mismo dcbe cntenderse que se ha sometido al derecho privado, dis-
tincién ésta que da lugar a la llamada doctrina de la “inmunidad restringida”.

La doctrina de la inmunidad restringida impulsada originalmente apenas por Ttalia *

25. Cfr. Alberto D. Shoo, Régimen juridico de las obligaciones monetarias internacionales,
Buenos Aires, 1940, pdg. 450.

26. *“La tesis de la inmunidad jurisdiccional de los Estodos extranjeros como inmunidad res-
tringida a lo que atafie estrictamente a la autoridad soberana de los mismos estd hace
tiempo afianzada en la jurisprudencia italiana™ escribe Miele, Mario: voz “Immunitd
giurisdizionale degli stati”, en Novissime Digesto [taliane, Vol. VIH, N 6, p. 202. Observa
este autor que el legislador italiano somete al Estado cxtranjero tanto a la ley como a la
jurisdiccién italiana “en todo cuanto no ponga en juego el poder soberano del mismo”
y que este principio no ha sido jamés objeto de protestas internancionales. Agrega ademas
que la Ley 15-VII-1526 N? 1263 sometid a la autorizacién del Ministerio de la Justicia
las medidas ejecutivas o cautelares sobre los bienes de los Estados extranjeros, salvo excep-
cibn expresa con base a la condicién de reciprocidad; ¥y que esto parece suficiente para
salvaguardar el peligro de complicaciones politicas internacionales, admitiéndosc como
principio la exclusién de procedimientos cjecutivos s6lo sobre aquellos bienes ‘‘destinados
inmediatamente a una funcidn o servicio piblico administrativo del Estade extranjero,
como, por ejemplo, la sede oficialmente acreditada para hospedar a la representacidn del
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¥ por Bélgica 27, ha concluido por rccibir no sélo ¢l apoyo de Alemania 2%, Fran-
cia2® y de la mayoria de los paises de la Europa continental 3, sino aun de aque-

27.

28.

29.

30.

Estado exequendus, ya de por si inviolable, y los utiles alli contenidos, los bienes militares,
los bienes del dominio puiblico del Estado extranjero”. '

Estos mismos principios aparccen ratificados en una sentencia de la Corte Suprema
de Casacién de Ttalia, de 15 de julio de 1948, relativa a una demanda instaurada contra
el Gobierno de Bolivia por daiios derivados del incumplimiento de un contrato para la
construccion de un namero de aviones de guerra por parte de una cmprest italiana, copia
de la cual suministré la Embajada de Ttalia a nuestra Cancillerfa.

Cfr. también Cassoni Giuseppe: “In tema di esenzione dello Stato straniero dall’ese-
cuzione forzala”, en Giurip. Italigra. 1960, 1. p. 573,
Cfr. Shoo, op. cit., p. 457, nota 1213. Este autor sefiala, sin embargo, que no ha encon-
wrado en la jurisprudencia belga un caso de aplicacion de la teoria de la inmunidad
restringida a empréstitos, como tales, sobre la base de su calificacion como actos jure
gestionis, cosa que seria en cambio corriente en Ttalia y en Suiza.
La situacién de Alemania ha sido reseiiada en un Memorandum fechado en Bonn et 3-12-73
suministrado a nuestra Cancillerfa. Alli se hace refercncia a la aceptacidn por parte de la
jurisprudencia alemana de la doctrina de la inmunidad restringida. y se dice: “En este
sentido, el més alto tribunal de la Repiiblica Federal de Alemania, la Corte Federal Cons-
titucional, en su Decisién de 30 de abril de 1963 (Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts, Tomo 16, p. 27 v ss.), ha tomado posicién frente al problema de la inmunidad
del Estado, habiendo tenido también especiul ¥ cuidadosamente en cuenta’ el uso entre los
Estados sobre este punto y la literatura de derecho internacional. Esa decisidn tiene fuerza
de ley (articulo 100, pirrafo 2 de la Ley Fundamental de la Reptiblica Federal de Alema-
nia: articulo 31 péarrafo 2 frase primera, y articulo 13 nimero 12 de la Ley sobre la Corte
Constitucional) v debe ser respetada como corresponde por todos los tribunales de la
Repiiblica Federal de Alemania”. Agrega este Memorindum gue el Ministerio de Relaciones
Exteriores aleman se limita a tramitar la notificacién de la demanda del Estado extranjero,
que a este corresponde ir o no al proceso corricndo cn el primer caso los riesgos de ser
sentenciado en rebeldia, que le corresponde en ¢l segundo supuesto oponer o no la excep-
cién de inmunidad, pero que la decisién de si en el caso concreto el Estado se encuentra
o no amparado por la inmunidad de jurisdiccién “corresponde exclusivamente a fos tribu-
nales mismos”, dada la estricta divisién de poderes vigente en la Republica Federal de
Alemania.
Por lo que respecta a Francia, Shoo, p. 451 a 455, hace un resumen de ciertas decisiones
que conducen a comprobar que los tribunales franceses admiten tener jurisdiceién  cada
vez que puede hablarse de actos realizados por gobiernos extranjeros jure gestionis. A su
juicio, sin embargo, seria dudoso admitir que un gobierno ha actuado jure gestionis cuando
la emisién de un empréstito ha sido colocada a través de bancos que se han limitado
a cumplir una delegacién de dicho gobierno, sin que aparezca claramente gque éste ha
entendido someterse a Ia ley y a la jurisdiccién francesa.
Vale la pena mencionar la Convencién Furopea sobre Inmunidad de los Estados, de 16 de
marzo de 1972, que ha unificado entrc los Estados miembros de la Comunidad Econdmica
Europea el régimen aplicable en matcria de inmunidad de Estados extranjeros, eeneralizando
los principios de la inmunidad relativa basada en la- distincién entre actos iure imperii v
iure gestionis que ya venia siendo aplicade en la mayoria de los Estados Europeos aun
si no pertenecian a la Comunidad (p. ej.: Austria, Bélgica, Ttalia, Repifiblica Federal Ale-
mana, Francia, Grecia vy Suiza). Esta Convencién prevé la posibilidad de quc las partes
que celebran un contrato puedan convenir derogaciones al régimen de inmunidad de juris-
diccién, pactando por ejemplo expresamente que el Estado se beneficiard de la inmunidad
abscluta o que otra jurisdiccién distinta de la del Estado del foro sea competente o gue
el litigio se resuelva por arbitraje. Cfr. Wiedekchr, Marie-Odile: “La Convention euro-
péene sur linmunité des Etats du 16 mai 19727, Annuaire Frangais de Droit futernalional,
1974, p. 924,
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llos paises que como Inglaterra 3! y los Estados Unidos de América “2 constituian los

31.

Los tribunales ingleses fueron por mucho tiempo los mis firmes sostenedores de la inmu-
nidad de jurisdiccién en su forma absoluta. Uno de los mdas grandes magistrados y juris-
consultos ingleses, Sir Georges Jessel, citado per SHQO, ap. cit, p. 446, escribia: “De
acuerdo con mi interpretacién del derecho, nuestra ley no permite a los tribunales extender
su jurisdiccién a los pobiernos extranjeros en esta calidad y no existe, por lo menos en
mi conocimiento, tribunal internacional que ejerza tal jurisdiccion: Los pretendidos bonos

no son contratos cuya ejecucién pueda demandarse ante los tribunales ordinarios de
un pais extranjero o ante los tribunales ordinarios del pais que los ha emitido, sin el
consentimiento del gobierno de este pais”.

Esta posicion fue evolucionando desde principios de siglo hasta nucstros dias y hoy no

cabe duda de que ella ha sido abandonada. La Ley de Inmunidad de los Estados de 1978
(Srare Inmunity Act) consagra hoy tan solo una versién de la llamada tesis de la in-
munidad relativa. En la Parte I, parigrafo 3 de esta Ley se lee: (1) Un Estado no es
inmune en lo que respecta a los procedimicntos relativos a: (a) una transaccion comercial
de la cual forma parte ¢l Estado: (b) una obligacién del Estado que en virtud del contrato
(sea una transaccién comercial o no) deba ser cumplida total o parcialmente en el Reino
Unido, (2) Esta seccién no se aplica si las partes en disputa son Estados o han con-
venido otra cosa por escrito; y la subseccién (1) (b) de miés arriba no se aplica si el
contrato (no siendo una transaccién comercial) fue hecho en el territorio del Estado al
cual concierne y la obligacién en cueslién sc gobierna por sus leyes administrativas. (3) En
el sentido de esta seccidn, ‘*‘transaccién -comercial” significa: (a) cualquier contrato para
el suministro de bienes o servicios; (b) cualquier préstamo u otra transaccién para pro-
visién de medios financieros ¥ cualquier garantia o indemnizacién relacionada con cualquier
transaccién semejante o cualquier otra obligacién de naturaleza financiera; y (c¢) cualquier
otra transaccién o actividad (sea de naturaleza comercial, industrial, financicra, profesional
u otro caricter) en que un FEstado intervenga o en que se comprometa de manera di-
ferente que por el ejercicio de su auteridad soberana...”.
Los Estados Unidos habian mantenido la teoria de la inmunidad absoluta hasta la “carta
Tate”, de 15 de mayo de 1952, dirigida por el Departamento de Estado al Fiscal General,
en la cual se hacia un recuento de la evolucién que venia dandose en todos los paises
en el sentido de distinguir entre actos de autoridad y actos de gestiéon a los fines de
conceder o no la inmunidad de jurisdiccién a los Estados extranjeros, y se concluia sefia-
lando: “el otorgamiento de inmunidad soberana a Gobiernos extranjeros en los tribunales
de los Estados Unidos es sumamente inconsistente con la accién del Gobierno de los
Fstados Unidos al someterse a demandas en esos mismos tribunales, tanto en contratos
como en agravios y con su politica largo tiempo establecida de no reclamar inmunidad
para sus buques mercantes en jurisdicciones extramjeras. Por dltimo ¢l Departamento de
Estado piensa que la practica largamente difundida y en aumento de parte de los Gobiernos
que se ocupan de actividades comerciales requiere una practica que permita a las personas
que comercian con ellos que sus derechos sean determinados por los tribunales. Por estas
razones serd de ahora en adelante la politica del Departamento seguir la teoria restrictiva
de la inmunidad soberana en la consideracién de las solicitudes hechas por los Gobiernos
extranjeros en la concesién de la inmunidad soberana”.

Después de esta “‘carta Tate” que fue comunicada por los Estados Unidos a través de
sus Embajadas a las diversas Cancillerias det mundo, entre ellas a la nuestra (quien oro-
testé comeo veremos oportunamente), pudiera creerse que efectivamente los Estados Unidos
se afiliaron estrictamente a la doctrina de la inmunidad restringida. Sin embarzo, no parece
gue fue asi, segiin la opinién de Combacau, Jean: “L’immunité de 1'Etat Etrangers aux
Etats-Unis: “La Lettre Tate vingt ans aprés” en Annuaire Francaise de Droit Internacional
Public, 1972, p. 455. Este autor comprueba en este articulo que la “carta Tate” no se ha
aplicado como criterio en lo que respecta a la prictica de medidas de ejecuciébn contra
Estados extranjeros, aun si la solicitud se basaba en actos de pestién, procediendo el De-
partamento de Estado a seguir una politica de otorgamiento de la no inmunidad caso
por caso.

Con todo, es un hecho que, con posterioridad a dicho estudio. el Congreso de los
Estados Unidos promulgé. en octubre de 1976, la Ley Puablica 94-583 dirigida a “‘definir
la jurisdiccién de las cortes de los Estados Unidos en demandas conira estados extranjeros,
las circunstancias en las cuales los estados extranjeros son inmunes a demandas y en las
cuales no puede decretarse un embargo sobre sus bienes’.

Entre las disposiciones de esta Ley interesa hacer resaltar las siguientes secciones:

1602 “...los estados no son inmunes a la jurisdiccién de cortes extranjeras en cuanto
a sus actividades comerciales se refiere, y sus bienes comerciales podrin ser ejecutados
para el cumplimiento de sentencias diciadas contra los mismos en conexidn con sus acti-
vidades comerciales. Los alegatos de los estados extranjeros deben, por consiguiente, ser
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baluartes tradicionales de la doctrina de la inmunidad absoluta, hasta e! punto de que
conferme a Jos principios del Derecho Internacional puede hoy considerdrsela como
la doctrina dominante,

Ante esta realidad del cstado contemporiango de la doctrina de los Poderes Sobe-
ranos y de la impotencia de un texto constitucional para detener las consecuencias de
esta tendencia universal a aceptar los principios que excluyen de la inmunidad a los
actos jure gestionis, ¢l doctor Ramén Carmona, asesor de nuestra Cancilleria, elaboré
un Mcmorandum Personal fechado el i? de agosto de 1960, que remitid a la Comi-
si6n redactora del Proyecto de 1a Constitucidn vigente, en el cual da cuenta dcl estado
de la doctrina de la inmunidad de jurisdiccidn y sefalaba la inutilidad de mantencr el
texto del art. 49 de la Constitucién de 1953 que estipulaba la aludida “clausula Calvo”,
Expresaba alli el doctor Carmona que “seria ilusorio imaginarse que tales Tribunales
(los extranjeros) se van a declarar incompetentes por simple respeto a una férmula
constitucional venczolana” y que la reiteracién del tradicional texto constitucional
colocaria a la Repdblica cn el dilema de comparecer ante tales tribunales extranjeros
para defenderse, con lo cual violaria el articulo 49 de la Constitucion, o de negarse
a hacerlo “y aunque tenga todo derecho scra tenida por confesa en razon de su abs-
tencién a respetar el mandato judicial”. El doctor Carmona concluia sefialando que
“si bien la cldusula Calvo tuvo o pudo tener cn otra época una razén de ser, hoy
carece totalmente de sentido y no sirve para amparar a los paises jovenes en el trifago
internacional moderno™, por lo cual sugeria cambiar la férmula constitucional tradi-
cional por otra que dijera simplemente: “La ley puede, por razones de interés nacional,
exigir determinadas condiciones de nacionalidad, domicilio o de otro orden, o reque-
rir espcciales garantias, e¢n los contratos de interés publico”.

decididos por los entes de los Estados Unidos y de los Estados de conformidad con los
principios establecidos en este Capitulo”.

1603 ‘“‘Definiciones: Para los propésitos de este capitulo: a) Un «estado extranjeros,
excepcién hecha de cémo es usado en la seccidon 1508 de cste titulo, incluve una sub-
divisién politica de un estado exiranjero o una agencia o una instrumentalidad de un
estado extranjero tal como es definida en la subseccién b) ... (d) una <actividad comer-
cial» significa bien sea un caso normal de conducta o una transaccién o acto comercial
particular. El cardcter comercial de una actividad sera determinado por referencia a la
naturaleza del curso de conducta o transaccién o acto particular, mds que por referencia
a su propdsito. (e) Una «actividad comercial llevada a cabo en los Estados Unidos por
un estado extranjero» significa una actividad comercial llevada a cabo por dicho estado
y que tiene un contacto sustancial en los Estados Unidos”.

1605: “FExcepciones generales de la inmunidad jurisdiccional de un estado extraniero.
(a) Un cstado extranjero ne serd inmune a la jurisdiccidon de las cortes de Estados Unidos
o de los Estados en ningfin caso: 1) en el cual el estado extrznjero hava renunciado a su
inmunidad bien sea explicita o tacitamente, no obstante cualquier retiro de la renuncia
que pueda pretender efectuar el estado extranjero salvo que sea de acuerdo a los términos
de la renuncia; 2) en la cual la accidn esté basada en una actividad comercial llevada
a cabo en los Estados Unidos por el estado exiranjero, o en un acto realizado en los
Estados Unidos ¢n conexién con una actividad comercial de! estado extranjero en otro
lugar, o en un acto fuera del territorio de los Estados Unidos en conexién con una
actividad comercial del estado extranjero en otro lugar y cuvo acto cause efecto directo
en los Estados; 3) en el cual los derechos sobre bicnes tomados en violacion de la ley
internacional estén en controversia y esos bienes, o cualesquiera bienes, estén presenies cn
los Estados Unidos en conexién con una actividad comercial Ilevada a cabo en los Estados
Unidos por el estado extranjero; o esos tienes, o cualquiera bicnes permuiados por tales
bienes, sean preopiedad de u operados por una agencia o instrumentalidad de! estado ex-
tranjero y esa agencia o instrumemtalidad se dedique a una actividad comercial en los
Estados Unidos...”
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La proposicién del doctor Carmona no fue acogida y en el acta de la reunién de
la Comisién ‘que la considerd 37, se lec lo siguiente: “El-Diputado Caldera propone
mantener el articulo 127 por considerar que es una defensa de la Republica frente a
Estados mis poderosos. Sin embargo, propone las siguientes modificaciones: decir
«En los contratos de interés ptblico, si fucre procedente, de acuerdo con la naturaleza
de los mismos. se considerard incorporada, aun cuando no estuvicre expresa, una clau-
sula segin la cual...». Esta proposicién resulté aprobada®.

Como se ve, pues, nucsiro constituyente de 1961 tuvo plena conciencia del pro-
blema que plantearia para la Repdblica la incorporacién del texto que comentamos,
y no obstanteé ello resolvié incorporarlo a la Constitueion, limitindose a prever la po-
sibilidad de que “por la naturaleza” dcl contrato de interés piblico a celebrar clla
pudicra reputarse “improcedente”. Se volvié pues a la férmula del articulo 108 de la
Constitucidn de 1947.

Pero "jcuél es csa “naturaleza” que permite considerar cxcluida la aplicabilidad
del articulo 127 de la Constitucién? ;A quién corresponde determinar si se estd o no
en presencia de un contrato de interés pablico en que “por su naturaleza” deba con-
siderarse cxcluida la aplicabilidad del aludido articulo 1277

No tiene sentido pensar que sea a la jurisdiccidn extranjera que juzga del contrato
en cuestién, nues la norma constitucional venezolana no puede vincularla a ella. Debe
por consiguiente, considerarse que se trata de una pauta dada a los Poderes Pdblicos
nacionates, en el sentido de excluir aue cllos puedan consentir someterse a la jurisdic-
cién extranjera para discutir o resolver sobre dudas o controversias que suscitare la
interpretacién o aolicacién de “contratos de interés piblico™, o atender “reclamacioncs
extranjeras” aue no se hubieran tramitado debidamente a través de los tribunales com-
petentes de la Reptiblica conforme al mandato de dicha norma. Légico resulta, por
tanto, que es a csos mismos Poderes Piblicos a quien se ha confiado la apreciacién
de si un conereto y singular contrato de interés piblico es de aquellos en que “por su
naturaleza”™ corresponde considerar “improcedente” la aplicacién de la cldusula de
inmunidad de jurisdiccidn,

4

7. Ambigiiedad de la expresién “interés piiblico”

Después del andlisis auc hemos hecho para demostrar que la nocién de “contrato
de interés piiblico” no coincide con ¢l mds amplio género de “contratos celecbrados por
la Administracién Pablica”, ni siquiera con la de “contratos administrativos™ stricto
sensu. y de que con la misma sélo se ha pretendido aludir a un género de contratos

que por su relativa importancia puede comprometer en algiin grado notable el llamado
“interés piiblico” ™, es facil captar la poca precisién con la que sc utiliza esta nocién.

1. En el Acta NO 244 dc la reunién de 18 de noviembre de 1960 consta que el Secretario
de la Comisién dio lectura a este Memorandum. Cir. La Constitucion de 1961 v la Evolu-
cion Constitucional de Venezuela. Actas de la Comisién Redactora del Proyecto, Tomo 1,
Vol 1i. Caracas. 1971, p. 350. El Memorindum del doctor Ramén Cardona lo hemos
consultado en fotocopia suministrada por la Cancilleria.

34. Sobre la nocién de ‘“interés” en el Derecho Administrativo, cfr. Bricola, Franco: voz
“Interesse (diritto admministrative) ™. Enciclopedia de Diritto, Vol. XXII, p. 1.
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La cxpresidn “interés phblico™ estd, en efccto, lejos de tener un significado uni-
voco. Desde un primer punto de vista podemos distinguir el “interés privado™, enten-
dido como utilitas facti que atafic a un individuo singular 0 a un grupo de individuos,
en contraste con ¢l cual cl “interés pablico” se referiria al de toda la colectividad
estatalmente organizada. Sin cmbargo, las mismas normas que protegen intereses pri-
vados son sancionadas por cl ordenamicnto en tanto ¥ en cuanto con el aseguramiento
de los intereses privados dentro de los cauces proporcionados por ¢l Derecho sc rea-
liza simultincamente el interés publico de salvaguardar'la paz y la seguridad juridica.
En un sentido mds preciso. “interés publico™ es aquel que es calificado como ta! por
¢! legislador y aun mas: aquel interés que la Administracion determina cn el caso con-
creto. La expresion “interés piablico” carece, pues, de un significado univoco v bajo
tal nombre se confunden por el contrario intereses de las méds variadas especies. Como
los intereses son protegidos por el derccho en diversos grados mediante contraposicio-
nes que son cl resultado de una determinada politica legislativa, en virtud de la cual
uno u otro interés adquieren la respectiva relevancia que por la definicién de los mis-
mos se les atribuye, se comprende ficilmente que las formas de protcccién pueden
ser diversas v que la relacion entre unos mismos “intereses piiblicos™ en sentido am-
plio pueden scr diferentes seglin sca la situacidn juridica que se configure al respecto.
Ocurre asi que, aunque todo contrato de la Administracién persiga en definitiva de
modo mas o menos remoto la satisfaccién de alglin “‘interds pGblico™, todavia sea
posible distinguir entre el universo de contratos que celebra la Administracion algu-
nos que directamente persiguen la rcalizacidn de un “servicio piblico” o simplemente
que tienden a la realizacién de una “finalidad pablica”, para cncuadrarlo en la cate-
gorfa de “contratos administrativos”, con lo cual sc procede a una determinda califi-
cacidn dc cicrto tipo de intercses plblicos: y por lo mismo. no puede sorprender tam-
poco que cuando el constituyente resolvié hablar de “contratos de interés piiblico”
entendiera referirsc con cllo a una especie particular de los contratos que celebra la
Administracién, Nada hay pues de chocante en que la determinacién del interés pii-
blico tinico que permite calificar un contrato singular como perteneciente a csta espe-
cie sui generis dc contratos que celebra ta Administracién, dependa de un criterio
auténomo y diferente del aue se utiliza a su turno para Ia calificacién de un contrato
celebrado por la Administracién como *“contrato de derecho privado” ¢ como “con-
trato administrativo’”.

Para saber qué es lo que podemos llamar “interés plblico” en este peculiar signi-
ficado de “contrato de interés piblico” no podemos acudir pues a un abstracto ana-
lisis de naturaleza ldgica, sino consultar més bien la evolucién constitucional venezo-
lana. De este andlisis resultard como va lo hemos sefialado anteriormente, que un
determinado género de contrato que fuera en una época el “contrato de interés nacio-
nal” por antonomasia, como es el caso del “contrato de obras ptiblicas”, dejé posterior-
mente de serlo como tal género, y que su lugar fue ocupado por algunas cspecies
particulares del mismo, tales como los relativos a la construccién de vias férreas,
comunicaciones telegraficas. ete.; o que otros que no lo eran en determinados perio-
dos de la vida nacional. como las concesiones de hidrocarburos o de otros recursos
naturales, han vuclto a serlo por circunstancias histéricas muy concretas.
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8. El “contrato de interés pitblico” como simple “standard juridico”

La nocién de contrato de interés pitblico se nos muestra asi vinculada a una
circunstancialidad histérica y a una falta de contornos precisos que bien podemos
decir que ella no es otra cosa que un “standard juridico”, uno de esos “conceptos
juridicos indeterminados™ de que nos habla Garcia de Enterria 3%. Entendido en csta
forma el “contrato de interés publico™ no tiene necesariamente que vincularse a la
evolucién del concepto de “contrato administrativo”, por lo cual aun si esta nocién
resulta historicamente de un proceso de substantivizacién de una determinada especic
de contratos de la Administracién Publica en los cuales ésta no actuaria jure gestionis
sino para realizar funcién de servicio pablico ®¢, todavia la nocidn de “contrato de
interés piblico” debe mantenerse incontaminada de esta posterior evolucién de Ia
teoria de los contratos en los que es parte la Administracién y mostrarsc susceptible
de abarcar indistintamente “contratos’ administrativos” en el sentido francés de la ex-
presién y “contratos de derecho privado” cuando la particular significacion de éstos
para la economia o la soberania del Estado justifique aplicar la normativa singular
con la que la Constitucién ha querido preservarlos.

Es csta excepcional flexibilidad de la nocién lo que justifica que pueda haber
contratos de “interés pibtlico nacional” que no obstante poder calificarse de “contratos

15. En el Curso de Derecho Administrativo, de Eduardo Garcia de Enterria y Tomads
Ramén Fernindez, Tomo I, Civitas, Revista de Occidente, Madrid, 1574, p. 293, lee-
mos: “Por su referencia a la realidad, los conceptos utilizados por las leyes pueden ser
determinados o indeterminados. Los conceptos determinados delimitan el 4mbito de la reali-
dad de una manera precisa e inequivoca, Por ejemplo: la mayoria de edad se produce

a los veinte afios ... Por el contrario, con la técnica de! concepto indeterminado la ley
refierc una realidad cuyos limites no aparecen bien precisados en su enunciado, no obstante
lo cual es claro que intenta delimitar un supuesto concreto. Asi: ... buena fe, falta de

probidad. La Ley no determina con exactitud los limites de esos conceplos porgue S trata
de conceptos gque no admiten una cuantificacién o determinacién rigurosas, pero en to_do
caso es manifiesto que. no obstante la indeterminacién del concepto, admite ser precisa
en el momento de la aplicacion’.

36. Durante el siglo XIX se sostenia que el Derecho Administrativo sélo se aplicaria a la
Administracién Pfiblica cuando de la naturaleza del acto resultare que ésta actuaba come
“poder” o “autoridad”, revestida de ‘“‘imperium”. Cuando la Administracién realizaba meros
actos de gestién, ella resultaba sometida al Derecho Privado. La distincién de *‘contratos
administrativos - contratos privados” " de la Administracion, que surgié inicialmente como
una distincién con efectos puramente jurisdiccionales —en el sentido de que los contratos
llamados “administrativos” como el de obras piblicas deben ser atribuidos a la llamada
jurisdiccién contencioso-administrativa—, fue sufriendo paulatinamente un *“‘proceso de subs-
tantivacién™. En virtud dc este proceso los contratos administrativos vinieron a ser, no ya
los contratos que se diferenciaban de los contratos de derecho privado por una simple
circunstancia adjetiva, como lo era su sometimiento a la jurisdiccién de los tribunales
administrativos, sino aquellos que se caracterizaban por una cuestion de fondo: estar
regidos por ¢l Derecho Administrativo. “Esta quiebra capital de la teoria surge —escribe
Garcia de Enteria, op. cit. p. 460— va entrado este siglo. cuando se produce la sustitucién
del criterio estructural actos de autoridad / actos de gestion como basico del Derecho Ad-
ministrativo por el criterio material del servicio publico. sustitucién alentada doctrinalmente
por la Escuela de Burdeos c¢ iniciada en el Consejo de Estado francés, que es quien ha
creado realmente la figura. con el arrét Terrier ... El paso a primer plano de un criterie
sustancial o funcional como es el servicio ptiblico producir4, sin embargo, consecuencias in-
mediatas, v asi Gaston Jéze. el segundo gran personaje de la Escucla de Burdeos, para quien
todo el Derecho Administrativo se explica como un Derecho especial de los servicios publi-
cos, compuesto de regias exorbitantes del Derecho Comitn surgidas por y para la gestion
de los servicios piblicos, no tardara en afirmar, como obligada consecuencia de este plantea-
micnto de base, que si los Tribunales administrativos son competentes para conocer de los
contratos administrativos es porque se trata de aplicar un régimen especial, es decir, el régimen
ptblico ‘de los servicios ptblicos”.
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administrativos” en el sentido francés, no estin sujetos a la aprobacién del Congreso
por ser necesarios para el normal desarroilo de la Administracién; asi como lo que
justificaria que puecdan celebrarse con Estados o cntidades oficiales extranjeras o con
personas no domiciliadas en Venezuela contratos que podrian calificarse como verda-
deros “contratos administrativos” sin la aprobacién del Congreso, en cuanto que, sin
embargo, no serian “contratos de interés publico”; o que algunos contratos en que cl
Estado obra jure gestionis, como hemos visto que ocurre con los contratos referentes
a la enajenacidn de tierras baldias o de otros inmuebles de la Repiblica, hayan podido
sin embargo haberse reputado en una ¢poca “contratos de interés publico”, sin que
obstarc para ello su calificacion de contratos de derecho privado 7.

9. Conclusiones

De acuerdo con lo dicho hasta aqui es posible concluir sefialando que la expre-
sién “contrato de interés nacional”, hecha luego mds genérica al adoptarse la férmula
“contrato de interés puablico” en la Constitucién de 1893, fue introducida y ha sido
conservada por el constituyente venezolano para referirse a aquellas “grandes contra-
taciones” susceptibles de comprometer gravemente el patrimonio cconémico de la
Republica, exponerla a pérdidas graves o a reclamaciones internacionales que pudie-
ren llegar a atentar contra la soberania o la integridad del pais. Es ello lo que mejor
explica las mutaciones histéricas que ha venido sufriendo la nocién desde 1864 hasta
nuestros dias. La inicial identificacién del concepto con los contratos de obras publi-
cas hasta 1893, cuando no se veia necesidad de incluir en él otro género de contratos
ni se pensaba en la pesadilla que significaron para Venezuela en los dltimos afios del
siglo XIX las constantes reclamaciones extranjeras provenientes también de contratos
diferentes a los de obras piablicas, debié ser superada en la Constitucién de 1893 me-
diante la generalizacidén del concepto a cualquicra clase de “contrato de interés nacio-
nal” y la inclusién de' un nuevo texto que proclamara la jinmunidad de jurisdiccién
de la Repiblica en toda hipdtesis de contrato de esta indole que se celebrare no sélo
por el Gobierno Nacional, sino por el de los Estados (y luego, en 1901, se agregd
todavia “por las Municipalidades o por cualquier otro Poder Pablico”), dando asi
origen a la expresidn mas genérica de “contrato de interés pablico”.

Concluyamos, pues, con la aseveracién de que lo que tipifica un “contrato de
interés publico” es tratarse de una gran contratacidn hecha por la Administracién
Piblica nacional, estadal o municipal que justifique a los fines de control la interven-
cién del Congrese, bien porque con la misma se compromete gravemente el patrimo-
nio econémico de la Repiblica o de sus secciones, bien porque sea susceptible de
suscitar reclamaciones extranjeras. Segln que esa contratacidn sea hecha por la Ad-
ministracion Nacional (por la Central o por la Descentralizada) o por los Estados o
por las Municipalidades se matiza el nombre para hablar de “contrato de interés
plblico nacional” o simplemente ‘“‘contrato de interés nacional”, de “contrato de inte-
rés piblico estadal” o de “contrato de interés pablico municipal”.

37. Cjr. nota 21 y el articulo referente a los *‘contratos de interés piblico™ en las Constituciones
de 1914 v 1922,
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El “contrato de interés publico nacional” (y la vigente Constitucion que decjé el con-
cepto indeterminado por lo que sc refiere a otras especies potenciales, incluyé cn
cambio en todo caso a las nuevas cencesiones de hidrocarburos y de otros recursos
naturales) estd sometido al control del Congreso en todo caso en que prescate cierta
anorinalidad respecto de los que suelen ser frecuentes en el desarrolio de la Adminis-
tracion o en que ¢l propio Congreso ya no lo hubiere considerado inneccsario, al per-
mitirlo mediante alguna ley cspecial (p. ej.: la adquisicidn de armas para la Defensa
Nacional). La norma no distingue entrc los que celebre la Administracién Publica
Central o la Descentralizada; pero, a menos que en tales contratos figure como fiado-
ra la Repiiblica (como fue ei caso de la Planta de Planos de Sidor), la practica admi-
nistrativa venezolana, tal vez porque por 1o general se trata de contratos que hoy pue-
den reputarse de menor significacién o que no presentan lu aludida nota de anorma-
lidad entre los que son frecuentes en dichas Administraciones, no suele someter al
Congrese los contratos que cclebran los entes de la Administracion Descentralizada.

En cuanto a los contratos de interés publico estadal o de interés pdblico rmuni-
cipal, cabe afirmar que ellos estdn cximidos del requisito de la aprobacion del
Congreso. En la escasa sigpificacién que por lo general ticnen estos contratos debe
buscarse la razén por la que el constituyente no ha hecho referencia a cllos en cl
primer parrafo del articulo 126.

Pero sea que se trate de un contrato de interés publico nacional, o de interés
pablico estadal o municipal, siempre que sea de interés piblico segin la caracte-
rizacién que ya hemos hecho de este género, estard sometido a la aprobacion del
Congreso cuando se celebre con un Estado o entidad oficial extranjera o con socie-
dades no domiciliadas en Venezuela. El mismo requisite sc impone para la cesién
de cualquier contrato de alguna de estas tres categorfas a una de cstas personas
extranjeras o no domiciliadas en el pafs, aun si el mismo, scgin lo precedentemente
explicado, no hubicra rcqﬁerido para su celebracién de tal requisito.

La precedente explicacién nos plantea el problema de si las excepciones rela-
tivas a la “normalidad” del contrato para el desarrollo de la Administracidn o a su
expresa “permisién” por la ley de que se habla en el primer pérrafo del articulo
126, podrin extenderse también a las hipétesis consideradas en et scgundo pirrafo
del articulo 126. Esto s, plantea la cuestién de si aun cuando el contrato se ceiebre
con el Estado o una ecntidad oficial extranjera o con una socicdad no domiciliada
en ¢l pais puede prescindirse de la aprobacién del Congreso cuando se trate de un
contrato- necesario para el normal desarrollo de la Administracién Piblica o cuando
la ley permita especificamente la celebracion de tal contrato. Aun cuando la opinién
dc algunos administrativistas venezolanos es adversa a elio®$, nos inclinamos a pos-
tularlo asi. Los contratos que el Estado venczolano celebra para la adquisicion de
armamentos necesarios para la defensa nacional, para la acuiiacién de monedas y
otros sobre cuyo indudable interés piblico nacional no cabe duda alguna (tanto por

38. Farias Mata, op. cit. p. 55 y Britto Garcia, op. cit,, N¢ 25, p. 103, sostienen que cuando se
trata de contratos de interés puiblico a celebrarse con Estados o entidades oficiales extranje-
ros o sociedades no domicilidadas en Venezucla, el requisito de la previa aprobacién del
Congreso es inexcusable aun si se tratare de esos contratos “necesarios para el normal desa-
rroile de la administracién piiblica” o permitidos por la ley que ¢l primer parrafo del art. 126
de la Constitucién exceptia.
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su indole como por la importancia cuantitativa que con frecuencia tienen) no sec
han somectido jamis a la aprobacién del Congreso, seguramente porque se los ha
reputado ecxpresamente “permitidos por la ley” o, cuando no, “necesarios para el
normal desarrollo de la Administracidén Piblica”.

Pero triatesc o no .de un “contrato de interés publico”, de los que requiercn
la aprobacién del Congreso o de los comprendidos en las excepciones a que alude
el articulo 126, en cambio, segin el articulo 127 de la Constitucién, siempre seri
imprescindible considerar incorporada a ellos dec pleno derecho la clausula sobre
inmunidad de jurisdiccion. Esta norma, sin embargo, hace a su vez una excepciéon
particular: que por la indole de tal contrato tal clausula sea improcedente. De esta
manera un contrato de interés nacional que no tenga necesidad de la aprobacidén
del Congreso a pesar de ser celebrado con una sociedad no domiciliada en el pais
por enconirarse en alguno de los supuestos de excepcidn, por cjemplo: por ser de
los permitidos por la ley, podria sin embargo estar sujeto a guc se lo considerc
sometido exclusivamente a la jurisdiccidén de nuestros tribunales; v a la inversa, un
contrato de interés nacional de los que no pueden sustracrse a la aprobacidén del
Congreso, pudiera resultar “por su naturaleza” excluido de la norma que impone
la jurisdiccién veneczolana y, como tal, admitir una expresa o ticita aceptacion de
una jurisdicciébn extranjera 9.

19, Como se ve se coincide fundamentalmente con el Dr. Pérez Luciani aunque €l crec poder
distinguir todavia entre “contratos de interés nacional”™ y “‘contratos de interés publico™. Es-
cribe Pérez Luciani, en su Dictamen para el LV.P, p. 49: “El interds tuiclado por las normas
que consagran los CONTRATOS DE INTERES NACIONAL y las que consagran los CON-
TRATOS DE INTERES PUBLICO, e¢s diferente. Las relativas a los CONTRATOS DE
INTERES NACIONAL, sc refieren fundamentalmente a ia preservacién de los intereses eco-
nomicos y financieros del Estado: no enajenar la riqueza, impedir la mala wilizacién de los
bicnes o recursos de la Repiblica; temor a compromisos economicos o pérdidas graves (...)
Las normas relativas a los CONTRATOS DE INTERES PUBLICQ vy la prohibicién de con-
tratar con pobicrnos extranjeros, o entidades extranjeras o personas no domiciliadas en Vene-
zuela, obedece a consideraciones relativas a la soberania del Estado venezoiano, a los peli-
gros para la soberania e integridad del pails, a la posible agresidn o sujecidon a Cortes o Tri-
bunales extranjeros: a reclamaciones diplomaticas”. Esta misma diferenciacidn la reitera Pérez
Luciani en su Dictamen para el Centro Simén Bolivar, pp. 87 y 88, asi: ‘De acuerdo con
los antecedentes que se han mencionade, puede sostenerse razonablemente que por CONTRA-
TOS DE INTERES NACIONAL, deben entenderse todos aquellos confratos pasivos cuyo
pago debe hacer en mas de un ejercicio fiscal, de tal modo, que se comprometan cantidades
de dinero y recursos fiscales de presupuestos futuros; asi como también todos aquellos con-
tratos activos, que produzcan ingresos extraordinarios proventenies de la cnajenacion o dis-
posicién, en alguna forma de bienes patrimoniales del Estado. tales como inmuebles, tierras
baldias y minas (...) Por otra parte, ¢! CONTRATO DE INTERES PUBLICO sdélo podria
ser aquel que pudiera dar origen a reclamaciones internacionales o, en otros 1érminos, un
contrato ¢n cuyo contexto tuviera sentido la inclusion de la CLAUSULA CALVO™
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COMENTARIOS SOBRE LAS POSIBLES SOLUCIONES
INSTITUCIONALES AL DEPARTAMENTO VARGAS
DEL DISTRITO FEDERAL

Ana Elvira Araujo G.

Profesora de Derecho Administrativo
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El ordenamiento juridico venezolano no ha institucionalizado a las dreas metro-
politanas como entidades locales !. La Constitucién sefiala ® que una “ley especial
podrd coordinar las distintas jurisdicciones existentes dentro del drea metropolitana
de Caracas, sin menoscabo de la autonomia municipal”. Esta Ley no ha sido pro-
mulgada. La reciente Ley Orginica de Régimen Municipal * hace mencién del pre-
cepto constitucional sefalado, indicando con esto que sus disposiciones no suplen la
ausencia de esa ley. '

Es evidente que el Departamento Vargas forma parte de lo que se' conoce como
area metropolitana de Caracas en los reglamentes de regionalizacién administrativa
y en los diferentes estudios que existen sobre el tema, los cuales, por otra parte, sdlo
siguen las ensefianzas del urbanismo moderno. El Area metropolitana es una nueva
forma espacial y una innovacién en lo que concierne a las formas urbanas. Se trata
de algo mds que el aumento, en dimensién y densidad, de las aglomeraciones urbanas
existentes. Lo que distingue csta nueva forma de las anteriores no es sélo su dimen-
sion (que es consecuencia de su estructura interna), sino la difusién de las actividades
y funciones en el espacio y la interpenetracién de dichas actividades, segiin upa
dindmica independiente de la contigiiidad geografica.

Por todo esto, aun cuando el Departamento Vargas tenga sus peculiaridades
especificas, la interdependencia funcional que existe entre él y la ciudad de Caracas,
demuestra ampliamente que ambos forman parte de un complejo organico que exige
una visién unitaria de conjunto, asi como unidad de tratamicento. Todo lo cual no
significa, en absoluto, una sclucién idéntica para las diferentes zonas que conforman
el drea metropolitana de Caracas, sino que las mismas no deben plantearse con una
visién parcial y exclusivamente localista.

Desde esta perspectiva, las posibilidades juridicas de implementar las soluciones
propuestas para el Departamento Vargas, sin necesidad de plantcarse una enmienda
constitucional (que no es necesaria), son:

1. Nuevo Concejo Municipal: Siguiendo el procedimiento establecido en el ar-
ticulo 10 de la Constitucién* que regula la posible fusién, cesién y modificacién de

1. Entendido el término entidades locales como propio de un sitio, de un espacio con trata-
miento dnico, aun cuando dentro det mismo estén comprendidas varias jurisdicciones mu-
nicipales.

(Articulo 11, segundo aparte).

(Articulo 2°, aparte 1inico).

Articulo 10. Constitucién. — “Los Estados podrin fusionarse, modificar sus actuales limites
y acordarse compensaciones o cesiones de territorio mediante convenios aprobados por sus
Asambleas Legislativas y ratificados por el Senado. Las Modificaciones de Limites, compen-
saciones o cesiones de Territorio entre el Distrito Federal o los territorios o Dependencias
Federales y los Estados podran realizarse per Convenios entre el Ejecutivo Nacional y los
respectivos Estados, ratificados por las correspondientes Asamblea Legislativas y por el Senado™.

R o
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territorios entre Estados; el Distrito Federal cederia al Estado Miranda el Departa-
mento Vargas, siguiendo estos pasos: se realiza un convenio entre el Ejecutivo Na-
cional en Ia persona del Presidente de la Repiblica actuando por el Distrito Federal
y ¢l Gobernador del Estado Miranda, convenio gue posteriormente debe ser ratifi-
cado, en primer lugar, por la Asamblea Legislativa del Estado Miranda y, en scgundo
lugar, por el Scnado.

" Una vez que el Departamento Vargas se haya convertido en parte del territorio
del Estado Miranda, la Asamblea Legislativa de dicho Estado debe promulgar una
nueva Ley de Divisién Politico-Territorial 5, en la cual declarard la creacién de un
nucve municipio que muy bien pudicra ser calificado, segin los articulos 157 y 158
de la Ley Orginica de Régimen Municipal, como Distrito Vargas del Estado Miranda,
con su correspondiente Concejo Municipal.

La situacién juridica de este nuevo Distrito Vargas del Estado Miranda con
relacién al resto del drea metropolitana de Caracas, serfa similar a la que actualmente
ticne el Distrito Sucre del mismo Estado. Aunque en cicrta forma esta solucidén
dispersa el centro de toma de decisiones en un nimero mayor de 6rganos de Go-
bierno {Gobernacion del Distrito Federal, Concejo Municipal del Distrito Federal,
Gobernacién del Estado Miranda, Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado
Miranda y Ejecutivo Nacional; este dltimo porque estd incluido el Distrito Federal),
también es cierto que la creacién del Distrito Vargas del Estado Miranda puede
ayudar a poner las bases de un gobierno a nivel local inferior, para una futura
decisién de constituir un gobierno a dos niveles como opcidén deseable para el arca
metropolitana de Caracas. Un gobierno metropolitano constituido con remodelacidn
de las estructuras y competencias existentes en un sistema de dos niveles, susceptible
.de compatibilizar las exigencias de eficacia con las de representatividad e inmedia-
tividad, que constituyen la esencia misma del gobierno local.

Por otra parte es obvio que implementar csta solucién significa limitar el te-
rritorio del Distrito Federal a lo que cs el Departamento Libertador y, por supuesto,
habria que modificar la Ley Organica del Distrito Federal ©.

2. Creacién de un nueve Estado. Fundamentindose cn el articulo 9° de la
Constitucién 7, por una ley ecspecial, el Congreso de la Repiblica podria crear un
nuevo Estado, convirtiendo al Departamento Vargas del Distrito Federal en el Es-
tado Vargas. Como el territorio que se estd utilizando para crear el nueve Estado
¢s actualmente parte del Distrito Federal no se requiere, por supuesto, el voto fa-
vorable de la Asamblea Legislativa porque ésta no existe enm un Distrito Federal.
Pero seria un requisito previo indispensable si se tratara de un territorio ubicado en
unc de los Estados de la Republica.

Esta solucién puede ser no muy conveniente frente al problema institucional
que confronta de por si el drea metropolitana de Caracas, y de la cual el Departa-
mento Vargas forma parte sin ninguna duda —como vimos anteriormente— porque
la misma fracciona mucho mds el ejercicio del poder, entre otras cosas.

Ante ambas posibilidades —un nuevo Estado y un nuevo Concejo Municipal—
parece mds viable y veatajosa la de un nuevo Concejo Municipal, que puede agru-

5. Segin las disposiciones de la Ley Orginica de Régimen Municipal en sus articulos 14 al 20,
que disponen el procedimiento para la creacién y organizacién de los Municipios. Debe tomarse
en cuenta que la iniciativa para la creacién de un Municipio puede también corresponder a
los ciudadanos integrantes de la comunidad ,si suman el 20% de los inscritos en el Registro
Electoral Permanente (véase articulo 17 Ley Orginica Régimen Municipal). Hay que tener
en cuenta también los articulos 163 y 164 de la misma ley.

6. Véuse también articulo 12 de la Constitucidn.

7. Articulo 99 — Constitucién: “El Territorio Nacional se divide, para los fines de la orga-
nizacién politica de la Repiiblica en ¢l de los Estados, el Distrito Federal, los Territorios
Federales y las Dependencias-Federales”.
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parse cn mancomunidades y constituir otras formulas asociativas de las previstas en
la Ley Organica de Régimen Municipal junto con los otros Concejos Municipales
que integran el drea metropolitana de Caracas.

3. Desconcentracién en el Distrito Federal. Se podria, modificando la Ley Or-
ganica del Distrito Federal, otorgarle mayores competencias al Prefecto del Depar-
tamento Vargas, que bicn pueden ser: mayor autonomia de decisién, autonomia pre-
supuestaria, menor control sobre él por parte del Gobernador del Distrito Fedcral,
etc. Si se prevé la cleccidon directa (universal y secreta) del Prefecto del Departa-
mento Vargas podria pensarse en un nivel superior de gobierno local metropolitano,
el cual estaria representado por el Gobernador del Distrito Federal (que podria pasar
a ser el Gobernador del Area Metropolitana de Caracas).

Esta formula permite jugar con una gran flexibilidad y se presta para una ex-
tensa variedad de alternativas y combinaciones. En la misma, pueden incluirse las
proposiciones que sean escogidas entre las diferentes propuestas, como soluciones
para implementar a corto plazo.

Esta solucidn, por otra parte, evita que se disperse el ejercicio del poder porque
el Gobernador del Distrito Federal seria siempre el superior jerdrquico o la instancia
superior de decisién de algunos pocos asuntos, del Prefecto del Departamento Vargas.
Al mismo tiempo, puede ayudar a solucionar los actuales problemas del Departamen-
to Vargas.
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I. LA REPRESENTACION LABORAL EN LOS ORGANOS DIRECTIVOS DE
1OS INSTITUTOS AUTONOMOS, EMPRESAS Y ORGANISMOS DE
DESARROLLO ECONOMICO DEL ESTADO. REGIMEN GENERAL

1. Origen. La Ley del 11 de julio de 1966

La Ley sobre Representacién de los Trabajadores cn los Institutos, Organismos
de Desarrollo Econémico y Empresas del Estado, sancicnada el 11 de julio de 1966,
establecié en su articulo 1° que en los érganos directivos o administrativos de los
entes en ella mencionados habria una representacion de los trabajadores.

El articulo 5° precisaba que el representante laboral formaria parte del drgano
directivo en igualdad de condiciones que los demis micmbros del respectivo orga-
nismo. Por su parte ¢l articulo 7 cxtendia las previsiones de la Ley no sélo a los
establecimientos y empresas cxistentes para el momento de su entrada en vigencia
sino también a las que en el futuro se crearen (confrontar con el texto de la Ley
aparecida en la G.0. N% 1.032 Extraordinarta, de fecha 18 de julio de 1966).

La exposicién de motivos con la cual se presenid el respectivo proyecto al
Congreso sefiala lo siguiente: “En el proyecto de Ley que sc acompafia, se establece
la representacién obligatoria de los trabajadores organizados en la direccion de los
Institutos Auténomos y Empresas dcl Estado que se ocupen del desarrolio ccond-
mico y de los problemas sociales que afectan a las grandes mayorias nacionales”.
“La inclusién de una rcpresentacién laboral en el seno de los cuerpos directivos
de los Institutos Auténomos y Empresas del Estado a que se rcfiere el proyecto,
es idea que se oricnta de modo preponderante, hacia la consecucién de dos objetivos
sociales fundamentales perseguidos por la Constitucidn de la Repiblica, como son,
el enaltecimiento del trabajo v el mejoramiento de las condiciones materiales, mo-
rales e intclectuales de los trabajadores”. “Dicha idea, ademids de favorecer la im-
plantacién del ambiente de convivencia y de armonia necesaria para el cabal desen-
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volvimicnto de las relaciones obrero-patronales dentro de cada uno de esos organismos
en particular, coadyuva en general a la realizacién de umo de los propositos fun-
damentales de Ia Corstitucién, cual es ¢l de asegurar la paz y la estabilidad de las
instituciones de la Repiblica”. “Finalmente, la inclusién de la expresada represen-
tacién en el seno de los cuerpos directivos de Institutos y Empresas ya sciialadas,
permite oir la opinidn de la clase trabajadora en relacién con los asunfos que
intcresan a la vida ccondmica de cste dltimo sobre principios de justicia social,
que son también postulado fundamental a la suprema Ley de la Republica”.

La exposicién de motivos antes transcrita no expresa con.claridad la exacta
intencién del legislador en cuanto al alcance de la representacién laboral en el seno
de los drganos directivos de los entes sujetos a su aplicacién, puesto que de una
parte no define en qué consiste csa representacién; y por la otra, seilala que tal
representacién permite oir la opinién de la clasc trabajadora en relacion a los asuntos
que interesan a la vida de ésta. ‘

Sin embargo. el articulo 5% de la Ley establecié que cl rcpresentante laboral
formaria parte del érgano directivo en igualdad de condiciones que los demds miem-
bros de ese organismo. lo cual permite interpretar que el rcpresentante legal tenia,
de conformidad con este articulo, voz y voto en el respectivo drgano directivo:

“Articulo 5°: El representante laboral asi designado, formard parte del
érgano directivo en igualdad de condiciones que los demids miembros dec ese
organismo”. .

Por otra pdrte. y én apoyo dc esta interpretacién, es de sefialar que el articulo
6% del proyecto original presentado al Congreso, -expresaba lo siguiente:

“El representante laboral. designado de conformidad con la presente ley
se sumard al ntimero 'de miembros- del Directorio, Junta Directiva o Adminis-
-tradora o Consejo de Administracién que corresponda conforme a la Ley, Re-
. glamento o, Estatuto respectivo de cada. Instituto. Si por efecto de dicho aumen-
to el nimero de integrantes del érgano directivo resultare par, en los casos de
empate de las votaciones, ¢l Presidente tendrd derecho a un voto doble”.

El texto de este articulo fue modificado al acogerse la propuesta de la Comisién
de Asuntos Sociales de la Camara de Diputados, la cual en Informe de fecha 17 de
junio de 1966 expresé que consideraba contrario a nuestro sistema juridico refor-
mar, mediante la ley en discusién, las leyes especiales que rigen el funcionamiento
de los Institutos Auténomos. En tal sentido, la razén de la reforma no fue excluir
el voto del representante laboral sino supcrar el obsticulo juridico que segin la
Comisién presentaba ¢l texto original, de reformar leyes especiales. La reforma
consistid en establecer un lapso para que el Ejecutivo Nacional procediera a reorga-
nizar ¢| érgano directivo de los entes sujetos a la ley, v en remitir a reformas legales
especiales la reorganizacién de ios Institutos Auténomos cuyos oOrganos directivos
estuviesen integrados por menos de cinco miembros.

Este antecedente refuerza la interpretacion anteriormente sefialada, de que el
representante laboral, de conformidad con la ley del 11 de julio de 1966, tenia
derecho a voz y voto en los érganos directivos de los organismos sujctos a su
aplicacién.

2. La reforma de 1969

El 28 de agosto de 1969 la Ley que comentamos fue reformada y entre las
modificaciones estuvo la supresion del articulo 5, que, repetimos, ¢ra el que esta-
blecia la igualdad de condiciones entre el rcpresentante laboral v los demds miem-
bros del respectivo érgano directivo. Ni en la exposicidon de motivos que acompaid
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lIa ley de reforma, ni en el Diario de Debates que recoge la discusion de los par-
lamentarios sobre la reforma de la Ley, aparecen los motivos por los cuales se
suprimié el mencionado articulo; s6lo en el Informe de. la Comisién de Asuntos
Sociales, de fecha 25 de junio de 1969, que conticne la opinién de la citada
Comisién sobre el proyecto de reforma, aparece entre sus proposiciones la siguicnte:

CUARTA: “Se suprime el articulo 57 de la vigente Ley por considerarlo
contrario a los legitimos intereses de los trabajadores, y se corre la numeracién”.

Esta proposicién fue considerada por ambas Cémaras y aprobada sin debate
alguno.

En opinién de quien suscribe, esta reforma cre6 un vacio en cuanto a la de-
terminaciéon del alcance de la representaciéon laboral en et seno de los drganos
directivos de los entes sujetos al ambito de su aplicacién, puesto que el texto
reformado no define en qué consiste esa representacién y el (nico articulo que
permitia interpretarlo en un determinado sentido fue suprimido sin una explicacion
precisa de los motivos de esa supresion. Es de sefialar que la Ley fue objeto de
una segunda reforma de fecha 18 de diciembre de 1969 (G.0. N? 29.105 del 23-
12-69). La reforma consistié basicamente en la modificacidn del articulo 8%, re-
ferente al procedimiento para conocer las denuncias que formulen los organismos
sindicales por incumplimiento de la ley. ’

3. El Reglamento de la Ley sobre Representacion de los Trabajadores en los
Institutos Autonomos, Empresas ¥y Qrganismos de Desarrollo del Estado

El Reglamento mencicnado, de fecha 27 de abrit de 1976, llené la laguna de
la ley, en cuanto al aspecto que se analiza, al establecer en su articulo 12 lo siguiente:

El representante de los trabajadores en ninglin caso ejcrcera cargos direc-
tivos o ejecutivos, de la junta administradora ni intervendri en actes de ad-
ministracién, Su actuacién se contraeri a la representacién de los trabajadores
conforme a la Ley, para velar por sus intereses y por los del Estado.

Ahora bien, la modificacién del texto original de la Ley en la forma como ya
fue sefialada y la determinacién del alcance de la representacién laboral en los
términos establecidos en el respectivo reglamento, permiten concluir que de acuerdo
al régimen general que regula la representacién laboral en el érgano directivo de
los entes sujetos a su aplicacidén, esta representacién se contrac a lo siguiente: 2
llevar al seno del respectivo érgano directivo la opinidén de la clase trabajadora
sobre los asuntos que dicho érgano debe resolver en cumplimiento de los fines
publicos que tiene bajo su responsabilidad, en especial, aquellos que afectan al sector
laboral, asi como formular las propuestas y aspiraciones de los trabajadores, enca-
minadas “al enaltecimiento del trabajo y al mejoramiento de las condiciones mate-
riales, morales e intelectuales de los trabajadores”, tal como lo expresa la exposicion
de motivos de la Ley.

II. LA OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA.
REFERENCIA AL REGIMEN ESPECIAL

La Procuraduria General de la Repiblica, en dictamen de fecha 13-02-78, pu-
blicado en el anuario Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, corres-
pondiente al afio 1978, piginas 11 y ss., se pronuncidé sobre la legalidad del articulo
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12 del Reglamento de la Ley sobrc Representacién de los Trabajadores cn los
Institutos Auténomos, Empresas y Organismos dc Desarrollo Econdmico del Estado.
Al respecto la Procuraduria considerd que la Ley “no define en qué consiste la
representacién laboral, ni la califica en su contenide”, que esta laguna fue colmada
por el Reglamento en su articulo 12 el cual “no es en absoluto ilegal”, y que por
tanto, “el representante laboral no participa en la toma de decisiones que pueda
efectuar la Directiva del ente, ni intervenir en <actos de administracién», que no
estén vinculados con la materia”.

Por otra parte, la Procuradurin sefiala que la Ley de Representacion de los
Trabajadores sélo tiene aplicacién cuando la ley de creacién del estatuto de ta
empresa y, agregamos, del Instituto Auténomo de que se trate. nada dice al res-
pecto. En tal sentido, se destaca, que cxisten casos en los cuales el representante
laboral si forma parte del Directorio, por asi disponerlo expresamente la Ley de
creacién del respectivo ente; como ejemplo§ sciiala a la Ley del Sistema Nacional
de Ahorro y Préstamo, articulos 15 y 16; Ley que crea el Consejo Nacional de
Puertos v ¢l Instituto Nacional de Puertos, articulo 14; Decreto 1.123 por ¢l cual
se crea la empresa Petréleos de Venezuela, cliusula décima séptima y la Ley del
Consejo Nacional de la Cultura, articulo 9°.

Por tanto. el dictamen del Procurader concluye en que: “Si en las lcyes de
creacién de determinados Tnstitutos Auténomos se dispene que un miembro del
Directorio sera designado de conformidad con la Ley sobre Representacién de los
Trabajadores de los Institutos Auténomos, Empresas y Organismos de Desarrollo
Econémico del Estado, sin establecer un régimen distinto, la representacion de los
trabajadores se hard conforme a la citada Ley. Pero si en la Ley de creacidn o en
los estatutos de la empresa se establece que el representante de los trabajadores
forma parte de la Junta Directiva, no se aplicard entonces la Ley sobre Represen-
tacién de los Trabajadores de los Institutos Auténomos, Empresas y Organismos de
Desarrollo Econémico del Estado, ni su Reglamento”.

Esto significa que existe sobre la materia un régimen general previsto cn los
citados instrumentos juridicos y un régimen especial, establecidos en leyes especiales
de creacién de diferentes entes publicos.

Conclusiones

1. De conformidad con la ley que por primera vez establecié cn Venezuela,
con cardcter general, la representacién de los trabajadores en los érganos directivos |
de los Tnstitutos Auténomos, Empresas y Organismos de Desarrollo Econdmico, el
representante laboral era un miembro mis de la Junta Directiva ¥ como tal debia
participar en la toma de decisiones del respectivo ente.

2. La reforma de la Ley realizada en 1969, que elimina el articulo 5 del texto
original, unido a la falta de definicién de lo que significa esa representacién laboral,
ha sido interpretado en el sentido de considerar que el representante laboral cumple
una funcién diferente al resto de los miembros del érgano directivo del respectivo
ente.

3. Esta interpretacién quedé consagrada en el articulo 12 del Reglamento de
la Ley, el cual expresamente excluye al represcntante laboral del cjercicio de cargos
directivos o administrativos del respectivo ente, limitando su actuacién a velar por
los intereses de los trabajadores y del Estado.

4. Mientras no se produzca la reforma del citado articulo o no sea declarado
ilegal por la Corte Suprema de Justicia, forzoso es para los entes sometidos al mis-
mo, aplicarlo. En tal sentido, los entes sometidos al régimen general contemplado



72 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 7 / 1981

en la citada Ley y su Reglamento, la actuacién del representante laboral en el
respectivo dérgano directivo se contrag a llevar a su seno la opinién de la clase
trabajadora sobre los asuntos que éste deba resolver en cumplimiento de los obje-
tivos que tiene bajo su responsabilidad, asi como formular las propuestas y aspira-
ciones de los trabajadores encaminadas al enaltecimiento del trabajo y el mejora-
micnto de las condiciones materiales, morales ¢ intelectuales de los mismos.
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I. INTRODUCCION

A lo largo de nuestra historia republicana el Estado ha adquirido, en tiempos
y circunstancias muy diversos, participacioncs accionarias y ha constituido compa-
fiias anénimas solo o conjuntamente con particulares.

Las razones que histdricamente han motivado la actuacion del Estado a través
de la figura juridica de la compafia anénima son de diversa indole: politica, cco-
ndmica, social y administrativa.

El fenémeno del Estado venezolano como accionista de sociedades andnimas,
y mis adn como verdadero empresario a través de las mismas, no es en absoluto
nuevo en nuestra historia administrativa ni en nuestro derecho.

Sorprendentemente, y sin tener en cuenta el precedente que dentro de su propio
marco historico significd Ia participacién accionaria de la Corona Espafiola en la
Compainia Guipuzcoana, la actividad econdémica del Estado venezolano a través de
participaciones accionarias se remonta al primer tercio del siglo XIX y adquiere
insospechados matices a lo largo de éste y ia primera mitad del siglo XX.

A la luz de los antecedentes histérico-juridicos que se presentan a continuacién
pueden comprenderse las gigantescas dimensiones que cn la actualidad ticne la
actividad econdmica del Estado venezolano.
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1I. EL PRECEDENTE DE LA GUIPUZCOANA

El fenémeno det Estado venezolano como accionista de sociedades andnimas,
considerado independientcmente de la forma juridico-politica de éste, se remonta
al siglo XVIII, cuando tiene lugar la constitucién de la Real Compafifa Guipuzcoana
de Navegacién de Caracas.

El 25 de septiembre de 1728, como resultado del convenio cclebrado entre la
Corona Espafiola y la Provincia de GuipGzcoa se constituyé la Real Compaiiia
Guipuzcoana de Navegacién de Caracas, la cual, dentro de una perspectiva histdrica
intcgral, tiene un importante significado en relacidn a la participacidn accionaria
del Estado venezolano.

En efecto, la suscripcidn de doscientas (200) acciones de la mencionada com-
pafia por parte de los Reyes de Espafa', es decir, casi un sicte por cicato (7%)
del capltal por cuanto el niimero total de acciones cra de tres mil (3.000), cons-
tituye probablemente el prlmer antecedente histérico de la participacion accionaria
del Estado en nuestro pais,

En 1752 se aumentd el capital de la compafia y se abrié su suscripcion a los
caraquefios, guiencs a través de algunas de las familias més conocidas, entrc cllas
la del Libertador, Simén Bolivar, tomaren participacién en la compafia de re-
ferencia 2.

La Compania Guipuzcoana desarrollé sus actividades hasta el 10 de marzo de
1785, fecha en la cual se fusioné por incorporacién con la Real Compaiiia de
Filipinas 3.

Posteriormente, durante el siglo XIX y el primer tercio del siglo XX, pueden
apreciarse diversos anteccdentes de fa participacién accionaria del Estado, los cuales
en su conjunto configuran un insospechado marco histérico-juridico.

III. LA PARTICIPACION EN INSTITUCIONES BANCARIAS:
LA PRESENCIA DEL ESTADO EN ACTIVIDADES CREDITICIAS
Y MONETARIAS

Por Ley de 17 de marzo dc 1841 sc acordd el cstablecimiento de un Banco
Nacional, como banco de emisién, depésito, descuento y giro de libranzas y letras
de cambio *. Este Banco, que dejé de funcionar en 1850 por Resclucién del Con-
greso 5, tenia un capital de dos y medio millones de pesos, divididos en diez mil
acciones de doscientos cincucnta pesos cada una.

Si bien la naturaleza juridica de este Banco Nacional se correspondia mis con
la de un establecimiento piiblico desde el punto de vista de su actividad®, se ¢n-
contraba dicho instituto organizado como una sociedad por acciones en lo relativo
al capital, y, a su través, el Fstado se hacia presente en el incipiente desarrollo
institucional de las actividades crediticias y monetarias.

1. Vid. Estornes Lasa, J., La Real Compariia Guipuzcoana de Navegacion de Caracas. Editorial
Vasca Fkin. Buenos Aires, 1948, pig. 19.

2. Ibhidem, pdg 22.

3. [bidem, pig. 61.

4. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943. Tomo I, pigs. 710 y siguientes.

5. Carrillo Batalla, T. E.. Moneda, Cred'uo y Banca en Venezuela, Ediciones del Banco Central
de Venezuela. Coleccién del Cuairicentenario de Caracas. Caracas, 1964, Tomo I, pag. 7.

6. Cfr. Articulos 99, 14, 24 y 40 de la Ley de 17 de marzo de 1841, e igualmenie la Ley de 23 de
marzo de 1859, que deroga la que establecié el Banco Nacional.



ESTUDIOS ‘ 75

Por otra parte, mediante Ley de 18 de abril de 1904 7 sc crea un ipstituto de
crédito con el nombre de Banco Nacional de Venezuela, con un capital de veinti-
cinco millones de bolivares, dividido en acciones de a quinientos bolivares.

Dec acucrdo a lo establecido en el articulo 4? de la citada Ley, el Gobierno
Nacional podia suscribir parte o la totalidad del capital del Banco; ofrecer parte de
las acciones a la suscripcién de capitalistas nacionales o extranjeros, o contratar la
creacion del Instituto con cualquier persona o compaiia, con sujecién a las dispo-
sictones legales.

E! citado Banco cra un establecimiento organizado, en algunos aspectos, como
una sociedad por acciones, v regido por su correspondiente ley especial, en con-
formidad con Jo establecido en el articulo 1? de la Ley de Bancos de 18 de abril
dc 1904 8. El mencionado Banco, scgiin lo dispuesto por cl articulo 30 de su Ley,
podia incluso constituirse como compafia privada, conservando en cste caso el
Ejecutive Nacional la facultad de inspeccionar sus operaciones.

En resumen, sc trataba ante todo de un establecimiento mercantil, regido por
una ley especial, y el cual podia ser constituido por el Gobierno Nacional conforme
a las bases y normas contenidas en la Ley de 18 de abril de 1904, en la cual se
contemplaba la organizacién patrimonial del Banco con un capital dividido en
acciones, asi como la posibilidad legal para el Gobicrno Nacional de suscribir parte
o la totalidad de su capital ®.

1V. LA PARTICIPACION EN EMPRESAS PARA LA CONSTRUCCION
DE OBRAS PUBLICAS: LA RED FERROCARRILERA

La Ley de 29 de abril de 1856, que autorizé al Poder Ejecutivo para celebrar
un contrato sobre varias lineas carriles que formaran un ferrocarril central de Ve-
nezuela, establecié, en su articulo 22. ordinal 22, que el Poder Ejecutivo podia tomar
acciones en la empresa del mencionado ferrocarril hasta por la cantidad de dos-
cientos cincuenta mil pesos !°.

Dentro del marco de la citada disposicién el Presidente Guzmén Blanco in-
formo al Cengreso, en et afio 1881, haber pactado el 3 de octubre del afio anterior
“la ejecucién del Ferrocarril de La Guaira a Caracas, por medio de una compafiia
andnima, suscribiéndose en el acto por Bs. 4.000.000,00 el Gobierno Federal, los
Estados Bolivar y Guzman Blanco, la Municipalidad del Distrito y las de los De-
partamentos Vargas y Aguado, el Banco dc Caracas, y muchos capitalistas y pro-
pictarios de ciudad” .

En el afio siguiente, 1882, Guzman Blanco da cuenta al Congreso de un De-
creto conforme al cual se establece “que terminado el Ferrocarril de La Guaira,
los productos que corresponden al Tesoro, como accionista, se destinan, a continuar
el ferrocarril de Puerto Cabello a Valencia, hasta que la compafia contratista se
haga cargo, de terminarlos y que entonces con los productos de uno y otro. se co-
miencen los del ferrocarril de Caracas a los Valles del Tuy, del Aragua hasta

7. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943, Tomo I, pag. 790 y siguientes.

8. Leyes v Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1953, Tomo I, pig. 531.

9. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores, Caracas, 1953, Tomo 1, pigs. 689 y 690.

10. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943, Tomo IX, pig. 517.

11. Mensajes Presidenciales. Ediciones de la Presidencia de la Republica. Caracas, 1970. Tomo 11
(1876-1890), pag. 138.
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Carabobo, para que de este modo, dentro de seis u ocho afios, todo el centro de la
Repiiblica esté cruzado por las vias férreas que reclama su progreso™ 12

Realmente interesantes resultan las ideas que existian en la época para el des-
arrollo de una red ferrocarrilera en toda la Repablica, organizada a través de un
sistema de compaiifas por acciones con participacién del Estado. El siguiente parrafo
del Mensaje Presidencial al Congreso de 1883 resume apretadamente el funciona-
miento del mecanismo ideado al respecto.

“Los estudios del ferrocarril de Puerto Cabello a Valencia, después de un afio
de tan inteligentes como laboriosos trabajos, estin a punto de terminar; y como el
Gobierno tendra disponible desde julio en adelante la misma suma que anualmente
ha estado invirtiendo en el de La Guaira a Caracas, y como ademds tendri el pro-
ducto de cerca de Bs. 4.000.000 de acciones pienso destinar ambas sumas a los
ferrocarriles de Puerto Cabello a Valencia, y de Caracas a Santa Lucia, comenzando
los trabajos simultdneamente, por cuenta del Gobierno, hasta que se formen las
compaiiias respectivas que los terminen. Cencluidos que sean, el producte de las
acciones de cstos mismos ferrocarriles, unido al de las de La Guaira, y a la sub-
vencién oficial con que los tres se habrian ejecutado, servird para continuar en la
misma forma, ¢l de Santa Lucfa por los Valles del Tuy y de Aragua a Valencia,
completando asi el gran ferrocarril central, después de lo cual podran continuarse
los demas ferrocarriles de la Republica, con los mismos elementos y bajo idéntico
sisterma” 3 (subrayado nuestro).

Desde ¢l punto de vista de la actividad empresarial del Estado a través de su
participacién en compafias anénimas, constituyen las situaciones administrativas an-
tes sefialadas un significativo precedente. juridico-institucional dentro del marco de
un Estado de Fomento, en ¢l sentido de que, vistas las perspectivas de progreso
quec se ofrecian al pais, el Estado se apresurd a acudir a un mecanismo 4gil desde
el punto de vista administrativo, cual era el de suscribir la quinta o la cuarta parte
de las acciones de las empresas ferrocarrileras a fin de que tales empresas de interés
plblico se encargaran, bajo formas de derecho privado, de la construccién de obras
publicas .

V. LA PARTICIPACION EN EMPRESAS PARA LA PRESTACION
- DE SERVICIOS PUBLICOS: EL TELEGRAFO NACIONAL

El 27 de enerc de 1877 se dicté et Reglamento del Telégrafo Nacional !5, el
cual establecid la organizacién administrativa necesaria para la prestacion del servi-
cio piblico telegrifico.

Para la fecha del citado Reglamento ya se habia construido una linea telc-
grifica entre Caracas y La Guaira, por efecto del contrato celebrado cntre ¢l Go-
bierno de la Repiblica, por érganc del Ministerio del Interior y Justicia, y el sefior
Manuel de Montafar.

A los fines de la citada linea telegrafica se constituyé una cmpresa ad-hoc, de
la cual fue accicnista el Estado venczolano mediante la suscripcién de “treinta accio-
nes de cien pesos fuertes cada una (15.000 Bolivares). El capital de la empresa
fuc fijado en veinticinco mil pesos fuertes (125.000 Bolivares), dividido e¢n acciones
de ciento veinticinco pesos fuertes {625 Bolivares)” /5.

12. Mensajes Presidenciales. Ediciones de fa Presidencia de la Repiblica. Caracas, 1970. Tomo Il
(1B76-1890), pags. 161 y 162, .

13. [Ibidem, pig. 182 y ss.

14. La cxpresién empresa de interés publico viene dada por la propia naturaleza juridica de la
actividad, independientemente de su forma juridica de realizacion,

15. Leyes y Decretos Reglamentarios de Venezuela, ob. cit. Tomo XVI, pig. 932.

16. Gonzilez, Eloy G., “El tclégrafo en Venczuela”. Rev. Esrampas de 17 de agosto de 1980,

pag. 5.
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VI. EL CASO DE LA C. A. UNION FEDERAL: UN TRASCENDENTAL
ANTECEDENTE DEL DESARROLLO DE GUAYANA

“El 26 de mayo de 1877, por Decreto Legislativo del Congreso Nacional, se
crea la Compafiia Anénima “Unidn Federal”, con domicilio y residencia en Ciudad
Bolivar y apertes de capital —240.000,00 venezolanos— de los veinte Estados de la
Repiblica, destinada a la explotacion dc las ricas minas de Guavana. Ese mismo
dia, ¢l Presidente Francisco Linares Alcdntara estampdé el ejeciitese a lo que sin
duda constituye el antecedente mds decisive de la actual Corporacién Venezolana
de Guayana” 17,

Las caracteristicas de esta compafiia eran, en lineas generales, las siguientes 18:

a) El objeto de la compaiiia era la explotacion de las minas ubicadas en el
hoy Estado Bolivar (articulo 1°).

b) Su domicilio y residencia estaban en Ciudad Bolivar (articulo 29).

¢) Su capital social cra de 240.000 venezolanos, correspondientes, por partes
iguales, a cada uno de los veinte Estados (articulo 29).

d) A los efectos de su constitucién con arreglo a las leves, cada Estado
nombraria un apoderado (articulo 49).

€) Los derechos de cada Estado en la compafia eran inalienables (articulo
59).

f) El capital de la compafiia debia ser aportado inicialmente por el Gobierno

Nacional en los presupuestos de los ejercicios correspondicntes a 1877-1878
y 1878-1879, y su amortizacién, por parte de los Estados, se realizaria mediante la
entrega al Ejecutivo Federal de los dividendos correspondientes a los Estados sobre
las utilidades liquidas hasta la concurrencia del capital suministrado a éstos para
formar la compafia (articulo 79).

VII. LA PARTICIPACION EN LA EXPLOTACION DE LOS
RECURSOS NATURALES: LAS COMPANIAS MINERAS

El 11 de mayo de 1881 el Presidente de la Repiblica, con el voto del Consejo
de Administracién, establecié, mediante decreto dictado al efecto, que los terrenos
mineros pertenccientes al Poder Federal o a los Estados se contratarian por el Eje-
cutive Nacional para su explotacidn con compafiias nacionales o extranjeras.

Igualmente, se dispuso que en las compaifiias que se formaran para la explota-
cion de una o mds minas, el Gobierno Nacional tendria, por lo menos, una accién,
de cuyos dividendos sc destinarian dos terceras partes de su producto a la renta de
los Estados y el otro tercio a la renta nacional ®°.

VIII. LAS PARTICIPACIONES ACCIONARIAS CONFISCADAS A JUAN
VICENTE GOMEZ: EL COMIENZO DEL ESTADO EMPRESARIO

A la muerte de Gémez, el Congreso Nacional, por Acuerdo de 19 de agosto
de 1936, confiscé los biencs que se encontraban a nombre de aquél, de su herencia

17.  Galeria del. Ministerio de Fomento I. Documcntos para la historia del Ministerio de Fomento,
1863-1963. Afio Centenario.

18. Véasc Decreto de 26 de mayo de 1877, en Recopilacion de Leyes y Decrelos de Venezuela.
Tomo I1I. Documento 2055, pags. 508-509, citado por McBeth, Brian S. y Sullivan, William
M., Historia documentada de la Industria Petrolera, Documento 10.

19, McBeth, Brian S. y Sullivan. William M. ob. c¢it. Documento 11,



78 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 7 / 1981

o de persona interpuesta. Como consecuencia de ¢llo, todos los mencionados bienes,
avaluados en la cantidad de NOVENTA Y NUEVE MILLONES SETECIENTOS
VEINTITRES MIL QUINIENTOS CINCUENTA Y OCHO BOLIVARES CON
TREINTA Y NUEVE CENTIMOS (Bs. 99.723.558.39) *° pasaron en plena pro-
piedad a la Nacién, en virtud de razones y principios que son materia de derecho

Dentro de esos bienes se encontraba un conjunto de cmpresas destinadas a la
produccién de encrgia eléctrica, azicar, textiles y aceites, asi como una unidad agro-
politico y constitucional.

Concretamente, fueron confiscadas las siguientes participaciones accionarias **:
pecuaria 21, :

— Compaiifa Anénima Venezolana de Navegacién: 24.307 acciones, a Bs. 100

cada una. .

— Compaiifa Anénima Gran Ferrocarril del Tichira: 5.500 acciones, a Bs. 160
cada una.

-— Compaiiia Anénima Telares de Palo Grande: 1.884 acciones, a Bs. 30 cada
.una.

— The Cumana and Cardpano Pier and Tranway Company: 444 acciones, a

Bs. 1 cada una.
-~ Compaififa Andnima Central Azucarera det Zulia: 500 acciones de Bs. 1

cada una. .
— The Apure Venezuela Petroleum Corporation: 2.571 acciones, a Bs. 1 cada
una.
— The Zamora Venezuela Petroleum Corporation: 5.300 acciones, a Bs. 1
cada una.

El articulo 29, letra ¢), de la Ley de Administracion y Disposicion de los Bienes
Restituidos, de 8 de septiembre de 1945, dispuso que las empresas antes referidas
solo podrian ser enajenadas para servir de base a la constitucién de compafiias por
acciones y siempre que dicha constitucién tendiese a garantizar su explotacién
técnica,

Especial relevancia tiene lo establecido en el pirrafo final de la citada norma,
conforme =zl cual, al procederse a la enajenacion de las empresas en cuestién, el
Ejecutivo Federal debia reservarse un nimero de acciones que asegurase a la Nacién
la finalidad econdémico-social insita en la naturaleza de estos bienes.

La Ley de referencia no fijé6 un quantim determinado de acciones que debiera
quedar en poder del Estado, probablemente porque dicho quantum estaba en rela-
cién con el tipo de empresa y con la finalidad de la misma.

Sin embargo, desde el punto de vista de la determinacién de la politica a seguir
a través de la empresa de referencia, destaca la claridad legislativa en el scfialamiento
de la finalidad econdmico-social de tales empresas.

De aqui se desprende la voluntad del Estado venezolano, en plena década de
los cuarenta, de asumir la gestién de industrias de naturaleza diversa (energia eléc-
trica, aziicar, textiles, aceites, etc.) a través de una forma juridica especifica, com-
pafifas anénimas con participacién cstatal de control pard la consecucién de fines
publicos econdmico-sociales. -

Posteriormente mediante Decreto N% 449, de 17 de marzo de 1950, se dispuso,
en el articulo 19, ordinal 29, que las acciones o participaciones en compafiias civiles
o mercantiles que habian pasado a propiedad de la Nacién por efecto del Acuerdo
confiscatorio, no enajenadas o canceladas y que el Poder Ejecutivo no resolviese
conservar en el patrimonio nacional, serfan devueltas a sus titulares originales. Tal

20. Recopilacién de los bienes restituidos a la Nacidn. Caracas, Imprenta Nacional, 1938, pég. 99.
21. [Ibidem, pags. 15, 16 y 17.
22, Ibidem, pag. 98,



ESTUDIOS 79 ¢

decisién pone en evidencia una vez mds la voluntad histérica del Estado de -actuar,
en la vida econémica del pais mediantec la tenencia en su patrimonio de acciones
y participaciones en sociedades mercantiles y espccificamente en companias andnimas.

De esta forma, se dio comienzo al moderno Estado empresario venezolano,
el cual, a través de sus industrias, iniciaba “formas de produccién desconocidas,
valorando explotaciones desdefiadas, abriendo nuevos cauces y nuevas fuentes de
riqueza” 23,

IX. LA PARTICIPACION EN LA PRODUCCION DE ARTICULOS
ESENCIALES: LAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA

A partir de los afios cuarenta, el Estade empieza a acentuzr considerablemente
su actividad empresaria a través de su participacién en sociedades anénimas. Ademads
de la adquisicion de la Ganadera Industrial Venezolana C. A. y de la intensificacion
de las actividades de la C. A. Venezolana de Navegacidn, empiezan a promoverse
empresas estatales y mixtas a través de la Corporacidn Venezolana de Fomento
por el sistema de sociedades andnimas a fin de producir articulos esenciales. Los
siguientes parrafos expresan, por asi decirlo, la filosofia de este sistema:

“Aludimos a las sociedades mixtas organizadas entre la Corporacién Venezolana
de Economia Basica y dicho Instituto (la Corporacion Venczolana de Fomento),
Esta gestion econdémica oficial ha sido controvertida y objetada desde diversos re-
ductos dc opinién y deber nuestro, que no aludiremos, es ¢l dec asumir ante ¢l pais
la plena responsabilidad de ella. Ha consistido, Ciudadanos Representantes, cn la
constitucidn por ¢l sistema de sociedades andmimas, dec empresas productoras de
articulos esenciales, alimenticios especialmente, con apgrtes de la Corporacién Ve-
nczolana de Fomento y de la Corporacidn Venezolana de Economia Basica. Las
acciones son suscritas en proporcidn del cincuenta por ciento para cada una de
cllas. Ambas han adquirido el compromiso de colocar en el mercado sus acciones,
cuando las cmpresas fundadas comicncen a ofrecer licito rendimicnto, vy en todo
caso, al cabo de diez afos, la totalidad dcl capital invertido debe estar, neccsaria- .
mente, ¢n manos de venezolanos. Ya estdn en funcionamiento dos de las compafiias
proyectadas, totalizando un capital de mas de 10 millones de bolivares. Una serd
productora de articulos y alimentos agricolas y ganaderos, la otra pesquera, se
ocupara de extraer y conservar, expendicndo sus productos a precios al aicance de
toda la poblacidén consumidora, parte de ecsa prodigiosa reserva alimenticia del pais
acumulada por la naturaleza en viveros maritimos y fluviales, y que sélo en minima
proporcién hemos aprovechado hasta ahora. Nadie podrd negar la utilidad colectiva
de ambas empresas, asi como de las orientadas hacia finalidades similares que se
proyectan, y sélo en la inaceptable hipdtesis de que el Estado renunciara a su
funcién de vigilancia del desarrollo de aquéllas, podria temerse la modificacion de
los objetivos concretos que se le tienen prefijados™ %

Los antecedentes sefialados constituyen, a nuestro juicio, una inequivoca de-
mostracién de la vocacidn histdrica del Estado nacional para, independientemente
de la riqueza petrolera, participar activamente en actividades administrativas v eco-
némicas bdsicas para el progreso del pafs.

23. Uslar Pietri, Arturo, “Monopolios Fiscales e Industriaas del FEstado en Venezucla”, en Re-
vista de Hacicnda. Afio 1, N? 1, octubre de 1936, pag. 26, Ministerio de Hacienda.

24. Mensaje que presenta el Sr. Romulo Betancourt, Presidente de la Junta Revolucionaria de
Gobierno al Congreso Nacional de 1948, en “Mensajes Presidenciales”, ob. cit. Tomo V,
pfigs. 262 y ss.
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No es, pues, el desarrollo de la industria petrolera la causa histdrica de nuestro
Estado de fomento, intervencionista y empresario.

La participacién accionaria del Estado venezolano en las finanzas, las obras y
los servicios piiblicos, la explotacién de los recursos naturales y en la industria y el
comercio antes del gran desarrollo petrolero tiene, histdricamente, una base concep-
tual: la funcién del Estado como promotor y drbitro de las grandes realizaciones eco-
nomicas y administrativas.
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I. DELIMITACION DEL TEMA A TRATAR

Nuestro trabajo se limitard a las normas contenidas en ¢l Articulo 112 de la Ley
de Regulacion de Alquileres:

“Los canones de arrendamicnto serdn revisados a instancia de parte, por el Or-
ganismo encargado de la regulacién, siguicndo en lo que sea aplicable, ¢l procedimien-
to establecido en el Capitulo III de esta Ley, en los casos siguientes:

a) Cuando hubieren transcurrido tres (3} afios después de cada fijacién de al-
quiler maximo;

b) Cuando se cambie el uso o destino para el cual fue arrendado en totalidad
o en parte cl inmueble.

Pardgrafo Unico.—En el caso contemplado en el aparte a) de este articulo, los
interesados podrian pedir la revision con scsenta (60) dias de anticipacién al venci-
miento del término fijado en dicho aparte”.

Y cl aparte Gnico del Articulo 49 del Decreto Legislativo sobre Desalojo de Vi-
vienda:

“Cuando el inmueble en el caso anterior, fuerc destinado a casa de habitacién,
el canon de arrendamiento no podra ser mayor que el estipulado en el contrato ven-
cido”.

No sera materia de este trabajo, a pesar de contener asuntos de alguna forma
relacionados con la revisidn de regulacidn, el Articulo 38¢ de la Ley de Regulacién
de Alquileres, que versa sobre la congelacién provisional de alquileres, por tres afios,
que rigié desde 1960, ni tampoco el parigrafo fnico del Articulo 6° de la Ley de
Regulacion de Alguileres, por tratarse de una ratificacién del principio general con-
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tenido on el referido Articulo 112 cjusdem, asi como tampoco nos ocuparcmos del
contenido del aparte 22 °del Articulo 512 del Reglamento de la Ley de Regulacion de
Alquileres, por la misma razén ya indicada.

‘Debemes tomar en consideracidn que el Articulo 119 de ia Ley de Regulacidn
de Alquileres, habla de REVISION de cinones de arrcndamicnto, cn el entendido
que no se trata del recurso administrativo de revisidn que en materia inquilinaria no
existe previsto en nuestra legislacion. ’

- Asi pues, llamaremos en lo sucesivo REVISION DE REGULACION, al proceso
mediante el cual algin interesado, puede solicitar se fije nucvo canon de arrenda-
miento miximo, a un inmueble que ya habia sido regulado por los organismos com-
petentes, ya sea que dicha revision se solicite por primera vez o en subsiguientes opor-
tunidades, se aplicardn los mismos principios que ofrecemos aqui.

I1. RESUMEN HISTORICO DE LA NORMA SOBRE REVISION
DE REGULACION

En gencral, desde el surgimiento en Venezuela de ia legislacion inquilinaria cs-
pecial, en el afio de 1940, la misma se orienté a la fijacién de precio méximo men-
sual de arrendamiento, y a la proteccidén del inquilino contra un posible desalojo ar-
bitrario.

Al primer aspecto, de fijacién de canon maximo de arrendamiento, se le dicron
difercntes soluciones que podemos dividir en dos grandes grupos:

A. Fijacién de canon miximo de arrendamicnto;
B. Duracién o aplicacién en el tiempo de ese canon,

Este Gltimo fue siempre motivo de preocupacidn tante para cl Legistador como
para el Ejecutivo en los casos en que mediante medidas de emergencia, tuvo que
emitir norma scbre el mismo. Las alternativas que s¢ ensayaron fueron muy variadas,
y podemos cnumerarlas en la forma siguicnte:

a. Rebaja general indefinida (en el tiempo) de los precios de los arrendamientos.

b. Fijacién de precio miximo de arrendamiento mensual, para cada inmueble,
por tiempo indefinido.

c. Revision del canon o precio de arrendamiento, cuando acumulativamente se
cumplieran dos supuestos:

1. cambiara el inquilino (cambio subjetivo),
2. transcurso de més de un afio desde la Gltima fijacion de precio maximo.

d. Congelacidn indefinida del precio méximo de arrendamiento, para el inqui-
lino que ocupaba ¢l inmueble en un momento determinado, mientras dura
el plazo fijo.

e. Congelacién del precio maximo de arrendamiento para un inquilino deter-
minado, mientras ocupe el inmueble, aunque ello sea por ticmpo indcter-
minado.

f. Revision de Ia regulacién cada vez que fuera solicitada, sicmpre que hubiera

transcurrido un lapso determinado, que en 1946 cra de cinco afios y en

1955 fue reducido a tres anos.

Revisién del precio de arrcndamiento, solamente en ci caso de cambio de

uso o destino del inmueble, en cualquier tiempo y sin que fucra necesario

esperar ningin plazo. )

h. Revisién de regulacién sometida solamente al juicio del Ejecutivo nacional
(Ley de 1955).

1=}
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La solucion adoptada en la Ley de 1960, traté de clegir los elementos de consta-
taciébn mds sencilla, al igual que requisitos que de manera muy obvia justificaran la
revision del precio maximo de arrendamicnto de un inmueble. Evité el caer en apre-
ciaciones de carécter subjetivo, como someter Ja revision a la condicién del cambio
del arrendatario, ya que ello fomentaba la celebracién de nuevos contratos simu-
lados de arrendamiento, aun cuando los ocupantes del inmucble continuaran siendo
los mismos.

Asi pucs, la Ley de Regulacién de Alquileres redujo los casos de revisién de
regulacién a dos, previstos cn el Articulo 11¢ de la Ley, que son:

19} El transcurso de tres afos después de cada fijacidn.
2?)  Cambio de uso o destino del inmueble.

La exposicién de motivos de la actual Ley de Régulacién de Alquileres, dice al
respecto lo siguiente:

“Los canones de arrendamiento fijados por el Organismo regulador serdn
objeio de revision pasados tres afos, contados desde el momento en que esa de-
cisién esté definitivamente firme. Sc considerd prudente el plazo de tres afios, que
sin ser demasiado largo, es un plazo prudencial para restablecer el equilibrio que
debe guiar el cobro de las prestaciones en este tipo de contratos. Ello se justifica
por cuanto las condiciones del mercado podrian modificarse, influyendo deter-
minantemente sobre el precio del inmueble sometido a regulacién, o bien por
haber introducido el arrendador reformas en el inmucble que por su magnitud,
influyeran en la fijacion del precio del inmueble. Las medificaciones que se sus-
citaren en el mercado del dinero o de tierras, o bien cualesquiera otras circuns-
tancias que indujeren al Ejecutivo a estimular un tipo determinado de viviendas
influiran en la fijacién del canon de arrendamiento, de hacer {iso el Poder Admi-
nistrativo de las foculiades que lc conficre el articulo 39 de esta Ley. No es pucs
necesario esperar tres afios para obtener una revisién que por el encarecimiento
del dinero, por ejemplo, sc considere justa, el Ejecutivo puede aumentar los tipos
de rendimiento, en cualquier tiempo, hasta en un treinta por ciento”.

Como podemos observar, no hay en la exposicién de motivos una explicacién a
fondo del porqué se eligid csta solucion y no otra, pero si se puede inferir que la
intencién clara del Legislador fue la de mantener los precios de los arrendamicntos
urbanos regulados, es decir, controlados, pero nunca artificialmente bajos, sino por
cl contrario, lo mds ajustado a las condiciones reales del mercado inmobiliario, sin
permitir especulaciones, ni que ¢l ofcrente sacare provecho econdémico de la situacidn
de desigualdad en que se¢ halla el inquilino o la persona que busca vivienda o inmuc-
ble en general, debido a la .escasez de los mismos.

El Legislador cligié un camino, entre los tres posibles:

— Dejar el precio de los arréndamientos al libre juego de la oferta v la demanda.
— Imponer un precio en forma coactiva, invariable en el tiempo.
- Arbitrar o controlar los precios, reconociendo las variaciones del mercado, y

tomando en consideracion la conveniencia de revisar los precios cada cicrto tiempo
0 en circunstancias previstas legalmente.

Este tercer camino fue el clegido, el cual al mismo tiempo significa la escogen-
cia de una plataforma o fundamento filoséfico, que es el del Estado Arbitro, que no
cs mas que una forma atenuada del Estado socialista interventor.

Quizis el Legislador estuvo consciente, si no lo estamos nosotros hov. dia, que el
imponer un régimen de precios artificialmente bajos, y por tiempo indefinido requeria
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y requiere sistemas de riguroso control que serian harto costosos y se corria el riesgo
de crear un “mercado negro” de vivienda arrendada.

Efectiva y lamentablemente, asi ha sucedido, cada vez que ¢l Ejecutivo, valién-
dose del instrumento de la Ley de Regulacién de Alquileres, ha pretendido mantener
los cinones de arrendamiento bajos, desconociendo la realidad del mercado inmobi-
liario.

La Ley de Regulacién de Alguileres de 1¥60, no solamente concede a los inte-
resados la posibilidad de -olicitar la revisién de la regulacién, sino que otorga al Eje-
cutivo, en el paragrafo winico del Articulo 59 ejusdem, la posibilidad de aumentar los
porcentajes de rendimiento de los inmuebles, hasta en un treinta por ciento (30%),
instrumento este que ha venido siendo utilizado por los Gobiernos nacionales desde
el afio siguiente al de la promulgacién de la Ley, al aumentar los porcentajes aplica-
bles al valor del inmueble en un veinte por ciento (20%), lo cual ha sido reiterado
por cada una de las Administraciones posteriores, y regird por lo menos hasta cl afo
de 1981.

Consideramos que en este aspecto el Legislador traté de ser lo mds flexible posi-
ble y dio muestras evidentes de su deseo de que las regulaciones de los inmuebles
estuvieran lo mas cerca posible de la rcalidad del mercado, ¢ implementé una posibi-
lidad a nivel particular, que es la solicitud de revisién por parte intcresada, y otra
posibilidad a nivel del Ejecutivo, mediante la norma ya citada.

III. REQUISITOS PARA SOLICITAR LA NUEVA REGULACION

Para que sea admitida y tramitada una solicitud de revision de regulacién, cs -
necesario que se¢ llenen los siguientes requisitos, algunos alternativos y otros acumu-
lativos: -

Alternativos:

1. Transcurso de tres afos después de cada fijacién.

2. Cuando cambie el uso o destino del inmueble.

3. Por via jurisprudencial se ha creado una nueva posibilidad: que se hayan
realizado reformas .0 modificaciones en el inmueble, que justifiquen la revi-
5i6n de regulacion.

Acumuldativos:

(Uno de los requisitos anteriores y todos los acumulativos que citamos a con-
tinuacién).

1. TInstancia de parte interesada.

2. Nuevo requisito establecido por via de la Resolucién del Ministro de Fo-
mento de fecha 8 de julio de 1977, en la cual establece que para dar curso
a cualquier solicitud de nueva regulacidn, es indispensable presentar cons-
tancia de que el inmueble cumple con las normas establecidas en el Decreto
N¢ 46 de fecha 16 de abril de 1974, relativo a prevencidn de incendios.
(Resolucién N? 3.994-A).

IV. PROCEDIMIENTO

El propio articulo 112 de la Ley de Regulacién de Alquileres remite, en cuanto
sea aplicable, al procedimiento general establecido para la Regulacién de Inmuebles,
previsto en su Capitulo IIL
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Asi pues, sea para la primera o para sucesivas regulaciones el procedimiento serd
siempre el mismo.

Sin embargo debemos recomendar, que ademds de los documentos que exige la
Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento, para la admision y tramitacién
de las solicitudes de regulacién en genéral, deberian incluirse todos aquellos docu-
mentos (titulos supletorios, contratos de obras, facturas de reparacioncs o mante-
nimiento, instalacién de nucvos equipos, compra ¢ instalacién de los equipos de pre-
vencién de incendio, y cualesquiera otros), que contribuyan a demostrar el buen
estado actual del inmucble y los gastos quc se han realizado para su mejoramiento.

También debemos sefalar que cl plazo de tres afios, desde la (ltima fijacién
para solicitar nueva regulacién, sc cuenta desde la fecha en que la decisién de re-
gulacién ha quedado definitivamente firme, asi en el caso de tratarsc de una Re-
solucién de la Direccidn de Inquilinato, seria a partir del dia en que vence el plazo
de apelacién, sin que la misma haya sido ejercida, y en el caso de tratarse de una
sentencia del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, desde la fecha en que se haya
dictado el auto de ejecucion correspondiente.

V. VIGENCIA DE LA REGULACION EN EL TIEMPO

En principio, la regulacién de un inmueble se practica para que rija indefinida-
mente en el tiempo, sea la primera regulacién o sea cualquicra subsiguiente.

Ahora bien, se concede a los interesados la posibilidad a su conveniencia, de
solicitar 0 no la revision de la misma.

(Con qué criterio puede un interesado cxaminar si le conviene o no solicitar
nueva rcgulaciéon del inmueble?

Hemos observado en los ¢ltimos afios quc la inmensa mayoria de las solicitudes
de revisién de regulacién son formuladas por los propietarios o por los arrendadores
de inmuebles, ya que los precios, tanto de los terrenos como de las construcciones
urbanas han aumentado, asi como han subido los gastos que acarrca el .sostenimiento
y los impuestos municipales que conlleva la propiedad inmobiliaria, y debido a ello
los arrendadores se inclinan claramente hacia la conveniencia de dicha solicitud.

No asi los arrendatarios, quienes ven amenazado su presupuesto familiar en el
caso de viviendas, o sus ganancias como comerciantes en el caso de locales comer-
ciales, con la sola posibilidad de un alza de la Tenta arrendaticia.

El doctor Isaac Bendayin Levy opina, en su obra Estudios de Derecho Inquili-
nario, que el plazo de tres afos contemplade en la vigente Ley de Regulacion de
Alquileres ha resultado perjudicial para los arrendatarios, que-en definitiva son el
motivo de la proteccidén arrendaticia.

No compartimos esa opinién, ya que en la gran mayoria de los casos hemos
observado que la solicitud de nueva regulacién rara vez se produce al vencerse el
plazo de tres afios; al contrario, €l grupo més numecroso de solicitudes se da en los
casos en que el inmueble tiene mas de diez afios de regulado. Por otra parte, aun
en el supuesto de que el propietario o arrendador solicitase la revisién de la regula-
cién, dentro de los sesenta dias antcriores al vencimiento de los tres afios (privilegio
que le concede el pardgrafo Gnico del articulo 119 de la Ley, ya citado). es nuestra
cxperiencia de todos los dias que los procedimientos de regulacién tardan em la
primera instancia por lo menos seis meses y en la segunda instancia hasta diez y ocho
y méis meses, con lo cual, la obtencién de una nueva regulacion con cardcter defi-
nitivo, tardaria entre seis y diez y ocho meses, que sumados a los tres afios del plazo
legal casi alcanzarian el plazo mdximo que requeria la ley més exigente que fue
la de 1946, en la cual s¢ previd un plazo dec cinco afios.
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Por otra parte, las condiciones del mercado inmobiliario varian hoy cn dia
con mucha mdis rapidez que en 1960, cuando se promulgé la Ley de Regulacién
de Alquileres, lo cual justifica quc el plazo sefialado en dicho texto legal sea de
tres afios para ‘“restablecer el equilibrio que debe guiar el cobro de prestaciones en
este tipo de contratos”, como dice la exposicién de motivos de la Ley.

V1. CONSECUENCIAS PRACTICAS DE LA NUEVA REGULACION
%

En relacién con las consecuencias prdcticas de una nueva regulacidn cxiste el
problema tedrico, con importantes implicaciones practicas, de establecer, en un caso
dado, cual es el monto del canon de arrendamiento que el arrendador puede exigir
y el arrendatario esti obligado a pagar.

Planteamos varios supuestos de hecho:

a. En todo caso en que la fijacidén de alquiler maximo sefiala un monto menor
al que el arrendatario ha venido pagando hasta la fecha de la decision (Resolucion o
Sentencia), la aplicacién de la misma es obligatoriamente inmediata, sea un contrato
escrito o verbal, a tiempo determinado o indeterminado.

b. Contrato a tiempo determinado:

Variante b.1. Si ¢l contrato no contiene mencién alguna sobre regulacién en
trimite o futuras regulaciones del inmueble: cl arrendatario se encuentra amparado
por el plazo fijo de vigencia del contrato, y en tal caso el arrendador que pretenda
cobrar el monto completo de la nueva regulacidn, la cual es mas alta que la suma
que venia pagando el inquilino, deberd notificar su exigencia al inquilino y la misma
serd exigible, a partir del vencimiento del plazo que esté en curso.

Variante b.2. Si el contrato contiene mencién expresa sobre la aplicacién de
una nueva regulacién en trimite o futura: se aplicara la regulacién segln lo previsto
en el contrato. En la mayor parte de los casos en que los contratos contienen pre-
visiones sobre posibles futuras regulaciones, establecen su aplicacién inmediata, sin
necesidad de participacidn o notificacién alguna por parte del arrendador.

Es conveniente sefialar que muchas Administradoras o Inmobiliarias, en general,
tienen formularios impresos de contratos de arrendamiento que adolecen de serias
fallas, ya sea en el sentido de contener cliusulas expresamente prohibidas por la
Ley, o carecer de menciones exigidas como sustanciales legalmente, ya porque con-
ticnen previsiones anticuadas que en nada benefician a las partes o redundan cn
confusiones para su interpretacion.

Planteo la necesidad de la revisién del contenido de esos contratos o formularios
impresos que utilizan tantas Administradoras de inmuebles, a fin de actualizarlas
e incluir previsiones acerca de la aplicacién de futuras regulaciones de los inmuebles.

c¢. Contratos a tiempo indefinido:

Variante ¢.1. Cuando el contrato desde su celebracién era a tiempo indeter-
minado, o se convirtié en tal por ¢! hecho de que el arrendador, después de la fecha
de vencimiento del plazo fijo, continué aceptando -el pago de las pensiones arren-
daticias y el inquilino continué ocupando el inmueble.

En este caso la regulacién seria aplicable, segiin lo establecido en el articulo
1.615 del Cédigo Civil, o sea, seria necesario notificar al inquilino que: si es un
local comercial o fabril (industrial). noventa dias después comenzara a regir la nueva
regulacién, y si es una vivienda, sesenta dias después de la notificacion.

Consideramos gue esta norma hoy en dia no tiene mayor sentido, pero es in-
negable que estd vigente, y ¢s necesario respetarla, a falta de norma especial expresa
que resuelva este punto, lo cual seria conveniente incluir en futura legislacién sobre
materia inquilinaria.
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Variante ¢.2. Es cl caso previsto cn el artfculo 4° aparte tnico del Decreto
Legislativo sobre Desalojo de Vivienda, el cual a pesar de tratarsc de un caso seme-
jante al expuesto cn la variante c.1., lo tratamos separadamente debido a los proble-
mas de interpretacién y aplicacién que ha planteado.

Al respecto compartimos el criterio expuesto por el Dr. Isaac Bendayan Levy,
apoyado a su vez en la tesis del doctor Joaquin Sdnchez Covisa, sobre vigencia
temporal de la Ley, cn el scntido de considerar que el aparte tnico del articulo 49
del Decreto Legislativo sobre Desalojo de Vivienda, quc dice: “cuando el inmueble
en el caso anterior, fuerc destinado a casa de habitacién, el canon de arrendamiento
no podra ser-mayor que el estipulado en el contrato vencido”, quedod  ticitamente
derogado con la aparicién posterior de la Ley de Regulacién de Alquileres de 1960,
en la cual se establece un régimen diferente de vigencia en el tiempo de las re-
gulaciones.

Asi pucs, en ¢l caso de que el inquilino haya ejercido el derecho de preferencia
previsto en ¢l articulo 42 ya citado, para continuar ocupando el inmueble, se aplicara
¢l mismo criterio expuesto en la variante c.1.

VII. LINEAMIENTOS GENERALES PARA UNA POSIBLE FUTURA
POLITICA DE REVISION DE REGULACIONES

La propia exposicién de motivos de la Ley de Regulacion de Alquileres, como
va lo mencionamos ¢n este mismo trabajo, subraya la necesidad, para la mejor im-
plementacidn de las normas de la Ley, de que ct Fjecutivo establezca una politica,
en el sentido de upa orientacién que sirva de fundamento y complete la Ley.

Para ser consecuentes con la filosoffa elegida por el Legislader, que constituyd
al Estado en Aarbitro de las relaciones arrendaticias urbanas, deberd en el futuro
trazarse una politica (en ¢l mejor sentido de la palabra), que guie los avalios sobre
los cuales se basa la rentabilidad de los inmuebles, hacia su mayor proximidad con
las recalidades de! mercado inmobiliario. |

Considero que si la rentabilidad de los inmuebles arrendados se acerca de Jos
valores de los locales y viviendas cn el mercado, se conscguirian varios beneficios
a relativo corto plazo:

1?)  Estimularia a los propictarios y arrendadores a ofrccer sus inmuebles cn
arrendamiento, sujetos a la regulaciéon emanada de los organismos competentes, con
lo cual:

a.  se respetarian las previsiones legales que actualmente se evaden de las mas
variadas formas;

b. se expandiria o ampliarfa la oferta de inmuebles para alquiler, y cllo redun-
daria en la disminucién del déficit de vivienda, oficinas v locales en las zonas urbanas.

29} Si se hiciese una campafia sélida y seria a través de los medios de comu-
nicacién de masas. en el sentido de informar a la poblacién de las nuevas orienta-
ciones de la aplicacién de la Legislacion Inquilinaria, y visto que actualmente el
mercado de compraventa de inmuebles se encuentra mis controlado que en el pasado
(Decretos sobre precio inicial de venta de apartamentos, Decretc scbre precio de
reventa de apartamentos, nueva Ley de Impuesto sobre la Renta que tasa duramentc
el enriquecimiento proveniente de comercio inmobiliario), podria ser que la industria
de l1a construccién se intercsase dec nuevo cn edificar para arrendar, con la proba-
bilidad certera de obtener una justa rentabilidad para sus inversiones.

3°) También dcberia darse mayor estimulo a la regulacién de proyeclos de
construccién, que contrariamente a lo que se pensé en 1972, cuando s¢ elabord el
nuevo Reglamento de la Ley de Regulacion de Alquileres, no ha tenido ¢l auge
deseado y deseable.
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Este trabajo conticne un intento de interpretacién de las normas existentes sobre
Revisidn de Regulacién de inmuebles urbanos. Ahora bien, cabe el cuestionamiento
del sistema de regulacién de precios en general, y del de regulacidn de precios de
los arrendamientos urbanos en particular, en ¢l sentido de preguntarnos si en alguna
forma ha contribuido a lograr o al menos a acercarsc a los fines que tnicialmente
se propusc ¢l Legislador, cuando en situaciones de emergencia legislé acerca del con-
trol de precios de los inmuebles urbanos,

Consideramos que, después de cuarenta afios de experiencia del pais, en los
cuales han permanecido regulados los precios de los arrendamientos urbanos, lo que
ha conseguido el régimen de regulacién es justamente lo contrario de lo que pretendia:

— ha conseguido desviar a la industria de la construccién de su interés por
edificar para arrendar;

— se ha contraido la oferta de inmuebles para arrendamiento, notablemente,
tanto a nivel individual (el propietario particular que prefiere cerrar su inmueble
por varios afios mientras permanece en el exterior) como a nivel colectivo (ni el
propio Estado construye para arrendar);

— s¢ ha fomentado el “mercado negro” de viviendas y locales comerciales,
mediante los “traspasos” entre inquilinos, o mediante el cobro por el “derecho de
llave” entre propietario o arrendador y futuro inquilino.

— se han sofisticado los mecanismos de evasion a las regulaciones divorciadas
de la realidad;

— ¥, en fin, no se ha conseguido ni controlar ni estimular la oferta arrendaticia.

No es tarde para rectificar; algunos paises han conseguido, no sin grandes es-
fuerzos, volver al régimen del mercado abierto de inmuebles arrendados, mcdiante
férmulas que posibilitaron ¢l paso de una regimentacién ficlicia a una mads acorde
con la realidad inmobiliaria. Y ello es posible en Venczuela.
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1. TRANSACCION Y PODER DE DISPCSICION

Scgin la definicién contenida en el Articulo 1.713 del Cédigo Civil, la transac-
cién es un contrato por el cual las partes, mediante reciprocas concesiones, terminan
un litigio pendiente o precaven un litigio eventual. Se trata pues, de un contrato bila-
teral o sinalagmadtico cuyos elementos esenciales, ademds de aquellos que son comunes
a cualquier contrato, son las reciprocas o mutuas concesioncs que se hacen las partes
(causa especifica) y el efecto de terminar un litigio pendiente o precaver un litigio
cventual {objeto especifico).

El Articulo 1.714 del mismo Cédigo prescribe que para transigir se necesita tencr
capacidad para disponer de las cosas comprendidas en la transaccién. Esto quiere de-
cir, en términos muy genéricos, que las cosas o derechos objeto de la transaccién deben
tener la cualidad de disponibles o ser susceptibles del libre empleco o atribucidn; vy,
en términos mas restringidos, que puedan ser objcto dc enajenacién o gravamen

La capacidad para disponer como afirma con exactitud cl autor A. M. Ruano, es
una relacion con el derecho, que supone aptitud de éste para scr dispuesto y una legi-
timacién del sujeto para ello; el poder de disponcr no es una emanacién de la capa-
cidad juridica ni de la capacidad de obrar del sujeto, entendidas éstas en su acepcidn
técnica, sino de la naturaleza del derecho o de la cosa a ser dispuestos y de la aptitud
especifica del sujeto para hacerlo 2,

Se desprende de lo anterior, en lineas muy generales, que pueden ser obieto de
transaccidon aquellos derechos o pretensiones que pueden ser calificados como dispo-
nibles, renunciables, alienables, o sujetos a la libre veluntad de su titular. En cambio,

1. Ver Dicciouario de Derecho Usual, Guillermo Cabanellas. Buenos Aires, 1976, Tomo 1, pi-
gina 726,

Citado en cl trabajo titulado “Las Transacciones Fiscales v la Indisponibilidad de la Potestad
y Competencia Tributarias”, por A. R. Brewer-Carias, publicado en laz obra del mismo autor,
Jurisprudencia de la Corte Suprema de lusticia 1930-1974 y Estudios de Derecho Administra-
tive. Caracas, 1975. Tomo 1, pag. 45,

2.
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no pueden ser objeto de transaccidn aquellos dercchos o pretensiones que pueden ser
calificados como indisponibles, irrenunciables, inalienables o sujetos a normas impe-
rativas, obligatorias o de orden publico.

A mi juicio, este concepto del poder de disposicién pertenece a la teoria general
del derecho v en ausencia de normas especiales de cardcter piblico, cs aplicable no
s6lo al campo de] derecho privado sino también al campo del derecho piblico. Por
esta razén, los alcances de la aplicabilidad del instituto de la transaccién a la actividad
de la Administracién Phblica deben ser determinados a la fuz d¢ esc concepto de
poder de disposicidn, aue es una condicién previa de la facultad de transigir en cual-
quicr conflicto, sea judicial o extrajudicial, actual o potencial.

Una vez fijados los conceptos bdsicos de transaccién y de capacidad o poder de
disposicidén, paso a examinar los alcances mencionados.

1. PLANTEAMIENTG DEL PROBLEMA

La generalidad de los autores coincide en afirmar que el dmbito de aplicacion de
la transaccién a la actividad piblica es limitado, sin que falten algunos que excluyan
absoluta y categéricamente su aplicacién en ¢l campo del derecho pidblico, ya sea
administrativo o fiscal. No obstante, es necesario admitir que el ordenamiento juridico
venezolano prevé la posibilidad de que Ia solucién de cicrtos conflictos surgidos entre
el Estado v los ciudadanos o particulares puedan ser materia de contratos de transac-
cién debidamente celebrados por las partes. Cabe hacer mencién aqui, a titulo de
ejemplo, de los articulos 7 v 49 de la Ley Organica de la Hacienda Piblica Nacional,
del Articulo 41 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Repiéblica y del
Articulo 44 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Repiblica.

El plantcamiento anterior conduce a analizar las distintas esferas y situaciones
en las cuales seria admisible 0 'no para un ente administrativo la celebracion de un
contrato de transaccidn, a fin de precaver o resolver un litigio determinado; todo ello,
segiin el alcance del poder de disposicién que tenga el sujeto en cada situacién sobre
las materias a transigir.

IlI. EXAMEN DE LA DOCTRINA

Es un hecho suficientemente conocido que la actividad de la Administracién Pu-
blica es regida en parte por normas de derecho priblico, en especial de derecho admi-
nistrativo y, en parte, por normas de derecho privado.

Por derecho piblico entiendo ¢l conjunto normativo aplicable al ejercicio del
Poder Piiblico, considerado este ltimo como situacién juridica exclusiva del Estado
que le permite ta obtencién de sus fines constitucionales y legales. Es el derecho apli-
cable al ¢jercicio de la autoridad, es decir, al de aquellas facultades destinadas a im-
ponerse unilateralmente al ciudadano o particular, en atencidn a un fin pablico y
a(n contra su voluntad. Este ejercicio de la autoridad por parte de la Administracion
Puiblica se concreta normalmente en actos administrativos.

Por derecho privado entiendo ¢l conjunto normativo aplicable a la actividad de
cualquier sujeto en la prosecucién de sus propios intereses y que normaimente rige el
gjercicio de la autonomia de la voluntad individual o particular, En muchos aspectos
de su actividad ta Administracién Piiblica somete su actuacién a los mecanismos del
derccho privado, en forma semejante a cualquier sujeto, ya sca con respecto a situa-
ciones en las cuales su actuacién estd encaminada a objetivos de interés publico (ge-
neral) como seria el caso de un contrato adminisirativo, o simplemente a satisfacer
intcreses propios v atinentes a su esfera exclusivamente patrimonial o de gestidn pri-
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vada. En casi todos estos casos, la actuaciéon de derecho privado se cncuentra condi-
cionada por la aplicacién incidental o parcial de normas de derecho piblico, tales
como procedimicntos autorizatorios, aprobatorios, concesorios o de control. Esta parte
de la actuacién de la Administracién regida por el derecho privado se concreta en la
celebracion y ejecucién de contratos de diversa naturaleza, tales como compra-ventas,
préstamos de dincro, arrendamientos, contratos de (rabajo, asi como también en otros
actos privados de caricter unilateral, tales como notificaciones, accptaciones, asenti-
micntos, recuperaciones de- biencs, ete., actuaciones éstas que requieren o implican cl
concurso voluntario de los sujetos del ordenamiento juridico con los cuales sc entre
en relacién o el sometimicnto de todos a reglas de derecho comin.

. Esta clasificacion de las ¢sferas de actividad de la Administracién Pudblica se
refleja en los Capitulos I y Il de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la
Repiblica, en Jos cuales se enumeran las materias que corresponden a las funciones
de ese organismo. Asi, en los ordinales | y 3 del Articulo 19, en los Articulos 2° y
en ¢l Articulo 4° de esa Ley sc hace referencia a la actividad regida por el derecho
pitblico, y en el ordinal 2 del Articulo 12 y cn el Articulo 3° de esa misma Ley se
hace mencién de actividades regidas predominantemente por el derecho privado.

Pues bien, se¢ puede afirmar que el poder de disposicion de los drganos de la
Administracién Puablica sobre las materias regidas por el derecho piiblico es suma-
mente resringido, porque ¢l ejercicio del Peder Pablico se encuentra encauzado rigu-
rosamente por el principio de la legalidad vy condicionado por el interés pilblico, que
constituye ia finalidad primordial del ejercicio de ese Poder en sus diversas manifes-
taciones. Por esta razén, sélo podrian admitirse escasas excepciones a este principio
de indisponibilidad del ejercicio del Poder Piblico, en algunas actuaciones particu-
lares comprendidas dentre de las materias de derecho pidblico. Esto conduce ldgica-
mente a sostener que el instituto de la transaccidn, asi como todos aquellos que pre-
suponen la existencia del poder de disposicién cn la materia, es por principio inapli-
cable en ese campo de la actividad publica.

Micntras que, en sentido contrario, puede afirmarse que las actividades de la
Administracién Pablica regidas principalmente por el derecho privado ofrecen un
mayor campo al poder de disposicion de los érganos administrativos y, por ende, dan
lugar a una mayor e importante aplicacidn del contrato de transaccién. Por excep-
cidn, dentro de csta zona de actividad pdblica existen actuaciones condicionadas por
normas de derecho piiblico o matizadas por un cvidente interés piblico que hacen
excluir la aplicacién del contrato de transacciéon por lo que a cllas respecta. Esto
cquivale a lo que la doctrina del derecho privado ha conceptuado como la prohibicién
o limitacién impuesta por ¢l orden piiblico.

Sin tencr la pretensién de agotar las referencias doctrinarias, es conveniente ha-
ccr mencidn en este escritq de las opiniones de reputados autores que han estudiado
el cjercicio de la facultad de transigir por parte de los cntes administrativos, con
particular sefialamiento de los diversos aspectos que presenta dicho tema.

Sostiene Clavero Arévalo que “el principio del derccho privado relativo a la
capacidad de transigir de las personas colectivas no tieme exacta correspondencia cn
el dercche administrativo”. Opina este autor que “la transaccién puede implicar un
atentado a Ia legalidad”. En particular, al hacer referencia a las “concesiones reci-
procas” que contiene toda transaccién, dice que “esta caracteristica contraria la esen-
cia de la actividad reglada de la Administracién, cuando el cjercicio de sus derechos
le venga impuesto preccptivamente por cl ordenamiento positivo™.

Al comentar normas contentivas de procedimientos que deben cumplir los entcs
*administrativos para podcr celebrar validamente una transaccidn, aclara quec “lo dnico
que hacen es permitir que se puedan transigir los derechos que por su naturaleza sean
transigibles de los que forman el patrimonio juridico de la Administracién”. Scguida-
mente advierte que “el ambito de las posibilidades de transaccidn es mds reducido
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para la Administracién que para los particulares. Los derechos subjetivos vienen
otorgados muchas veces a la Administracién en vista de la consecucién de un interés
piblico y, por tanto, no puede transigir sobre ellos™.

Sin embargo, reconoce que hay materias que admiten la transaccién. Asi, dice
que “hay ocasiones en las que el ejercicio de un derecho de¢ la Administracién no lc
viene impuesto indeclinablemente, sino que queda abandonado a su potesiad discre-
cional. Es en estos casos donde la transaccién podria darse sicmpre que, en el ejerci-
cio de la potestad discrecional, la Administraciéon estimara mds conveniente no ejer-
cer su derecho, o ejercitarlo sélo en parte para resolver una cuestién litigiosa, que
verse comprometida ¢n un asunto judicial”.

En cuanto a la actividad de derecho privado de la Administracién, afirma que
“las posibilidades de transaccidn podrian verse mas ampliadas”. A lo que agrega,
“puede considerarse inversa la proporcién de derechos susceptibles de transaccién en
derecho administrativo y en derecho privado™ 3.

M. S. Giannini cxpresa que “si la Administracién actia como sujeto de derecho
privado, no hay normas que la priven de la legitimacién para transigir (se refiere al
derecho positivo italiano}. El negocio transaccional, en tal circunstancia, no presenta
nada que lo distinga del negocio que se efectuaria entrc particulares”. No obstante,
este autor deja a salvo lo relativo a la aplicacién de procedimientos administrativos
a la formacién del contrato. Por el contrario, afirma Giannini que “si la Administra-
cidén actia como autoridad, la transaccién no es posible: no porque haya potestad
irrenunciable o norma inderogable, sino porque la Administracidn-autoridad actda
mediante proveimientos administrativos (actos administrativos en sentido estricto) y
no mediante negocios”. Sin embargo, acepta cste autor que “cuando entre la Admi-
nistracién-autoridad y los particulares surjan controversias que atengan a efectos de
los proveimientos con un contenido patrimonial, es posible que entre las partes se
llegue a contratos de objeto piiblico que tengan contenido transaccional”, a lo cual
agrega que sc trataria mds bien de “contratos auxiliares del proveimiento” o *“‘tran-
sacciones atipicas” 4.

Con similar orientacién, Sandulli admite la transaccién para los entes adminis-
trativos en el area de la actividad administrativa de derecho privado, a la cual deno-
mina como “transaccién de objeto privado”, pero por principio rechaza la posibilidad
de transigir en el campo de las relaciones de derecho piblico, debido a que no tiene
la autoridad la libre disponibilidad sobre dichas rclaciones. Sin embargo, sciiala
que “no puede excluirse la posibilidad que la Administracion transija en litigios deri-
vados de situaciones de derecho piiblico para cuyo surgimicnto haya sido necesario el
consentimiento de sujetos extrafios a ella (situaciones creadas por un contrato, por
un proveimicnto de concesién, de admisién, etc}” .

El jurista italiano Arnaldo De Valles, en unos comentarios que son citados por
la mayoria de los autores que han escrito sobre el asunto, propuso un enfoque bas-
tante original sobre ¢l mismo. Afirmé, entre otras cosas, que “no dudaba de que los
entes publicos pudieran prevenir litigios o ponerle fin”. Pero, no obstante ello, acla-
raba que “debiendo la accién de los cntes piblicos ser conforme a derecho, una
transaccién podria tener lugar sélo sobre cuestiones de oportunidad y de apreciacidn,
pero nunca sobre cuestiones de legitimidad pura”. Mas adelante hacia la reflexion
siguiente: “En el derecho publico la mayor parte de los efectos son producidos por
actos unilaterales de la Administracién Pablica; algunos pocos por contratos de dere-

3. Ver “Consideraciones Generales sobre fa Via Gubernativa”, por Manuel Francisco Clavero
Arévalo, publicado en Estudios Dedicados al Profesor Garcia Oviedo. Vol. 1, Sevilla 1954, pa-
ginas 224 a 228.

4, Ver Diritto Amministrarivo, por Massimo Severo Giannini. Milano, 1970, Vol. I, péginas 783
y 784,

5. Ver Manuale di Diritto Anuninistrativo, por Aldo Sandulli. Napoli, 1970, 1970, pags. 348 y 440.
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cho privade; muchos, segiin una teoria a la cual adhiero, por contratos de derecho
piblico, pero que la tesis prevalente considera derivados también de actos unilatera-
les. Ahora, ¢si la Ley hace derivar un efecto de un acto unilateral. es posible trans-
formar la fuente en un contrato, si interviene una transaccién? jsi un acto cs unila-
teral, o es un contrato de derecho piblico pueden las partes con ocasién de cualquier
pequefio litigio transformarlo en contrato de naturaleza privada?” ©.

Auby y Drago, exponentes de la doctrina francesa, han sostenido que en las
transacciones que celebre un ente pablico no pueden renunciarse ni relajarse las nor-
mas de orden publico; en particular, han sefalado que la transaccién en materia de
derecho pliblico no puede versar sobre ¢l ejercicio de una competencia obligatoria
de la Administracién 7.

En opinién relativa a la posibilidad de que la Administracién Publica pueda ce-
lebrar convenios de arbitraje con los particulares, la Procuraduria General de la Re-
publica afirmd lo siguiente:

“En la Doctrina Juridico-Administrativa se ha discutido si es posible resol-
ver por via de arbitraje de derecho los conflictos surgidos entre la Administra-
cién Piblica y los particulares, en relacion con los contratos administrativos. Se
han formulado objeciones al respecto, pero todas ellas se reficren solamente a
la exclusién de determinadas materias que son precisamente aquecllas de las cua-
les habla el Articulo 502 de! Cédigo de Procedimiento Civil, o sca, las relativas
al estado y capacidad dc las personas y todas las otras sobre las cuales no cabe
transaccion, categoria ésta en la que quedan incluidas, entre otras, las especies
(supuestos) administrativas concernientes al ejercicio de poderes, dominio pitbli-
co y régimen impositivo en algunos de sus aspectos fundamentales...” s.

Tomo de la opinién anteriormente reproducida tnicamente lo que se refiere a
las materias que no podrian ser objeto de transaccién en vista de la indisponibilidad
de las normas o faculiades en ellas comprendidas.

IV. FIJACION DE POSTULADOS

Con base en los razonamientos expuestos y con el auxilio de los criterios doctri-
narios altamente calificados que han sido citados, se puede intentar la fijacién de
algunos postulados gencrales destinados a orientar al intérprete de la Ley acerca de
las materias que podrian ser o no objeto de transaccién en la actividad administrativa.
Veamos:

a) Es absolutamente inadmisible Ia posibilidad de transaccién por lo que res-
pecta a la validez o invalidez de un acto administrativo, porque sélo corrcsponde a
los drganos competentes del Poder Piblico la revisién de la legalidad de los actos
emanados de la autoridad; ya sea por parte de la misma Administracién o por el
érgano jurisdiccional, los cuales no podrian hacer concesiones al respecto por no ser
disponible ni negociable la recta aplicacién de la legalidad administrativa. En lo con-
cerniente a este punto existe consenso en la doctrina,

b) No pueden ser objeto del contrato de transaccién el ejercicio de potestades
administrativas o el contenido preceptivo y ordenatorio de los actos administrativos.
Esto, en virtud de que las potestades administrativas vienen otorgadas por la Ley en
vista de la consecucién de un interés piblico, atinente a la colectividad y no a los

6. Ver “Le transazioni degli enii pubblici”, por Arnaldo De Valles, en /I Fore Ialiano, 1934,
Vol. 1, pigs. 47 y 48.

7. Citados por A. R. Brewer-Carias, en el trabajo titulado “las Transacciones Fiscales v la In-
disponibilidad de la Potestad y Competencia Tributarias™,

8. Ver Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica. Afio 1965, pag. 25. (Subrayado mio).
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fines exclusivos del aparato u organizacién administrativa. Considero, ademds, que
esta indisponibilidad de las facultades y actos comprendidos en el ejercicio de las
potestades administrativas se extiende, en principio, no sélo a las llamadas facultades
regladas, vinculadas o de obligatorio cjercicio, sino también a las llamadas facultades
discrecionales, porque en ambas categorias se trata del ejercicio de poderes conferi-
dos para el logro de una finalidad general, que sc superpone al limitado interés del
drgano que los ejerce.

La discrecionalidad tienc en comin con la libre disponibilidad de un asunto o
matcria, el margen de apreciacion concedido a quien cjerce ¢l derecho o poder y la
posibilidad de escoger la mds conveniente u oportuna entre varias alternativas de
accién. Pero difieren ambos conceptos en el caridcter de los fines a perseguir en el
ejercicio del derecho o poder, ya que, cn la actividad discrecional los fines vienen
impuestos por la norma juridica, mientras que en la libre disponibilidad los fines dc
la actividad pueden ser seleccionados o dispuestos por el titular de la situacién juri-
dica subjetiva o particular, dentro de un dmbito de accién concedido por el ordena-
miento juridico.

A mi juicio, es en este seniido que debe ser interpretada la afirmacién del jurista
Giannini de que el negocio transaccional sélo es posible con respecto a aquellos actos
de la Administracién que tengan cardcter negocial y no sobre los actos de la Admi-
nistracidén-autoridad 9. Esta refcrencia amerita un breve comentario.

En cfecto, la transaccién es evidentemente un negocio juridico. Se cnticnde por
negocio juridico, seglin la acertada definicién propuesta por cl autor Cariota Ferrara,
“la manifestacién de voluntad dirigida a un fin practico tutelado por el ordenamicnto
juridico”. En relacién con este concepto agrega dicho autor que el negocio “...es
medio de actuacién del dominio de la voluntad en la esfera juridica propia del sujeto,
es cl instrumento mias calificado de la autonomia privada”. De acucrdo con esto, cual-
quicr sujeto cuando celebra un negocio dirige su voluntad hacia un resultado por el
mismo querido (subravado mio) °.

La Administracién-autoridad, cuando ejerce una potestad administrativa, no ejer-
ce la autonomia privada ni da lugar a la aparicién de negocios juridicos. En especial,
la auteridad debe perseguir el fin o resultado de interés general que le impone la Ley
perseguir u obtener en cada supuesto, ya se trate del ejercicio de una- facultad reglada
o de una facultad discrecional. Por esta razdn, la transaccion no podria validamente
estar referida al ejercicio de una potestad administrativa {entendida ésta como con-
junto de facultades, deberes y atribuciones), sino a los actos negociales producidos
por la Administracién, porque con respecto a estos tltimos ¢s que tienc el poder de
disposicién requerido.

No obstante lo anterior, es prudente conceder un margen a la posible existencia
de ciertas situaciones, deberes o derechos relacionados o inherentes al ejercicio. de
poderes discrecionales que pueden ser objeto de transaccién, scgin la mayor o menor
incidencia del interés piiblico en la escogencia de alternativas. Asi interpreto la idea
de Clavero Arévalo, segfin la cual “hay ocasiones en las que el ejercicio de un derecho
de la Administracién no le viene impuesto indeclinablemente, sino que queda aban-
donado a su potestad discrecional™ 1,

¢) En general, puede admitirse la transigibilidad en aquellas materias regidas
por el derecho privado, siempre y cuando no se oponga a ello la existencia de una
norma de derccho pibtico, la presencia de un interés piblico determinante o la limi-
tacién del orden piblico. Asi, por ejemplo, la mayoria de las situaciones subjetivas
surgidas de contratos privados de la Administracién, tales como el arrendamiento o

9. Citado anteriormente.

10. Ver El Negocio Juridico, por L. Cariota Ferrara. Ndpoles. Traduccién de Editorial Aguilar,
Madrid, 1956, paginas 43, 49 v 50.

11. Citado anteriormente.
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la compra-venta de bienes muebles o inmucbles, podrian ser objcto de transaccidn,
con excepeién de aquellos aspectos inherentes a procedimicntos de control, como la
intervencion de la Contraloria General de la Repiblica o de las Cimaras del Con-
greso; las pormas de competencia; y cualquier aspecto que vulnere la valla del orden
publico, a que se refiere el Articulo 62 del Cédigo Civil.

Sin embargo, en materia de contratos administrativos, los aspectos no dispcnibles
o0 intransigibles aumentan, cn vista de la presencia determinante del interés publico
que deriva de la prestacion del servicio piblico a que estd referido el contrato, Asi
también cxisten cicrtas facultades “exorbitantes” de la Administracién frente al con-
tratista que ne podrian ser objeto de transaccién por cuanto constituyen verdaderos
podcres administrativos que sc superponen a los derechos y obligaciones estrictamente
contractuales.

d}) Como un area intermedia entre las que han sido sefialadas, se encuentra la
referente a los convenios accesorios o formas convencionales previstos en algunos
procedimientos administrativos. Estos vendrian a ser aspectos de la actividad y la
transaccion. Asi, por cjemplo, los convenios que se celebran entre Administracion
concedente y concesionario de una obra o servicio piblicos, para regular ciertos dere-
chos y obligaciones de naturaleza econémica y patrimonial, en modo accesorio con
respecto a la facultad concesoria.

e) En fin, cs menester reconocer la transigibilidad de ciertas materias, incluso
de derccho pablico, por expresa autorizacién de la Ley. Serian supucstos excepcio-
nales de interpretacién restrictiva. De esto se tratard cn el Capitulo V de este escrito.

f) En cuanto a Jas normas que sefialan los procedimientos a-través de los cua-
les puede la Administracién o sus personeros celebrar transacciones con los ciudada-
nos, tales como las disposiciones citadas de las Leyes Organicas de Ia Procuraduria
General de la Replblica y de la Contraloria General de la Repiblica, he de convenir
cn principio con la opinién de que se trata dc normas de caricter adjetivo o proce-
dimental y no sustantivo, que no califican las materias que pueden llegar a ser objeto
de transaccidn, lo cual es misién de las normas que rigen cada niateria.

Sin embargo considero conveniente hacer algunos comentarios sobre los Articu-
los 7 y 49 de 1a Ley Organica de Hacicnda Pdblica Nacional y sobre la transaccién
en materia tributaria.

V. BREVE COMENTARIO SOBRE LA TRANSACCION EN MATERIA
FISCAL

Considero que en materia fiscal es también aplicable cl conjunto de postulados
que ha sido enunciado en el punto anterior, con las excepciones a que se hard mencidn.

Por las mismas razones expucstas cn cste escrito no seria transigible, ni siquiera
parcialmente, ¢l ejercicio de la llamada potestad tributaria, es decir, el poder de im-
posicién del Estado, mediante ¢l cual puede crear la obligacién de pagar impuestos
o contribuciones y los procedimicntos de liquidacién y recaudacién de los mismos.
Esta indisponibilidad deriva directamente de la circunstancia de que la potestad de
imponer tributos es una manifestacién de la soberania del Estado y uno de los medios
principales del Poder Publico.

En lo que respecta a la llamada competencia tributaria, integrada principalmentce
por las funciones administrativas de liquidacién y recaudacion de los tributos, se
dcben distinguir varios aspectos, a saber:

Creo, en primer lugar, que no podria ser objeto de transaccién lo concerniente
a la validez o invalidez de un acto administrativo de liquidacién impositiva, porque
no cs disponible la recta aplicacién del principio de legalidad; aunque esto no exclu-
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ye, como se ha dicho, la potestad unilateral del Estado de rovisar la legalidad de sus
actos.

Opino, en segunde lugar, que no es disponible en principio ¢l cobro de los cré-
ditos fiscales surgidos a favor del Estado por virtud dec la realizacién del supuesto de
hecho de una norma tributaria, porque la Administracién tiene antes que todo el
deber de exigir el pago de dichos créditos y no s6lo la facultad de hacerlo.

Sin embargo, es necesario reconocer que los Articulos 7 y 49 de la Ley Orginica
de la Hacienda Puablica Nacional prevén una importante excepeién al principio de
indisponibilidad de la competencia tributaria, en lo que respecta al deber de exigir
el pago de impuestos causados.

Expresan dichas disposiciones lo siguiente:

“Ariiculp 7°: En ninguna causa fiscal se podrd convenir en la demanda, ce-
lebrar transacciones, ni desistic de Ia accién ni de ningdn recurso, sin autoriza-
cién previa del Ejecutivo Nacional dada por escrito y con intervencién del Pro-
curador de la Nacidén. ’

En los asuntos que dependan dc la Contraloria de la Nacidén, la autoriza-
cién a que se reficre este articulo sera impartida previo informe del Contralor de
la Nacién”.

“Articulo 49: Pucden sacarse a remate pilblico o contratarse con particula-
res, a juicio del Ejecutivo Nacional, las deudas atrasadas provenientcs de cual-
quicr tenta que hayan pasado a figurar como saldos de afios anteriores. En ¢stos
casos el rematador o cesionario gozard, para el cobro, de los mismos privilegios
que la Ley acuerda al Fisco Nacional, al cual quedard subrogado.

Respecto a dichas deudas, podra también el Ejecutivo Nacional celebrar
arreglos o transacciones con los deudores, asi como conceder remisién, rebaja
o bonificacién de las mismas o de sus intereses, o plazos para su pago, cuando
a su juicio fucren conducentes tales concesiones.

No podran llevarse a efecto cesiones, remisiones, rebajas o transaccioncs de
cualquier género cn lo concernicnte a este articulo sino cuando después de con-
sultados et Contralor de la Nacién y el Procurador de la Nacidn, estos funcio-
narios hayan informado por escrito, indicando la circunstancia de lo que sc pre-
tende”.

Me inclino a pensar que la interpretacién concordada de esas disposicioncs lega-
les permite sostener que las deudas impositivas atrasadas y que figuren como saldos
de afios anteriores podrian scr objeto de transaccién o de arreglo entre la Adminis-
tracién y los contribuyentes. En este supuesto, dichas disposiciones legales tienen no
sélo un cardcter adjetivo sino esencialmente sustantivo y asi lo han confirmado la
interpretacién y aplicacion de ellas desde hace bastante tiempo.

En relacién con esta excepcién de caracter legal, parccen haber predominado
en el legislador el sentido practico de un recaudador cficiente y consideraciones de
indole equitativa con respecto a la situacién concreta de algunos contribuyentes, mas
que el eminente interés piblico inherente al proceso de recaudacion de impuestos Y
al deber de todo ciudadano de contribuir a los gastos publicos.

La Procuraduria General de la Repiiblica ha admitido esta interpretacién de las
citadas normas hacendarias pero ha enfatizado el cardcter excepcional del supuesto
normativo v ha exigido el rigor restrictivo con respecto a esa interpretacién. Asi, en
opinién citada por Brewer-Carfas, ha afirmado que “si se advierte en ¢l origen, fina-
lidades y evolucién de la citada disposicion, es forzoso concluir que las facultades
contenidas en ella no pueden erigirse en ningdn caso en modos regulares de extincion
de las obligaciones fiscales, pues que ellas sélo propenden al sancamiento, administra-
tivamente, de la contabilidad fiscal para despejarla de “deudas muertas’™ o cuando
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mds a una cquitativa y ponderada adecuacién del rigor propio de la Ley_ tributaria a
las circunstancias especiales y personales de sus destinatarios, derivadas de su estado
econdmico Yy, particularmente, de su insolvencia %

VI. LA TRANSACCION Y EL DESISTIMIENTO EN LA ACTIVIDAD
ADMINISTRATIVA

Antes de concluir estos comentarios referentes ‘a la aplicabilidad de l1a transac-
cidon a la actividad de la Administracion Piblica, es importante distinguir entre el
contrato de transaccién y el desistimiento.

La transaccién es un contrato que requicre el conscntimiento convergente de dos
o mis partes contrapuestas para poner fin a un litigio o precaver uno cventual, me-
diante la concesién reciproca que se hacen las partes cn lo que respecta a sus preten-
siones originales. Mientras quec el desistimicnto es un acto unilateral del recurrente o
demandante, en via administrativa o judicial, mediante el cual renuncia a su preten-
sibn ¢ al procedimiento iniciado con independencia formal de las concesiones que
pucdan hacer otros sujetos, bien sea la Administraciéon cuyo acto ha sido recurrido
por ilegalidad o ¢l demandado en un juicio ante los tribunales.

Sin embargo, existen hipdtcsis en las cuales se busca cl resultado efectivo de una
transaccion mediante desistimientos coincidentes o que implican mutuas concesiones.
Estos desistimientos pueden estar enmarcados cn un contrato de transaccién, caso
en ¢l cual deberia hablarse propiamente de un'negocio transaccional, o no estar com-
prendidos en una transaccién sino estar encaminados a lograr pricticamente ¢l efccto
de una transaccién. En este segundo case, no existe compromiso alguno entre quicnes
desisten, sino tnicamente el propdsito dec terminar uno o varios litigios.

Un enfoque prictico como el mencionado e¢s el que propone ¢l jurista italiano
Guicciardi, quien es scguido en esa posicién por ¢l tratadista espafiol J. Gonzilez Pérez.

Guicciardi comparte el principio consistente ¢n que la validez o invalidez de un
acto administrativo no pucde ser objeto de transaccidén formal. A pesar de esto, ante
el caso de que la Administracion juzgue convcniente que un administrado desista de
un recurso interpuesto contra un acto administrativo determinado, porque tiene inte-
rés en la preservacién de sus efectos, puede plantearle esta sofucién o componenda
sin compromiso formal: El recurrente desistc de su impugnacién, por un lado, y la
Administracién, por otro lado, le compensa de la lesidn patrimonial ocasionada me-
diante el reconocimiento o atribucién al impugnante de cualesquicra otros derechos
con respecto a los cuales sea incierta o inexistente su titularidad 12,

Frente a este enfoque, ya anteriormente Arnaldo De Valles habia manifestado
que ésta es “una transaccidon desde el punto de vista social, pero no desde el punto
de vista juridico” . Esto quicre decir que no basta el propésito de terminar un
litigio o evitar uno cn ciernes para que pueda decirse que hay una transaccién; cs
mencster que se llegue a un compromiso contractual, cuya causa especifica esté re-
presentada por las reciprocas concesiones que se hagan lus partes, para que pucda
hablarse de una genuina transaccién y no del simple “animus transigendi’.

A mi juicio, este enfoque presenta los inconvenientes siguientes:

12, Ver Informe de la Procuraduria de la Nacidn al Congreso. Afio 1957, pig. 154, Se recomienda
la lectura del trabajo de A. R. Brewer-Carias sobre la transaccién cn materia fiscal, varias
veces citado en este escrito. '

13. Ver La Giustizia Amministrativa, por E. Guicciardi. Padova, 1943, pags. 229 y 230. Derecho
Procesal Administrativo, por J. Gonzilez Pérez. Madrid, 1957, Tomo II, pigs. 706 a 709.

14, Ver Trabajo citade de este autor. publicacion mencionada, pag. 48,
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a) No da lugar a compromiso de las partes a ejecutar la concesién o sacrificio
que les corresponde, porque no habria transaccidn sino actuaciones unilaterales cuyas
causas no estarfan representadas por actuaciones de la contraparte.

b) Si bien es cierto que el cindadano recurrente podria tener la dispenibilidad
del recurso intentado, sin que para desistir deba invocar causa juridica alguna, no asi
la Administracién con respecto a la compensacién ofrecida, la cual deberia estar pro-
vista de una causa expresa ajustada a la Ley.

¢) En algunos casos, ¢l ciudadano recurrente no tendria poder de disposicion
sobre el recurso o apelacion intentados. Asi, segin el Articulo 87 de la Ley Orgénica
dc la Corte Suprema de Justicia, el tribunal competente podria rechazar el desisti-
miento planteado cuando el acto recurrido haya violado normas de orden publico.
Esta disposicién legal se encuentra en perfecta armonia con los principios expuestos
y sefala el deber del juez de examinar el contenido del desistimiento v la gravedad
de la infraccién legal denunciada en el recurso.
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interés anual en operacioncs de descuento, redescuento y anticipo. 3. Régimen de Comercio
Interno. A. Regulacion de Articulos de Primera Necesidad. B. Regulacién de Control de
Calidad. C. Regulacién dc Pesas y Medidas. 4. Régimen de Comercio Exierior.

DESARROLLO -SOCIAL
1. ‘Educacién. 2. Sanidad. 3. Agricultura. 4. Seguridad Social,

DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Régimen de Desarrollo Urbano: S_ubsid:’os a. la Vivienda. 2. Ambiente y Recursos Natu-
rales. 3. Régimen de Conumicaciones. A. Radiocomunicacién. B. Servicio Postal. 4, Régimen
de los Transportes. A. Transporte v Trinsito Aéreo. B. Transporte y Transito Maritimo. a.

Servicio de remolcadores, b. Servicio de pilotaie.
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1. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Administraciéon Central

A. Organizacion Ministerial
a. Ministerio de Energia vy Minas

—Decreto N? 1.137 de 16-7-81, mediante ¢l cual se dicta el Reglamento Orgéanico del
Ministerio de Energia y Minas. G.0. N? 32.271 de 16-7-81. ‘

b. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

—Resolucién N? 183 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 11-8-1981, me-
diante ia cual se crea, con caracter ad honorem, una Comisién que tendrd a su cargo
asesorar al Despacho en la seleccidn, adquisicidn, instalacidn, supervisién, funciona-
miento v mantenimiento de cquipos de produccién de radiaciones ionizantes de uso
meédico, destinados a las dependencias asistenciales del Ministerio. G.O. N? 32.250 de
13-8-1981.

—Resolucién N% 23, del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, de 26-8-81, me-
diante la cual se dicta el Reglamento Interno de la Comisién Asesora de la Division de
Higiene ‘de los Alimentos. G.0. N 32,304 de 2-9-81.

c. Ministerio de Hacienda

—Decreto N@ 1.199, de 11-9-81, mediante el cual se crea la Aduana Subalterna del Ae-
ropuerto de San Antonic, situada en jurisdiccién de la poblacién de San Antonio, Dis-
trito Bolivar del Estado Téachira, habilitada para las operaciones de importacion, expor-
tacidn, trdnsito v servicio de trasbordo. G.O. N? 32.310 de 11-9-81.

—Reglamento interno de la Comision Nacional de Valores. G.O. N? 2.851 Extraordi-
naria de 27-8-1981.

d. Ministerio de Educacién

—Resolucién N? 309 del Ministerio de Educacion de 10-9-1981, mediante la cual sc
prorroga por el término de 180 dias la actuacién del Equipo de Trabajo designado por
el Decreto N? 182 de 26-6-1976 y que tiene por objeto la realizacién de los estudios
necesarios para determinar la factibilidad, planificacién y organizacién de la Universi-
dad de Guayana. G.O. N? 32,312 de 15-9-1981.

—Resolucidn N? 241 del Ministerio de Educacién de 29-7-1981 mediante la cual se
designa una Comisién para elaborar un provecto de ley sobre la creacion de un Fondo
de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio. G.0Q. N® 32.279 de 29-7-1981.

—Resolucién N? 300 del Ministerio de Educacién de 8-9-1981 mediante la cual se
designa una Comisidn encargada de analizar el estudio de factibilidad realizado por la
Fundacién para la Educacién Superior v el Desarrollo del Sur del Lago (FEDESUL)
para la creacién de la Universidad del Sur del Lago. G.O. N? 32311 de 14-9-1981.

B. Organizacion Regional

—Ley de la Comisién Nacional para el Estudio y Planificacién del Desarrollo de la
Zona del Caribe Venezolana. G.0. N? 2.844 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Decreto N? 1.161 de 30-7-1981, mediante el cual se crea la Subregién Falcén en la
Regién Centro-occidental, G.O. N? 32,286 de 7-8-1981.
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2. Administracién Descentralizada

A. Institutos Auténomos

—Ley de la Corporacién de Desarrello de la Regién de los Llanos {Corpollanos).
G.0. NO 2,832 Extraordinaria de 30-7-1981. .

—Ley del Instituto Auténomo de Ferrocarriles del Estado. G.0. N? 2.844 Extraordi-
naria de 27-8-1981.

—Resolucién N? 388 del Ministerio de Agricultura y Cria de 2-9-1981, mediante la
cual se dispone la reorganizacidn e intervencién de la Junta Administradora de la Cor-
poracién de Mercadeo Agricola. G.0. N¢ 32.304 de 2-9-1981.

—Resolucién N? 1.098 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 9-9-1981,
mediante la cual se establece la cantidad de un millén de bolivares (Bs. 1.000.000),
como limite econémico, sometido a plena administracién del Presidente del Instituto
Auténomo Ferrocarriles del Estado. G.0O. N¢ 32.308 de 9-9-1981.

B. Fundaciones

—Decreto N¢ 1.160 de 30-6-198!, mediante el cual se determina la constitucion de
una fundacién que se denominard “Fundacién Musco Alberto Arvelo Torrealba”,
cuyo objeto sera la investigacién, conservacion, exhibicién y divulgacién del Patrimo-
nio Cultural y Ambiental del Estado Barinas. G.O. N® 32281 de 31-7-1981.

—Decreto N2 1,189 de 27-8-1981, mediante el cual sc reforman los articulos 1 y 2
del Decreto N? 963 de 16-1-1981 relativo a la creacién de una asociacion civil deno-
minada “Fondo de Fomento Cinematografico”. G.0. N® 32.301 de 28-8-1981.

3.  Administracién con Autonomia Funcional

—Resolucién N 232, de la Fiscalia General de la Repiblica, de 7-9-1981, mediante
la cual se amplia la competencia de la Fiscalia Cuarta del Ministerio Piblico de 1a
Circunscripcién Judicial det Estado Apure y Territorio Federal Amazonas, sede en
Guasdualito, haciéndola extensiva hasta la Circunscripcién Judicial del Estado Ta-
chira y Distrito Pécz del Estado Apure. G.O. N? 32.310 de 11-9-81.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema de Procedimientos Administrativos

—Ley Orginica de Procedimientos Administratives. G.O. N¢ 2.818 Extraordinario de
1-7-198t.

2. Sistema Financiero
A. Crédito Publico

—Ley de Reforma Parcial de la Ley Orgénica de Crédito Pablico. G.O. N? 2.845
Extraordinaria de 27-8-1981.

—Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar Operaciones de Crédito Pua-
blico requeridas para cancelar obligaciones contraidas por Entes Piblicos con Institu-
ciones Financieras, Contratistas y Proveedores, anteriores al 30-6-1981. G.0. N°® 2.844
Extraordinaria de 27-8-81.
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B. TInversiones Piblicas

—Ley del Financiamiento del Programa de Inversiones Puablicas en el Sector Eléctri-
co Nacional para cl periodo 1981-1985. G.O. N2 2 .844 Extraordinaria de 27-8-1981.

_Lcy Pronlama para la Coniratacion y Financiamiento del Metro de Caracas. G.O.
N? 2.845 Extraordinaria de 27-8-1981.

3. Sistema Presupuestario

A. " Presupuesto de 1981

—Recsolucién N? 2.582 del Ministerio de Defensa de 27-7-1981, mediante fa cual sc
modifica la Estructura para la Ejecucién Financiera del PlLsupueﬂto de Gastos ma-
nejado mediante Avances G.0. N? 32.279 de 29-7-1981.

B. Presupuesto de 1982

—Decreto N® 1.162 de 30-7-1981, mediante el cual se dictan los lineamientos relati-
vos a la formulacidén del Proyecto de la Ley de Presupuesto de 1982 por parte de
los Ministerios ¢ Institutos Auténomos. G.0. N 32,300 de 27-8-1981.

—Reselucién N° 88 dc la Oficina Central de .Presupuesto de 3-9-1981, mediante la
cual se dictan las Normas para la elaboracién de los Proyectos de Presupuesto para
el ejercicio fiscal de 1982, por parte de los Organismos a que aluden los numerales
3 ¥ 6 del articulo 1? de la Ley Organica de Régimen Presupuestario. G.0Q. N9 32.308
de 9-9-1981.

—Resolucidon N? 87 de la Oficina Central de Presupuesto de 18-9-1981. mediante la
cual se dictan las Normas para la claboracién de. los Proyectos dc Presupucsto para
¢l ejercicio fiscal de 1982, por parte de los Organismos a que aluden los numerales 4
y 5 del articulo 1% de la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario. G.0O. N¢ 32,317
de 22-9-1981 (reimpresién por error ‘de copia).

" 4. Sistema de Estadistica e Informdtica

—Dccereto N? 1,190 de 27-8-1981, mediante ci cual sc fija el dia 20 de octubre de
1981 como “Dia Nacional del Censo”, para la realizacién de un empadronamiento
masivo de la poblacién. G.0O. N@ 32.301 de 28-8-1981.

5. Sistema de Personal
A. Normas de Personal del Ministerio de Justicia

—Recsolucidn N® 63 del Ministerio de Justicia de 31-8-1981, mediante la cual se dic-
tan las Normas para el otorgamicnto de Becas a hijos de los funcionarios del Minis-
terio. G.0. N? 32,303 de 1-9-1981.

B. Normas de Personal del Poder Judicial y Consejo de la Judicatura

—Resolucién N? 81 del Consejo de la Judicatura de 12-5-81, relativa a la prima de
antigliedad para jueces y demds funcionarios judiciales, defensores piblicos de pre-
sos y empleados de las diversas dependencias judiciales. G.0Q. N°® 32.273 de 20-7-1981.

—Resolucién N°® 94 del Consejo de la Judicatura de 6-8-1981, mediante la cual sc
dispone que los Secretarios y Alguaciles de los Tribunales de Justicia, ordinarios y
especiales, con cxcepeidn de los militarcs, tendriin derecho a recibir un beno vacacio-
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nal, equivalente a una quincena de sueldo bdsico, ¢l cual serd pagado antes de ini-
ciarse cl respectivo periodo_de vacaciones que lgs corresponde de conformidad con el
articulo 18 de la Ley Orgénica del Poder Judicial. G.0. N¢ 32.296 dé 21-8-1981.

6. Sistema de compras y régimen de bienes

—Resolucién N? G-175 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 8-7-1981,
mediante la cual se crea el Comité de Licitacién de Compras que tendrda a su cargo
la realizacién de concursos privados v licitaciones piblicas necesarias para la contra-
tacién de materiales, suministros y bienes muebles del Ministerio. G. 0. N? 32.266
de 9-7-1981.

—Resoluciéon N? 45 del Ministerio de Informacion y Turismo de "15-7-1981, por la,
cual se nombra la Comisién de Licitacién de dicho Ministerio. G.0. N? 32.273 de
20-7-1981. .

—Decreto 1.175 de 7-8-1981, mediante el cual sc declaran exentes de regulacidn los
canones de arrendamiento dc los inmuebles pertenecientes a la ‘Republica, adscritos
a los Ministerios. G.0. N? 32286 dc 7-8-1981.

III. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

i. Politica de Relaciones Exteriores

A. Convenios ¥ Acuerdos Internacionales

—Ley Aprobatoria del Acuerdo Culturzl entre ¢l Gobicrno de la Repiblica de Vene-
zuela y el Gobierno de la Republica Fedcerativa del Brasil. G.0O." N° 2,820 Exnaord:-
naria de 9-7-1981.

—Ley Aprobatoria del Acuerdo entre el Gobierno de Venczuela y la O.E.A. sobre
el cstablecimicnto del Centro Interamericano de Estudios ¢ Investigaciones -para ¢!
Plancamicnto de la Educacién. G.O. N® 2.820 Extraordinaria de 9-7-1981.

—Ley Aprobatoria de la Convencién sobre ¢l Instituto Interamericano de Coopera-
cién para la Agricultura (IICA). G.O. N? 2.820 Extraordinaria de 9-7-1981.

—Resolucion N PE/TA 115 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 30-7-1981,
mediante la cual se ordena publicar en Ia Gaceta Oficial de la Repiblica de Vene-
zuela, el texto del “Convenio de Cooperacion Cultural”, suscrito en Caracas por los
representantes del Gobierno de Ja Reniblica de Venezuela y del Gobierno de la Re-
publica Arabe de Egipto. G.0. N? 32.296 de 21-8-1981.

B. Relaciones Consulares

~—Resolucién N? 37 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 5-8-1-9SI, mediante la
cual se canczla el conscntimiento otorgado para el funcionamiento del Censulado Ge-
neral ad honorem de la Repdblica de las Filipinas en Caracds. G.0. N¢ 32304 de
2-9-1981.

—Resolucién N? 42 del Ministerio de Rclaciones Exteriores de 11-9-1981, mediante
la cual se determina la Circunscripeion del Consulade ‘General de la Repiblica en
Londres, Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte. G.0O. N? 32.322 dc
29-9-1981.
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2. Justicia

—Ley de Reforma Parcial de la Ley de Régimen Penitenciario. G.0. N® 32.292 de
17-8-1981.

—Resolucién N¢ 1.466 del Ministerio de Justicia de 27-7-1981, mediante la cual se
reforma ¢l articulo 12 y se agrega un nuevo articulo a la Resolucién 411 de 31-3-
1980 relativa al Programa de tratamiento no institucional que prevé el articulo 18
de la Ley de Sometimiento a Juicio y Suspensién Condicional de la Pena. G.0. N?
32,278 de 228-7-1981.

1V. DESARROLLO ECONOMICO
1. Régimen Impositivo

A. Impuesio sobre Cigarrillos

—Decreto N? 1.138 de 16-7-81, mediante el cual se aumenta, en un cincuenta por
ciento el impuesto que, de conformidad con lo previsto en ¢l articulo 10 de la Ley
de Impuesto sobre Alcohol y Especies Alcohdlicas, grava las bebidas alcohdlicas de
produccién nacional, obtenidas por destilacién o por la preparacién de productos
destilados. G.0O. N? 32.271 de 16-7-1981.

— Decreto 1.136 de 16-7-1981, mediante cl cual se aumenta ¢l impuesto sobre ciga-
rrillos importados y de produccién nacional, al cincuenta por ciento del precio de
venta al piblico de la especie. G.O. N% 32,271 de 16-7-1981.

B. Aduanas

—Resolucién N? 547 del Ministerio de Hacienda de 31-7-1981, mediante la cual se
prorroga hasta el 31-7-1982 la vigencia de la Resolucion N9 119 de 26-3-1980 que
suspendié las cuotas de los numerales arancelarios relativos a troncos para aserrar 'y
hacer chapas de coniferas. G.O. N? 32.281 de 31-7-1981.

—Resolucién N 555 del Ministerio de Hacienda de 31-7-81, por la cual se modifica
el Arancel de Aduanas dictado por el Decreto N? 338 del 13-8-74. G.O. N? 32.282
de 3-8-1981.

—Resolucién N? 571 del Ministerio de Hacienda de 13-8-1981, mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduvanas dictado por el Decreto N° 338 de 13-8-1974. G.O.
N¢ 2.839 Extraordinaria de 13-8-1981.

—Resolucién N® 564 del Ministerio de Hacienda de 10-8-1981, mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas dictado por el Decreto N¢ 338 del 13-8-1974. G.O.
N? 2.839 Extraordinaria de 13-8-1981.

—Resolucién del Ministerio de Hacienda de 25-8-1981, mediante la cual se modifica
el Arancel de Aduanas dictado por el Decreto N® 338 de 13-8-1974, G.O0. N° 2.852
Extraordinaria de 1-9-1981.

—Resolucién N 20 del Ministerio de Hacienda de 1-9-1981, mediante la cual se mo-
difica el Arancel dictado por el Decreto N 338 dec 13-8-1974. G.O. N° 2.852 Extra-
ordinaria de 1-9-1981.

—-Decreto N 1.217, mediante el cual se modifica ¢l Decreto N? 338, de 13-8-1974,
relativo al Arancel de Aduanas. G.O. N? 2.865 Extraordinaria de 29-9-1981.
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2. Régimen de las Finanzas

A. Regulacién de operaciones bancarias

—Resolucion N? 488 del Ministerio de Hacienda, de 1-7-1981, mediante la cual se
dispone que los bancos hipotecarios y las sociedades financieras podrin emitir
bonos quirografarios hasta un miximo que, sumado a los certificados de ahorro
que tengan colocados, no cxceda de quince veces su capital pagado y reservas para’
los bancos hipotecarios y diez veces su capital pagado y reservas para las sociedades
financieras. G.0. N? 32,260 de 1-7-1981.

—Resolucion N2 81-08-02, del Banco Central de Venezuela, de 25-8-1981, mediante
la cual se determina que la emisién de certificados de depdsito negociables o no nego-
ciables por parte de los Bancos y otros Institutos de Crédito, debera ser realizada por
montos no inferiores a doscientos cincuenta mil bolivares y por plazos no menores de
90 dias. G.0. N? 32,299 de 26-8-1981.

B. Banco Central de Venezuela: tasas de interés anual en operaciones de
descuento, redescuento y anticipo

—Resolucién N? 81-08-01, del Banco Central de Venezuela, de 25-8-1981, mediante
la cual se fija cn catorce por ciento (14%) la tasa de interés anual a cobrar por el

Banco Central de Venezuela, en sus operaciones de descuento, redescuento y anticipo.
G.0. N? 32.299 de 26-8-1981.

3. Régimen del Comercio Interno

A. Regulacién de articulos de primera necesidad

—Resolucién 2.960 del Ministerio de Fomento de 22-7-1981, mediante la cual se so-
mete al control del Despacho, el precio de la cerveza. G.0. N 32,275 de 22-7-1981.

—Resolucién N® 2.961 del Ministerio de Hacienda de 22-7-1981, por la cual sc esta-
blece el precic maximo de venta al piblico (P.V.P.) a las marcas y presentaciones
por unidades de cajetillas dc veinte cigarrillos. G.Q. N? 32275 de 22-7-1981.

—Resolucidon N@ 3,303, del Ministerio de Fomento, de 19-8-1981, mediante la cual
se establece la obligacién en que estdn los productores y los importadores de bienes
y los prestadores de servicios no declarados de primera necesidad, de participar al
Ministerio de Fomento, Direcciéon General Sectorial de Comercio, toda modificacion
de precios en sus productos o servicies, por lo menos con un mes de anticipacién de
su puesta en vigencia. G.0. N? 32.294 de 19-8-1981. .

—Resolucién Conjunta Nos. 2.558 y 322 de los Ministerios de Fomento y Agricul-
tura y Cria, de 23-6-1981, mediante la cual se fijan los precios minimos para la venta
de la fibra de sisal a ser pagados al productor en los sitios habituales de entrega, de
acuerdo a la clasificacion que en clla se detalla. (Se reimprime por error de copia).
G.0. N? 32.269 de 14-7-1981.

—Resolucién Conjunta Nos, 2.801 y 321 de los Ministerios de Fomento y Agricul-
tura y Cria de 23-6-1981, mediante la cual se establecen los precios minimos para la
venta del algoddén en rama a ser pagados al productor por los comerciantes o indus-
triales en los sitios habituales de entrega, de la forma que en ella se especifica. G.O.
Ne 32.269 de 14-7-1981.

—Resolucién Conjunta Nos. 3.301 y 378, del Ministerio de Fomento y Ministerio de
Agricultura y Cria de 19-8-!981, por la cual se modifica el articulo 1?9 de la Resolu-
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cién conjunta del Ministerio de Fomento y del Ministerio -de Agricultura y Cria,
Nos. 3.455 y 299, respectivamente, de 11 de agosto de 1980, relativa a la determina-
cién del precio minimo, a nivel de pescador, del atin aleta amarilla. G.O. N? 32.294
de 19-8-1981.

B. Regulacién de Control de Calidad

—Resolucién N¢ 2.998 del Ministerio de Fomento de 28-7-1981, mediante Ia cual se
declaran Normas Venezolanas COVENIN de obligatorio cumplimicnto la relativa a
Jugo de Namnja Pasteurizado. G.0. N® 32280 de 30-7-1981.

C Regulacton de pesas ¥ medldm

—Resolucién N 1.962, del Ministerio de Fomento de 30-4-81, mediantc la cual sc
especifican las unidades de medida del sistema metm.o legal venczolano. G.O. N?
2.823 Extraordinaria de 14-7-1981.

-t 4. Régimen de Comercio Exterior

—Resolucién N? 527 del Ministerio de Hacienda de 21-7-81, mediante la cual se
permite el ingreso al Puerto- Libre de la Isla de Margarita aquellas mercancias cali-
ficadas como reservadas al Gobierno Nacional, comprendidas en los numerales aran-
celarios que en ella se especifican. G.0. N? 32274 de 21-7-1981.

. —Resolucién Conjunta Nos. 526, 2.856, 355 de os Ministerios de Hacienda, de Fo-
mento y de Agricultura y Cria de 17-7-1981, m. diante la cual se suspendc por trein-
ta dias la reserva al Gobicrno Nacional de los -items arancelarios que cn ella se indi-
can. G.O. N? 32.272 de 17-7-1981. :

—Resolucién Conjunta Nos. 580, 3.281, 376 de los Ministerios de Hacienda, Fomen-
to; Agricultura y- Cria, de 17-8-1981, en la cual sc dispone que las importaciones de
los -rubros que se indican en la Resolucién Conjunta de los Ministerios de Hacienda,
Fomento y Agricultura y Cria, MH-DGA N¢ 526, MF-DGSC N? 2.856, MAC-DEA
N¢ 355 de fecha 17 de’ julio de 1981, podran ingresar al pais hasta cl dia 2 de sep-
tiembre del afio en curso siempre que los intercsados presenten, dentro de los diez
dias hébiles siguientes a la fecha de la presente Resolucién, por ante la Direccibn
General de Aduanas del Ministerio de Hacienda, ¢l conocimiento de cmbarque o la
carta de crédito irrevocable correspondiente, los cuales no podrin ser de fecha pos-
terior al dia 17 de agosto de 1981. G.O. N® 32292 de 17-8-1981.

V. DESARROLLO SOCIAL

1. Educacicn

—Decreto N? 1.139 de 16-7-1981, mediante el cual s¢ cstablece el uso del traje es-
colar para los alumnos de los planteles educativos, de la forma que en él se especifica.
G.0. N2 32271 de 16-7-1981.

—Resolucion N? 244 del Ministerio de Educacion de 6-8-1981, mediante la cual se
designa una Comisién que tendrd pof objeto realizar un estudio de factibilidad que
abarque los aspectos de organizacién, estructura y funcionamicnto de la “Universidad
Tecnoldgica Alejandro de Humboldt”. G.O0. N? 32.287 dec 10-8-1981.

— Resolucién N2 247 del Ministerio de Educacién de 6-8-81, por la cual se dicta el
Regiamento de Evaluacién para el Plan de Estudio Experimental de la Escuela de
Artes Visuales “Cristdbal Rojas”. G.0. N?® 32.289 dc 12-8-81.



LEGISLACION - . 109

— Resolucién N¢ 208, del Ministerio de Educacién de 26-7-1981, mediante la cual
se crea la especialidad de Artes Escénicas, Mencién Teatro, a nivel de Educacién
Media Diversificada y Profesional, correspondiente a la modalidad de la Educacién
para las Artes, con las opciones de Actor, Disefiador y Animador. G.0. N¢ 2.838
Extraordinaria de 13-8-1981.

—Resolucién N¢ 207, del Ministerio de Educacién de 26-7-1981, mediante la cual
se autoriza la creacién y funcionamiento de la Escuela Nacional de Artes Escénicas
“César Rengifo”, dependientc del Consejo Nacional de la Cultura. G.O. N° 2.838
Extraordinaria de 13-8-1981. . . :

—Deércto N¢ 1,185 de 25-8-1981, mediante ¢l cual sc crea el Museo Nacicnal de la
Prensa, con sede en Ciudad Bolivar. G.O. N? 32.298 de 25-8-1981, :

—Resolucion N¢ 301, del Ministerio de Educacién, de 8-9-1981, mediante la cual ‘se
dispone que las personas interesadas en promover la creacion de un Instituto o Cole-
gio Universitario privado, deberdn constituir como garantia de funcionamiento cau-
cién real o fianza otorgada por una institucién bancaria, compaitia de seguros.u otro
ente financiero sujeto a la Ley General de Bancos y otros Institutos de Crédito. G.O.
N2 32311 de 14-9-1981.

— Decreto N@ 1.210 de 18-9-1981, mediante el cual se procede por érgano del Minis-
terio de Bducacién, a incluir bajo Ia cobertura de la péliza del Seguro Escolar a los
alumnos de los 7%, 8° y 9° grados dc la Educacién Basica y de 1¢, 2% y 3% afos dei
Ciclo Bésico Comtn de los Planteles Oficiales y de aquellas instituciones privadas que
impartan la citada educacién a los alumnos de Zonas marginales. G.0. N¢ 32, 316 de
21-9-1981. - - o C o ! X

— Resolucién N¢ 312 del Ministerio de Educacion de 18-9-1981, mediante la cual
se extiende hasta el dia 31 de diciembre de 1981, ef Programa Experimental de Ser-
vicios Bibliotecarios de Ciudad Guayana, creado por Resolucién N¢ 192 de fecha 24
de septiembre de 1976. G.O. N? 32316 de 21-9-1981.

—Decreto N® 1.219 de 24-9-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento.para la
Educacién Fisica y Deporte Estudiantil. G.O. N? 32,319 dec 24-9-1981. .

—Decreto N? 1.231, mediante cl.cual se autoriza- el funcionamiento del Seminario
Diocesano Santo Tomas de Aquino, con sede en la Di6cesis de San Cristobal, como
Instituto Universitario Eclesidstico. G.0. N¢ 32.323 de 30-9-1981.

2. Sanidad

—-Resolucién N2 G-184, dcl Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 12-8-1981,
por la cual se dispone tener como Oficial, ¢l Tomo 1 del Anuario de Epidemiologia
y Estadistica Vital, correspondiente al afio 1980, en edicion hecha’en el Servicio de
Divulgacién de {a Divisién de Sistemas Estadisticos de este Ministerio. G.0Q. N9 32.291
de 14-8-1981. ’ R ’ o

__Resolucién N¢ 19 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 13-8-1981, me-
diante la cual se prohibe la produccién y expendio del producto farmacéutico Am-
picilina de 250 mgs., polvo para suspension E.F. 20.031, elaborado por Laboratorio
C.A. Productos Ronava, Venezuela. G.0O. N? 32.292 de 17-8-1981. ‘

—Resolucién N 2] del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 11-8-1981, por
la cual se declaran las quemaduras como afecciones de denuncia obligatoria que han
de ser notificadas a los_efectos de su registro estadistico a las autoridades sanitarias
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por los organismos y establecimientos piiblicos y privados y los profesionales médicos
en ejercicio. G.O. N? 32,297 de 24-8-1981.

3. Agriculiura

—Decreto N® 1.220 de 24-9-1981, mediante el cual se modifica el articulo 15 del
Reglamento sobre Erradicacién de la Tubercuiosis Bovina, dictado segin Decreto
N? 57 de 21-11-1953. G.0. N? 32.320 de 25-9-1981.

—Resolucion N® PE/TA 101 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 16-6-1981,
mediante la cual se ordena publicar el texto de las Notas que renovaron el Acuerdo
Pesquero entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela y el Gobierno de la Repi-
blica de Trinidad y Tobago, suscrito en Caracas el 12 de diciembre de 1977, (Se re-
imprime por error de copia). G.0. N¢ 32.282 de 3-8-1981.

4. Seguridad Social

—Ley Aprobatoria del Convenio N? 95 de la O.LT. relativo a la Proteccién del Sa-
lario. G.O. N® 2.847 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N2 100 de la Q.LT. relativo a la Igualdad de Remu-
neracién entre la mano de obra masculina y la mano de obra femenina por un trabajo
de igual valor. G.O. N? 2,850 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N2 102 de la O.I.T. relativo a Ia Norma Minima de
Seguridad Social. G.O. N?® 2.848 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N¢ 103 de la O.LT. relativo a la Proteccién de la
Maternidad. G.0. N® 2.850 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N? 118 de ia O.LT. relativo a la Igualdad de trato
de Nacionales y Extranjeros en materia de Seguridad Social. G.O. N? 2.847 Extraor-
dinaria de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N? 121 de la O.LT. sobre Prestaciones de Acciden-
tes de Trabajo y Enfermedades Profesionales. G.0. N© 2.849 de 27-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N? 122 de la O.LT. relativo a la Politica del Em-
pleo. G.O. N? 2.849 de 227-8-1981.

—Ley Aprobatoria del Convenio N? 130 de 1a O.LT. relativo a la Asistencia Médica
y a las Prestaciones Monetarias de Enfermedad. G.0Q. N° 2.850 Extraordinaria de
27-8-1981.

VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Régimen de Desarrollo Urbano: Subsidios a la Vivienda

—Decreto N? 1.134 de 16-7-1981, mediante el cual se establece el Sistema de Subsi-
dios para la adquisicién de viviendas a las que se refiere el Decreto 214 del 27 de
julio de 1979, G.0. N? 32.271 de 16-7-1981.

—Decreto N? 1.224 de 24-9-1981, mediante el cual se deroga el Decreto N9 2.228
de 8-7-1977 relative a la venta primaria de viviendas, locales comerciales v oficinas
para cuyas construcciones se hubieren concedido préstamos hipotecarios; el Decreto
N 2.245 de 19-7-1977 que contiene las normas e instrucciones sobre la aplicacion del
Decreto anterior; el Decreto N2 2,396 de 27-9-1977, mediante el cual se exceptuaron
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de la aplicacién del primero de los Decretos derogados, las ventas primarias de vi-
viendas, locales comerciales y oficinas cuyas construcciones se hubieren concluido
antes del 1-1-1976. G.O. N? 32.319 de 24-9-1981.

— Resolucién Conjunta Nos. 522 y 52 de los Ministerios de Hacienda y dc Desarrollo
Urbano de 16-7-1981, mediante la cual se aprueba el Plan presentado por el Fondo
Nacional de Desarrollo Urbano, contentivo del Sistema de Subsidios para la Adqui-
sicién de Viviendas a las que se refiere el Decreto N¢ 214 del 27 de julio de 1979.
G.0. N9 32.271 de 16-7-1981.

— Resolucién Conjunta Nos. 523 y 53 de los Ministerios de Hacienda y de Desarrollo
Urbano de 16-7-1981, mediante la cual se fijan las variables que definen el monto
de los desembolsos que constituirdn los aportes del Estado y el de los pagos que ten-
dri a su cargo el beneficiario del Subsidio para la Adquisicidén de Viviendas a las que
se refiere el Decreto 214 del 27 de julio de 1979, durante el plazo previsto para la
cancelacion del crédito hipotecario del primer grado. G.0. N¢ 32.271 de 16-7-1981.

—Resolucién Conjunta Nos, 607 y 60 de los Ministerios de Hacienda y de Desarrollo
Urbano de 16-9-1981, por la cual se dispone que cuando las viviendas de la Catego-
ria “E” estén ubicadas en jurisdiccion del Departamento Libertadoer del Distrito Fe-
deral o del Distrito Sucre del Estado Miranda, el nimero minimo de dormitorios
podra ser de tres (3) y cuando tengan un. ndmero minimo de cuatro dormitorios su
precio de venta primaria podri ser hasta de Bs. 450.000. G.O. N¢ 32.313 de 16-
9-1981. -

2. Ambiente y Recursos Naturales

A. Regulaciones ambientales

— Resolucién N? 146 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 3-7-1981, me-
diante Ja cual se prohibe el uso, la instalacién y operacién de los incineradores de
basura domésticos instalados en los edificios de las urbanizaciones Las Palmas, Los
Caobos, La Florida, Alta Florida, Sabana Grande y El Bosque de la ciudad de Ca-
racas. G.0. N? 32,272 de 17-7-1981. '

—Resolucién N¢ 151, del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 5-8-1981, por
la cual se prohibe el uso, la instalacién y operacién de incineradores de basura do-
mésticos en los edificios que en efla se menciona. G.0. N® 32.295 dc 20-8-1981.

B. Recursos Naturales

—Resolucién N® 289 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables de 18-9-1981, mediante la cual se dispone denominar “Proyecto de Desarrollo
Ing. Jean Kijewski”, a los proyectos de desarrollo de la Zona Sur del Lago de Mara-
caibo, ubicados en los Estados Zulia, Mérida y Tachira. G.O. N? 32.318 de 23-9-1981.

—Decreto N? 1.207 de 18-9-1981, mediante el cual se declara la ciudad de Mérida
Sede de 1a Conservacién de los Recursos Naturales Renovables en Venezuela.

— Resolucién Conjunta Nos. 307 y 282 de los Ministerios de Agricultura y Cria y del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables de 14-7-1981, mediante la cual se
someten a licitacién los productos forestales de valor comercial que puedan existit
dentro del Area Rural de Desarrollo Integrado, a que se refiere el articulo 3¢ del
Decreto N? 1.038 de fecha 30 de abril de 1981. G.O. N¢ 32.273 de 20.7-1981.
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3. . Régimen de las Comunicaciones

A. Radiocomunicacion

—Decreto N 1.200 de 11-9-1981, mediante el cual se prohibe la transmisidn de toda
publicidad comercial de bebidas alcohdlicas a través de las estaciones de radiodifu-
sién sonora o audiovisual. G.O. N? 32,310 de -11-9-1981.

B. Servicio postal

—Ley Aprobatoria de los Acuerdos suscritos por la Repuiblica de Venczuela en el
Congreso de Lima de 1976 de la Unidén Postal de las Américas 'y Espana G.0. N¢
2:846 Extraordinaria de 27-8-1981.

—Resolucién Ne 1.070, .del Ministerio de Transporte y Comunicaciones dé 6-8-1981,
mediante la cual se autoriza al Directorio del Instituto Postal- Telegrafico, para que
fije nuevas tarifas a los servicios teleoraﬁcos G.0. N° 2.840 Extraordinaria de 13-8-
1981.

-—Resolucién N 1.070 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 6-8-1981
mediante la cual se autoriza al Directorio del Instituto Postal Telegréfico para que
fije nuevas tarifas por concepto de servicios telegraficos. G.0. N¢ 2. 840 Extraordina-
ria de 13-8-1981.

—Resolucidn N 1.069 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, mediante la
cual se autoriza al Directerio del Instituto Postal Telegrafico, para que fije nuevas
tarifas por concepto de servicios postales. G.0O. N 2.840 Extraordinaria de 13-8-1981.

—Resolucién N? 1.073 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 12-8-1981,
‘mcdlante la cual se autoriza a] Directorio del Instituto Postal Telegrafico para la fija-
cion de nuevas tarifas por concepto de servicios postales; G.0. N? 32.290 de 13-8-
1981.

4. Régimen de los Transportes

A. Transporte y trdnsito aéreo

—Resolucién N2 114, del Ministerio de Relaciones Exteriores de 30-7-1981, mediante
la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela ¢l texto
del “Convenio sobre Servicios Aéreos”, suscrito en Caracas por los representantes del
Gobierno y la Repiblica de Venezuela y del Gobierno de Jamaica. G.0. N? 32295
de 20-8-1981.

—Resolucién N® 1.053 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 6-7-1981,
mediante la cual se abre al trifico adreo interno, el helipucrto privado denominado
Cabimas Hilton, ubicado en jurisdiccién del Municipio Cabimas, Distrito Bolivar del
Estado Zulia, el cual es clase “D” por tener las caracteristicas que en ella se¢ especi-
fican. G.0. N? 32,265 de 8-7-1981.

—Resolucién N2 1.072 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 10-8-1981,
mediante la cual se abre al trifico aéreo interno el aerddromo de servicio piblico
denominado San Lorenzo, ubicado en jurisdiccién del. Municipio La Luz, Distrito
Obispo, Estado Barinas. G.0. N? 32.289 de 12-8-1981.
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B. Transporte y trdnsito maritimo

a. Servicio de remolcadores

—Resolucién N9 1.074 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 13-8-1981,
mcdiante la cual se dispone que todo buque de eslora mayor de 145 metros utilizara
dos remolcadores de dos méquinas, con potencia no menor de tres mil caballos cada
uno, para sus operaciones de atraque y desatraque en los terminales petroleros que cn
ella se mencionan. G.O. N® 32.292 de 17-8-1981.

b. Servicio de pilotaje

—Resolucion N° 1.082, del Ministerioc de Transporte y Comunicaciones ,del 20-8-
1931, por la cual se aprueban las tarifas relativas al suministro de lanchas para la
prestacidn del servicio de pilotaje en la Estacién de Pilotos de San Carlos, jurisdiccién
de la Capitania de Puerto de Maracaibo, las cuales serin pagadas por cada operacién
de asistencia que cn ella se especifica. G.0. N? 32.296 de 21-8-81.






Comentarios Legislativos

COMENTARIOS A LA LEY ORGANICA
DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Allan R. Brewer-Carias

Director del Instituto de Derecho Piiblico
en la Universidad Central de Venezuela

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos del 1? de julic de 1981
{G. O. Nv 2,818 de 1%-7-81) que cntra en vigencia el 1? de encro de 1982,* podemos
decir que, sin la menor duda, es la Ley mas importante que se ha dictado en relacién
a la Administracion Puablica Venezolana Contemporanea. No habia sido nunca nucs-
tra Administracion destinataria de un cuerpo normative que regulara con tanta ampli-
tud y precision, aspectos centrales de su relacidp con los particulares. Esta es una
Lcy que difiere de las otras leyes relativas a la Administracion que hemos tenidoe en
afios recientes, ya que no sc trata de una Ley que se refiera a la organizacidn interna
de la Administracion, sino que e¢s una Ley que se refierc, bdsicamente, a las relacio-
nes de Ia Administracién con los particulares. Por esto, dentro de los aspectos medu-
lares de la Ley, estd Ia regulacidn de las situaciones juridicas en las cuales se encuen-
tran los particulares frente a la Administracién y en las cuales se encuentra la Admi-
nistracién, frente a los particulares. Es una Ley, por tanto, que regula bisicamente,
relaciones juridicas entre administrados y Administracion, y en base a ello, regula un
conjunto de poderes, prerrogativas y obligaciones de la Administracién, por una par-
tc, y por la otra, una scric de dercchos y obligaciones de los particulares en sus rela-
ciones con la Administracién, .

Siendo éste el sentido central de la regulacion de Ia Ley, ella cambia total-
mente {a situacion tradicional de estas relaciones entre Administracién y particular.
Hasta ahora, ¢l balancc en esas relaciones ha estado a favor de la Administracidn.
Casi todos los poderes, potestades y derechos han cstado en manos de la Administra-
cién, con muy pocos deberes y obligaciones frente al particular y el particular lo que
habia encontrado normalmente, ante la Administracién, cran sélo situaciones de de-
ber, de sujecién, de subordinacién, sin tener realmente derechos, ni tencr mecanis-
mos para exigir la garantia de su derecho. Por cllo, decimos que el balance ha estado
a favor de la Administraciéon en forma tradicional. La Ley cambia el balance, pues
ahora no sc¢ trata de una situacidon de poderes administrativos y de ausencia de dere-
chos de los particulares, sino que la Ley establece, ahora, un equilibrio entre poceres
de la Administracién y dcrechos de los particulares, que se garantizan. Ello, por otra
parte, cs Ia csencia del principio de la legalidad y de las regulaciones juridicas sobre
la Administracién: el equilibrio que tiene que existir entre poderes y prerrogativas
administrativas y dercchos de los particulares.

Al cambiar totalmente €] balance de csos dos extremos y establecer cse equili-
brio, la Ley planteari necesariamente un cambio de actitud v de forma v método de
actuar de la Administracién. Ya no podrad ser la Administracién prepotcnte que con-
cede didivas o favores al particular, quien por su parte, no tenia derechos, ni ¢é6mo
reclamarlos y era aplastado y a veces vejado por la Administracién, sino que csto
tendra, neccesariamente, que cambiar, o que plantca la necesidad de un cambio de

¥ El texto de la ley ha sido publicado por la Editorial Juridica Venezolana con Estudio pre-
liminar, Guja de Lectura y Sistematica General por Allan R. Brewer-Carias, Hildegard Rondén
de Sansé y Gustavo Urdaneta, Caracas, 1981 (Coleccion Textos Legislativos N2 1),
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actitud y de mentalidad. Ya no es un particular indefenso el quc la Administracién
va a tener enfrente, en las relaciones juridicas, sino un particular bien armado con
muchos derechos legales y con muchos mecanismos juridicos para garantizar esos
derechos y controlar cualquier actitud que signifique la desmejora de esas garantias.
Por eso, la Ley Organica obligard a un cambio de actitud y esto cs lo primcro que
debe plantearse a la Administracion Publica venezolana y a los funcionarios publicos.
Estamos en presencia de un texto que, necesariamente tendrd que obligar a cambiar
la forma de relacién de los funcionarios con los particulares, y también de los par-
ticulares con la Administracién. El particular también sufrird este cambio dec actitud,
porque ahora s¢ va a encontrar con muchos mecanismos juridicos y vias ‘de reclamo,
que también tendri que manejar con cierta sensatez. Habrd, posiblemente, momentos
iniciales de desajuste, pero luego se llegard, sin duda, al punto de equilibrio.

Lo que si es cierto es que en los inicios de vigencia de esta Ley, proliferardn
acciones contra la Administracién, y contra los funcionarios, individualmente, cuan-
do incumplan sus deberes e incumplan las obligaciones que la Ley establece, pues no
habria impunidad en la accidén administrativa. La Ley establecc unos dercchos que
pueden ser controlados por los organos judiciales e, inclusive, por los propios orga-
nos administrativos a través del sistema de sanciones que prevé.

En términos generales, esta Ley regula cuatro aspectos fundamecntales en refa-
cién a la Administracién y sus relaciones con los particulares. Por una parte regula
todo un sistema o conjunto de situaciones juridicas, tanto de la Administracién como
de los particulares. Aqui la Ley precisa, por una parte, una seric de potestades admi-
nistrativas y precisa una seric de deberes y obligaciones de los funcionarios y, por la
otra, regula y consagra una serie de derechos de los particulares frente a la Adminis-
tracién, asi como también les impone obligaciones precisas en sus relaciones con
aquélla. Este es el primer campo de regulacién de la Ley: las situaciones juridicas
de los particulares y de la Administracion Puablica.

En segundo lugar, regula el acto administrativo, es decir, el resultado concreto
de la actuacién de la Administracién cuando ésta decide produciendo efectos juridi-
cos en determinadas situaciones. Regula con precisidén el acto en sus requisitos, para
someter a condiciones de validez y de legalidad la actuaciéon de la Administracion.
Regula, ademds, los efectos de los actos; su revisidn tanto de oficio como por via de
recurso y, también, la forma de manifestacién de las decisiones administrativas, no
sélo estableciendo la decisién expresa, sino innovando, al establecer la decisién admi-
nistrativa tacita negativa derivada del silencio administrativo. En esta forma, ya el
silencio no es simplemente una forma de no decidir ni de resolver un asunto para
que decaiga por el transcurso del tiempo, sino que el silencio administrativo, de acuer-
do a esta Ley, es ahora una forma de garantizar las vias de reclamo del particular,
considerindose que se ha denegado lo solicitado, o los recursos intentados. Por tan-
to, al ser una forma ticita de decidir, abre vias de proteccion y de recurso para los
particulares, a quienes no se lec decidan las solicitudes y recursos en los lapsos pers-
critos. Esto conllevard, también, ese cambio de mentalidad en la actuacién del fun-
cionario, quien muchas veces, simplemente para no decidir un asunto, guarda silencio
y se absticne y no pasa nada. Ahora si pasa algo, y es que la decision se considera
que se ha tomado por el solo transcurso del ticmpo cn los lapsos determinados que
prevé la Ley, v que transcurrido el lapso se considera que hay una denegacién de lo
solicitado, y esa denegacién plantea la posibilidad del particular de recurrir contra
la denegacién, sea al superior jerdrquico, sea ante la via judicial. Plantea, ademdis,
una responsabilidad del funcionario por la omisién y por la no actuacion, y si sucede
en forma reiterada, incurre en responsabilidad administrativa.

Ademds de regular las situaciones juridicas y los actos administrativos, en tercer
lugar la Ley regula el procedimiento administrative, es decir. todo el conjunto de
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tramites, requisitos y formalidades, que deben cumplirse ante la Administracién y en
esas relaciones entre Administracién y particulares, para producir decisiones admi-
nistrativas, es decir, actos administrativos.

Por dltimo y en cuarto lugar, la Ley regula las vias de revisidn de los actos
administrativos en via administrativa; es decir, el sistema de recursos de reconsidera-
cién, de revisién y jerdrquico, que van a permitir al particular, en sus relaciones con
la Administracién, reclamar formalmente, no como un favor, sino por via de derecho
ante la propia Administracién, contra los actos administrativos, estando ésta obligada
a decidir esos recursos también en tiempo util determinado, de manera que si no lo
hace, el silencio provoca también actos ticitos negativos.

Esta Ley, con esas regulaciones basicas relativas a las situaciones juridicas, a los
actos administrativos, al procedimiento y a los recursos administrativos, tiene, en todo
caso, un alcance concreto relativo al dmbito de su aplicacién; a su impacto en el
perfeccionamiento del principio de la legalidad; y a las exigencias de ractonalidad
administrativa que plantea.



COMENTARIOS SOBRE EL SISTEMA DE SANCIONES
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SUMARIO

I. LAS SANCIONES ESPECIFICAS DE LA LEY DE PROTECCION AL CONSUMIDOR

1. Infracciones a los articulos 7, 8, 9, 10 y 21 de la Ley. 2. Infracciones al articulo 8 de
la Ley. 3. Infracciones al articulo 11 de la Ley.

11. INEX‘ISTENCIA DE SANCIONES GENERICAS EN LA LEY DE PROTECCION AL
CONSUMIDOR

I, EL PRINCIFIO DE LA LEGALIDAD EN EL SISTEMA DE SANCIONES
ADMINISTRATIVAS DE LA LEY Y SUS CONSECUENCIAS

1. La ilegalidad de los articulos respectivos de los Reglamentos Parciales N? 1 y 2 de lu
Ley. 2. La ilegalidad del articulo 69 de la Resolucion N? 3526-A y del articulo 2? de la
Resolucion N? 4193.

Contrariamente a lo que ha sucedido en la practica legislativa venezolana en
matcria de sanciones administrativas, la Ley de Proteccién al Consumidor establece
un sistema cerrado y especifico de sanciones que s6lo permite, a la autoridad admi-
nistrativa, imponer las sanciones cxpresamente previstas por violacién concreta de
articulos de la propia Ley, no permitiendo aplicar sanciones por supuestas infrac-
ciones de Reglamentos.

I. LAS SANCIONES ESPECIFICAS DE LA LEY DE PROTECCION
AL CONSUMIDOR

En efecto, la Ley de Proteccién al Consumidor dedica el Titulo TV a regular
en forma especifica las sanciones administrativas que pueden imponerse a los particu-
lares con molive de infracciones a sus disposiciones; y se trata de un sistema de
sanciones especificas cerrado, pues cada una de las multas reguladas se establece
para sancicnar, concretamente, la infraccién de un articulo de Ta Ley.

1. Infracciones a los articulos 7, 8, 9, 10 y 21 de la Ley

En cfecto, las infracciones a lo establecido en los articulos 7, 8, 9, 10 y 21 dc
la Ley, conforme a lo prescrito en el articulo 34, pueden ser sancionadas con multas
segiin la gravedad de la falta, de Bs. 250 a Bs. 50.000. El mismo articulo prescribc
que en caso de reincidencia, la multa serd el doble de la impuesta en la oportunidad
anterior.

En lugar de estas multas, el mismo articulo 34 establece que por las mismas
infracciones a los articulos 7, 8 9, 10 y 21 de la Ley, la Supcrintendencia pucdc
“ordenar la clausura temporal o definitiva de un establecimiento comercial, segin la
gravedad de la falta”.
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2. Infracciones al articulo 8 de la Ley

En caso de infracciones al articulo 8 de la Ley, la multa establecida en cl
articulo 34, conforme a lo previsto en el articulo 35, puede ser aumentada hasta
el doble de su monto, “si el infractor hubiere obtenido beneficios econdmicos”.

3. Infracciones al articulo 11 de la Ley

En caso de infracciones al articulo 11 de la Ley, conforme a lo establecido cn
el articulo 36, el infractor incurrird en falta sancionada con multa hasta de Bs.
10.000,00 sin que eflo libere a la persona obligada del cumplimiento de sus obli-
gaciones.

4. Infracciones al articulo 32 y a las obligaciones procedimentales

Por ultimo, el articulo 37 de la Ley establece multas entre Bs. 100 y 10.000
para los infractores del artfculo 32 de la Ley, cs decir, para quienes se nieguen
a prestar colaboracién o suministrar los datos o documentos que les exija la Super-
intendencia. Asimismo, estas multas pueden establecerse respecto de quicnes no
hicieren oportunamente las notificaciones que la Ley exige o sc negaren a firmar
los actos o citaciones en cila indicadas, particularmente las reguladas en los articulos
45 y 46 de la Ley.

II. LA INEXISTENCIA DE SANCIONES GENERICAS
EN LA LEY DE PROTECCION AL CONSUMIDOR

La Ley de Proteccién al Consumidor, en esta forma, al regular un sistcma de
sanciones especificas, se aparté de la practica legislativa que se observa en algunas
leyes especiales reguladoras de la economia, en el sentido de que no establecié una
norma con sanciones administrativas genéricas para cualquier otra infraccién a las
prescripciones de la ley o sus reglamentos.

Por tanto, de acuerdo al sistema rigido y cspecifico de la ley, las infracciones
a otros articulos de la misma Ley o a los Reglamentos o Resoluciones que dicte el
Ejecutivo Nacional, no pueden sancionarse con las multas y sanciones previstas en
los articulos 34 a 37 de la Ley, que son, por otra parte, las dnicas sanciones que
ella regula.

Con buen criterio juridico, la Ley de Proteccién al Consumidor, dada las regu-
laciones v limitaciones que establece en el campo de la produccién, importacién y
comercializacién dc biencs, fue cuidadosa cn respetar ¢l principio constitucional,
aplicable a las sanciones administrativas, de que no puede haber infraccion (falta)
ni sancién (pena) sin texto legal expreso.

En efecto, el principio constitucional de la legalidad aplicado a la materia san-
cionatoria (nullum delictum, nulla poena sine lege) y que recoge en materia penal
¢l ordinal 22 del articulo 60 del texto constitucional, tienc plena aplicacién cn el
campo del derecho administrativo y de las sanciones administrativas, y es tan rigido
que, inclusive, las férmulas legales de sanciones genéricas que con frecuencia se
encuentran en leyes administrativas (y que no estdn en la Ley de Proteccién al Con-
sumidor) se consideran contrarias a dicho principio constitucional. Basta aqui hacer
referencia al excclente estudio del Profesor Tulio Chiossone, realizado en su libro
Sanciones en Derecho Administrativo, cn ¢l cual busca “demostrar que la férmula
antes transcrita (aquella de muchas leyes que establecen que ‘cualquier otra infrac-
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cién a las disposiciones de la presente ley que no tuvier¢ pena especial, ‘sera casti-
gada con multa...’) desde hace tiempo adoptada por el legislador venezolano en
el Capitulo “Disposiciones Penales” de leyes especiales, no es correcta porque no
estd de acuerdo con el principio constitucional de la legalidad de los delitos y las
penas, glosado en el articulo 19 del Cédigo Penal” (edicién UCV, Caracas 1973, pag.
37). Con base a ecllo el Profesor Chiossone, al estudiar las sanciones administrativas,
concluye sefialando que “sen hechos punibles aquellos que el legislador tipifica y
describe como tales y les asigna la pena correspondiente. No se permiten en Vene-
zucla_—que adopta constitucionalmente el principic de Ia legalidad— las maneras
gen{:ncas que autorizan a quien dcbe aplicar una pena, para crear la figura delictiva.
Decir, como lo dice la disposicién de la Ley de Bancos, que “cualquier otra in-
fraccién a las disposiciones de la presente ley se castigard administrativamente con
multa”, es tanto como dejar a la discrecién de la autoridad respectiva la infraccion,
lo que afecta el principio rigido de la legalidad de los delitos y las penas” (fdem,
pag. 37).

Pues bien, el legislador, al sancionar la Ley de Proteccién al Consumidor, con
buen criterio juridico y conforme a lo sefialado, no incluyé en su normativa ningiin
articulo que estableciera sanciones genéricas por infracciones genéricas, sino que, al
contrario, dada la naturaleza de su rcgulacién econémica opté por un sistema cs-
pecifico de sanciones en un todo ajustado al principio de [a legalidad.

III. EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD EN EL SISTEMA DE SANCIONES
ADMINISTRATIVAS DE LA LEY Y SUS CONSECUENCIAS

En esta forma, la Ley de Proieccion al Consumidor, al haber optado por un
sistcma especifico de determinacién de infracciones y de sanciones, se ha cefido
rigidamente al principio de la legalidad. Por tanto, las sanciones previstas en dicha
Ley (arts. 34 a 37) sélo pueden establecerse respecto de las infracciones taxativa-
mente previstas en la propia ley: las multas previstas en el articulo 34 y su sustitu-
cién por clausura temporal o definitiva de un establecimiento, por infracciones a los
articulos 7, 8 9, 10 v 21; el aumento de multa previsto cn el articulo 35, por
infraccién al articulo 8; la multa prevista en el articulo 36 por infraccién del ar-
ticulo 11; vy las multas previstas en ¢l articulo 37 por las infracciones cxpresamente
enumeradas ¥y que se reducen a infracciones de los articulos 32 y 46.

Fuera de esas infracciones a articilos concretos de la propia Ley de Proteccion
al Consumidor, y de las penas mencionadas, no pueden las autoridades administra-
tivas crear otras infracctones ni otras penas o sanciones.

Por tanto, no sélo el Ejecutivo Nacional no puede, por via reglamentaria, crear
otras infracciones respecto de las cuales puedan aplicarse las sanciones especificas
que establece la Ley, sino que la Superintendencia de Proteccion al Consumidor
tampoco puede aplicar las sanciones especificas previstas en la Ley, por infracciones
de otras normas legales o reglamentarias distintas a las especificadas cn los articulos
34 a 37 de la Ley.

En consecuencia, todas aquellas disposiciones reglamentarias que establecen que
las infracciones a sus disposiciones deben ser penadas conforme a lo establecido en
la Ley de Proteccidn al Consumidor, son ilegales, por contrariar expresamente las
normas de los articulos 34 a 37 de la Ley, y por contrariar ¢l espiritu, propésito y
razén de dicha Ley.
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1. La ilegalidad de los articulos respectivos de los Reglamentos Pareiales
Ne | y 2 deia Ley

Son contrarios al principio de la legalidad y violatorios de los articulos 34 a 37
de la Ley de Proteccién al Consumidor, por tanto, ¢l articulo 5% del Reglamento
Parcial N 1 de la Ley de Proteccién al Consumidor (Decreto N? 936 de 22-5-75),
y ¢l artictlo 17 del Reglamento Parcial N? 2 de Iz misma Ley (Decreio N¢ 1243
de 29-10-75), cuando prescriben que “Las infracciones a las disposicioncs contenidas
en el presente reglamento serin sancionadas de conformidad con lo establecido en
la Ley de Proteccién al Consumidor”, pues al cstablecer esto, el Presidente de la
Republica ha creado infracciones no previstas en la Ley, sino en csos Reglamentos,
y ha ordenado aplicar sanciones establecidas en la Ley para infracciones especificas
de articulos de la propia ley, y no dc normas reglamentarias, contrariande el es-
piritu, propédsito v razén de la Ley en este campo, qie fuc cl establecimiento de un
sistema rigido v especifico de sanciones, tal como se ha sefialado anteriormente.

En consccuencia, las sanciones que ha venido impecniendo la Superintendencia
de Proteccién al Consumidor en diversos actos admintstrativos de cfectos particula-
res, por infracciones a los Reglamentos Parciales N® | y 2 de la Ley de Protcccion
al Consumidor, que constituyen actos de cardcter sublegal, basindese en las normas
de la Ley de Proteccién al Consumidor, son ilegales, pues al impenerlas, la Super-
intendencia ha violado el principio de la legalidad en el campo sancionatorio. que
rescrva al legislador ¢l cstablecimiento de infracciones y sanciones, y ha violado,
ademas, la propia Ley de Proteccién al Consumidor en sus articulos 34 a 37, que no
admiten la aplicacién de las sanciones que clla prevé, sino sélo en los casos de
infracciones de algunos de sus articulos, especificamente dcterminados.

2. La ilegalidad del articulo 62 de la Resolucion N? 3326-A y del articulo 2° de
la Resoliucion NY 4]93

Por supuesto, son también ilegales ¢ inconstitucionales las Resoluciones del Minis-
terio de Fomento que han ecstablecido normas similares en su texto. Entre ellas debe
destacarse la Resolucion N¢ 3526-A de 7-8-79 (G.0. N? 31793 d¢ 7-8-79), cuvo ar-
ticulo 62 cstablece lo siguicnte:

“Art. 62, Quicnes infrinjan la presente Resolucién serin sancionados por
la Superintendencia de Proteccién al Consumidor conforme a lo establecido en
la Ley de Proteccién al Consumidor segin la gravedad de ta falta, con multas
comprendidas entre doscientos cincuenta bolivares (Bs. 250,00) y cincuenta mil
bolivares (Bs. 50.000.00), o con «l cierre temporal o definitivo del cstablecimien-
to industrial o comercial de que se trate™.

Este articulo es absolutamente inconstitucional y violaterio de la Ley de Protec-
cién al Consumidor, pues, en primer lugar, crea infracciones y sanciones no previstas
expresamente en la Ley, usurpande la Suncidn legislativa y, por la otra, porque la Ley
de Proteccién al Consumidor sélo prevé sanciones especificas por la violacién especi-
fica de algunas de sus normas, como s: ha visto anteriormente.

lgual argumentacién cs vilida respecto de 1a Resolucidn N? 120 de 17-1-80 (G.0.
N? 31905 de 17-1-80) modificada por Resolucion N? 4193 de 3-10-80 (G.0. N? 32082
de 3-10-80) la cual establece en su articulo 29 lo siguiente:

Art. 2°.  Quiencs infrinjan [a presente Resolucién serin sancionados por la
Superintendencia de Protzecidn :1 Consumidor, conforme a lo cstablecido cn la
Ley de Proteccién al Consumidor, scgin la gravedad de la falta, con multas com-
prendidas entre ‘doscientos cincucnta bolivares (Bs. 250,00) y cincuenta mil bo-



122 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 7 / 1981

livares (Bs. 50.000,00) o con el cierre temporal o definitivo del establecimiento
industrial o comercial de que se trate.

En este caso, también se trata de una Resolucién Ministerial ilegal ¢ inconstitu-
cional, pues en la misma se estid estableciendo o creando una infraccion no prevista
en la Ley, ordendndose la aplicacidn de sanciones previstas en la Ley de Proteccién
al Consumidor, para infracciones distintas a las previstas especificamente en dicha
ley. La Resolucion, asi, al crear infracciones y sanciones no establecidas en la ley,
usurpa la funcién legislativa y viola la Constitucién.



COMENTARIOS SOBRE LA LEY TUTELAR
DE MENORES

Hermes Harting R.
Profesor de Derecho Civil
en la Universidad Central de Venezuela

La Ley Tutelar de Menores, sancionada por el Congreso de la Repiiblica el 27-
11-80, promulgada por ¢l Ejecutivo Nacional el 30-12-80, publicada en la Gaceta
Oficial N° 2.710 Extraordinaria de la misma fecha, derogd, segn lo expresan las
normas contenidas en los articulos 159 y 160 de la misma, el Estatuto de Menores,
promulgado el 30-12-49, y reformado el 23-12-75; la Ley sobre Delito de Violacién
de los Derechos Alimentarios del Menor, promulgada el 14-8-59 amén del Capitulo
II y las disposiciones contenidas en ¢l Capitulo III, referidas a prestaciones de alimen-
tos para menores, consagradas en la Ley sobre Proteccion Familiar, promulgada el
22-12-61.

Esta nueva Ley se encuentra dividida en cuatro (4) libros relatives a:

LIBRO PRIMERO. Principios Generales de Proteccién.

LIBRO SEGUNDO. Disposiciones relativas a la Organizacién Familiar.
LIBRO TERCEROQ. De los Mcnores en Situacién Irregular.

LIBRO CUARTO. De la Justicia Tutelar de Menores.

En relacion al Libro Primero, Titulo I. Disposiciones Fundamentables, cabe
destacar la consagracién de los principios contenidos ¢n la Declaracién de los Dere-
chos del Nifo, enunciada por la Organizacién de las Naciones Unidas en fecha 20
de noviembre de 1959.

Asl, se considera al menor como un ente pasible de proteccién social, moral,
psiquica, biolégica, permisivas de un normal desarrollo, y la obligatoricdad para el
Estado de facilitar los medios y condiciones necesarias para la obtencién de aquél.

Del cuadro de principios establecidos por el legislador resalta el de igualdad fi-
lial: Articulo 1, ordinal 1, ... “A tal cfecto el Estado facilitarid los medios y con-
diciones necesarias: 1) Para que goce del derecho de conocer a sus padres y, en
consecuencia, para quc pucda inquirir legalmente el vincule paterno-filial, o ser re-
conocido por sus progenitores, independientemente dcl estado civil de los mismos. . ."”
en clara concordancia con el dispositivo constitucional (articulo 75, Constitucién Na-
cional), recogiendo de esta forma las modernas directrices preceptuadas por las nuc-
vas legislaciones, que prohiben cualquier discriminacién basada en la condicién social.

La realizacion del principio de igualdad, debe permitir a los hijos, independien-
temente de su condicién y del estado civil de sus padres, inquirir su reconocimiento,
y acabar con la sancién discriminatoria que pesaba sobre los hijos por razén de la
conducta de sus padres,

Sin embargo, mientras no se dcsarrolle el desideratum establecido por el consti-
tuyente y cl legislador en las precitadas normas, el susodicho principio de igualdad
filial subyacerd en el fondo normativo, pero no podra ser aplicado sustantiva y ad-
jetivamente.

En ecste scntido consideramos que cl legislador fue timido y perdié la oportuni-
dad de derogar, por virtud de este especial instrumento, los articulos 220 aparte
final y 225 del Cédigo Civil, representativos de la discriminacién existente —en ma-
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teria de filiacidn, y dispositivos vigentes y no inconstitucionales, segin lo expresd la
Corte Suprema de¢ Justicia en junio de 1969,

En lo relativo a la imputabilidad se mantienc el criterio, recogido en el derogado
Estatuto de Menores (articulo 2) de proteccién al menor hasta los diez v ocho (18)
afios. Sin embargo, las disposiciones atinentes a la organizacién familiar, vale decir
las normas regimentadoras de la guarda, visitas y los alimentos, se extienden a todos
los menores de veintiuno (21) afios que se encuentren en el territorio de la Re-
publica, y, en cuanto puedan ser aplicadas a los menores venezolanos que se en-
cuentren fuera del pais, por lo cual tal extensién refleja una intencion de proteccién
mixta, contemplada en ¢l texto legal: Aplicacién para todos los efectos, de acuerdo
a los prmcnp1os generales declarados en la ley, a los menores de diez y ocho (18)
aftos, y para ciertos efectos —precedentemente cnunciados— en relacién a los me-
nores entre dicz y ocho (18) y veintiin (21) afios.

En cuanto al Titulo II —Deberes del Estado-—— la Ley connene tres (3) capi-
tulos, referidos respectivamente a la Proteccion Social, Proteccion Intelectual y
Moral y Proteccién Laboral.

En la normativa correspendiente a Proteccién Social se establece, como ente del
Estado obligado a cjercer dicha proteccidn, e! Instituto Nacional del Menor, el cual
debe actuar en coordinacién con otros entes de la Administracién Piblica, sustitu-
yendo por ende al Consejo Venezolano del Niifio.

Por lo demas, como lo reconoce el proyectista, se han integrado al cuerpo legal
las disposiciones consagradas en el Capitulo III de la Ley dc Proteccién Familiar,
atinentes a preferencias y prioridades de caricter econdémico, como la concesién de
créditos, becas y adquisicién de vivienda familiar, y demas facilidades andlogas, por
parte de los entes de la Administracién Piblica, para aquellas personas con hijos
menores de edad cuya filiacién esté comprobada. Es interesante observar que el
propio proyectista rcconoce la falta de observancia de dichos preceptos mantenién-
dolos en el actual proyecto por considerar vigente el espiritu que las informd, vale
decir el favorecimiento de las familias con menores bajo su égida.

En el capitulo correspondiente & la Proteccién Intclectual y Moral (Capitulo 11}
se han incluido, con mejor redaccién y ampliacién normativa, las disposiciones con-
tenidas cn el Libro Tercero, Disposiciones Administrativas, Titulo If, Proteccién In-
telectual y Moral, articulo 100 al 109 del derogado Estatuto de Menores, conjunta-
mente con el articulo 49 del mismo, identificado en la vigente Ley con el N? 21
y referido al transito de menores por el Territorio de la Repiblica.

La mayor relevancia del comentado capitulo. lo constituye la reiteracién del
obligatorio secreto en que deben mantencrse las actuaciones de las autoridades y
funcionarios intervinientes en casos judiciales o administrativos relativos a menores.

Sin embargo. en la vigznte ley se precisan las excepciones, cuestidn omitida en
el Estatuto de Menores, permitiendo a personas como los padres. tutores. curadores,
guardadores y sus apoderados, Procuradores de Menores, representantes del Instituto
Nacional del Menor. ¢ incluso cualquicra que a juicio del Juez de Menores com-
pruebe tener interés legitimo, asi como a instituciones que efectiicn investigaciones
con fines cientificos el acceso a dichas actuaciones.

En lo correspondlemc a la posibilidad de transitar el menor por el territorio de
la Repiblica, ia vigente ley altera los términos contenidos ¢n el articulo 49 del
Estatuto de Menores, al consagrar al Juez de Menores, ademas del hoy llamado
Instituto Nacional del Menor, como ente con potestad para expedir autorizacién
a los efectos del libre trinsito del menor sin estar acompafiado de alguno de sus
padres, tutor o guardador, o de otra persona autorizada por ¢l representante legal.
Esta modificacién, puesto que la norma del Estatuto de Menores indicaba como
6rganos potcstativos para tal cxpedicion al Consejo Venezolano del Nifio y a la
Primera Autoridad Civil del lugar donde residiera el menor, se encuentra en con-
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cordancia con la realidad, ya que de hecho tal trimite cra cumplido por el Juez
de Menores de la localidad de residencia del menor. Incluso, el dispositivo actual
suple la carencia del Juez de Menores, indicando que en el sitio donde éste no eXista,
serd competente para expedir dicha autorizacién la Primera Autoridad Civil de la
Parroquia o Municipio.

Et Capitulo III —De la Proteccién Laboral— contiene los principios regulado-
res del trabajo de los menores, asi como el establecimicento de los 6rganos compe-
tentes para inspeccionar y vigilar el cumplimiento de tal normativa. En realidad,
la vigente ley se basé fundamentalmente, en el tratamiento del capitulo analizado,
en los dispositivos inmersos en el Libro Tercero —Titulo T—, Trabajo de mecnores
del derogado Estatuto de Menores (articulo 89 a 99 inclusive). Asi, sc mantiene
la edad de catorce (14) afios como limite minimo para permitir el trabajo del menor,
con las excepciones siguientes: 1?) En relacidn a trabajos insalubres o peligrosos,
la edad minima para la realizacion dc tales labores es de diez vy ocho (18) afios.
2°?) La edad minima para trabajar en espectdculos piblicos, peliculas, teatro, pro-
gramas de radio o tclevisiébn, mensajes comerciales de cine, radio, televisién, o pu-
blicaciones de cualquier indole, es de dicz y seis (16) afos, salvo autorizacidn,
previa existencia de causa suficientemente justificada, emanada del Instituto Na-
cional del Menor, o en su defecto de la Oficina del Trabajo de la jurisdiccion.
3%) En el supuesto de cxistencia de causa debidamente justificada, los cntes aludi-
dos anteriormente podrin autorizar el trabajo de menores de catorce (14) afios y
mayores de doce (12) afios, siempre quec las labores sean cdénsonas a su estado
fisico y con garantia dc su educacién. Esta excepeién desarrolla, de un modo mas
acabado, la ya existente en el articulo 91 decl antiguo Estatuto dec Menores, aumen-
tando la edad minima para cumplir dichas tareas —de diez (10) a doce (12)
afios—, y eliminando el dnico supuesto de hecho, como requisito impretermitible
para tal concesidn: la necesidad del trabajo para el sustento del menor o de las
personas de quienes dependa, dejando un amplio campo de accién, invelucrado en
el concepto de causa justificada, para la autorizacidn por parte de los indicados
4organos.

Sin embargo, dcbemos manifestar nuestra sorpresa ante lo que consideramos
una omisién involuntaria del legislador, referida al trabajo de menores en el medio
rural. En efecto, de acuerdo a lo normado en el articulo 90 del Estatuto de Me-
nores ... “En los trabajos rurales los mayores de diez afios vy menores de catorce
no podran ser ocupados durante el afio escolar, salvo cuando no haya medios de
proporcionarle educacién cn el lugar donde habiten o cuando los padres estén
imposibilitados de enviarlos a cursar estudios cn escuclas de otra localidad...”.
Imbuido de tal concepcidén, ¢l proyectista consideré conveniente mantener tal ex-
cepcion en el cuerpo legal, y a tal propdsito expresa en la Exposicién de Motivos
—pdgina cinco (5), penidltimo pédrrafo— ... “A pesar de quc la mayoria dc las
legislaciones modernas manticnen la edad de catorce (14) afios como limite por
debajo del cual no se permite el trabajo por cuenta ajena, conscientes de que es
la misma estructura econdmico-social de la socicdad venezolana la que exige en
miltiples ocasiones el trabajo precoz de menores como un modo de subsistencia
personal y hasta familiar, se permite el trabajo a menores de catorce (14) afios
y mayores de diez (10) dnica y cxclusivamente en los trabajos rurales...”.

Manifestada con meridiana claridad la intencién del proyecto, no queda otra
explicacidén, para la omisién de este particular en el articulado de la ley, quec un
descuido involuntario.

El Libro Segundo esti dividido en cuatro (4) Titulos, a saber:

Titulo I. De las Limitaciones al Ejercicio de¢ la Patria Potestad.
Titulo II. De los Alimentos.
Titulo HI. Del procedimiento.
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Titulo 1V. Del incumplimiento a la obligacion alimentaria.

El Titulo 1, a su vez, estd dividido en dos (2) capitulos: De la Guarda (Ca-
pitulo I) y de las Visitas (Capitulo II).

En relacidon a la guarda, el iegislador establece modificaciones de singular
importancia.

En primer lugar, como lo indica el proyectista en la Exposicién de Motivos,
acogiendo la experiencia de los Tribunales de Menores y Civiles, y la tendencia
mundial, se atribuye a la madre el ejercicio de la guarda de los menores de siete
(7) afios, en casos de conflicto (litigio) entre los padres o separacién legal o de
hecho, pudiendo el 6rgano judicial, por mativos graves, adoptar otra providencia.

En segundo lugar, se establece la plena competencia para el Juez de Familia,
en los juicios de nulidad de matrimonio, divorcio y scparacién de cuerpos, a los
fines de decidir acerca de la patria potestad, guarda, régimen de visitas y de
alimentos de los hijos menores de edad hasta la sentencia definitiva. De esta forma,
la Ley Tutelar de Menores resuelve los problemas de competencia suscitadas entre
el Juez Civil y el de Menores por razén de los conflictos acaecidos cn relacién
a las- materias cxpresadas anteriormente.

Se le confiere potestad al Juez de Familia, c¢n interés del menor, para atribuir
la guarda, respetando, salvae motivos graves, el caso de los menores dc siete (7)
afios, a cualquicra de los padres o a tercera persona que juzgue apta para su
desempefio, debiendo previamente solicitar un informe social al Instituto Nacional
del Menor, o bien, de oficio o a solicitud de parte, ordenar la elaboracién de un
informe social, psicoldégico o psiquidtrico de los menores o de los representantes
legales o de los anteriores guardadores con el fin de establecer la situacion material,
moral y emocional del grupo familiar.

En tercer lugar, para ¢l supuesto de la separacién de cuerpos por mutuo con-
sentimiento o de hecho, no existiendo acuerdo previo entre los cényuges en relacidn
a la guarda de los hijos, es competente el Juez de Menores para decidir, en interés
del menor, quién debe ejercer dicha guarda. Podri incluso, cxistiendo motivos
graves que lo determinen, y previo informe social del Instituto Nacional del Menor,
o solicitado de oficio o a peticidn de parte el informe social, psicoldgico o psiquid-
trico, atribuir lIa guarda a terceras personas.

En cuarto-lugar, sc crea la posibilidad, dentro del régimen normal de ¢jercicio
de la guarda por parte de alguno de los padres, sin existencia de contencién, y en
el supuesto de existir desacuerdo entre aquéllos acerca del ejercicio de alguno de
los atributos de la guarda, de ocurrencia ante el érgano judicial —Juez de Menores—
a los ecfectos de resolver el punto controvertido en un procedimiento sumarisimo
—una audiencia a ser fijada previamente por aquél—, sin apelacion de la decisién
dictada, y naturalmente sin que este tramite procesal no contencioso extinga la
facultad de la parte perdidosa a ocurrir al juicio especial de privacién de guarda.

En consecuencia de acuerdo a las pautas establecidas por csta nueva ley, el
régimen de guarda, dentro del marco juridico venezolano, presenta las siguientes
caracteristicas:

a) Se conserva la regla general, segin la cual la guarda de los menores so-
metidos a la patria potestad se atribuye al padre o madre que ejerce Ia patria
potestad. )

b) Dentro del régimen normal, aludido anteriormente, ¢l padre que no ejerza
la guarda puede ocurrir ante el Juez de Menores en un procedimiento jurisdiccional
no contencioso, a los fines de solicitar la resclucion acerca de un punto contro-
vertido, inherente al ejercicio de alguno de los elementos de la guarda, por razén
de desacuerdo en el punto en cuestidn.
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c) En caso de juicio de nulidad de matrimonio, divorcio o separacién de
cuerpos, al intentarse la accién el Juez de Familia, en interés del menor, puede
dictar las siguiente medidas provisionales:

1) Atribuir la guarda a cualquiera de los padres.

2) Atribuir la guarda a una tercera persona. En todo caso, salvo motivos
graves, ¢l Juez debe atribuir a la madre la guarda de los hijos menores de siete
(7) afos.

Antes de adoptar las medidas descritas en los puntos 1 y 2, el érgano judicial
debe solicitar un informe social al Instituto Nacional del Menor, sin perjuicio,
procediendo de oficio o a peticién de parte, de ordenar la elaboracidn de un
informe social, psicoldgico o psiquidtrico. Dichas medidas son revisables y modi-
ficables en interés del menor.

Por consiguiente, es ineluctable la derogacién en esta materia de los arliculos
125, parte final, y 191 ordinal primero del Cdédigo Civil que expresan respectiva-
mente:

125. ... “Inmediatamente después que se demanda la nulidad de! matrimo-
nio... y, de las medidas provisionales que establece el articulo 191, las que fueren
procedentes. ..”.

191. ... “Admitida la demanda de divorcio o de separacidn de cuerpos, el

Juez podréd dictar provisionalmente las disposiciones siguicntes:

19, Dejar los hijos al cuidado de uno solo de los cdnyuges, o de ambos, segin
lo creyere mas conveniente; y, cuando hubiere graves molivos, ponerlos en una
casa de educacién o en poder de tercera persona...”

d) En caso de juicio de nulidad de matrimonio, divorcio o separacién de
cuerpos, al dictarse la sentencia, el Juez de Familia, en interés del menor, puede
adoptar las siguientes medidas:

1) Atribuir la guarda a cualquiera de los padres.

2) Atribuir la guarda a una tercera persona.

En todo caso, salvo motivos graves, ¢l Juez debe atribyir a la madre la guarda
de los hijos menores de siete (7) afios. La circunstancia de haberse solicitado vy
obtenido un informe social, psicoldgico o psiquidtrico para dictar las medidas pro-
visionales mo es obstaculo »Jara exigirlo nuevamente antes de dictar la sentencia
definitiva, puesto que tal p .evision consideramos redunda en beneficio del mcnor.

En consecuencia, se derogan en esta materia los articulos 128 y 192, apartes
2 y 3 del Cddigo Civil, que expresan:

128. ... “Ejecutoriada la sentencia que anula el matrimonio, los hijos varones
mayores de tres afios quedaran al cuidado del padre, y las hijas de cualquier edad
al de la madre, si por parte de ambos cdnyuges hubo buena fe.

Si sélo uno de los conyuges obré de buena fe, quedaridn a su cuidado los hijos
de uno y de otro sexo. Los hijos e hijas menores de tres afios se mantendrin,
hasta que cumplan esta edad, al cuidado de la madre, si el Tribunal, por causa
justificada, no dispusiere lo contrario.

Si ambos cényuges hubiesen obrado de mala fe, el Tribunal determinara cudl
de cllos debe tener bajo su guarda les hijos de uno y otro sexo, sin que en ningin
caso el otro coényuge quede exonerado de sus deberes para con los mismos hijos™.

192 (aparte 2 y 3). ... “Podrd también el Tribunal, por graves motivos, or-
denar que los hijos sean colocados en un establecimiento de educacién o confiados
a tercera persona.

Los menores de tres afios se mantendrin hasta que cumplan esta cdad al”
cuidado de la madre, si el Tribunal, por motivos graves, no dispusicre otra cosa”.

Las medidas dictadas son revisables y modificables en interés del menor, lo
cual supone competencia para el Juez de Menores, puesto que el Juez de Famitia
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agota su jurisdiccién con la sentencia dcfinitiva “dictada en ¢l juicio de nulidad,
divorcio o scparacién de cuerpos.

Creemos convenicnte afirmar quc la reforma cn este punto, de los principios
reguladores de la ‘guarda en el Derecho Comin, obedece a una tendencia juris-
prudencial, existente desde 1970, consistente en atribuir discrecionalmente la guar-
da, al dictarse la sentencia de divorcio, incluso al cényuge culpable, invocindose
el interés de los hijos.

e) En caso de separacién dc cuerpos por mutuo consentimiento se mantiene
vigente la autonomia conyugal de resolver acerca de la guarda basada en c¢l ar-
ticulo 558 del Cédigo de Procedimiento Civil.

A este propdsito es mencster observar que la citada autonomia presupone el
respeto de la regla, scgiin la cual los menores de 7 afios de edad deben permanecer
bajo el cuidado materno, y que, de acuerdo a la doctrina sentada por Casacién
desde 1971, ai decretar la conversion de la separacién en divorcio el érgano judicial
puede regular la guarda de los hijos considerando hechos acaecidos con posterio-
ridad al escrito de separacion, En este punto consideramos valedero solicitar el
informe social comentado anteriormente.

A la situacidén descrita sc asemeja el caso de¢ la separacién de hecho, por io
cual no existiendo desacuerdo entre los cényuges, deben aplicarse idéaticos prin-
cipios que en materia de separacién legal, pues seglin reiterado criterio jurispruden-
cial existe la misma ratio-legis cn el sentido de tratarse del mismo interés de los
nifios con padres separados de derecho o de hecho.

f) En caso de separacién de cuerpos por mutuo consentimiento, o de hecho,
y cxisticndo desacuerdo entrc los cényuges en relacion a la guarda de los hijos,
el Juez de Menores decidira, en interés del menor, acerca del ejercicio de la guarda,
pudiendo atribuirsela a cualquiera dec ellos. Si cxisten motivos graves, y previo in-
forme social, el Juez podrd confiar la guarda a terceras personas.

Es convenicnte observar la existencia de cierta discordancia en relacion a Ia
competencia judicial establecida para esta situacién. En efecto, al otorgarse com-
petencia al Jucz de Menores, en el supuesto dc scparacidn de cuerpos por mutuo
consentimiento sc crea una divisién innecesaria de aquella, puesto que para dicha
separacién el érgano natural de conocimiento es cl Juez de Familia.

Comentario especial nos merece fa consagracién legislativa, dentro de un pro-
cedimiento conjunto, para reclamar alimentos, de la figura juridica del juicio de
privacién de guarda.

En cfecto, hasta la sancidn de la presente ley, ¢l juicio de privacién de guarda
existia unicamente como creacién jurisprudencial, cuyo basamento legal se encon-
traba, como cuestionable asidero, en ¢l dispositivo insito cn el pardgrafo tercero
del articulo 142 del derogado Estatuto de Menores... “Son atribuciones del Juez
de Menores: ... 3?) Colocar al menor bajo el cuidado de sus padres, parientes
o de algunas personas responsables que quicran recibirlo en colocacion familiar,
conforme al articulo 84...7 puesto que dicha norma sc referia exclusivamente
a los menores en situacién irregular.

Por lo demis, dicho juicio se tramitaba por los cauces del proceso ordinario,
siendo el juez competente, por razén de la materia, el que ejerciera la jurisdiccidn
de menores si el menor no habia cumplido los 18 afios, o ¢l juez civil en el supuesto
contrario.

Con la normativa establecida en el Titulo TII —Del Procedimiento— del citado
Libro Segunde, de la presentc ley, se crean los preceptos procesales relativos  al
aludido juicio, y el cual, segiin sefalamiento anterior, cubre igualmente ¢l pro-
cedimiento para solicitar alimentos. Las directrices principales, informadoras de
este juicio, son las siguientes:
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1?) Compctencia material para el Juez de Menores, aun en el caso de ma-
yores de 18 y menores de 21 afos. A falta dc aquel ostenta jurisdiccion el Juez
de Primera Instancia en lo Civil.

2%) Competencia territorial para el Jucz de la residencia del menor o del
obligado.

3?) Procedimicnto breve para decidir acerca de la guarda, con secuelas de
medidas provisionales; citacién a través de boleta o cartel, en el caso de no lograrse
ésta perseonalmente; fijacidon de la tercera audiencia siguicnte a la citacidn a los
efectos de la contestacidn; oposicidn de todas las excepciones y defensas cn dicho
acto, para ser resucltas en la definitiva; lapso probatorioc de ocho (8) audiencias
para promover y evacuar, pudiéndose dictar auto para mcjor proveer; y decision
dentro de las cinco (S5) audiencias siguicntes al vencimiento de dicho lapso, con
vista de las conciusiones de las partes. De la sentencia se oird apelacién en un solo
cfecto, si se intentare dicho recurso en la misma o dentro de las tres (3) audiencias
siguientes. Al oirse tal apelacidon, el Superior decidird en un lapso no mayor de
dicz (10) audiencias, a partir del recibo del expediente. Contra la decision dictada
no procede recurso de casacidén, pcro queda a salvo la posibilidad de revisién, a
instancia de parte, aplicando ¢l proccdimicnto enunciado con anterioridad.

Con respecto al régimen de visitas, fundamentado sustantiva pero no adjetiva-
mente, cn el articulo 58 del derogado Estatuto de Menores, y al cual hubo de
ddrsele una interpretacién extensiva a objeto de’ incluir otras personas, como los
ascendientes y parientes colaterales, en calidad de bencficiarios de dicho derecho,
se encucntra funcionalmente regulado cn csta ley, confiriéndosc cualidad, para soli-
citar al Juez de Menores ¢l establecimicnto de tales visitas. al padre o madre que
no cjerza la patria potestad o guarda del menor, los abuclos ¢ incluso otros pa-
rientes de aquél,

A los fines dc evitar, como ocurria generalmente en la prictica por carencia
de normas adjetivas, la indefinida duracion del proceso tendiente a la fijucién de
dicho régimen, el legislador establece un procedimicnto sumarisimo para disponer
tales visitas, con audicncia del guardador y consideracion de los informes sociales,
psicologicos o psiquidtricos necesarios para resolver ¢l caso planteado.

La decision adoptada podra ser revisada en cl supuesto de modificacién de
los clementos quec originaron aquélla, a instancia de parte, y con vista al proce-
dimiento anterior.

El Titulo 1I del Libro Segundo se contrae a la regulacién de la prestacién
alimentaria, comprensiva de los requisitos a cumplir para solicitar alimentos; legi-
timados activos y pasivos; medidas tendientes al ascguramiento del cumplimiento
de dicha obligacién; clementos determinantes de la cualidad de solvente o insolvente
del obligado a pensidn de alimentos, y procedimiento para efectuar la solicitud,
el cual, como se apuntd anteriormente, e¢s comun al dc guarda y estd regulado
en el Titulo IL .

Sobre esta materia decbemos senalar que, en principio, la normativa sancionada
corresponde a los preceptos contenidos en el derogado capitulo III —De los ali-
mentos— de la Ley de Proteccidén Familiar.

No obstante, el legislador introduce dos (2) clementos nuevos:

a) De acuerdo a lo estatuido por el articulo 44 el hijo nacide fuera del
matrimonio, independientemente del estado civil de los padres, tiene derecho a re-
clamar alimentos, en los casos siguientes:

19)  Si su filiaciébn resulta establecida indirectamente en. virtud de sentencia
definitivamente firme dictada por una autoridad judicial.

2°) Si tal filiacién resulta de declaracion por escrito o confesién en docu-
mento auténtico efectuada por el padre.
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3?) Cuando tal filiacidn, a juicio del érgamo judicial, resulte de un conjunto
de elementos, constitutivos de indicios graves, precisos y concordantes.

En cste sentido el proyeciista, segin sus propias expresiones, adopta en esta
materia la tesis mas novedosa, en la actualidad, de la doctrina internacional, scgin
la cual la privacion de alimentos al menor nacido de unién cxtramatrimonial lo
perjudica solamente a él, y por ende favorece al irresponsable progenitor. Por (al
razén y a los solos fines del reclamo de alimentos se permite el cstablecimiento
de cualquier filiacidén ilegitima.

A propdsito de esta innovaci6n, debemos seialar que en el Cddigo Civil vi-
gente, la existencia de la norma consagrada cn el articulo 300 ha permitido la
reclamacién de alimentos al hijo ilegitimo, cuyo reconocimiento no puede hacersc,
en la circunstancia de resultar indircctamente comprobada la paternidad en razén
de una sentencia dictada en juicio civil o penal, o por quedar demostrada aquélla
en virtud de explicita declaracién por escrito del padre.

b) El segundo elemento se encuentra consagrado en el articulo 54 dc la co-
mentada ley, y se refierc al certificado de solvencia alimentaria, como instrumento
para acreditar solvencia en orden a la prestacion alimentaria del menor, en relacién
a las personas obligadas a ello, que hayan sido demandadas o requeridas por la
autoriaad competente a tal cumplimiento.

Se considera insolvente a la persona que deje transcurrir injustificadamente
treinta (30) dias comsecutivos sin cumplir con la prestacién debida a menores.
Sc requiere ¢l certificado de solvencia alimentaria para la salida del pais; para
realizar cualquier acto, juridico de enajenacién o gravamen de bicnes mucbles o
inmuebles, y para contratar con el Estado u obtener de Cste cancelacién de pres-
taciones de cualquier indole.

Por ditimo, y a proposito del titulo comcntado, causa extrancza ¢l manteni-
micnto del lapso de prescripcidén de dos (2) afos de la obligacién de pagar pen-
siones alimentarias atrasadas, existentes en la Ley de Proteccion Familiar, cuando
el proyectista habia establecido una prescripcion tricnal.

El Titulo IV ecsta referido al incumplimiento de la obligacién alimentaria. Se
establece la causal para la existencia del mismo: el transcurso de treinta (30) dias
consecutivos sin efectuarse el cumplimicnto de la prestacién alimentaria, por parte
del obligado, sin causa justificada para tal conducta.

Se establece igualmente la competencia, legitimados activos y requisitos para
el cjercicio de la accién, conjuniamente con ¢l procedimiento.

Debemos notar que, en base al articulo 79, se concede apelacién cn ambos
cfectos de la sentencia dictada. Sin embargo, el Icgislador omitié sefalar ¢l lapso
para el ejercicio de tal recurso, expresando solamente ... “De la sentencia dictada
podra apclar cualquicra de las partes en la misma audiencia o cn las siguientes...”,
por lo cual, entendiendo que el presente titulo esta basado en la derogada Ley sobre
el delito de violacién de los derechos alimentarios del menor, y considerande que
el articulo 10 de la misma, referido a la apelacién, cstatuye la posibilidad de intentar
el recurso en la misma audiencia en la cual se sentencid o cn la siguicnte, creemos
que debe interpretarse de dicha forma el lapso del articulo 79.

En relacion a las sanciomes —Capitulo IV— del presente titulo, el legislador
aumentd las penas establecidas cn la supracitada Ley sobre el delito de violacion de
los derechos alimentarios: multa de cincuenta a cinco mil bolivares (Bs. 5.000) por
multa de hasta diez mil bolivares (Bs. 10.000}; Prisién dc cinco (5) dias a tres (3)
meses, por arresto de quince dias a seis (6) meses adicionando como motivo de
sancién agravada una situacién, ocurrida frecuentemente en la realidad, cual es el
retiro voluntario del trabajo, por parte del obligado, con el 4nimo de cludir ¢l cum-
plimicnto de la prestacién alimentaria. '
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El libro tercero regula las situaciones de los menores descritas genéricamente
como irregularcs, y esta dividido en cuatro (4) titulos, a saber:

Titulo I: De la Situacién de Abandono, de la Situacién de Peligro y de los
Menores Infractores.

Titulo 1I: Del Procedimiento.

Titulo 1I: De la Tutela del Estado.

Titulo 1V: De los Recursos.

En el Anteproyecto de la ley sc¢ cstablecia, en el libro cuarto, el procedimiento
para la declaratoria de abandono del menor, por parte del érgano judicial y, por ende,
la intervencién del Estado, asumiendo el rol de tutor. Sin embargo, cucstidon acertada
a nuestro entender, ¢n el proyecto se fusionaron las normas inherentes a dicha tra-
mitacién, con la regulacién estatuida en ¢l Libro Tercero.

Los aspectos mds resaltantes que debemos enunciar son los siguientes:

a) Una clasificacidn mejor lograda, manteniendo el espiritu cnunciativo, de
los menores en situacién irregular. Asi, aparte dec las categorias existentes en cl de-
rogado Estaluto de Menores (articulos 110 y 111) de menores en estado de aban-
dono moral y material y en situacidn de peligro, se crea la condicién de menor in-
fractor, cuye principal supucsto para la tipificacién: Incurrir en cualquier hecho
sancionado por las lcyes penales u ordenanzas policiales, se encontraba inmerso en
la calificacidn de situacidon de peligro. Ademais, s¢ describen, a titulo cjemplificativo,
una mayor cantidad de casos, correspondientes a las situacioncs de abandono y peli-
gro, enmarcdndose en esta tdltima los supuestos de ejercer ¢l menor ocupaciones pro-
hibidas, contrarias a la moral y a las bucnas costumbres o que pongan en peligro
su salud o.su vida, o que frecuenten la compania de maivivientes o viviese con ellos,
anteriormente regulados dentro del estado de abandono moral o material (Articulo
110, ordinal 5 y 6 del Estatuto de Menores).

b) Se crea un procedimiento mds acabado, regulando fa participacion dc los
drganos administrativos (Instituto Nacional del Menor, Ministerio Puablico de Me-
nores, Cuerpos Policiales) y judiciales (Jueces de Primera Instancia y Superiores de
Menores) en las averiguaciones, medidas y estudios referidos a los menores que se
cncontraren cn situacidn irregular, subsanando las fallas existentes por razén del
exiguo procedimiento preceptuado por el derogado Estatuto dec Menores.

c) En relacién a las medidas aplicables, debemos sefalar que el derogado
Estatuto de Menores, en el articulo 113, establecia las siguicntes:

19)  Libertad vigilada.

2%} Internamiento en un Instituto curativo.

39) Colocacién en familia.

4?) Internamiento en una Institucién reeducativa,

59)  Nombramiento de tutor interino.

La Ley Tutelar de Menores, ha conservado las cuatro (4) primeras, incluyendo
la quinta (5), aplicable al caso del menor cuyo padre o madre sea enjuiciado por el
delito de conyugicidic, dentro de las atribuciones concedidas al Juez de Mcnores,
amplidndose a cualquier supuesto de abandone (Articulo 147, ordinal 7} y creando
una nucva categoria, cual cs: colocacidon del menor bajo el cuidado de sus padres,
tutores, guardadores o parientes responsables.

d) Se estatuye la categoria de joven adulto, idénco para designar a los meno-
res con cdades superiores a [os dicz y ocho (18) afios, los cuales, habiendo cumplido
dicha cdad sujetos a tratamiento reeducativo, no deben continuarlo en institutos
para mayores de edad, sino, en aras de su bencficio, en ecstablecimientos especiales
que deberdn ser creados por ei Instituto Nacional del Menor.
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El libro cuarto sc dirige a la regulacién de la Jurisdiccidon Tutelar de Mcnores
v los érganos auxiliares de la misma. Se divide en cuatro titulos, a saber:

Titulo I: De los Tribunales de Menores. ’

Titulo II: Del Ministerio Pablico de Menores.

Titulo III: Del Servicio de Ayuda Juvenil.

Titulo IV: De las Sanciones y Disposiciones finalcs.

Se cstablecen las atribuciones de los Jueces' de Menores, definiéndose el sentido
de sus funciones, diferente sustancialmente al de los Jueces Ordinaries, puesto que
la finalidad no es tanto el restablecimiento del! orden juridico perturbado como la
proteccion del menor y su formacién adecuada...” {Exposicion de Motives del
Proyecto).

Igualmente se establecen las atribuciones de los Procuradores de Mcenores como
6rganos del Ministerio Pablico. Tanto las funciones de los Jueces de Menores como
las del Ministerio Pdblico estaban reguladas exiguamente, sin método ni sistema, en
el derogado Estatuto de Menores, por lo cual la presente Ley representa un avance
en ese sentido.

Se regula el Servicio de Ayuda Juvenil, estableciéndose su ambito v funciones,
haciendo hincapié en su funcién preventiva e investigativa en los casos de menores
en situacién de abandono o de peligro.

A guisa de conclusiones de estos comentarios ¢s mencster .que, si bien la Ley
Tutelar de Mecnores representa un positivo avance dentro de la legislacién menoril
al aumentar la discrecionalidad del Juez en materia correccional, y el ordenamiento
Iogico y sistemitico de las normas procesalcs contenidas en el derogado Estatuto de
Menores, debemos enfatizar ¢l cardcter de solucién parcial del precitado instrumen-
to, dentro de la compleja problemdtica que rodea al menor en nuestra estructura
social. Por tal razén es necesario acudir a procedimientos complementarios, distintos
por consiguiente a los judiciales, que al integrarse a éstos pcrmitan soluciones gene-
rales en el orden familiar.

Asi, nos identificamos plenamente con el criterio expresado por el ilustre jurista
Chibly Abouhamad Hobaica en su obra En torno al Proyecto de Ley Tutelar de
Menores. Edicién 1979, en la cual expresa ...“no hay duda que ha de inferirse que
el magistrado correccional por sf solo no podri contribuir, como no ha contribuido
con los criterios que han impuesto, al logro de soluciones globales en defensa de la
familia; menos aun a través del juzgamiento. La postulacién del estudio integral de
la familia mediante juntas o centros de estudios se impone cada vez con mayor ur-
gencia. El anteproyecto ha establecido un orden en el sistema normativo correccio-
nal, pero sin ninglin cambio en la estructura, pues no ha logrado la comprension de
una problematica que reclama educatividad y sociabilidad, y ha concedido tarea
tan grave al magistrado individual, el cual s6lo conoce de una parcialidad del cono-
cimiento cientifico, para asumir una labor tan complicada, sin el auxilio de las cien-
cias del hombre...” (Pigina 65, obra citada).
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A continuacién sc ofrecen algunos comentarios sobre el régimen de sanciones
que cstablece la Ley de Proteccién al Consumidor, publicada en Gaceta Oficial ni-
mero 1.680 Extraordinario, de fecha 2 de septiembre de 1974. Al efecto, el estudio
se divide en dos capitulos, que sc refieren succsivamente a: La Superintendencia de
Proteccién al Consumidor, como érgano recter en la aplicacién de la Ley, y al ré-
gimen de sanciones en clla previsto, destacando los procedimientos y principales
vicios que pueden prescntarse cn la indebida aplicacion de la Ley.

I. LA SUPERINTENDENCIA DE PROTECCION AL CONSUMIDOR
1. Naturaleza

La Superintendencia de Proteccién al Consumidor es un organismo creado por
la Ley de Proteccién al Consumidor, adscrito al Ministerio de Fomento, con la atri-
bucién genérica de “protcger al consumidor frentc a las transgresiones de la norma-
tiva consagrada en la presente Ley” (articulo 23).

En consccuencia. la Superintendencia de Proteccién al Consumidor cs un érgano
de la Administracién Publica nacional, con funciones activas y consultivas, como se
vera mis adelante al analizar sus competencias.

La Supcrintendencia, de acuerdo con la Ley (articulo 24), tienc su sede en la
ciudad de Caracas.

2. Estructura

La Supcrintendencia estd compucsta por un complejo de érganos que deben de-
sempefiar tareas especificas. Estos drganos son:

2.1 Ei Supennlcndente Es cl funcionario de mayor jerarquia administrativa
dentro del organismo; debe ser venezolano, de reconocida probidad, experiencia y
competencia en la materia {articulo 27) y su designacién debe hacerla el Ministro
de Fomento mediante resolucién (articulo 25).
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2.2 La Comisidon. Organo asesor del Supcrintendente, conformado por repre-
sentantes de cinco sectores (organizacion sindical, consumidores, sector privado de la
cconomia, Banco Central de Venczuela y Colegios Profesionales), escogidos por el
Ministro de Fomento, de acucrdo a las modalidades gue establezca el Reglamento
previsto por la Ley.

2.3 EIl Superintendente Adjunto. También designado por resolucién del Minis-
tro de Fomento, suple las faltas temporales del Superintendente (articulo 26) y debe
reunir las mismas cendiciones exigidas para ser Superintendente (articulo 27). Ade-
mas, preside la Sala de Instruccién y Sustanciacién (articulo 29).

2.4 La Sala de Instruccién, y Sustanciacién, Encargada de instruir y sustanciar
las transgresiones a la Ley. esta presidida por el Superintendente Adjunto, e integrada
“por los Comisionados que requiera para su mejor funcionamiento”, designados por
resolucidn del Ministro de Fomento (articulo 29).

2.5 Las “Oficinas” y los Sindicos Municipales, La Ley prevé (articulo 24) Ia
posibilidad de que la Superintendencia establezca “oficinas” en otras ciudades del pais,
distintas de su sede (Caracas), sin sefalar funciones precisas para esas oficinas. Igual-
mente, la Ley autoriza la delegacién de competencias de la Superintendencia, a los
Sindicos Procuradores Municipales, en aqucllas ciudades que no sean sede de Ia Su-
periniendencia o sus oficinas (articulo 55).

El csquema de la estructura orgianica de la Superintendencia reviste interés por-
que, como se verd a continuacién. sdélo algunos de esos érganos tienen atribuidas com-
petencias precisas en la Ley, sobre todo en el campo de las sanciones administrativas,
que intcresa en forma especial.

3. Funciones

Ademais de la atribucién genérica que la Ley hace a la Superintendencia (prote-
ger al consumidor de las transgresiones a la Ley). existen sefialamicntos cspecificos
de competencias. atribuides a algunos de sus 6rganos en forma concreta, que ame-
ritan ser analizados como presupuesto al estudio del régimen de sanciones.

En cuanto al Superintendente, la Ley atribuye en forma especifica, las funciones
de direccidn de la administracién interna del organismo y el nombramiento v remo-
cién de su personal (articulo 28, ordinal 2?). Debe cntenderse, en primer lugar, que
cuando la Ley se refiere a atribuciones de la Superintendencia, salvo que scan expre-
samente sefialadas a otro érgano. éstas scrian competencia del Superintendente, fun-
cionario a cuyo cargo cstd el organismo (articulo 25). En cuanto a las facultades de
nombrar y remover personal. se entiende que debe referirse al personal distinto de
aquél que debe ser designado por cl Ministro de Fomento (el Superintendente Ad-
junto, los miembros de la Comisién y los Comisionados que integran la Sala de TIns-
truccién y Sustanciacién).

Ademds, la Ley senala como atribucién del Superintendente (articulo 28, ordi-
nal 4%): “Delegar, previa autorizacién del Ministro de Fomento, cn ¢l Supcrinten-
dente Adjunto o en otros funcionarios calificados, bajo su supervisién. las funciones
que considere conveniente”.

El ejercicio de tal facultad, requiere. en primer lugar, el cumplimiento de un
requisito sustancial: la autorizacién del Ministro, para poder hacer efectiva la dele-
gacién. Por otra parte, se refiere evidentemente, a aquellas funciones que estén asig-
nadas expresamente a ese cargo, Yy no a otro; ¥ que por su indole o naturaleza scan
susceptibies de delegacidn. No podrian, entonces, delegarse funciones expresamente
atribuidas al Superintendente Adjunto, o a la Sala de Tnstruccién y Sustanciacién, sin
producir una violacién a la propia Ley.

Por su parte, el Superintendente Adjunto tiene, dentro de las atribuciones que
le sefiala la Ley, una que reviste marcada importancia, a los fines del presente estu-
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dio: la de presidir la Sala de Instruccidn y Sustanciacién. Mas que la competencia o
condicién de presidente de esa Sala, vale la pena sefalar las atribuciones que la Ley
asigna a esc 6rgano (Sala de Instruccidn y Sustanciacién).

En cfecto, un anilisis detenido de la Ley, lleva a la conclusién de que es éste el
érgano central de aplicacion de la misma.

Por una parte, tiene la funcién de “instruir y sustanciar las transgresiones” a la
Ley (articulo 29); en consecuencia, ante presuntas violaciones a sus disposiciones, la
Superintendencia “iniciara, por medio de la Sala de Instruccién y Sustanciacién. la
investigacién y sustanciacién del expediente cuando hubiere lugar a ello” (articulo
44, subrayado nuestro); pero ademds una vez cumplido el procedimiento pautado, es
“el organismo instructor” (Sala de Tnstruccidén v Sustanciacién), gquien “establecerd
la sancién administrativa, si hubiere lugar a clla” (articulo 50).

Debe destacarsc en este momento. el caricter singular de la Sala de Tnstruccién
v Sustanciacién. como érgano tinico dentro de la Superintendencia de Proteccion al
Consumidor, no sélo poraue la Ley sélo hace referencia a wra Sala de Instruccién v
Sustanciacién. sino ademis por su comvosicidén. que comporta la dircccién de un
Unico funcionario: el Suvcrintendente Adjunto.

En términos generales. los demas Grganos previstos, o tienen funciones ascsoras,
no sefialadas con profundidad en la Ley (La Comisién Ascsora, vid, articulo 25), o
simplemente no tienen una atribucién especifica. como sucede con las “Oficinas”. las
cuales podrian tener competencias delegadas del Superintendente, con las salvedades
hechas anteriormente. con lo cual. no podrian vilidamente efercer una funcién san-
cionadora, sino dentro de las precisas determinaciones que 1a Ley establece, actuando
cn este campo Gnicamente como agente de la Superintendencia para impulsar el ini-
cio de la instruccién del expediente o, incluso, para comunicar al interesado la deci-
sién tomada por el “organismo instructor”, pero jamds tomando esa decisién.

1. REGIMEN DE SANCIONES

La Ley de Proteccién al Consumidor establece un régimen de sanciones admi-
nistrativas y abre la via para la aplicacién de penas, como consecuencia de las infrac-
ciones o violaciones a los deberes y prohibiciones que clla misma determina.

El anélisis de este régimen dec sanciones impone, en primer lugar, conocer los
principales deberes v prohibiciones previstos en la Ley, para determinar su alcance ¥
poder vincular sus infracciones con las sancienes también previstas. Por ultimo. es
necesario hacer referencia al procedimiento dispuesto para la aplicacién de las san-
ciones, asi como los posibles vicios que pueden atacar a los actos dictados en ejecu-
cién del régimen seflalado.

1. Deberes piblicos, prohibiciones y autorizaciones

La posibitidad de aplicar una sancién en Derecho Administrativo. deriva de la
rcalizacién de una conducta reprochable, bien porque con ella se incumpla un deber
o se ejecute una actuacién prohibida o no auvtorizada, todo cllo, contrariando dispo-
siciones juridicas vigentes, dirigidas a garantizar la primacia del interés colectivo.

Razones légicas de seguridad juridica, respeto a la legalidad y garantia de los
intereses ptblicos y privados, impenen la necesaria definicién normativa de csos de-
beres, prohibiciones v autorizaciones, asi como de las comsecucncias que acarrea su
infraccidn, es decir, de las sanciones aplicables, sin que pueda validamente la autori-
dad administrativa crear tipos nuevos (de deberes o sanciones), ni aplicar sanciones
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a situaciones o conductas quec no son las expresamente contempladas en la norma, ni
mucho menos apartarse del procedimiento fijado como cauce formal para claborar
sus decisiones.

La Ley dc Proteccion al Consumidor y sus reglamentos, establecen los deberes
y prohibicicnes. cuva infraccién acarrea las sanciones también schaladas por las nor-
mas. Vcamos algunos de estos debercs y prohibiciones.

A. Deberes

Dentro de los deberes que la Ley establece podemos citar, por ejemplo, ¢l de
imprimir el precio maximo de¢ venta al publico, asi como el peso o medida de los pro-
ductos declarados o no de primera ncecesidad, que se imponc (articulo 2} al prodruc-
tor o importador de bicnes, el de que las instrucciones y garantias de los productos
estén redactadas o traducidas al idioma castellano (articulo 10); ¢l de suministrar a
la Superintendencia la informacién y documentacién que ésta solicite ¢n el ejercicio
de sus funciones (articulo 32).

También los Reglamentos parciales (N? 1 y N? 2) de la Ley plantcan o desa-
rrollan con mayor precisién algunos de los deberes establecidos por la Ley (véase,
por ejemplo, el articulo 2 del Reglamento parcial N® 1 y los articulos 1, 2, 4, 9, 12
y 14 del Reglamento parcial N2 2),

B. Prohibiciones

Pero la Ley y sus reglamentos no sdlo pautan deberes, sino también prohibicio-
nes, tal como sucede en los casos de los articulos 4 y 7 de la Ley que prohiben las
acciones de acaparamicnto y especulacidn, asi como las acciones o pricticas cngafio-
sas o injustas ecn la oferta de bienes y servicios.

Es importante destacar que las infracciones a las normas que consisten cn vio-
laciones a los deberes o prohibiciones, sélo pueden reeibir vilidamente ias sanciones
que la propia Lev establece para cada uno de los casos vy a través del procedimiento
expresamente sefialado en la misma.

C. Auwtorizaciones

Un caso que merece especial atencidén es el contemplado por el articulo 13 dcl
Reglamento parcial N¢ 2,

Este articulo sefiala gque:

“Los distribuidores y comerciantes mayoristas o detallistas quedan autorizados
para indicar, imprimir o colocar estampas con el precio de venta al consumidor final,
en los siguientes casos...” (subrayado nuestro).

De conformidad con ta norma transcrita, quienes se encuentren en Ja hipdtesis
que prevé, no estdn en una situacién de deber, ni frente a una prohibicién, como
sucedia en los casos antes sciialados. Antes bien, ecsta norma coloca a los “distribui-
dores y comerciantes mayoristas”, en una situacidn juridica de poder, les confiere la
posibilidad de ejercer una facultad que poseen. No es otra la acepcion que ¢l término
*“autorizacion” tiene en el Derccho Administrativo, ni es otra la que puede derivarse
de la disposicién anotada. En consccuencia, no podria hablarse en forma ldgica de
violacién a la disposicidén (ya que la norma no prohibe sino que autoriza), salvo que
se tratara de la realizacion de la actividad autorizada (indicar, imprimir o colocar
estampas con el precio de venta af consumidor final) en casos o situaciones distintas
a las previstas en sus numerales.
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2. Sanciones

Fl régimen de sancioncs administrativas cstablecido por ja Ley, se concreta en
multas (entre 250 y 50.000 bolivares, scgin los casos) (articulos 34, 36 y 37) que
cn algunos casos pueden ser sustituidas por clausura temporal o definitiva dc un esta-
blecimiento (articulo 37).

Es de hacer notar que la Ley refiere expresamente las sanciones a las infraccio-
nes precisas que pudieran ocurrirse. Si bien en la mayoria de los casos permite la
aplicacién dec multas dentro de mdirgenes mas o menos amplios, esto siempre debe
obedecer al principio de su potestad sancionatoria, para impedir que cse peder se
convierta en arbitrariedad.

3. Procedimiento

E! régimen de sanciones estd sustentado en un conjunto de normas-que dibujan
un procedimicnte administrative dcfinido en todos sus clementos, y que en csencia
constituye una garantfa dec los derechos ¢ intereses de los administrados.

En lincas generales, ¢l procedimiento sec basa en la formulacion del expediente
administrativo, que corresponde llevar a la Sala de Instruccién y Sustanciacién (ar-
ticulo 44). ’

Adcmas, se regula y garantiza en forma expresa el derecho a la defensa, consa-
grado constitucionalmente. Asi, los articulos 46, 47 y 48 dc¢ la Ley, dctallan profu-
samente las formas ¢n que debe producirse la citacidén dcl presunto infractor. sefia-
lando, entre otras formalidades esenciales ¢ ineludibles la publicacion cn la prensa
nacional, de un extracto del Acta levantada al momento de re:lizar la citacion (ar-
ticulo 46, letra c).

En el articulo 50 s¢ consagra la audiencia del interesado y Ia apertura de un
lapso (8 dias) para presentar alegatos de descargo.

Por tltimo, el articulo 51 exige que la notificacién de Ila sancidn impucsta se
haga “mediante oficio razonado contentivo de los fundamentos cn que se basa y de
la apreciacién de las pruebas presentadas...”. Es decir, la norma legal exige en for-
ma expresa la motivacidén del acto, sin lo cual éste se veria viciado de ilegalidad por
vicios de forma que, cn ¢l presente caso, atacarian incluso al elemento voluntad, ¥y no
solo a la formalidad del acto, ya que sin la motivacién no podria precisarse las causas
que generaron la decisidn del drgano administrativo v, por tanto, podria pensarse que
ne hubo una adecuada construccidén de la voluntad de la Administracion.






JURISPRUDENCIA






Informacién Jurisprudencial

Jurisprudencia Administrativa y Constitucional
(Corte Suprema de Justicia y Corte Primera

de lo Contencioso Administrativo):

Tercer Trimestre 1981

Seleccion, recopilacién y notas
por Mary Ramos Fernandez
Abogado

Secretaria de la Redaccion de la Revista

SUMARIO

I. ADMINISTRACION PUBLICA

1. Oiganos colegiados, 2. Admminisiracion descentralizada institucional, 3. Las Universidades
Nacionules.

II. ORDENACION TRIBUTARIA DEL ESTADO
III. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

I. Reglamenios. 2. Procedimiento administrativo; Correccidn de errores. 3. Los actos admi-
mistrativos.  A. Caracterizacion. B. Motivos: Prueba. C. Motivacién. D. Presuncién de
legalidad. E. Notificacién. F. Vicios de forma. 4. Recursos adminisirarivos: Interposicion.

IV, LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

I, Ambito del control. A, Objcto. B. Caracterizacién como recurses de anulacidn de los
llamados recursos jerirquicos impropios. 2. Competencia de la jurisdiccion contencioso-
administrativa y sus drganos. A, Compelencia general. B. Competencia de la Corte Primera

"

de lo Contencioso-Administrative. 3. Causales de inadmisibilidad. 4. Las partes en el pro-
cedimiento, 5. Suspension de efectos. 6. La sentenciu en lo contencioso-administrative. A.
Poderes del jucz. B. Apeiacidn.

V. EXPROPIACICN
V1. FUNCIONARIOS PUBLICOS

L. Normas generales sobre la carrera administrativa. 2. Clases de Jjuncionarios. A. Cargos
de carrera. B. Cargos de libre nombramiento y remocion. 3. Siiuaciones juridicas. A. Dis-
ponibilidad. B. Reubicacion, 4, Sanciones. 5. El contencivso de la cuarrera adininistraiiva.
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1.  Organos Colegiados
CPCA 22-6-81
Magistrado Ponente: Armida Quintana
La administracién colegiada por lo que toca a su funciona-

miento, organizacién y formacién de su voluntad se rige por
¢l principio de colegialidad.

Los modelos burocritico y colegiade en que se constituyen y estructuran los
6rganos administrativos responden en realidad a dos principios fundamentales a la
* Esta recopilacién comprende las Sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa (CSJ-SPA) dictadas desde el 4-5-81 hasta el 29-6-81 y de la Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo (CPCA) desde el 6-5-81 hasta el 10-6-81.
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organizacién: el jerirquico y el colegiado. Conforme al primero las personas fisicas
gue actian la voluntad del érgano lo hacen individualmente y bajo su propia res-
ponsabilidad; por el contrario, en ¢l segundo existen si, personas fisicas, pero que
actian conjuntamente a un nivel horizontal para producir, en un acuerdo dc vo-
luntades, ¢l acto decisorio final quc constituye la manifestacién de voluntad del
Grgano colegiade. La temdtica de la integracién de la voluntad de los organos
colegiados no es exclusiva del Derecho Pablico, por cuanto ellos existen en infinidad
de organizacicnes que regulan el derecho comin (civil o comercial). Lo impor-
tante a destacar en estc ambito son las pautas fundamentales que rigen la admi-
nistracién colegiada por 1o que toca a su funcionamiente, organizacién y formacion
de su voluntad.

Tales aspectos estan regidos todos por lo que la doctrina denemina el “prin-
cipio de colegialidad” que regula la formacién de la voluntad del Organo a través
de un procedimiento bastante complejo, el cual requicre que las deliberaciones
y decisiones del cuerpo sdle puedan realizarse en sesion. Dicho procedimiento se
cumple en fases diversas, las cuales pueden resumirse asi:

a) Convocatoria: esto es, llamado que se hace a las personas que integran
el cucrpo para que concurran a la sesién. 4 la convocatoria debe acompaiarse el
orden del dia, ast como los proyectos a discutir. El Srgano colegiado, sesionando
ordinariamente, no pucde deliberar sino sobre los asuntos que flayan sido objeto de
convocatoria. En ella “hay que sefialar con la mayor claridad y amplitud los puntos
a tratar. No se quiere decir con cllo que sea preciso inscrtar en el orden del dia
todos y cada uno de los asuntos en detalle, pero si que con la condicidn posible,
se haga elaro e inteligible el problema, aspecto o punto concreto a rebatir’ (J.
Garcia Trevijano - Fos. Tratado de Derecho Administrative, Tomo 1I, Vol. I,
pag. 488, Madrid 1971).

b) Quérum: que se traduce en la presencia de un nimero necesario de miem-
bros para que el 6rgano se constituya validamente. Este quérum es ci estructural,
a diferencia dél que se exige para votar (mayoria dec micmbros prescntes).

¢} Discusién y votacién: fase en la cual cada miembro expone la opinién
que le mercce el asunto sometido a conocimicnte del cuerpo, sc delibera y se
procede a votar, el resultado de la votacién concreta la decisién del organo, desti-
nado a producir efectos juridicos.

d) La forma del acto administrativo es normalmente la escrita, en virtud de
que la certeza y seguridad juridica requieren de una constancia indubitable de los
cfectos declaratorios o constitutivos que sdlo dicha forma proporciona. Por cllo, si
bien los Grganos colegiados producen sus acuerdos cn forma verbal, Jos mismos sc
hacen constar de inmediato en Acta levantada por el Secretario y aprobada per cl
cuerpo, y adquieren as{ la certeza, seguridad y eficacia que les ¢s necesaria como
actos administrativos que son.

De alli que el Acta conforme un requisito sustancial, solemne, para la validez
dei procedimiento de formacién de la voluntad de los drganos colegiados. En la
mayoria dc los casos la aprobacién del Acta es posterior (seston subsiguiente)
y su anulacién no afecta sin mis la de los actos o decisiones administrativos que
haya adoptado el cuerpo siempre que éstas se concreten de manera fiel, pues sélo
asi adquirirdn, repetimos, eficacia. certeza y seguridad.

e) Los inicgrantes del érgano colegiado son responsables de la manifestacion
de voluntad que se concreta en su decisién final, salvo por lo que se refiere a
aquellos que salven el voto, el cual deben motivar suficientemente, y, por supuecsto,
los que no asistieron a la reunién.

Cualquicr infraccién a las pautas procedimentales antes expuestas, ticne inci-
dencia directa sobre la validez de las dccisiones administrativas adoptadas por el

Organo.
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2.  Administracién descentralizada institucional
CSJ-SPA (140) 11-6-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges
Los Iastitutos Auténomos gozan de inmunidad tributaria.

En efecto: segun aparece del expediente administrativo, el Presidentc de la
Corporacidn de Desarrollo de la Regién Zuliana, en escrito de 21 de encro de 1976,
se dirigidé al Ministro dec Minas ¢ Hidrocarburos cn solicitud de una “prérroga de
un (1) aho para la presentacién de los Planos Generales correspondientes a la
Primera Eleccién de Parcelas, de acucrdo con lo previsto en el Articulo 180 de la
mencionada Ley (de Minas) y en los Titulos de las Concesiones”. De inmediato, el
cxponente agrega: “No se acompana a esta solicitd la planilla cancelada correspon-
diente al Impuesto Especial de Exploracion, como prevé el Articulo 21 del Regla-
mento de la Ley de Minas, por cuanto ratificamos nuesira iesiv defendida con ante-
rioridad, en el sentido de que legalinente CORPOZULIA estd exenta de pago de
todo tipo de impuesto, sin excepciones de ninguna especic y que un pago de esta
naturaleza constituye un pago indebido sujeto a repericion. Por cllo, solicito a usted
muy respetuosamente tramite dentro del lapso legal csta solicitud, previa expedicidn
de la pianilla de exencion correspondiente al Impuesto de Exploracién que’ para
estos casos establece la Ley de Minas; todo dec conformidad con lo previste ca la
primera parte del Articulo 10 de la Ley que cred a mi representada, ¢l cual textual-
mente dice asl: «La Corporacion de Desarrollo de la Regién Zuliana no estard sujeta
al pago de impuesto o contribuciones nacionales de ninguna natureleza o especie. . .»
Asimismo, solicito sea revisada la opinién que sobre el pago del Impuesto de Explo-
racion sostuvo ese Ministerio durante el afio de 1973 mediante Resolucién Expresa
que sohre esie asunto dicte el Ministerio”. Como pucde facilmente apreciarse, entre
el Ministerio recurrido y el Instituto Auténomo recurrente. se ha venido sosicniendo
una diversidad de criterios en cuanto al régimen tributario de dicho Instituto; v esta
discrepancia se ponc mayormente de manifiesto, cuando al solicitar al Ministerio el
recurrente la “expedicion de la planilla de exencion correspondiente al lLimpuesto de
Exploracion”, el Ministerio contesta expidiendo la planilla de liguidacidon del citado
impuesto, N¢ 321, de 6 de setiembre de 1976, por la cantidad de Bs. 8.750,00, la
cual obra en autos; de modo que, a juicio de la Corte, resulta ocioso reponer cl
procedimiento administrativo; pues es de suponer, con sobrado fundamento, que cl
referido Ministerio persistira en su propdsito, sostenido desde 1973, de gravar en
el caso al Instituto Auténomo recurrente, al tiempo que éste, ldgicamente, persistird
en alegar su propio régimen tributario. De ahi que la Corte pase a resolver el fondo
dc la controversia.

A tales fines, la Corte obscrva:

En un caso anterior analogo, en que un Municipio pretendié gravar una “em-
presa nacional de servicio publico™ —que la Corte consideré “como instrumento del
Estado™ para realizar uno de sus “fines” constitucionales, a saber, “promover cl
biencsiar gencral”—, este Supremo Tribunal, cn sentencia de 5 de octubre de 1970,
cstablecié los siguicntes conceptos, de validez gencral en el régimen tributario de
los entes de cardcter piiblico: “La obligacién de <«contribuir a los gastos piblicoss,
mediante ¢l pago de impucstos, tasas u otras contribucioncs, establecida en el articu-
lo 56 de la Constitucién, no incumbe, en principio, al Estado, ni a las demdis enti-
dades tcrritoriales que Jo componen. La relacidn de derecho pablico que supone la
obligacién tributaria tiene como sujeto activo al Fisco (sea nacional, estadal o mu-
nicipal) y como sujeto pasivo a una persona natural juridica... Siendo constitucio-
nalmente uno de los fines del Estado spromover el biencstar gencral» mediante la
creacién, ampliacién y mcjoramiento de los scrvicios pablicos en escala nacional,
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seria un contrasentido admitir la posibilidad de que las actividades que desarrollen
con tal fin los diversos 6rganos de ia administracion nacional, puedan ser objcto de
la contribucién establecida cn el ordinal 3¢ del articulo 31 de la Constitucién. ..
Esto es aplicable tanto a los servicios centralizados, es decir, aqucllos que no tienen
personalidad juridica propia, como a los servicios descentralizados, los cuales en
conformidad con las leyes que los rigen, ticnen patrimonio propio y personalidad
similar aunque no idéniica, a la que es caracteristica de los entes territoriales de
derecho piblico™. »

Pues bien, conforme a la Ley de su creacién, la Corporacién de Desarrolio de
la Regidén Zuliana es un “Instituto Auténomo”, “con personalidad juridica y patri-
monio propio, distinto e independiente del Fisco Nacional” (Articulo 19); y “tiene
por objeto la promocién del desarrollo econdmico armdénico e integral, conforme a
las normas y dentro del dmbito del Plan de la Nacién, de toda Ia regién zuliana®™
(Articulo 2°). Es decir, que el mencionado Instituto Auténomo cs, precisamente, un
“instrumento del Estado™ para realizar uno dc sus “fines” constitucionales: “la pro-
mocidén del desarrollo econdmico™. .. “de toda la regién zuliana”. En otras pala-
bras, es uno de los “servicios {piiblicos) descentralizados”, que tiene “patrimonio
propio y una personalidad similar aunque no idéntica, a la que es caracleristica de
los entes territoriales de derecho publico”. Luego, si —como lo dijo la Corte en
aquel fallo, cuyos conceptos ratifica en esta oportunidad—, “la obligacién de «con-
tribuir a los gastos publicos», mediante ¢l pago de impuestos, tasas u otras contribu-
ciones, establecida en el articulo 56 de la Constitucién, no incumbe, en principio, al
Estado, ni a los demas entes territoriales que lo componen”; tal “obligacién™ cons-
titucional, tampoco incumbe a estos entes auténomos, creados por cl propio Estado,
con “una personalidad similar aunque no idéntica, a la que es caracteristica de los
entes territoriales de derecho publico”. Y tanto es asi, que, cn virtud de una practica
legislativa, conveniente si se quiere, pero no necesarin ni indispensable, la misma Ley
de creacién del referido Instituto Autdnomo establecce en su articulo 10: “La Cor-
poracién de Desarrollo de la Regién Zuliana no estarii sujeta al pago de impucstos
o contribuciones nacionales de ninguna naturaleza o especie...”. Por tanto, ya por
su propia naturaleza, ya por expresién de la Ley de su creacidn, el citado Instituto
Auténomo no estid sujeto a tributacidén, es decir, goza de inmunidad tributaria, que
es atributo del Estado y de los entes territoriales o institucionales que lo componen.
Siendo asf, es obligado concluir en que Ia Planilla de Liguidacién N° 321, de 6 de
sctiembre de 1976, expedida por la Direccion de Administracién del Ministcrio de
Minas ¢ Hidrocarburos, a cargo de la Corporacién de Desarrollo de la Regién Zu-
liana, por la cantidad de Bs. 8.750,00 por concepto de impuesto especial de minas,
estd afectada de nulidad; y asi lo declara la Corte.

3. Las Universidades Nacionales
CPCA 22-6-81
Magistrado Ponentc: Armida Quintana

La Auntonomia Universitaria comprende Jo referente a su
organizacién, administracién, lo académico y lo econémico o
financiero.

Sobre la normativa sefialada comienza la Corte por establecer la especial carac-
terfstica que atafie a las Universidades Nacionales y que deriva de la autonomia que
en sus cuatro verticntes les ha otorgade el legistador, a saber: la organizativa; la
académica, la administrativa v la econdmica o financiera.
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A través de cada una dc cllas se faculta a la institucidn universitaria para dic-
tar sus normas internas; para planificar, organizar y rcalizar los programas de inves-
tigacidn, docentes y dc extensién que fuercn necesarios para el cumplimiento de los
fines que les estin scfialados, para elegir y nombrar a sus autoridades, designar su
personal docente, de investigacién y administrarivo y, por (ltimo, para organizar ¥
administrar su patrimonio.

Esta autonomia, expresion de la potestad que tiene la entidad universitaria para
dirigirse y gobernarse a si misma en funcién de los importantes cometidos que el
ordenamiento le asigna, cobra real importancia en lo relativo a la facultad que
detenta para dictar su ordenamiento interno, clegir v nombrar a sus autoridades 'y
designar su personal docente, de investigacion y administrativo, atribucién que es
desarrollada por normas de la propia Ley de Universidades y de los Reglamentos
que con antelacién han quedado citados.

La organizacién de las Universidades Nacionales implica en consecuencia, de
una parte, el establecimiento o fijacién de un sistema de normas (ordenamiento),
y de la otra, un conjunto de poderes que deriva precisamente de ese ordenamiento
preestablecido. Esas normas y esos poderes sélo adquieren vigencia y efectividad a
través de la actuacién de las personas fisicas que aparecen como titulares de los
4rganos universitarios encargadas de ejercer las competencias que a éstos ha atribuido
el ordenamiento positivo, esto es, las facultades que se les conceden, la interrelacion
que debe existir cntre ¢llas y el control que les es aplicable.

CPCA 22-6-81

Magistrade Ponente: Armida Quintana

Las potestades relativas al gobierno y administracion de las
Facultades se diferencian y distinguen de Ias que corresponden
a los Institutos y Departamentos que conforman cada una de
ellas.

La Universidad, cntendida como comunidad de intereses espirituales que reine
a profesores y estudiantes en la tarea de buscar la verdad y afianzar los valores tras-
cendentales del hombre, organizada bajo las premisas quc han quedado establecidas
y definidas las autoridades que tienen a su cargo su gobicrno, direccidn y adminis-
tracién, realiza sus funciones docentes y de investigacion a través del conjunto de
sus Facultades, a cada una de¢ las cuales corresponde cnsefiar ¢ investigar una rama
particular de la Ciencia o de la Cultura. Todas se integran e¢n la unidad de la insti-
tucién y deben cumplir los supremos fines de ésta (Art. 47, Ley de Universidades).

Las Facultades estan formadas por las Escuelas, Institutos y demas dependen-
cias de caricter académico y administrativo que seflalen la Ley y los respectivos
reglamentos {Art. 49), y se integran por ¢l Decano, Los Dircctorcs de las Escuelas
¢ Institutos, los miembros del personal docente y de investigacion. los micmbros
honorarios y los representantes de los egresados en la forma establecida por la Ley,
y los Reglamentos (Art. 49).

El Gobierno de las Facultades serd ejercido por la Asamblea de la Facultad,
por el Decano, scgin las disposiciones legales (Art. 50, Ley de Universidades). La
Asamblea es la autoridad mixima de cada Facultad y su integracidn, funcionamiento
y atribuciones los rige la Ley en sus articulos 52) al 57), dejando al Reglamento cf
desarrollo de las disposiciones generales que éstos contienen.

Por lo que se refiere al Consejo de Facultad, e! mismo ecsti integrado por cl
Decano, quicn lo preside, sicte representantes de los Profesores, un representante de
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los egresados elegido por el Colegio o Asociacién Profesional correspondiente y dos
representantes de los estudiantes elegidos por los alumnos regulares de la Facultad
entre los alumnos regulares del ultimo bienio de la carrera (Art. 53).

Los Directores de las Escuelas y de los Institutos, asisten a sus sesiones, pero
s6lo con derecho a voz. De modo que ejercen autoridad y rigen la Facultad, los tres
érganos a que hace referencia el articulo 50) ejusdem. Correspondiendo al Consejo
de Facultad vy al Decano el ejercicio de funciones académicas y administrativas,
como actividades concretas dirigidas a la realizacion de los fines colectivos de la
Facultad, mediante la prestacién de los bienes o servicios necesarios para ascgurar
el funcionamiento de la Unidad en la consecucién de los comectidos académico-do-
centes que ticne atribuidos. Estos cometidos académico-docentes estdn principalmente
a cargo de los Institutos y demis dependencias en que se organiza Ia Facultad, y
que si bien pueden llegar a desempefiar funciones de naturalcza administrativa lo
hacen con caracler secundario, pues su objetivo primordial, prioritario y fundamen-
tal es la docencia e investigacion, tal como lo demuestra la normativa que se ha
citado anteriormente, y en especial los numerales 12), 32), 4}, 82), 9%), 10 y 11)
del articulo 62) relative al Consejo de Facultad, asi como los numerales 17}, 27),
30), 49), 59), 62), 7°), 89), 99), 10), 11), 12) y 14) del articulo 67), relacionado
con las atribuciones quc ejerce el Decano.

Las potestades asi enunciadas relativas al gobierno y administracién de la Fa-
cultad se diferencian y distinguen de las que, por su parte, corresponden a los Ins-
titutos y Departamentos que conferman cada una de ellas.

En efecto, como puedc apreciarse de la simple lectura del articulado que con-
templa la Ley en materia de Institutos (Arts. 77 al 82, Ley de Universidades) y
del que desarrolla ¢l Reglamento de Cétedras y Departamentos (28-11-1961):

a) Los Institutos: son centros destinados fundamentalmente a la investigacidn
y a colaborar con el perfeccionamiento de la enseilanza, a cuyos Directores toca prio-
ritariamente: dirigir y coordinar los trabajos de investigacion de los mismos (Ar-
ticulo 81).

b) Mientras que por su parte, el Departamento: ¢s un conjunto de cétedras
afines o paralelas que s¢ integran en la unidad dc una disciplina y que funcionan
en una Escuela con el objeto de lograr una mejor coordinacién de sus actividades
y alcanzar un grado superior de colaboracién. Los Departamentos estin destinados
a agrupar cl personal docente de una disciplina, con la finalidad de impulsar su desa-
rrollo y poder prestar servicios a otras Escuelas, de la misma, o de ofras Facultades
(Arts. 69), 75) y 76) Ley de Universidades y 13) Reglamento).

II. ORDENACION TRIBUTARIA DEL ESTADO

CSJ-SPA (105) 14-5-81
Magistrado Ponente: Julic Ramirez Borges

En el caso de deduccidn, la obligacion legal del contribu-
yente en el proceso judicial no es comprobar todos los extre-
mos que la ley exige para la admisibilidad de dicha deduccidn,
sino demostrar solamente los extremos concretos cuestionados
por la fiscalizacién para impugnarla.

En cuanto al fondo, la materia debatida, se reduce, a juicio de esta Sala, a
decidir si la deduccién por deudas incobrables cxige o no probanza alguna de parte
del contribuyente. A ocbjcto de resolver dicha cuestién, la Sala debe comenzar por
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establecer que cn gencral toda deduccidén cxige que quien la pretenda demuestre en
juicio que ha hecho ¢l gasto que aspira deducir de la renta bruta para reducir la
gravable, que lo ha hecho en ¢l ejercicio fiscal reparado y que aquél ticne que ver
con la produccidén de la renta. Particularmente, cn el caso de pérdidas por deudas
incobrables, al Ley dc 1961, aplicable ratione temporis a los dos c¢jercicios reparados
(1963 y 1964), exige en su articulo 12, ordinal 5%, que cl solicitante de la deduccidn
_ correspondiente demucstre los siguicntes cxtremos:

a) “Quec las deudas provengan de operacionss propias del negocio™;

b) “Que su monto s¢ haya tomado en cuenta para computar la renta bruta
declarada”; y

¢) “Que se hayan dcscargado efectivamente en el afio gravable”.

Por su parte ¢l Reglamento de esta Ley (1956), en su articulo 64 precisa lo
que debe entenderse por “deudas incobrables”, al expresar que ‘“son las que no
han podido ser cobradas por insolvencia del deudor o de los fiadores o porque su
monto no justifica los gastos de cobranza”.

Sobre la base de¢ cstas disposiciones no pucde pretender en absoluto el contri-
buyente que no le corresponde demostrar lo “incobrable™ de las deudas que pre-
tende deducir; a cuyo fin claramente decbe probar las miultiples e infructuosas ges-
tiones de cobro que ha realizade o si lo prefiere, comprobar la insolvencia del deu-
dor o los fiadores; o si la deuda es muy pequefha evidenciar que serian mayores los
gastos dc¢ cobranza.

En lo que si tiene razén el contribuyente, ¢s en sostener .que su obligacién cn
¢l proceso judicial no es comprobar todos los cxtremos que la Ley exige para la
admisibilidad general y abstracta de la deduccidn, sino demostrar solamente los ex-
tremos concretos cuestionados por la Fiscalizacidon para impugnarla.

Ahora bicn, en cl caso concreto no hay duda alguna de que el Fiscal exigié
que s¢ le comprobara lo “incobrable” de las deudas que pretendia deducir, cuando
cn las Actas Fiscales Nos. ARH-2-1684-641 y 642 de 30 de octubre dc 1972 que
corren a los folios 48 a 51 de este expedicnte, repara que “cl contribuvente no pre-
sentd los recaudos correspondientes a las gestiones de cobro realizadas para hacerlas
cfectivas”. A juicio de csta Sala cl reparo concreto no pudo ser més claramente
formulado y, por tanto, correspondia especificamente a la contribuyente comprobar
tales ecxtremos, lo cual no hizo en ninguna forma, ni en la instancia ni en la alzada.

Por las razones expresadas, csta Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-
Administrativa, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad
de la Ley, declara totalmente sin lugar la apelacién interpuesta por el contribuyente
Lcopoldo Gémez Fonseca, domiciliado en Barinas. contra la Sentencian N¢ 458 del
Tribunal Segunde de Impucsto sobre la Renta, de fecha 3 de agosto de 1978, la
cual en consccuencia confirma en toda su partc resolutiva y por tanto declara defi-
nitivamente firmes las planillas de liquidacién fiscal complementarias Nos. 3C-57647
y 3C-57648, ambas de fecha 16 de abril de 1973, por montos de Bs..7.507,90 y
Bs. 7.063,97, correspondicntes a impuestos dejados de pagar por el cxpresado con-
tribuyenfe en sus cjercicios fiscales coincidentes con los afios 1963 y 1964, respec-
tivamente.

L. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

1.  Reglamentos
CPCA 10-6-81

Magistrado Ponentc: Nelson Rodriguez G.
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El principio de legalidad es el marco de actuactén de la Administracién Pabli-
ca Nacional, y, a él estin sujetos los reglamentos por ser actos administrativos.

2. Procedimiento administrativo: Correccion de errores
CSJ-SPA (92) 4-5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcailo de Temeltas

En el procedimiento fiscal, si el declarante incurre en error
de derecho, éste puede ser corregido por la Administracién a
solicitud del interesado o de oficio. Pero si se trata de error de
hecho, el contribuyente tendra que demostrar por medios ade-
cuados no sélo la existencia de su error sino también que incu-
rrié en el mismo de buena fe,

A este respecto, la Sala se ha pronunciado de la siguiente manera: “Si el de-
clarante incurre en error de derecho, éste puede ser corregido por la Administracion
a solicitud del intercsado y aun de oficio, porque la declaracion versa sobre hechos
y porque, como lo indica el Reglamento Organico de la Administracién del Impues-
to sobre la Renta, “los funcionarios plblicos que intervengan en la ejecucidn de las
leyes, decretos y reglamentos relativos al Impuesto sobre la Renta, tendrin por nor-
ma fundamental que la aplicacién recta y leal de los principios legales debe ejercerse
de acuerdo con los objetivos de equidad y justicia que persigan dichas disposiciones
y en consccuencia, que la defensa de los intereses fiscales que les estd encomendada
no excluye un espiritu de cultura civica y mutua sinceridad, comprensidn y armonfa
en sus relaciones con los contribuyentes. La Administracién Piblica no exige ni
aspira a obtener de los contribuyentes sino Jo que la Ley les impone”.

“Pero si el error es de hecho, el contribuyente que pretenda destruir la fucrza
probatoria de su declaracion jurada, tendri que demostrar por medios adccuados no
s6lo la existencia de su error sino también que incurrié en ¢l mismo de buena fe,
es decir, porque los elementos de juicio de que disponia le hacian pensar que lo
declarado era cierto, pues, de lo contrario, no se trataria de un error sino de una
falsedad conscientemente cometida, que ni el legislador ni los jueces pueden ampa-
rar. Esta Ultima prueba es indispensable particularmente cuando el contribuyente es
una empresa mercantil y que deba llevar libros y registros que sirvan de basc para
la determinacién de la renta, puesto que, en tal caso, lo que realmente declara el
contribuyente es que los datos suministrados son exactamente los mismos que resul-
tan de su contabilidad”. (Sentencia del 5-6-74).

Estas posiciones no son otra cosa que la consecuencia de la aplicaciéon de un
postulado administrativo-tributario, en virtud del cual se presume que las declaracio-
nes impositivas son ciertas, siendo rectificables por el sujeto pasivo de la relacién
tributaria, es decir, por el contribuyente, mediante la prueba de que al hacerlas se
incurrié en un error de hecho, por aplicacion del principio contenido en ¢l Articulo
1.404 del Cédigo Civil de que la confesidn sélo puede revocarse mediante la prueba
de que ella ha sido resultado de un error facti.

Estima en definitiva esta Sala que en el caso de autos la contribuyente incurrié
en un error de interpretacién excusable al calificar el gasto de Bs. 34.112,25 como
“Participacion Administrativa”, cuando en realidad, y de acuerdo a las probanzas
producidas, se trata dc sueldos pagados a los supervisores de las sucursales, deter-
minados a base de porcentaje, cuya deducibilidad es factible de conformidad con
las disposiciones de la Ley de Ia materia. Ast se declara.
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3. Los actos administrativos

A. Caracterizacion

CSJ-SPA (126) 26-5-81
Magistrado Ponente: René De Sola

Los organos jurisdiccionales pueden producir actos adminis-
trativos.

No puede negar esta Sala la tesis por efla misma sostenida en diversos fallos de
que no son los érganos de la administracién puablica los tinicos que pucden dictar
un acto administrativo. También un érgane jurisdiccional es capaz de producir un
acto administrativo, por ejemplo, entre otros casos, cuando nombra o remueve sus
funcionarios administrativos.

El problema, en consecuencia, radica cn establecer cuil es la verdadera natura-
leza de la decisién dictada por un tribunal en ejercicio de la facultad que le acuerda
el articulo 290 del Cédigo de Comercio.

B. Motivos: Prueba
CSJI-SPA (150) 29-6-81
Magistrado Ponentc: Julio Ramircz Borges

En relacién a la causal de abandono del trabajo contemplada
en el ordinal 42 del articule 62 de la Ley de Carrera Adminis-
trativa, para la destitucién de un funcionario, no tiene cabida
la apreciacién subjetiva de la Administracién, sino que ésta
dcbe probar el supuesto de hecho en que se fundamenta para
que dicha infraccion quede tipificada.

Del examen de los recaudos que cursan en el expediente, se aprecia:

19} Que en efecto, la querellante dejé de asistir a su trabajo en los dias 4, 5
y 6 de noviembre de 1975 sin que hubiere justificado debidamente su inasistencia
para el momento cn que se inicia la averiguacién administrativa en su contra, esto
cs, el 6 de noviembre de 1975.

La Corte sefiala cn relacién a la causal de abandono del trabajo contemplada
en el ordinal 49) del articulo 62) de la Ley de Carrera Administrativa que en la
misma no tienc cabida la apreciacién subjctiva de la Administracién, pues basta
comprobar el supuesto de hecho en que se fundamenta: inasistencia injustificada
tres (3) dias hébiles, esto es, laborables, en el curso de un mes para que la infrac-
cién quede tipificada.

En ¢l caso que se analiza, l]a Administracién v la funcionaria han traido al ex-
pediente clementos de juicio representados por las tarjetas de control de asistencia,
y certificados médicos (folios 15 y 21, 41 y 230) que pretenden comprobar las razo-
nes que les asistieron para establecer, de una parte, la fundamentacién de la sancion
aplicada (destitucién) y de la otra, el descarge de la infraccién que se le imputaba.

En tal sentido, considera esta Sala que si bien la funcionaria no asisti6 a sus
{abores de los dias 4, 5 y 6 de noviembre de 1975, en franco quebrantamiento del
deber de “prestar sus servicios personalmente con la eficiencia requerida” que le
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impone la Ley (Articulo 28, Ord. 19), demostrd, no obstante, en el curso del pro-
ceso disciplinario y durante el juicio seguido ante el Tribunal de la Carrera Admi-
nistrativa que si habia tenido justificacién para inasistir a sus labores durante esos
dias, mediante el permiso médico otorgado por el Servicio Médico del Ministerio
de Sanidad y Asistencia Social, N? 4.061 del 5 de noviembre dc 1975 (folio 47) y
49), por el cual se le ordenaba rcposo durante veintiin (21) dias, cuyo contenido
no fue desvirtuado por el Organismo querellado. La circunstancia de que la emplea-
da haya presentacio a posteriori los citados permisos, en violacion de lo dispuesto
por los articulos 3?) y 49} del Reglamento sobre el Régimen de Permisos o Licen-
cias a los Funcionarios Pablicos Nacionales (06-02-74), vigente para la época, v de
que haya utilizado el “reposo” para fines distintos de aquellos para los cuales le fue
concedido, como se desprende de las actas del expedicntie disciplinario v dec las de-
claraciones de los testigos promovidos por la Repulblica, no bastan a juicio de esta
Corte para fundamentar la existencia de la causal contenida en el numeral 4°) del
articulo 62) cjusdem, como pretende derivar ¢l Tribunal a gquo al declarar “sin
embargo estima el Tribunal que el motivo que hace procedente la causal del acto
es el que alude a que el recurrente utilizé el tiempo de reposo concedido para una
finalidad distinta, a tenor del articulo 13) del Reglamento sobre el Régimen dc
Permisos y Licencias de los Funcionarios Publices Nacionales, de fecha 6 de febrero
de 1974" (folio 267).

En efecto, el supuesto tipificado por la actuacién de la funcionaria: utilizacion
del tiempo de permiso para una finalidad distinta de aquella para la cual fuc otor-
gado, e incumplimiento de las obligaciones que le imponia la normativa vigente
(articulo 13 del Reglamento citado) pudieron originar la elaboracién de un expe-
diente disciplinario dirigido a tipificar, sobre estas bases, una falta dc probidad o
una insubordinacién, pero no en modo alguno un “abandono del trabajo” como ha
pretendide el sentenciador de primera instancia y asi se declara.

C. Motivacién
CSJ-SPA (116) 17-5-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Los bienes, derechos e intereses que demanden el amparo o
Ia tutela de la Administracion Piblica deben manifestarse a
través de actos debidamente fundamentados o razonados.

El motivo y la forma, como clementos que son del acto administrativo, obligan
a la Administracién Piblica a cefir su conducta y a realizar sus actos con arreglo
a las normas legales establecidas. De esto se colige que los bienes, derechos ¢ in-
tereses que demanden ¢l amparo o la tutela dec la Administracién Publica exigen
que su poder se manifieste a través de actos debidamcnte fundamentados o ra-
zonados. .

Aplicacién concreta de lo expuestc sc¢ encuentra en el articulo 65 del Regla-
mento de la Ley de Ejercicio dec la Contaduria Publica al establecer que “la deci-
sion del Colegioc de Contadores Publicos que nicgue la inscripcién de algunas de
las personas a que se refiere el articulo 29 de la Ley debera expresar en forma
razonada los motivos cn los cuales se funda”.

La jurisprudencia de esta Corte ha corroborado y advertido en numerosos
fallos “que la ausencia de fundamentos abre amplio campo al arbitrio det funciona-
rio”, puesto que “jamas podrian los administrados saber por qué se les priva de
su derecho o se les sanciona”.
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Ahora bien, la motivacién suele acreditarse o manifestarse bien en el proceso
inicial de formacién o en ¢l final de decisiéon o de “expresién” de la voluntad
de la Administracién Piblica; es decir, que ella puede ser concomitante o contem-
pordnea a la “expresién” de dicha voluntad o anterior a clla cuando se realiza en
¢l proceso de “formacién de esa voluntad”.

CS)-SPA (123) 26-5-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

La expresion razonada de la motivacion del acto administra-
tivo no esti sometida por el legislador a ningin formato de-
terminado, correspondiéndole al intérprete en su oportunidad
la funcién de examinar vy de decidir en el caso sometido a su
juicio si ha sido o no manifestada.

Goza de general aceptacién, en doctrina administrativa, la enseflanza conforme
a la cual al lado de la competencia del érgano emisor, son elementos integrantes del
acto administrativo, su contenido, voluntad, motivos y finalidad, constitutivos de su
legalidad interna; y conjuntamentc otro elemento, “las formalidades”, gue importan
a su legalidad externa o formal. Asimismo hay consenso cuando se¢ cntiende. por
motivacién del acto la expresion de las razones de hecho y de derecho que privaron
al emitirlo, las cuales, por otra parte, siempre deberdn adecuarse o corresponder a
las circunstancias determinantes de cada caso.

Paralelamente y dejando de lado las discusiones y soluciones adoptadas en
otros paises, puede concluirse, con apoyo en textos vy jurisprudencias nacionales,
que la motivacién como requisito de validez del acto, es necesaria cuando la ley
expresamente asi lo ordena, o cuando la peculiar naturaleza del acto asi lo exige.

El articulo 65 del Reglamento de la Ley de Ejercicio de la Contaduria invo-
cado por la recurrente establece de modo expreso que la decisién del Colegio,
negativa de la inscripcién, “deberd expresar en forma razonada los motivos cn los
cuales se funda”. Recoge el reglamento una consideracién simplemente racional,
pero que en el caso concreto atiende mas que a la proyeccién normal, comin a
cualquier acto administrativo, a Ta naturaleza y efecto punitivo y sancionador que
en la especie caracteriza al que es objeto de esta impugnacién.

Ahora bien, el modo literal o grafico de comunicacién de esa expresién ra-
zonada no estd sometido por el legislador, cuando lo impone, a ningin formato
o médulo determinado, correspondicndo al intérprete en su oportunidad, la funcién
de examinar y decidir en ¢l caso sometido a su juicio, si ha sido’ o no manifestada.
Podri asi: al hacerlo, dictaminar si hay ausencia parcial o absoluta de motivacion,
o que cxiste, directa o indirectamente, de modo cxpreso o implicito, y en caso
afirmativo, situarla en el proceso de formacién o de exteriorizacién del acto. Es
decir, que “la motivacién” puede ser concomitante o contemporanea a la “cxpre-
si6n” de dicha voluntad o anterior a tal “expresién”, aparcciendo en estc Wltimo
caso en el proceso de “formacién” de la voluntad administrativa.

CPCA 10-6-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Es indispensable la motivacién de los actos administrativos
cuya finalidad ecs la restriccién o limitacién de un derecho.
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En su reciente sentencia de fecha 17 de febrerd del corriente afio esta Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo expresd que ‘“la motivacién es un ele-
mento esencial de los actos administrativos, no sélo cuando las leyes la exijan
expresamente, sino también y principalmente, cuando ellos ticnen por objeto la
aplicacién de sanciones a los administrados o la restriccidn o limitacién de sus
derechos; pucs es el Gnico modo como los administrados pucden conocer, ya sean
los hechos que se les impute como posibles de sancién, ya sean las causas justifi-
cantes de Ia restriccion o limitacidn de sus derechos™; y como el érgano jurisdic-
cional puede establecer la correccidn juridica y la legalidad de tales medidas, con
mayor razén se hace entonces indispensable motivacién ¢n aquellos actos que, como
el que es materia del presente recurso, tienen por finalidad la restriccion o limita-
cién de un derecho, como es su extincién.

D. Presuncidén de legalidad
CSJ-SPA (89) 4-5.81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Las actas fiscales gozan de una presunciéon de veracidad
“juris tantum”,

La jurisprudencia de esta Sala ha sido uniforme, reiterada y constante en
sostener que las Actas Fiscales gozan de una presuncidén de veracidad, juris tantum,
en tanto en cuanto los hechos asentados en las mismas respondan a ja realidad
tributaria del contribuyente, hayan sido levantadas por funcionarios competentes
y estén ajustadas a las disposiciones [cgales aplicables en cada caso, es decir, que
tanto en su parte adjetiva como sustantiva, llenen todos los requisitos legales y
reglamentarios, de manera que corresponde al contribuyente, para cnervar los efec-
tos probatorios de las Actas, producir la prueba adecuada en contrario. Consta en
autos que la recurrente promovidé prucbas documentales y testimoniales, con ¢l fin
de comprobar la naturaleza de la negociacién que se litiga, sin que la Adminis-
tracién en ningiin momento del proceso hubicra tachado, desconocido o redargiiido
tales probanzas, ni suministrado otras distintas, por lo cual el Tribunal a quo las
estimé suficientes para declarar, como en efecto declard, que la naturaleza juridica
dc la relacidn existentc entre la empresa extranjera y la residente en el pais, era
como de venta y edicién de libros, y no de consignacién.

E. Notvificacion
CSJ-SPA (119) ' 9-6-81

Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

.

Debe tenerse como valida la notificacion efectuada en el do-
micilio comprobado del intercsado, si se hace a un empleado
suyo o a un familiar.

Esta materia de la notificacién de las planillas de liquidacién de impuesto
sobre la renta, y por tanto de la caducidad del lapso para interponer los recursos
de gracia y apelacién previstos en los articulos 70 y 82 de la ley referida, ha sido
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decidida hasta 1a fecha con muchas contradicciones por la jurisprudencia dec ins-
tancia, quizds a consecuencia de quc nada dicen ni la Ley, ni ¢l Reglamento de la
Ley dc Impuesto sobre la Renta vigentes para ecsta fecha, sobre la forma como
decbe cumplirse dicha notificacién, ni cdmo ni por quién dcbe ser cfectuada, ni
cuiande debe entenderse que ella es perfecta, ni si debe serla al contribuyente
personalmente, o a su representante legal, o a un familiar suyo o a uno de sus
cmpleados. La Ley, en los citados articulos 70 y 82, s6lo habla de un término
“a contar de la fecha del recibo de la planilla de liquidacién®.

De alli que la jurisprudencia de instancia sc movié e¢n un principio declarando
valida la notificaciébn hecha en el domicilio de la contribuyente a una empleada
de ésta, aunque no fuera su reprcsentante legal (Sentencia del Tribunal de Apela-
cién N? 2 de 24-2-56 y N% 278 de 10-7-64) o hecha a la esposa de aquél (Sen-
tencia del Tribunal 2° de Impuesto sobre la Renta de 9-10-64). Pero desde 1971,
la jurisprudencia de instancia ha exigido la notificacién personal o cn apoderado
legal, declarando sin lugar notificaciones a conserjes (Sentencia del Tribunal 19 de
Impuesto sobre la Renta de 14-9-72), a hijos (Sentencia del Tribunal 19 de Im-
puesto sobre la Renta de 26-10-72), a cufiada (Sentencia del Tribunal 2¢ de Im-
puesto sobre la Renta de 21-10-68), o a un empleado, cuyas funciones no es recibir
correspondencia (Sentencia del Tribunal 19 de Impuesto sobre la Renta de 10-1-75),
y ain a la esposa del contribuyente (Sentencia del Tribunal de Impuesto sobre la
Renta de 15-12-76).

Esta ultima decisién de] Tribunal Primero de Impuesio sobre fa Renta se fun-
damenta cn que “la notificacién de los actos administrativos de liquidacién, por
razones obvias de seguridad juridica, debe cstar revestida de rigurosas formalidades
que garanticen la eficacia de los mismos y el derecho de defensa de los particulares
afectados frente a la actividad desplegada por la Administracion”. En ella igual-
mente se establecc que: “Teniendo, la notificacion del acto administrativo de liqui-
dacién fiscal, como la de todo acto administrativo, cardctler intuite personae, cual-
quier notificacién de esta indole hecha en persona distinta a su destinatario, o como
lo ha establecido la jurisprudencia de estos Tribunales, en persona que no sea capaz
de obligar juridica o legalmente al contribuvente y/o que no exista entre ambos
(contribuyente y notificado) una relacién de dependencia bajo condiciones sufi-
cientes para legitimar el acto de notificacién, ésta resulta ineficaz”.

Esta Sala entiende las razones de scguridad juridica y de defensa del contri-
buvente, y la desorganizacion de la Administracién, que han llevado a la Gltima
jurisprudencia de instancia a ser muy severa en su exigencia de notificacién
personal o legal del contribuyente; pero igualmente considera que no puede tampoco
convertirse esta notificacion en una especie de citacion del contribuyente, como si
se tratara dc las contempladas en el Titulo V del Libro Primerc del Cédigo de
Procedimicnto Civil, porque eflo obligaria a la Administracién a enviar alguaciles
acompanados de testigos, a practicar miles de notificaciones de las planillas de
liquidacién al domicilio de los contribuyentes del impuesto sobre la renta, que ya
llegan también a miilones de personas naturales y juridicas. Ello condenaria las
notificaciones de planilla, prevista en los citados articulos 70 y 81 de la Ley, a ser
total y absolutamente impracticas y abriria en favor de los contribuycntes un lapso
de caducidad para interponer sus recursos practicamente ilimitado, que tampoco
puede ser la intencién legislativa.

De mode que entre las dos posiciones extrcmas, esta Sala se inclina por una
solucidn intermedia, que ampara igualmente la doctrina tributaria, en el sentido
de que si la notificacién se efectia en el domicilio comprobado de la contribuyente
y se hace a un emplcado suyo o a persona quec guarda con él una determinada
relacién personal o familiar, debe tenerse como vélida, como eficaz; a mecnos quc
aquél demostrase en juicio que por determinadas circunstancias no rccibid opor-
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tunamente dicha notificacién. Asi se decidié en sentencia de esta misma Sala, de
14 de febrero de 1979, donde se establecid que: “Consta en autos que las planillas
fueron rccibidas en ¢l domicilio de la contribuyente por una empleada de la misma
¢l 4 de agosto de 1972. La contribuyentc alega que sélo tuvo conocimiento de
cllas cuando posteriormente hizo una revisién del escritorio de la empleada. Por lo
tanto, sélo existe un hecho cicrto y comprobado en aute, que es la entrega de las
planillas el 4 de agosio de 1972, en el domicilio de la contribuyente, a una cin-
pleada de la misma. Tal hecho conlieva al nacimiento de una presuncion juris
tantum, que no es otra que el recibo, por parte de la contribuyente, de dichas
planillas el 4 dc agosto de 1972. A fin de desvirtuar tal presuncién, la contribu-
yente sélo alegd, nmo probd, que fue posteriormente al inspeccionar ¢l escritorio
de la empleada, que cncontré las planillas, sin sefialar la fecha de tal suceso”. Es
decir, que en esta materia la Corte ha acogido implicitamente el principio gencral
del contrato de correo establecido en el articulo 1.137 del Cédigo Civil, segin el
cual, lo que ha llegado a la direcciédn dcl destinatario sc presume conocido por
éste desde ese mismo instante, a menos que prucbe haberse hallado, sin su culpa,
en la imposibilidad de conocerlo.

CSJ-SPA (140) 11-6-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

La notificacién de los actos administrativos-tributarios, debe
hacerse en la persona de su respectivo destinatario o en persona
que tenga capacidad para obligarle, correspondiéndole la carga
de la prueba de dicha notificacion a la Administracién autora
del acto.

La notificacién de los actos administrativos individuales, o de efsctos particu-
lares, a sus destinatarios, es condicién necesaria e indispensable de su eficacia.
Enscfia la doctrina v lo tiene establecido en forma sobreabundante la jurisprudencia
nacional, quec la notificacién de tales actos, y con especial énfasis, la de los actos
administrativo-tributarios, debe hacerse en la persona de su respectivo destinatario,
0 en persona que tenga capacidad para obligarlo. Asimismo, s¢ tiene enschado y
establecido que la carga de la prueba de la notificacién, corresponde a la Adminis-
tracién autora del acto. De modo que es insuficiente, para demostrarla. la mera
afirmacién de esa Administracién, de haberla efectuado. Especial atencidn, a cste
particular, deben prestar las diversas Administraciones Puablicas, no solo por el
interés de la correccidén juridica de sus diarias actividades, sino también en res-
guardo de los intereses fiscales que les estén cncomendados.

En el caso de autos, y scgiin aparece del expediente administrativo, el apode-
rado del referido Instituto Auténomo expresa, a este respecto, cn su escrito del
recurso de reconsideracién administrativa, de 6 de abril de 1978, lo siguicnte:
“...la centralista telefdnica de la Oficina de mi reprcsentada en la ciudad de
Caracas, recibié un mensaje de la Direccién de Administracién del antes Ministerio
de Minas ¢ Hidrocarburos, para que se enviase a retirar un sobre que posterior-
mente s¢ supo que contenia la referida planiila 321 del 6 de septicmbre de 1976.
Ese mismo dia —agrega— fue enviado ¢l Sr. Alfredo Arcas, que se desempeia
como Oficinista TIT en dicha Oficina y quien identificAndose procedid a solicitar
dicho sobre, siéndole entregado luego de firmar un libro y/o —sic— recibimiento
de¢ correspondencia, especialmente llevado por la Direccién de Administracién del
mencionade Ministerio”. Maés adelante, el recurrente expone en ¢l mismo escrito:
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“Tal hecho en ningiin momento debe tenerse o entenderse como la notificacion
personal del acto administrativo hecha a través de oficio al interesado, que abre
¢l lapso para recurrir de los actos administrativos, porque cl sefior Alfredo Arcas,
en quien se alega recayé la notificacidon de CORPOZULIA. .., no pucde ni tomar
una determinacién en defensa de los derechos que le asisten a CORPOZULIA. . .,
ni someter a CORPOZULIA a las resoluciones de otros organismos administrativos
o jurisdiccionales. Las funciones y atribuciones del sefior Alfredo Arcas son las
indicadas en certificacién que, marcada con la letra “B”, sc anexa a este escrito;
como de alli sc evidencia, no lc asisten funciones o atribuciones de representacién
administrativa o judicial de CORPOZULIA”. Advierie la Corte que ¢l anexo men-
cionado en el escrito no aparece cn el expediente administrativo.

Por su parte, el Fiscal Gencral dc la Replblica expresa en su dictamen, cntre
otras consideraciones, lo siguicnte: “... El Ministerio alega también cn la Resolu-
cién N? 94, que la constancia de recibo de esa notificacién existe en ese Despacho.
Si ¢s asi, ¢l Ministerio debe presentar dicha constancia como prueba para desvirtuar
la afirmacién de CORPOZULIA: sin embargo, sc hace notar que la nofificacién,
tal como se afirma en el libelo, ha debido hacerse en la persona que tuviera
facultad para representar a la Corporacién”, Y concluye el punto el Ministerio Pi-
blice, asf: “Por tanto, en razén de lo expuesto, podemos concluir, que, en principio,
hubo un vicio de forma cn relacién a la notificacién del acto administrativo. . .,
y, asimismo, no es ecxacto lo que se afirma ¢n la Resolucién N? 94 de que «cl
recurso fue interpuesto en forma cxtempordncas tal cemo sc acaba de explicar™.

La Corte considera que, no habicndo probado la Administracién haber prac-
ticado correcctamente a su destinatario la notificacion de! acto administrativo rc-
currido, la consecuencia de derecho seria la nulidad de lo actuado: pues se habria
desconocido el derecho de defensa de los administrados en cualquier proceso, quc
cs una garantfa constitucional. Sin embargo, scgin aparece del expediente, la pla-
nilla de liquidacién de impuesto cucstionada fuc cancelada en la Oficina Receptora
de Fondos Nacionales, en Maracaibo, el 21 de seticmbre de 1976: y aparecicndo
manifiestamentc irregular la pretendida notificacion del acto a un empleado de la
Corporacién en Caracas, sin facultades para obligarla, y con desconocimiento del
domicilio legal, en Maracaibo, de la misma Corporacién, lo justo y razonablc es
reconocer como fecha cfectiva de la notificacidon de la planilla en referencia, la
de su cancelacién en aquella Oficina. Por tanto, el recurso jerarquico contra la
misma, presentado el 24 de septiembre de 1976, “no fuc interpuesto en forma
cxtemporinea”, como lo asienta la Resolucién Ministerial recurrida; v no siéndolo,
y habiendo cjercido ¢l Instituto recurrente todos los recursos que cn el punto le
confieren las leyes, no sc le ha desconocido su derecho de defensa. Asi se dcclara.

El antcrior pronunciamiento habria de conducir a la reposicién del procedi-
miento administrativo, al estado de que el Ministro de Energia v Minas decida
cn el fondo el recurso jerdrquico que inexactamente consideré extemporanco. Sin
embargo, estima la Corte que poderosas razones de cconomia procesal no sélo
aconsejan, sino que imponcn en el caso, la necesidad y conveniencia del juzgamicn-
to inmediato del asunto en el fondo.

F. Vicios de forma
' CPCA 22-6-81

Magistrado Ponente: Armida Quintana M.

La omision de las formas requeridas por el cuerpe normativo
en vigor acarrea la nulidad absoluta del acto, mientras que Ia



156 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 7 / 1981

anulacién solo se produce cuando las formas correspondientes
havan sido observadas de manera irregular.

La emanacion de todo acto administrativo como manifestacion de voluntad
dirigida a producir cfectos juridicos, requierc del cumplimiento de una seric de
requisitos, tanto por lo que sc refiere al proceso de formacion de dicha voluntad
(procedimiento), como al modo de expresion de la misma. En consecucncia, ¢l in-
cumplimicento o inobservancia de tales extremos o requisitos aparejan un “vicio
de forma” del acto administrativo que pucde cnvolver su nulidad o no, y decimos
que el acto puede ser o no nulo en virtud de la “esencialidad” que para su emisidn
‘revista la forma violada. Si el ordenamiente vigente exige o requiere el cumplimien-
to de formalidades determinadas para la formacién o expresidon de la manifestacién
de voluntad, las mismas ostentardn un cardcter “esencial”’, de modo que su ausencia
viciard el acto.

Por ello, la omisicén de las formas requeridas por el cuerpo normativo en vigor
acarrea la nulidad absoluta del acto, mientras que la anulacién sélo se produce
cuando las formas correspondientes hayan sido observadas pero de manera “irre-
gular”.

El ordenamiento universitario examinado recoge las formas tipicas a través de
las cuales se desarrolla la actividad administrativa dirigida a la designacién de los
titulares de las Jefaturas de Departamento, de modo que las mismas ofrecen un
régimen juridico peculiar y propio cuya omisién vicia de nulidad absoluta el acto
cmitido con prescindencia de dicha normativa. Recuérdese al respecto que el cauce
formal quec para la accién administrativa representa el procedimicento administrativo
se justifica como garaniia del interés publico y de los derechos de los administrados.

La nulidad absoluta o de pleno derecho que se fundamenta en el olvido total
del procedimiento establecido para la emisién de la decision administrativa ha sido
incorporada por lo demas, al texto de la Ley Orgéinica de Procedimientos Admi-
nistrativos (art. 19) a cntrar en vigencia, ¢ informa ya o constituye un principio
general del Derecho Administrativo venezolano.

4. Recursos administrativos: interposicion
CSJ-SPA (111) 19-5-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbrin

La interposicion de los recursos administrativos debe hacerse
en horas habituales de trabajo ante ¢l funcionario competente
para recibirlo,

De conformidad con lo narrade, el primero de los vicios que la recurrente
denuncia estd relacionado con el procedimiento seguido por las autoridades muni-
cipales para tramitar la apelacién interpucsta por ella contra la decisién dictada
por la Direccién de Hacienda de la Municipalidad del Distrito Bolivar del Estado
Anzoétegui.

Expresa la recurrente que el recurso fue ejercido oportunamente por cuanto
¢l dltimo dia del plazo establecido para cjercer apelaciones como la interpuesta
por clla, su apoderado se trasladd a la Direccion de Hacienda Municipal va se-
nalada, para consignar el escrito correspondiente y como el funcionario no estaba
cn su Despacho por haber cencluido su jornada de trabajo, se dirigié a la casa de
habitacién del mismo. gquien a pesar de encontrarse cn clla se negd a recibir los
documentos ya citados, alegando no ser el funcionario competente.
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Al respecto se observa:

1} No puede pretenderse, porque en condiciones excepcionales se permita la
consignacién de escritos fuera de las horas habituales de trabajo, que el funcionario
capaz de recibirlos deba permanecer en todo momento en su casa de habitacion
en espera de esta eventualidad, y que por estar ausente pueda suplirse con aquel
que escoja el recurrente.

2) De conformidad con lo prescrito en los articulos 49 y 50 de la Ordenanza
de Patente, Industria y Comercio del Distrito Bolivar del Estado Anzodtegui, el
funcionario competente para recibir apelaciones “en cualquier sitio donde se en-
cuentre” es el Secretario del Concejo y no el Director de Hacienda Municipal.

En consecuencia, no habiéndose consignado el escrito ante ¢l funcionario seia-
lado, actué conforme a derecho el Comnccjo Municipal del Distrito Bolivar del
Estado Anzodtegui al considerar extemporineo el recurso ejercido por la contribu-
vente Industrias Yukery. En sintesis, la no interposicion del recurso en su oportu-
nidad preduce tanto la caducidad del derecho a recurrir, ya que el lapso es de
caducidad, como la firmecza del acto administrativo. Por las razones expuestas,
considera esta Corte que no existen los vicios de procedimiento sefialados por Ia
recurrente y asi expresamente se declara. En razén de lo decidido no puede esta
Sala entrar a conocer de los otros vicios que segin la impugnante contiene la
Resolucién objeto de la demanda incoada.

CSJ-SPA (129) 26-5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio dc Temeltas

Las normas juridicas que comsagran recursos deben inter-
pretarse en sentido amplio y las que los niegan, limitan o
restringen son, por el contrario, de esfrictisima interpretacion.

En primer término, perque es necesario recordar que, conforme a una cons-
tante y reiterada jurisprudencia, las normas juridicas que consagran recursos deben
interpretarse en sentido amplio (favorabilia ampliari), v que las que los niegan,
limitan o restringen son de estrictisima interpretacién (odia restringi).

1

IV. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Ambito del control

A. Objeto

CSJ-SPA (98) 11-5.81
Magistrade Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Todos los actos administrativos estin sometidos a control juris-
diccional de legalidad.

Ahora bien, sin entrar, por innecesaric, en un andlisis mids profundo de la
cuestién, aparece evidente que, en nucstro medio, hoy en dia tal tesis resulta
definitivamente superada: primero, porque de acuerde con la letra constitucional
no puede discutirse que ningin acto administrativo esti exento del control juris-
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diccional; y, segundo, porque tampoco puede ponerse en duda en la concepcién
actual de nuestro derecho administrativo, que los recursos jurisdiccionales contra
los actos administrativos sélo pueden versar en razones de ilegalidad del acto, y no
del mérito u oportunidad de la actuacién administrativa.

B. Caracterizacion como recursos de anulacién de los llamados
recursos jerdrquicos impropios

CSJ-SPA (98) . 11-5-81

Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La Corte Suprema considera como recursos contencioso-admi-
nistrativos de anulacién, con lapso de caducidad especial, las
“apelaciones” o “recursos jerirquicos impropios” que ciertas
leyes especiales establecen para ante clla contra actos adminis-
tratives de algunos Ministros, aplicandoles, en consccuencia, el
procedimiento ordinario de dichos recursos contencioso-adminis-
trativos.

Los hechos anteriormente narrados ponen de manifiesto encontrados puntos de
vista que patentizan las dificultades de interpretacién surgidas a partir de la vigencia
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en relacidn con los medios
de impugnacidn jurisdiccional contra los actos emanados de las autoridades admi-
nistrativas, existentes a la hora actual en nuestro ordenamiento juridico positivo.

En efecto, por una parte, como sc ha visto, el Ministro de Transportc y Co-
municaciones oy$é y tramité la impugnacién interpuesta contra ¢l acte sancionatorio
por él ditado, en base a una disposicién legal segin la cual: “De la decisién del
Ministro, cuando sca €l quien imponga la pena o cuando él haya conocido en
alzada sc oird apelacion por ante la Cortc Federal. Este recurso serd interpuesto
ante el mismo Despacho dentro de los dicz dias siguientes a aquel en que se haya
hecho al interesado la notificacidén correspondiente o confirmado la decisidn apcla-
da, si tal fuere el caso...” (articulo 83 Ley de Aviacién).

Por otra parte, el auto dictado por este Alto Tribunal ¢l 3 de agosto dc 1978,
mediante el cual se designé Ponente y se fijé la décima audiencia para comcnzar
la relacién, revela el criterio de la Corte, en tal oportunidad, de aplicar a recursos
de esta naturaleza el procedimiento previsto en la Ley que la rige para las apela-
ciones que lleguen a st conocimiento en segunda instancia (Capitulo III, Ley Or-
ginica Corte Suprema de Justicia); criterio compartido, por lo demas, por el
representante de la Republica, al solicitar posteriormente la declaratorin de desis-
timiento del recurso por no haber presentado cl apelante el cscrito de formalizacién
de la apelacién a que se contrae el articulo 162 ejusdem.

Y por adltimo, la posicién del apoderado de la apelante expresada en su escrito
de solicitud de reposicién al estado de admisién, de acuerdo con la cual, en ¢l caso
de autos se trata de un recurso contencioso-administrativo de anulacién v no de
una “apelacién” ante la Corte, segin se desprende, a su juicio, de las acepcioncs
que diferentes tratadistas que invoca acucrdan a este Ultimo vocablo y de la in-
terpretacion que hace de las normas correspondientes del Cédigo de Procedimiento
Civit.

Frente a esta indeterminacidén conceptual, que origina importantes desviaciones
de orden procesal, resulta imperativo definir con precisién el caracter de los recur-
sos consagrados c¢n la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y determinar
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cl destine de las “apelaciones”™ ante este Supremo Tribunal, previstas en textos
cspeciales. -
A tales efectos, la Corte observa:

En el dmbito del control de la constitucionalidad y legalidad de ios actos del
Poder Publico, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia consagra [unda-
mentalmente dos tipos de recursos: una accidn de nulidad contra los aclos de efec-
tos gencrales viciados de inconstitucionalidad o ilegalidad, cmanados de los érganos
legislatives o deliberantes del Estado (leyes nacionales o cstadales y ordenanzas
municipales), decl Poder Ejecutivo Nacional (reglamentos) (art. 112), o de las
autoridades estadales o municipales (art. 181), cuyo procedimicnto estd cstablecido
en la Seccién Segunda, Capitulo 11, Titulo V de la Ley. Y un recurso contencioso-
administrativo de anulacién, que es el tipico medio de impugnacién al alcance de
los adminisirados contra los actos de efectos particulares emanados dec las autori-
dades administrativas nacionales, estadales o municipales y cuyo procedimiento csti
previsto en la Scccién Tercera, Capituld II, Titulo V de la misma Ley.

La competencia para conocer de este recurso contencioso-administrativo gene-
ral de anulacidn corresponde tanto a la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia, quc es el organo maximo de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, como a los demds Organos de la misma jurisdiccién creados cn la
Ley: Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y Tribunales Superiores en
lo Civil-Mercantil y Contencioso-Administrativo (Disposiciones Transitorias 181 v
185 Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y Decreto del Ejecutivo Nacicnal
N¢ 2.057 del 8-3-77).

La consagraciéon expresa del recurso contencioso-administrative, la creacién de
organos de la jurisdiccién contencioso-administrativa distintos de la Sala Politico-
Administrativa y el establecimiento de un procedimiento para la tramitacién del
recurso constituyen, ante la ausencia de la Ley especial de la Jurisdiccion Conten-

- closo-Adminisirativa prevista por ¢l constituyente, un cncomiable esfucrzo legislativo
de desarrollo de la previsidn constitucional contenida en ¢l articulo 206 de la Carta
Fundamental, segiin el cual “la jurisdiccién contencioso-administrativa corresponde
a la Corte Suprcma de Justicia y a los demds Tribunales que determmine la ley”,
y sus Organos son competentes “para anular los actos administrativos generales o
individuales contrarios a derecho, incluso por desviacién de poder”, asi como para
ordenar el restablecimiento de las situaciones juridicas lesionadas por la actividad
administrativa y condenar a la Administraciéon al pago de sumas de dinero y a Ia
reparacién de dafos y perjuicios ocasionados por su responsabilidad.

N En cfecto, desde los inicios del contencioso-administrativo en Venezuela —em-
bricnariamente existente en algunas Cartas Fundamentales del siglo pasado, perfi-
lindose mds nitidamente a partir de la de 1925—, y hasta la fecha de la entrada
vigencia de la Ley Orgédnica de Ia Cortc Suprema de Justicia (1977), sicmpre
rrespondié a este Supremo Tribunal, bajo las diferentes denominaciones adopta-
s en el transcurso de nuestra vida republicana, ¢l conocimiento en (nica instan-
a, a nivel nacional, del contencioso-administrativo general y, por via de apelacién,
contencioso-administrativo especial, es decir, de materias administrativas previs-

en leyes especiales (fiscales, hacendarias, funcionariales, etc.), los cuales se
tcunscriben légicamente al examen de la legalidad del acto v su consiguicnte
anulacién. Pero frente a estas acciones y recursos, la propia Ley Organica que
anteriormente regia las funciones de la Corte, atribuia a cste Alto Tribunal com-
petencia “para conocer de los recursos jerirquicos interpuestos dentro del término
de ley contra decisiones de la Administracién Nacional en materia fiscal (art. 79,
ord. 31 Ley Organica Corte Federal); y diversos otros textos legales le conferian
similar atribucidn en algunas materias especiales (v.gr. Ley de Naturalizacidn, art.
13; Ley Orgdnica de Hacienda Nacional, art. 425; Ley de Educacién, art. 144; Ley
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de Sanidad Nacional, art. 24; Ley dc Impuesto sobre Sucesiones, art. 73; Ley de
Propicdad Industrial, art. 21; Ley de Minas, art. 144; y méas recientemente la Ley
de Mercado de Capitales y la Ley de Registro Piblico).

Estas “‘apelaciones” ante la Corte, llamadas también “recurses jerdrquicos im-
propios”, “recursos administrativos impropios” o “recursos sui-generis”, constituian,
como juiciosamente lo ha observado la doctrina administrativa nacional, restos super-
vivientes de nuestra antigua legislacién en la que aparecid como “primera y timida
expresién del principio de legalidad de la actuacién administrativa”, la cual era en
principio irrevisable y solo por excepcion, cuando la Ley lo autorizaba expresamente,
podian los administrados valerse de esa via especial de revisin. De ese origen histé-
rico han deducido los autores y la propia jurisprudencia de esta Corte, las conse-
cuencias o el alcance de dichas “apelaciones”, cuya caracteristica fundamental se
traducia en que, al resolverlas, este 6rgano jurisdiccional no solamente conocia de la
legalidad del acto —elemento consustancial al recurso contencioso administrativo de
anulacién— sino rambién del mdrito u oportunidad del mismo —caracteristico del
poder administrador— pudiendo, segin los términos del art. 25 de la derogada Ley
Orginica de la Corte Federal aplicado por ella en estos casos “confirmar, revocar o
reformar la decisién 1mpugnada”.

Ahora bicn, tal situacién —y en ello es undnime la doctrina—, s¢ concebia y
justificaba Gnicamente en la medida en que no estaba definido en Venezuela con
caracteres propios el rccurso contencioso-administrativo de anulacién. Pero, al haber
instituido el constituyente en la Carta Fundamecntal de 1961 un sistema contencioso-
administrativo con rasgos perfectamente delineados: el acto objeto de control (los
actos administrativos generales o individuales); el 6rgano contralor (la jurisdicein
contencioso-administrativa); v los efectos de la decisién jurisdiccional (la anulacidn
del acto administrativo) (Art. 206), y al haber desarrollado la Ley Orgéanica de la
Corte Suprema de Justicia los presupuestos constitucionales de tal recurso mediante
la creacién de drganos especiales y ¢l establecimiento de los correspondientes proce-
dimientos, luce evidente, en criterio de esta Corte, que en el estado actual de nuestra
legislacién no pueden subsistir o coexistir anémalamente tales “apelaciones”, en la
forma y con el traamiento que se les ha dispensado hasta el presente, al lado del
recurso contencicso-administrativo de anulacién, que es el medio de impugnacién por
antonomasia contra los actos ilcgales de las autoridades administrativas.

De alli se cxplica la circunstancia de que el legislador de la Corte Suprema no
hubiese incluido en el articulado de la Ley, entre los variados procedimientos que ella
contempla, ninguno destinado a tales “apclaciones” ministeriales, concretdndose a re-
gular en esta materia tnicamente lo referente a las acciones de nulidad contra los actos
de efectos generales v el recurso contencioso-administrativo de anulacién contra los
actos de efectos individuales, conforme s¢ ha iniciado supra.

En efecto, frente al texto claro de la Constitucién de 1961 y la evolucidn 9
nuestras instituciones juridicas, cualquier alusién en la normativa de la Ley Organi
de la Corte Suprema dc Justicia que pudiera interpretarse como supervivencia o su
sistencia de las “apclaciones™ que se analizan, hubiere significado un retroceso inc
lificable en el derecho administrativo venezolano que, paso a paso, a través de
doctrina, la legislacién y la jurisprudencia nacionales, ha ido afianzando y con;
dando los principios rectores de esta disciplina juridica, base de sustentacion del I,
do de Derecho, que constituye el eje y soporte de nuestra actual sociedad. Y hug.era
resultado una involucién por lo siguiente: Tradicionalmente la jurisprudencia de esta
Corte, en cjercicio de csa facultad de conocer en “apelacién” de decisiones ministe-
riales concedidale en textos especiales, habia llegado a extender la revisién de aquéllas
ne sélo a cuestiones de legalidad sino en razones de todo orden e incluso en el simple
desacuerdo que manifestara el interesado contra el acto, cuvo examen llevaba a la
Corte a “modificar’ o “revocar” la decision administrativa. Esto condujo a la doctrina

a-
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patria a estimar que, cn esos casos, la Corte no actuaba como oOrgano judicial, sino
como o6rgano administrativo, contrariando asi sus funciones especificas y atentando
contra el principio de la divisién de poderes al invadir el campo propio de la Admi-
nistracién Publica, en cuyos casos, como dice un autor, la Corte “administraba” por
“sentencias”.

Esta posicién de la Corte se sustentaba, en criterios derivados del origen mismo
de la figura que sc comenta, que tuvo su génesis en el derecho francés del siglo pasa-
do, en la época de la llamada “justicia retenida”.

Ahora bien, sin entrar, por innecesario, en un andlisis mds profundo de la cucs-
tion, aparece evidente que, en nuestro medio, hoy en dia tal tesis resulta definitiva-
mente superada: primero, porque de acuerdo cen la letra constitucional no puede
discutirse que ningin acto administrativo estad exento del control jurisdiccional y, se-
gundo, porque tampoco pucde ponerse en duda en la concepcidén actual de nuestro
derecho administrativo, que los recursos jurisdiccionales contra los actos administra-
tivos sdlo pueden versar en razones de ilegalidad del acto, y no del mérito u oportu-
nidad de la actuacién administrativa.

De lo expuesto concluye esta Sala que, al presente, cuando un cuerpo legal espe-
cial concede apelacién contra un acto administrativo por ante un érgano de la juris-
diccidn contencioso-administrativa debe entenderse que se trata en su Iugar del recur-
so contencioso-administrativo previsto en la Constitucién y desarrollado en la Ley
Orgdnica de la Corte Suprema de Jusiicia.

Cierto es que se trata de un problema de politica o técnica legisiativa, con inci-
dencia directa en la Ley especial de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa pre-
vista por el constituyente, cn la cual deberdn plasmarse cn forma clara y precisa los
principios y criterios que anteceden. Cierto es igualmente que este érgano jurisdiccio-
nal no puede, por esta via, anular disposiciones legales y mucho menos derogarlas.
Pero lo que si puede y corresponde hacerlo a este Maximo Tribunal de la Republica,
cs interprectar ¢l sentido de las leyes y adaptarlas progresivamente “a la sensibilidad,
pensamicnto y necesidades de los nuevos tiempos”, a fin “dc poncrlas a tono con el
nuevo orden cstablecido y para rechazar todo precepto anacrénico que se oponga a
su cfectiva vigencia”.

Es la misién que ha cumplido la Sala con el pronunciamiento consignado arriba
a titulo de conclusion,

Sentado lo anterior, pasa la Sala a examinar cl aspecto concerniente al procedi-
micnto aplicable en la especie y, al efecto, observa:

En el caso dc autos, la Sala dio curso a los recaudos remitidos por el Ministro
de Transportc y Comunicaciones ¢n fecha 3 de agosto de 1978, aplicando la disposi-
cién contenida en el articulo 162 de la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia,
segln la cual:

- “En la audiencia en que se dé cuenta de un expedicnte cnviado a la Corte
~C  en virtud de apelacién, se designard Ponente y se fijara la décima audiencia para
di  comenzar Ia relacién.

¢ Dentro de ese término, ¢l apclante presentard cscrito en cl cual precisara las
d - razones de hecho y de derecho en que se funde. Vencido ¢se término correrd
i . otro de cinco audiencias para la contestacién de la apelacién. Si el apelante no

presentare el escrito en ¢l lapso indicado, se considerari que ha desistido de 1a
apelacion y asi lo declarara la Corte de oficio o a instancia de la otra parte”.

La norma transcrita encabeza ¢l Capitulo 1T del Titulo V de la Ley referente al
“Procedimiento en Scgunda Instancia”. Dicho capitulo consta de nueve articulos en
los cuales cl legislador cemplea invariablemente el término “‘en esta instancia” para
aludir a los medios de prucbas admisibles, ¢l lapso de promocion, reduccién del plazo
para sentencia, etc., y en uno de cllos (169), alude al “fallo” consultado.
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Ahora bien, cualquier diccionario o autor que se tome como marco de referencia
para precisar la acepcin del vocablo “instancia”, nos dird que se trata del “conjunto
de actos, plazos y formalidades que tienen por objeto €l planteamicnto, prueba y juz-
gamiento de un litigio; calificacién dada a la jurisdiccién de primer grado, por oposi-
cién a la jurisdiccion de apelacién. v.gr. tribunal de primera instancia”. (H. Capitant,
Vocabulario Juridico, Depalma Editores. Buenos Aires, 1979), “Instancia cs la deno-
minacién que se da a cada una de las etapas o grados del proceso y que va desde la
promocién del juicio hasta la primera sentencia definitiva; o desde la interposicion
del recurso de apelacién hasta la sentencia que sobre ¢l s¢ dicte. Se habla entonces de
sentencia de primera o de segunda instancia; de jueces de primera o scgunda instan-
cia; de pruebas de primera o segunda instancia. El proceso se descnvuelve, pues, en
instancias o grados. Este desenvolvimicnto asi ordenado, se apoya cn ¢l principio de
preclusién. Una instancia sucede o precede a la otra; y no es concebible una segunda
instancia sin haberse agotado los trimites de la primera”. (E. Conture, Fundamentos
del Derecho Procesal Civil, Depalma Editores, Buenos Aires, 1958, p. 169).

¥ con respecto al término “apelacién” empleado en la Ley (“en la audiencia en
que se dé cuenta de un expediente enviado a la Corte cn virtud de apclacion”), la
Corte comparte la afirmacién del apoderado actor en el sentido de que los tratadistas
extranjeros y nacionales definen a esta institucidon como un recurso judicial, es decir,
que se concede contra las decisiones del poder judicial cuando los 6rganos del mismo
componen una controversia en juicio mediante una decisién suya que es consecuencia
del principio de la doble instancia, donde las sentencias de los jueces inferiores sean
revisables por los tribunales superiores.

En criterio de la Sala, resulta ilégico y carente de fundamentacion desde el punto
de vista doctrinario, atribuir a las expresiones “instancia” y “apelacién” utilizadas por
¢l legislador en el Capitulo III en comento, un significado diferente al que se deja ex-
puesto; ni tampoco existe ningin antecedente en el plano legislativo que permita o
induzca a una conclusién contraria.

Asi, pues, se trata, sin lugar a dudas, de un procedimiento previsto para las cau-
sas de las cuales conoce la Corte como juez de alzada contra decisiones judiciales
dictadas por tribunales de categoria inferior y cuya competencia le corresponde en
virtud de lo establecido expresamente en los ordinales 18 y 19 del articulo 42 del
cuerpo legal que la rige. Ahora bien, ni los actos administrativos son “sentencias” ni
los Ministros son “jueces”. Tal como se ha dejado expuesto en el capitulo precedente,
las decisiones ministeriales sélo pueden ser objeto del recurso de nulidad ante Ia
jurisdiccién contencioso-administrativa y no de “apelaciones” como, debido o repe-
tidas imprecisiones conceptuales y terminolégicas, sc ha pretendido y se ha ejercido
hasta el presente,

2. Competencia de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y sus érganos

A. Competencia general
CSJ-SPA (145) 18-6-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temcltas

La Corte Suprema expone la estructura y competencia de la
jurisdiccién contencioso-administrativa y de sus dérganos.

Yerran los recurrentes de hecho al interpretar las normas atributivas de la com-
petencia de los érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa consagradas en
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la vigente Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia. En efecto, con arreglo a la
normativa de la mencionada Ley y particularmente de sus Disposiciones Transitorias,
la jurisdiccién contencioso-administrativa aparece actualmente estructurada cn base

a los siguientes niveles:

— Corte Suprema de Justicia (Arts. 42 y 43).

— Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (Art. 185).

—— Tribunales Espcciales de lo Contencioso-Administrativo (Impuesto sobre la
Renta, Hacienda, Inquilinato, Carrera Administrativa).

— Tribunales Supecriores cn lo Civil, Mcrcantil y Contencioso-Administrativo
(Art. 181),

— Tribunales Ordinarios o Especiales de acuerdo con el territorio, la materia o
la cuantia, cuando conocen de alguna accién o recurso en los cuales esté involucrado
algin 6rganc del Poder Piblico o alguna persona juridica de derecho pablico (Ar-
ticulo 183).

El 4mbito de competencia de estos tribunales esti a su vez cxpresamente defini-
do cn el mismo texto orgdnico que se comenta. Asi, la de este Supremo Tribunal en
Sala Politico-Administrativa, aparcce consagrada cn los ordinales 92, 10, 12, 14, 15,
16, 18 y 19 del articulo 42 en concordancia con ¢l 43 ejusdem. En lo tocante al ordi-
nal 18, cuya infraccién por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ha
sido directamente denunciada por ¢l recurreate de hecho, la facultad de esta Sala
Para “conocer de las apelaciones que sc interpongan contra las decisiones de los
tribunales de lo contencioso-administrativo. . .” se reficre bdsicamente a las emanadas
de fa Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (cuando es procedente) y de
los tribunales especiaies de lo contencioso-administrativo (fiscales, hacendarios, carre-
ra administrativa, ctc.), que no sufricren ninguna transformacién estructural signifi-
cativa cn el régimen imperante con anterioridad a Ia promulgacién de la Corte. Res-
pecto a esta dltima atribucién de la Sala ¢s pertinentc advertir, sin embargo, que la
competencia de este Alto Tribunal para conocer en alzada de las decisiones de los
6rganos cspeciales de lo contencioso-administrativo, se cncuentra compartida, en vir-
tud de la interpretacion concatenada y racional de la normativa de la Ley, entre csta
propia Corte y la Primera de lo Contencioso-Administrativo, a la que corresponde
conocer, segun el ordinal 4° del articulo 185, “de las apelaciones que se interpongan
contra las decisiones dictadas, en primera instancia, por los tribunales a que se refiere
cl articulo 181 de esta Ley o que conozcan de recursos especiales contencioso-adminis-
trativos”, pero cuyo conocimicnto puede csta Sala asumir en cualquicr momento a
tenor de lo previsto en el tnico aparte del articulo 187, como de hecho va lo hizo cn
Acuerdo de fecha 21 de junio de 1977, en lo atinente a la materia fiscal.

Por otra parte, a los Tribunales Supcriores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-
Administrativo creados por Decreto del Ejecutivo Nacional N? 2.057 del 8 de marzo
de 1977, corresponden a las funciones conferidas a dichos tribunales cn los articulos
181 y 182 de la ley varias veces citada, v es la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrative quien conoce en apelacién de las decisiones de dichos tribunales, en
razén de la competencia atribuidale en los ordinales 29 y 4% del articulo 185, ast cono
en el tercer aparte del articulo 181 y finico aparte del 182 ecjusdem, de acucrdo con
los cuales “contra las decisiones dictadas con arreglo a este articulo (181) podra inter-
ponerse apelacién dentro del término de cinco dias, para ante la Corte Primera de
lo Contencioso-Administrativa”, y ella es competente para conocer “de las apelaciones
y recursos de hecho que se interpongan, dentre del término indicado cn cf articulo
anterior, contra las decisiones dictadas en los juicios a quc se refieren los ordinales
19y 22 de este articulo” (182).

Del examen de las normas atributivas de la competencia de los drganes de la juris-
diccién contencioso-administrativa que, en términos muy gencrales ha quedado prece-
dentemente expuesto, sc colige claramente, a juicio de esta Sala, quge, contrariamente a
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Jo sostenido por los recurrentes de hecho, es a la Corte Primera de lo Contencioso-Ad-
ministrativo y no a esta Sala Politico-Administrativa, a quien corresponde conocer
en apelacién de las decisiones dictadas en los asuntos, acciones y recursos a que
aluden los articulos 181 y 182 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
por los Tribunales Superiores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo.

B. Competencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo

CPCA 8-6-81
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

La Corte Primera de lo Contencioso Administrativo es compe-
tente para conocer en segunda instancia de las apelaciones contra
las sentencias del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato.

Ha sido doctrina jurisprudencial reiterada, pacifica y constante de esta Corte,
desde el afio 1977, su competencia para conocer en segunda instancia de acuerdo al
articulo 162 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, de las sentencias del
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, conforme al ordinal 4* del articulo 185
ejusdem.

Asi, en sentencia de fecha 15 de noviembre de 1977, esta Corte al analizar la
naturaleza contencioso-administrativativa especial del Tribunal de Apelaciones de In-
quilinato, sefialando:

“_..la Resolucién con la cual termina la ctapa administrativa del proceso, cs
un acto administrativo que hace nacer un derecho subjetivo en cl particular a
quien favorece, derecho que a su vez es combatido por oiro particular, “entre
ellos nace una relacién juridico-privada, pero entre la administracién y cada uno
de cllos una relacién juridico-pablica que es el objeto de la impugnacién” ante
una jurisdiccién revisora. Como bien lo asienta el Dr. Luis Henrique Farias Mata
en su trabajo “El Intervencionismo Administrativo en materia dc Arrendamiento
Urbano en Venezuela”, se trata de un proceso a un acto administrativo que ha
creado, repetimos, relaciones entre los particulares y entre éstos y la administra-
cién. De aqui ¢l interés —mejor el derecho— de éstos a impugnarlo naturalmen-
te sélo por razones de ilegalidad”.

El Reglamento de la Ley de Regulacién de Alquileres con fundamento en ésta
creé la Direccién de Inquilinato (articulo 6°) en ¢l Ministerio de Fomento con el
objeto de cumplir las disposiciones de la Ley citada sobre Regulacidn de Alquileres.
Siendo entonces una de las Direcciones del citado Ministerio, encuadrada dentro de
la Administracién activa y con un superior jerdrquico cual es el Ministro de Fomen-
to (articulos 92 y 11 del Reglamento). Por otra parte, la Ley de Regulacién de Al-
quileres sefiala un procedimiento a seguir para la regulacién de alquileres (articulos
12, 13 y 14) que culmina en un acte administrativo {Resolucién) con cardcter defi-
nitivo al ser ejecutivo (articulo 15), lo cual significa que no tiene recurso alguno en
via administrativa, ademés, el organisme competente de acuerdo al reglamento para
dictar tal acto es la Direccién de Inquilinato (articulo 6?). Es claro asf que la Ley
no establece un “recurso jerarquico™: es un acto administrativo definitivo y ejecutivo
de la Direccién de Inqguilinato del cual no conoce por via de recurso administrativo
ni el superior jerdrquico del Director de Inquilinato —cual cs el Ministro de Fomen-
to— ni 6rgano administrativo alguno.
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Por cl contrario, la Ley dispone que de “toda decision emanada de los organis-
mos encargados de la regulacién se oira apelacién” (articulo 15) y que en los Estados
y Territorios Federales conocerdn en apelacién de las decisiones de los Organismos
Reguladores, los respectivos Jueces de Distrito o los de igual competencia en la loca-
lidad y en el Distrito Federal y demas localidades donde fuese necesario, el Ejecuti-
¢o Federal creard los Tribunales u Organismos especiales que han de conocer ¢l re-
curso establecido (articulo 17), v el Ejecutivo optdé en cl Reglamento por la creacién
de un Tribunal con competencia para conaccr en “apelacién” de las decisiones (actos
administrativos) de la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento (articulos
83, 84, 85, 86, 87 y 88).

Por demds resultaria inconveniente y no ajustado a derecho considerar que el
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato ¢s un dérgano administrativo que conoce por
la via del recurso administrativo de las decisiones de la Direccién de Inquilinato. Ya
esta misma Corte, en decisién de fecha 15 de noviembre de 1977, sefialaba que “den-
tro de la no uniforme organizacién de la jurisdiccién contencioso administrativa vene-
zolana pucden considerarse Tribunales Especiales Contencioso-Administrativos, los Tri-
bunales de Impuesto sobre la Renta, los Tribunales de Hacienda, ¢l Tribunal de Ca-
rrera Administrativa y el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato” apuntando hacia
una realidad: en Venczuela existen Tribunales Contencioso-Administrativos Especia-
les y en el mismo sentido se¢ inclina la doctrina (Ver Josefina Calcafio de Temeltas,
“La Corte Suprema de Justicia”, cn Estudios sobre la Constitucién. U.C.V., Caracas,
1979, pig. 2.321).

En la misma sentencia sefiald la Corte:

“Por lo demis, luce clara la intencién del Tegislador de conceder apelacién con-
tra las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Imquilinato, porque conforme al or-
dinal 4° del articulo 182 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia se con-
cede apelacidn contra las decisiones dictadas por los jueces de Distrito en materia in-
quilinaria para ante los Tribunales Superiores previstos en el articulo 181 ejusdem, y
resulta por lo menos incongruente pensar que no sc hubiere previsto ese mismo recur-
so contra las decisiones de la misma naturaleza dictadas por el Tribunal de Apelacio-
nes de Inquilinato, establecido como estd que los Juzgados de Distrito, en materia
inquilinaria, y el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato ejercen las mismas funciones,
conocen de la misma materia, éste en jurisdiccién del Distrito Federal y Distrito Sucre
del Estado Miranda y aquéllos en el resto del pais. Podria argumentarse, no obstante,
que si de las sentencias dictadas por los Juzgados de Distrito en materia inquilinaria
s¢ oye apelacién para ante los Tribunales Superiores en lo Contencioso-Administrativo
de su respectiva jurisdiccidn; de las sentencias dictadas por el Tribunal de Apelaciones
de Inquiinato debiera conocer en apelacién el Tribunal Superior Civil, Mercantil y
Contencioso-Administrativo de la regién capital con competencia en el Distrito Fede-
ral y Estado Miranda 4mbito jurisdiccional de aquel Tribunal. Pero tal argumento a
juicio de los juzgadores carcce de validez dentro de una racional organizacién de la
materia, pues Jos Tribunales Superiores Contencioso-Administrativos previstos por la
Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia son unipersonales y luce por lo menos
impropio que tenga la facultad de revisar decisiones provenientes de un Organismo
Superior y colegiado como es ¢l Tribunal de Apelaciones de Inquilinato. Por lo demais
si tal hubiese sido la intencién del Legislador lo habria expresamente manifestado al
sefalar la competencia de esos Tribunales Superiores, concretamente en el ordinal 49
del art_iculo 182 ejusdem, donde evidentemente pudo haberio indicado”.

Ciertamente la labor de los Tribunales es la de declarar el derecho, reccnocer
una sitwacién juridica preexistente (inris dictio, iuris dicere), ya que la jurisdiccion
por ser una ejecucion de la norma rcsuelve casos individuales, pero no crear las
normas en serie para todos los casos tipicos (iuris dictio), y por ende los procedi-
mientos, cuestidn reservada constitucionalmente al legislador; asi, pues, la compe-
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tencia que los organismos municipales tienen para regular los alquileres le devienen
en tanto el Ejecutivo delegd tal competencia en cllos por cxpresa autorizacién de
la Ley (articulo 2°, pardgrafo unico) conociendo de tales actos los Jueces de Dis-
trito o el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato por mandato de la Ley de Alqui-
leres y su Reglamento, estableciendo la Ley Organica de la Corte Suprema dc
Justicia el sistema de dos instancias para los actos de los Concejos Municipaies en
materia inquilinaria, a saber, Juzgados de Distrito en primera instancia y Tribu-
nales Superiores con competencia en lo contencioso-administrativo {articulo 182,
2? Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia), y con absoluta y coincidente
Iégica juridica para los actos administrativos de la Direccién de Inquilinato, a
saber, “apclacién™ (entiéndase recurso contencioso-administrativo) ante ¢l Tribunal
de Apclaciones de Inquilinato y apelacién de segunda instancia jurisdiccional por
ante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (articulo 185, 4° ejusdem).

Por lo demis es este un punto definitivamente resuelto por nuestro méiximo
Tribunal cuando posteriormente en sentencia de fecha 28 de noviembre de 1978
establecié: “... no obstante que para este Alto Tribunal cs incuestionable que el
propésito del legislador al sancionar el ordinal 4? del articulo 182 de la Ley Or-
génica de la Corte Suprema de Justicia, no fue otro quc conceder el recurso de
apelacion contra los fallos de los Jueces de Distrito en materia inquilinaria para
ante un 4rgano jurisdiccional tan calificado, como lo son los Tribunales Contencioso-
Administrativos a fin de ofrccer mejor y mas adecuada proteccidn a los intereses
o derechos de las partes”.

“De esta manera el Congreso satisfizo una sentida y vieja aspiracién de algu-
nos sectores de la colectividad nacional que propugnaban la reforma de la legis-
lacién sobre la materia, a fin de autorizar a otros 6rganos jurisdiccionales para
revisar en segunda instancia los fallos dictados respectivamente, por el Tribunal de
Inquilinato y los Juzgados dc Distrito, con arreglo de las disposiciones de la Ley
de Regulacién de Alquileres y su Reglamento. “Con arreglo a este criterio, la Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo conoce actualmente en segunda instancia
de las decisiones del Tribunal de Tnquilinato, basando tanto su competencia para
cllo como cl derecho de apelar, cn el ordinal 4 del articulo 185 de la Ley que
rige la organizacién y funciones de este Alto Tribunal”.

También en fecha 14-11-79 cxpresé la Corte en relacion al recurso de apela-
cién contra las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato:

“...la apelacién interpuesta comtra sus decisiones como recurso contencioso
que es, debc enmarcarsc dentro dcl ordenamiento legal que rige este proceso
jurisdiccional, en el cual s6lo sc pueden considerar planteadas, tanto cn la
demanda como en los escritos de fundamentacién y/o de contestacién al mis-
mo, las cuestiones ¢ pretensiones que sc reficran a actos administrativos que
previamente hayan sido objeto de sefialamiento o cita en el escrito de inter-
posicién del recurso y guarden con ellos la debida relacién de congruencia,
ya que resulta claro del ordenamiento lcgal que regula este proceso jurisdic-
cional, que la contienda procesal que él mismo supene queda planteada y
definida por el escrito de interposicién decl rtecurso y que los escritos de
alegatos de demanda y contestacién tiencn como objeto ¢l formalizar y con-
cretar la problemitica planteada mediante la articulacién de las pretensiones
y excepciones que de la misma deriven, pero sin que en cllos se pueda alterar,
salvo el caso de acumulacién de otro recurso al mismo el campo litigioso inicial-
mente acabado; es decir, gue en la funcidén definitoria que en el proceso civil
se¢ cumple con el libelo y la contestacion enmarcados en los puntos sefialados
por los articulos 241, 262 y 265 del Cddigo de Procedimiento Civil, queda
concrctada en esta jurisdiceidn en la que regula el articulo 113 de la Ley
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Organica de la Corte Suprema de Justicia, de alli que en el proceso sdlo
se consideran cuestionables aquellas materias que, siendo parte integrantc dcl
acto impugnado, son expresamente abarcadas por el recurrente; cllo supone
que todo lo que no sea objeto de especial y concreta pretensién ha de en-
tenderse tdcitamente aceptado y que si del escrito jnicial pudicra derivarse
que tal materia no habja sido objeto de impugnaciones, deba ésta cntenderse
abandonada vy caducado el derecho que de ella, en cuanto a este particular
derivaba”.

Con lo cual continuaba la Corte en el camino de considerar como Tribunal
Contencioso-Administrativo especial al ya citado Tribunal de Apelaciones de In-
quilinato. En cfecto, la Constitucion en su articulo 206 c¢s diafana:

“Los érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa son competentes para
anular los actos administrativos gencrales o individuales contrarios a derecho,
incluso, por desviacién de poder...”

Como clausula general de competencia sefiala la Constitucion que el acto ad-
ministrativo, siempre que sea contrario a derecho, cs posible someterlo a la accién
de los tribunales de lo contencioso-administrativo, y cl que sea contrario a derecho
comprende: la ilegitimidad o ilegalidad, la inoportunidad y la ilicitud, tal es la
opinién de Antonio Moles Caubet (E! sistema contencioso-administrativo venezo-
lano en el Derecho Comparado), y es que cuando la Constitucién sc refiere al
derecho, se refiere al ordenamicnto juridico en sentido propio.

Con fundamento en los anteriores argumentos, esta Corte Primera de lo Con-
tencioso-Administrativo, retorna a su constante doctrina jurisprudencial de que es
competente para conocer en segunda instancia de las sentencias del Tribunal de
Apelaciones de Inquilinato conforme al articulo 185, ordinal 4° de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia, y siguiendo el procedimiento de segunda instancia
pautado en los articulos 162 y siguientes de la citada Ley Organica, y asi sc declara.

Voto salvado del Magistrado Antonio J. Angrisano N.

El Magistrado Antonio J. Angrisano N., Vicepresidente de csia Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo, salva su voto del fallo que antecede por las
razones siguientes:

En primer término, debo manifestar mi disconformidad con el cambio juris-
prudencial producido a escasos dias de diferencia entre una decision y otra. Me
explico: en fecha 15 de noviembre de 1977, esta Corte, en sentencia suscrita por
los Magistrados Luis Mauri C., Josefina Calcafio de Temeltas, Vinicio Bracho Vera,
Nelson Redriguez Garcia v con el voto salvado mio, establecid la competencia
de este 6rgano jurisdiccional para conocer en segunda instancia, de acuerdo al
articulo 162 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, de las sentencias
del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, conforme al ordinal 4? del articulo 185
ejusdem.

Pues bien, en sentencia de fecha 18 de febrero de 1981 (casi cuatro [4] afios
mas tarde), después de una interesante experiencia practica, csta misma Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo (accidental, por cuante hubo sustitucién
de un Magistrado por otro, es decir de un titular por un suplente en virtud de
inhibicién declarada con lugar) modificé el anterior criterio sustituyendo la apela-
cién contra las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato por un recurso
de nulidad por ilegalidad contra los fallos de ese Tribunal. Tal sentencia del 18-2-81
aparecié suscrita por los Magistrados Antonio J. Angrisano N. (Poncnte), Luis
Mauri C., Gonzalo Salas D., y por el suplente Dr. Guaicaipuro Martinez; la deci-
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sion no fue suscrita por el Presidentc de este Tribunal, Magistrado Nelson Ro-
driguez Garcia, por cuanto éste no asistid a la audiencia por motivos justificados,
elio de conformidad con lo dispuesto por cl articulo 60 de la Ley Orginica de la
Corte Suprema de Justicia,

Pues bien, a cscasos tres (3) meses, cn la presente opertunidad, la Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo, mediante la decisién que se adversa en
esta ocasién, modifica nuevamente el anterior criterio jurisprudencial, sin la expe-
riencia practica necesaria que justificd la modificacién de la vez pasada y sin nuevos
elementos que manejar para cambiar de criterio. El fallo del cual se discrepa
aparece suscrito por los Magistrados Nelson Rodriguez Garcia, Vinicio Bracho
Vera, Luis Mauwri C. y Gonzalo Salas D. ;Por qué €l cambio jurisprudencial pro-
ducido? ;No crea ¢sto una cvidente y peligrosa inseguridad juridica para los ad-
ministrados?

Es esta otra ocasién en que decisiones que establecen “novedosos criterios
jurisprudenciales” (como lo afirmara en escrito de prensa el destacado jurista Fran-
cisco de Sales Pérez) son cambiadas de un momente para otro sin haber causa
que lo justifigue. Hace pocos dias se modificé el criterio que se habia expuesto,
también bajo mi ponencia, de la obligatoriedad que tienen las Comisiones Tripar-
titas de notificar a los trabajadores afectados por las medidas de reduccién de
personal para que elios pudiesen apelar ante una segunda instancia administrativa
antes de recurrir a la sede jurisdiccional. Se modificé en ¢l sentido de que se
eliminé tal “notificacion” dindosele dicha apelacién solamcnte al patrono negéan-
doscle al trabajador. Por supuesto, hube de salvar el voto. Con el debido respeto
y con la mayor cordialidad me permito llamar la afencién particular sobre este
punto; ¢n nuestro ordenamiento juridico solo la Lecy nos obliga, la jurisprudencia
no vincula en manera alguna ni siquiera para el Juez que la produzca pero los
Magistrados Judiciaies deben tener por nortec de sus actuaciones, no sélo la verdad
procesal, sino también la seguridad juridica de los ciudadanos que acuden ante ellos
en busca de una sana administracién de justicia.

En segundo término, paso de seguidas a referirme a algunos aspectos, més
que todo de indole formal, de que adolece ¢l fallo del cual se discrepa, antes de
exponer mi criterio de fondo al respccto. En efecto:

a) El fallo. sostiene en su primera pagina que “ha sido doctrina jurispruden-
cial reiteradamente, pacifica y constante de esta Corte, desde el afio 1977...7
lo cual no se ajusta a Ia verdad, pues una jurisprudencia es pacifica cuando
no ha sido modificada en un lapso ininterrumpido pero es que desde el citado
ano de 1977 hasta la presente fecha la jurisprudencia dejé de ser pacifica
cuando el 18 de febrero de 1981 sc produjo el antes comentado cambio
jurisprudencial.

b) En su péagina dos (2), el fallo del cual se discrepa, textualmente expresa:
“...de aqui al interés —mejor el derecho— de éstos a impugnarlo natural-
mentc solo por razonss de ilegalidad”. Al respecto, esto no ocurre en el Tri-
bunral de Apelaciones de Inquilinato pues la impugnacién de la cual conoce
dicho érgano jurisdiccional no s¢ limita exclusivamente a anular las actuacio-
nes administrativas ilegales emanadas de la Direccién de Inquilinato del Mi-
nisterio de Fomento que sean contrarias a derecho, ¢ incluso por desviacion
de poder, sino que conocen de razones de mérito y en tal sentido puede no
solo confirmar o revocar la decisién del organismo regulador de la primera
instancia, sino que también puede modificarla; y, al hacerlo indubitablemente
que se sustituyc en la administracién. Por ejemplo: Si la Direccion de In-
quilinato regula un inmueble por la cantidad de UN MIL BOLIVARES (Bs.
1.000,00) y una de las partes apela ante ¢l Tribunal de Apelaciones de
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Inquilinato, éste no sdle puede modificar o revocar tal decision sino que
puede modificarla, es decir, pucde establecer que en lugar de UN MIL BO-
LIVARES (Bs. 1.000,00) son Bs. 500,00 ¢ Bs. 1.500,00 u otra cantidad como
canon de arrendamiento y si a la vez, de csta decision del Tribunal de Apcla-
ciones de Inquilinato hay ‘‘apelacién” ante esta Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo cuando en esta ocasién también puede modificar el fallo
apclado estamos cvidentementc en presencia de una tercera instancia admimis-
trativa con el signo de la figura de la usurpacién de funciones, pues un Poder
—cl Judicial-—— se esti inmiscuyendo en las atribuciones que corresponde a
otro Poder —el Ejecutivo——. Si la impugnacién que tanto el arrendador como
cl inquilino hace a través de una apelacidn por ante el Tribunal de Apelaciones
de Inguilinato fuese sdlo por razoncs de ilegalidad no habria duda alguna
de que =i estariamos en presencia de un recurso contencioso-administrativo de
anulacién v por tanto en virtud del ordinal 4% decl articulo 185 de la Ley
Orgianica de la Corte Suprema de Justicia seria competente para conocer en
segunda instancia contencioso-administrativa contra aquella decision, pero ello
no ocurre asi, la impugnacién que resuelve el Tribunal de Apclaciones de
Inquilinato no es “sélo por razones de ilegalidad” sino que lo es por razones
de méritos, '

c) En su pégina tres (3) el fallo que sc adversa ecstablece: “Es claro asi
gue la Ley no establece un erecurso jerarquicos: es un acto administrativo
dcfinitivo y ejecutive de la Direccidn de Inquilinato del cual no conoce por
via del recurso administrativo ni el superior jerdrquico del Director de Inqui-
linato —cual es el Ministro de Fomento— ni 6rgano administrative alguno”.
Seguidamente aparece una evidente contradiccidn con lo afirmado, pues sos-
tiene que por el contrario fa Lev dispone que de “toda decisién emanada de
los organismos encargados dec la regulacién se oird apelacién”, ;entonces?
Primero sc dice que no hay recurso jerdrquico e inmediatamente después se
reconoce que de toda decision debe oirse apelacion; esto es evidentemente
contradictorio, pues si bien la Ley no establece un recurso jerirquico no lo
excluye expresamente y es de principio que tal recurso jerirquico existe si la
Ley de una manera expresa v directa no lo niega, por lo tanto la hermendéutica
més sencilla nos lleva a la conclusién que como de “toda decisidn emanada
de los organismos encargados de Ia regulacién se oird apelacién” y que como
la Ley no excluye el recursa jerarquico hay que entender neccesarinmente que
la apelacién prevista contra la decision del Tribunal de Apelaciones de In-
quilinato, equivale a la “del superior jerarquico, es decir. a la del Ministro de
Fomento” y que por lo tanto el fallo que dicta el Tribunal de Apelaciones
de Inguilinato constituye un acto administrativo de alzada, de Gltima instancia
en via administrativa, que de ninguna manera corresponde a la jurisdiccién
contencioso-administrativa a que se refiere el articulo 206 de la Constitucién.

d} La decisién de la cual se discrepa, en la presente oportunidad, dispone
que: “Por demas resultaria inconveniente y no ajustado a derecho considerar
que el Tribunal de Apclaciones de Inquilinato es un Grgano administrativo™.
Esto no es verdad; cso no lo dice el fallo anterior. Lo que afirma Ia sentencia
anterior es que las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato
cuando conocen en apelacion incoada contra actos emanados de la Direccion
de Inquilinato del Ministerio de Fomento no son sentencias propiamente tales
sino que son actos administrativos susceptibles de ser recurridos por ante la
jurisdiccidn contencioso-administrativa, pero, en ningfin momento csta Corte
(accidental, en la decision anterior que se modifica en la presente oportuni-
dad), establecid que el Tribunal de Apelaciones de Inguilinato es *6rgano
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administrativo”. Tanto es asi que en Jla sentencia anterior, la que bajo mi
ponencia se dictd en fecha 18-2-81, textualmente sc expresa:

“Esta Corte sélo disiente del criterio expuesto por ¢l referido autor Brewer-
Carias {inicamentc en que no comparte el criterio de éste en ¢l sentido de
que considera que el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no es un drgano
jurisdiccional, es decir, no lo considera como un Tribunal; al respecto, en su
obra citada, pagina 282, expresa que por el hecho de que un «Reglamento
denomine a un 4rgano determinade como Tribunal y le asigne a éste el pro-
cedimiento de los juicios breves establecidos cn el Cddigo de Procedimiento
Civil y denominc como sentencias los actos que de éI emanan, sc trata en-
tonces de un érgano jurisdiccional que realiza funciones jurisdiccionales, y
por medio de actos jurisdiccionales», no le da caricter, a su juicio, de Tribu-
nal, de érgano jurisdiccional. Esta Corte considera al respecto, que no hay
duda de la condicién de Tribunal, de érgano jurisdiccional perteneciente al
Poder Judicial que tienc el Tribunal de Apclaciones de Inquilinato; ello es
incuestionable puesto que ese Tribunal nace de una Ley, la de Regulacién de
Alquileres, al establecer en el primer aparte de su articulo 7 la facultad que
utilizé el Ejecutivo cn ¢l articulo 65 del Reglamento de la Ley citada, al crear
el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato; eso por una parte, y por la otra,
el articulo 66 de dicho Reglamento establece que: ¢El Tribunal de Apeclaciones
de Inguilinato tendrd categoria de Tribunal Superior y actuard ¢n la forma
prevista para los tribunales colegiados en la Ley Orgidnica del Poder Judicial
y en el Cédigo de Procedimiento Civil» y el Reglamento si puede «dar cate-
gorias de Tribunal conforme a la Ley Orginica del Poder Judicial cuando
establece en su articulo 147, que: «Cuando las necesidades de la administra-
cién de justicia asi lo requieran, queda facultado el Ejecutivo Npcional, en
Conscjo de Ministros, para tomar las siguientes medidas: 12, Crear, suprimir
y modificar las circunscripciones judiciales dc los Tribunales...». En conse-
cuencia, el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato fue crcado conforme a
derecho y como, ademds, sus miembros son nombrados por el organismo legal-
mente facultado para ello —el Consejo de la Judicatura— no cabe la menor
duda que tal organismo es un tribunal, es decir, un 6rgano del Estado que
tiene poder jurisdiccional para administrar justicia; aungue las dccisiones que
dc ¢l cmanan, cuande decide las apelaciones que ante €l se intentan contra
las decisiones de la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento, son
de cardcter administrativo y no jurisdiccionales pues el hecho de que las fun-
ciones administrativas que establecen algunas disposiciones legislativas de In-
quilinato hayan sido atribuidas a unas autoridades formal y orgédnicamente
jurisdiccionales, no puede llevar a confusién respecto a la naturalcza de los
actos que de ella emanan, No se debe atender a los nombres y denominacioncs
sino a la naturaleza intrinseca del acto. Si el Reglamento de la Ley de Regu-
lacidn de Alquileres creé un Tribunal que, segin el legislador, ha podido ser
muy bien un érganc administrativo, cllo se hizo para descargar un volumen
de trabajo intenso que iba al Ministro de Fomento y su Consultoria Juridica.
Por eso s¢ le sustituyd por un érgano distinto formalmente, pero que decide
la misma materia con ¢l mismo contenido y de la misma naturaleza: la ad-
ministrativa”.

e) En su pagina scis (6), el fallo que se adversa establece: “...y con
absoluta y coincidente 16gica juridica para los actos administrativos de la
Direccién de Inquilinato, a saber, “apelacion” (cntiéndase recurso contencioso-
administrativo) ante el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato y apelacién de
scgunda instancia jurisdiccional por ante la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo”; al respecto: entonces que el indicado Tribunal de Apclaciones

i
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de Inquilinato conozca sélo de ilegdlidad del acto emanado de la Direccién
de Inquilinato del Ministerio de Fomento y por consiguiente declare o no la
nulidad del acto cuestionado pero que no lo modifique, pues al modificarlo
no es posible considerar la “apelacién” como un recurso “contencioso-admi-
nistrativo” y por tanto es igualmente improccdente intentar una apelaciéon mds
para ante esta Corte. .
f} También afiade el fallo apelado —citando a una decisién de fecha 14-11-
79 del mismo corte de la que sc adversa— que la apelacién interpuesta contra
las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato “como recurso con-
tencioso que ¢s, deben inmiscuirse dentro del ordenamiento legal que rige este
proceso jurisdiccional cl cual sélo se puede considerar planteados, tanto en la
demanda como en los escritos de fundamentacién v/o de contestacion al
mismo las cuestiones o pretensiones que se refieren a actos administrativos. ..”;
al respecto: cabe observar que de conformidad con ¢l procedimiento previsto
para ser aplicado en segunda instancia contencioso-administrativa en la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia se establece que todo apelante esta
en la obligacién de presentar —so pena de desistimiento— escrito en ¢l cual
presente las razones de hecho y de derecho en quc se funde; y también, dicha
disposicién establece un lapso para contestar tal formalizacién de la apelacidn.
Ahora bien, las razones de hecho y de derecho que sc exponen en los res-
pectivos escritos de fundamentacién y/o de contestacion al mismo .no son
exclusivamente de ilegalidad sino que pueden contener todas aquellas razones
por las cuales el apelantc discrepa del fallo recurrido y al exponerlas, esta
Corte tiene que pronunciarse sobre ellas en la sentencia de fondo que al
efecto haya de dictar por lo tanto al conocer esta Corte en apelacién de los
recursos que se intenten contra el Tribunal de Apelaciones de Inquitinato 'y
en ¢l procedimiento respectivo, en la oportunidad de fundamentacién de la
apelacién o de contcstacién a ella, si sc exponen razoncs de hecho vy de
derccho que no sean de ilegalidad, la Corte forzosamente tendrd que resolver-
los vy esto en si no es de la esencia del procedimiento contencioso-adminis-
trativo.

Por (ltimo, deseo expresar mi criterio sobre la naturaleza de la apelacidn que

consagra nuevamente cl fallo quc se adversa, el cual no es sino el mismo que
durante cuatro (4) afios, constantec y reiteradamente, sostuve en mis votos salvados
a todas las decisicnes que cn materia inquilinaria dicté csta Corte y que posterior-
mente —ec] 18 de febrero del corriente afio— se convirtié en sentencia; criterio
que sc modificd en el fallo del cual difirieren en esta ocasién *.

-]

3. Causales de inadmisibilided

CSJ-SPA (129) 26-5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafo de Temeltas
Las causales, taxativamente enumecradas, en cuya virtud se

puede declarar la “inadmisibilidad” de wna demanda o un recur-
s0, no son susceptibles de interprefacién (extensiva o analdgica).

Véase cse criterio en la scntencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, de
18-2-81, en ¢l N° 6 de esta Revista de Derecho Publice, abril-junio 1981, pp. 153 a 165.
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En segundo lugar, porque para la fecha de interposicién dcl recurso deducido,
no habia sido definido con precisién por este Supremo Tribunal, ¢l caricter de los
fecursos consagrados en leyes especiales, similares al que ha dado origen al pre-
sente caso, ni tampoco y consecuencialmente, el tratamiento procesal que debia
dispensarse a los mismos; en cuya virtud, y de acuerdo com lo arriba expuesto,
resulta odioso negar, en casos como el presente, el acceso al recurrente a la juris-
diccidn contencioso-administrativa, por razones que no le era dable conocer o dis-
cernir al momento de ejercer su derecho a recurrir contra un acto administrativo.

En este orden de ideas, juzga la Sala que la enumeracién de las “causales”,
en cuya virtud el Juzgado de Sustanciacién puede declarar “inadmisible” una de-
manda o un recurso, es taxativa; y, por tanto, no es susceptible de interpretacion
cxtensiva o analdgica. Tanto es ello asi, que, al regular el procedimiento “de las
demandas en que sea parte la Reptiblica”, la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia establece que “el auto (del Juzgado de Sustanciacién) que declare in-
admisible la demanda scra motivado y sélo podrd fundarse en alguna de las causales
sefialadas en el articulo 84 o en la cosa juzgada” (articulo 105); y, asimismo, al
regular la citada Ley el procedimiento “de los juicios de nulidad de los actos de
efectos generales”, establece también que “el auto (del Juzgado de Sustanciacién)
que declare inadmisible Ia demanda serd motivado vy sdlo podra fundarse -en alguna
de las causales sefialadas en los ordinales 19, 29, 3%, 4%, primera parte del 59, 69
y 79 del articulo 84 o en la cosa juzgada” (articulo 115).

Ahora bien, si es cierto que, al regular el procedimiento “de los ]I.llClOS de
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares”, como seria ¢l caso
de autos, la mencionada Ley Orgénica no contempla disposicién similar, si previene
espec1f1ca y expresamente en su articulo 124 que: “El Juzgado de Sustanciacién
no admitird el recurso de nulidad: 19 Cuando sea manifiesta la falta de cualidad
o interés del recurrente; 2° cuando el recurrente no hubicre agotado la via admi-
nistrativa; 3% cuando exista un recurso paralelo; 4? cuando concurra alguna de las
circunstancias sefialadas en los ordinales 19, 29, 32, 40, G° y 79 del articulo 84 de
esta Ley o en la primera parte del ordinal 5¢ del mismo articulo”. Es decir, que
las causales contempladas en la disposicién legal transcrita son las tnicas en cuya
virtud el Juzgado de Sustanciacién puede no admitir el “recurso de nulidad” contra
un acto administrativo individual o particular.

De modo pues que, ain tratandose como ha quedado dicho, de un recurso
contencioso-administrativo de anulacién v no de una “apelacién” ante la Corte,
estima la Sala que resulta improcedente la inadmisibilidad del recurso porque éste
no lIlene “los requisitos formales” exigidos por los articulos 113 y 122 de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia, pues tal posible o eventual defecto no
estd comprendido en la enumeracidn taxativa de *“‘causales” contenida en el articulo
124 gjusdem transcrito, en las cuales sélo puede fundarse legalmente su inadmisi-
bilidad. Asi se declara.

CPCA 9-6-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El vencimiento del lapso de caducidad del recurso contencioso-
administrativo produce Ia pérdida o extincién del derecho.

La caducidad es un lapso que al transcurritr produce la pérdida o extincién
de un derecho; la Corte Suprema de Justicia, esta Corte Primera de lo Contencioso
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Administrative y el Tribunal de la Carrera Administrativa, han decidido que el
lapso establecido en el articulo 82 de la Ley de Carrera Administrativa, es un
término de caducidad, de aqui que el funcionario publico tiene un limite de seis
(6) meses contados a partir del dia en que se produjo el hecho que dio lugar-
a la accién; de no hacerlo en ese lapso precluird su derecho a intreducir su recla-
macién en sede jurisdiccional. El lapso de un mes se considera de treinta (30)
dias naturales, de aqui se desprende que el funcionario pablico ticne ciento ochenta
(180) dias para intentar su accién; de lo que se deduce que el funcionario puecde
intentar su accidn dentro del dia ciento ochenta (180) que es la oportunidad en
que caduca su derecho.

4. Las partes en el procedimiento
CPCA 10-6-81
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

En los juicios contencioso-administrativos la Administracién,
actora del acto recurrido, puede actuar en defensa de su acto en
cualquier estado y grado de la causa.

La decisién arriba transcrita estd negando que la Administracion Municipal
o local sea parte de un recurso de nulidad contra un acto administrativo de ella
emanado. No estd de acuerdo con tal interpretacidon la Corte. En efecto, tal po-
sicién esti influenciada por la tradicién francesa, en la cual el papel del particular
ha sido mas bien el de un denunciante que el de una parte procesal, esta posicion

a sido extrafia a nosotros, y mds adn en estos momentos en los cuales nuecstra
Canstitucién define la jurisdiccién contencioso-administrativa por su objeto, por la
clausula general de competencia, y por la determinacion de los efectos juridicos‘
producidos.

Lo contencioso-administrativo no es una segunda instancia de la via admlms—
trativa, es —como sehala Moles Caubet— ante todo una contencién o controversia
contra la Administracién, que no sélo puede ocurrir sobre un acto administrativo
potencialmente ilegal o ilegitimo sino, también, respecto a un derccho subjetivo
o respecto a la reparacién de un dafio. Asi en la jurisdiccién contencioso-adminis-
¢rativa hay contencién, hay un verdadero juicio entre partes, en el cual debido al
caracter revisor de la jurisdiccidn contencioso-administrativa y el cardcter ejecutorio
de los actos administrativos, por regla general el particular adopta la’cualidad de
parte demandante solicitando la nulldad del acto de la Administracién, y/o la re-
paracién de un dafio, o el establecimiento de un derecho subjetivo. Es el legitimado
activo al cual se refiere el articulo 121 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de iustlc1a Y por légica consecuencia la Administracion autora del acto asume
normalmente en el proceso la posicién de parte demandada, como se desprende
del articulo 131 ejusdem, cuyo emplazamiento debe entenderse realizado por la
solicitud de los antecedentes administrativos del caso, circunstancia que por no
habers® realizado no impide la actuacién de la Administracién en defensa de su
acto, en cualquier estado y grado de la causa.

Ha confundido asi el Tribunal a gue con la figura del legitimado pasivo la
figura de los coadyuvantes u opositores a la solicitud cuyo emplazamiento estd
previsto en el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
los cuales-come nota caracteristica carecen de autonomia procesal, dcpenden pro-
cesalmente de]\demandante y no ostentan verdaderos derechos, en el juicio con-

N
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tencioso-administrativo de efectos particulares, siendo como es la Administracion
autora del acto recurrido parte en el juicio por nulidad incoado, tal ha sido la
posicién de esta Corte cn sentencia de fecha 24 de noviembre de 1981 (Ponente:
Dr. Antonic J. Angrisano), y asi se declara.

Asl en fuerza de las consideraciones anteriores esta Corte, administrando jus-
ticia en nombre de la Repiblica y por autoridad de la ley, declara con lugar el
presente recurso de hecho, y en consecuencia ordena al Juzgado Superior Primero
en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de [a Regién Capital oir la
apelacion contra su decision dc fecha 30 de abril de 1981,

CSJ-SPA (138) 9-6-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafic de Temelias

La oportunidad procesal para que cualquier interesado pueda
hacerse parte o darse por citado en el procedimienio de wn re-
curso contencioso-administrativo de anulacion, es el término fi-
jado para ello en el cartel de emplazamiento.

Respecto al antecrior planteamiento, la Sala considera que, ya ser de acuerdo
con la Ley que regulaba sus funciones, vigente durante la interposicién y sustan-
ciacion del presente recurso, o ya sea de acuerdo con el régimen consagrado en
la Ley actual de la Corte, la oportunidad procesal para que cualquiera interesado
pudiera hacerse parte o darse por citado en ¢l procedimiento de un recurso con-
tencioso-administrativo de anulacién, ha sido el término fijado para ello en el cartel
de cmplazamiento. En cl caso de autos, sin embargo, la intervencién en el proce-
dimiento, de las personas que impugnan la legitimacién del abogado actor, ha-
tenido lugar antes dc librarse y publicarse cl cartel d¢ emplazamiento a los posﬂ:les
interesados; y por tanto, aparece manificstamente extempordnea e inoportuna. como
asi lo declara la Corte.

" 5. Suspensidn de efecios de los actos administrativos
CSJ-SPA (91) 4-5-81 )
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges 4

Cuando la cjecucién de un acto administrativo produce grava-
men irreparable y Ia suspensién de sus efectos perjudica a la
Administracién, el Juez, ponderando la situacién, puede susrﬁen-
der los efectos y exigir caucion,

El articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, la autbriza
para suspender los efectos de un acto administrativo de cfcctos parlncularcs Fcuya
nulidad haya sido solicitada, cuando asi lo permita la Ley o la mspenszon Fea in-
dispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la ‘defini-
tiva, teniendo en cuenta las circunstancias del caso” (subrayados de la Corie). El
mismo articulo auvtoriza a la Corte para “exigir que el solicitante preste caucion
suficiente para garantizar las resultas del juicio™. '

En el prescnte caso, los dahos que puede causar la prolongada retencidm de- la
indicada mercancia a la rccurrente, son obvios y no necesitan ponderucnon alguna;
pero también puede causarlos al fisco nacional, pues la mercancid en litigio cs
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delicada y la accién de la lluvia, humedad, sol o calor excesivos puede hacerla
inservible, ademds de que, desgraciadamente, con harta frecuencia, desaparece de
los depdsitos aduanales mercancia de todo género, debido al hurto de que cs objeto,
hecho este del cual, con repetida frecuencia, se ha hecho eco la prensa nacional.

Ante tal situacién, considera la Corte que en sana légica y como posible so-
lucidn, para evitar tales perjuicios a las partes, procedec a suspender los efectos de
la resolucién impugnada cntregédndose la mercancia a la recurrente, y por parte de
¢sta, presentar fianza a satisfaccién de la Corte para garantizar al Fisco Nacional
las resultas de esta controversia. '

CSJ-SPA (140) 9-6-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Los perjuicios econdmicos no envuelven necesariamente un
dafio irreparable o de dificil reparacion.

En recientes decisiones la Sala ha examinadoe las condiciones de procedencia de
la excepcidn legal al principio general de la ejecutoriedad del acto administrativo,
consagrada cn el articulo 136 de la Ley Organica de este Supremo Tribunal, puntua-
lizando al efecto que esta medida excepcional acordada a los érganos de la jurisdic-
cion contencioso-administrativa, se aplica finicamente para cvitar que la cjecucién del
acto administrativo produzca un perjuicio de tal .naturaleza al administrado que sea
imposible repararlo si posteriormente ¢l acto es anulado, o cuando sean muy dificiles
de reparar por la sentencia definitiva los dafios que puedan resultar dec la cjecucion
del acto, y tomando siempre en cuenta las circunstancias del caso.

Ha repetido asimismo la Corte que la medida de suspensién no prejuzga en nin-
gin momento acerca del fondo de la controversia planteada, e¢s decir, no adeclanta
criterio sobre la legalidad o no del acto impugnado, sino acerca de la convenicncia de
suspender sus efectos mientras culmina ¢l proceso y cl drgano jurisdiccional resuelve
en definitiva si anula o confirma la decisién administrativa cuestionada.

Ahora bien, correspondiendo a cste Méaximo Tribunal valorar o apreciar la di-
mensién de los dafos y la irreparabilidad o la dificultad de reparacién en el asunto

~ sometido a su consideracion en csta oportunidad, del andlisis de los clementos de autos
‘encuentra lo siguiente:

1. En el caso subjudice, ¢l Dr. Asdribal Leandro Sanchez aduce ante esta Corte

“1¢ el acto por el cual ¢l Conscjo de Ia Judicatura lo eliminé de la carrcra judicial y
C-orivé de su derecho de preferencia sin levantarle ninguna clase de cxpediente ni
Cmitirle defensa alguna, no aparece motivado ni razonado y carece dc acta, y que

Pa3ade— “ni siquiera expresa que fui destituido, sino que aparcce ¢l nombre del
Pal.abogado™;
activ

de 1. Que como consecuencia de esc acto se le privé de sus ingresos legitimos,
ncm;ha dejado de devengar un sueldo mensual (Bs. 6.500) al cual dice tener derecho,
del S ingresos derivados del promedio mensual arancelario (Bs. 3.000), los cuales

solic{llfe le sean restituidos, al momento de su reingreso al cargo; y
3

habers: Que se condene a Ja Administracidn al pago de las sumas de dinero y a la
acto, ¢on de dafios y perjuicios originados por el acto administrativo dictado por el
L H.de la Judicatura, cuya nulidad pide.

figura -Jecto a la falta de motivacién del acto, que constituye el argumento central
“previstagnante, esta Sala también ha dicho (21-4-81) que, por su propia sustancia,
los cuared®ow entendida como abstraccién juridica, no ticne virtualidad propia para
cesalmente deMisma cl perjuicio que deba cvitarse o precaverse con la medida de

~
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suspension de los efectos del acto administrativo y, asimismo, que la consideracion de
tal alegato toca precisamente la cuestién de fondo debatida y, por ende, debe ser re-
suelta en la sentencia definitiva.

Por otra parte, juzga la Sala que el perjuicio econdmico alegado por el recurrente
no envuelve para éste un dafo irreparable o de dificil reparacidn por la seniencia de-
finitiva segin las exigencias del articulo 136 de la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia, va que, de ser declarado con lugar el recurso y anulada la Resolucion
impugnada en lo que a él concierne, de acucrdo a los términos de la demanda seria
restituido al cargo que ocupaba con la declaratoria de haber lugar a las restituciones
salariales demandadas. '

Ademds, si en el caso concreto de autos, la decisién definitiva de este Alto Tri-
bunal fuere declaratoria sin lugar del recurso, afirmativa por lo mismo del acto del
Consejo de la Judicatura, y si suponemos que los efectos de ese acto han sido sus-
pendidos en esta ocasién por la Sala, se crearia la situacién anémala, no descada ni
conicmplada por ¢l lcgislador, de haber despojado de sus funciones, sélo durante el
desarrollo y culminacién de este juicio, al actual titular del cargo, dando asi lugar y
oportunidad a éste para instaurar a su vez otra reclamacién de indemnizacién de da-
fios y perjuicios.

En virtud de lo expuesto, esta Sala Politico-Administrativa considera que en el
caso analizado no concurren las circunstancias previstas en el articulo 136 de la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia y, en consecuencia, declara que no ha lugar
a la suspension solicitada.

CS8J-SPA (152) 29-6-81
Magistrado Ponente; Josefina Calcafio de Temeltas

Corresponde al oérgano jurisdiccional valorar o apreciar la
dimension de los dafos y la irreparabilidad o la dificultad de
reparacion en el asunto sometido a su consideracién.

En decisién reciente la Sala ha ratificado, con motivo de un recurso similar
al presente, las condiciones de procedencia de la excepcién legal al principio gene-
ral de la ejecutoriedad del acto administrativo, puntualizando al efecto que esta
medida excepcional acordada a los 4rganos de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa_en el articulo 136 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia,
se aplica Gnicamente para evitar que la cjecucidon del acto administrativo produzca
un perjuicio de tal naturaleza al administrado que sea imposible repararlo si pos-
teriormente el acto es anulado, o cuando sean muy dificiles de reparar por la
sentencia definitiva los dafios que puedan resultar de la ejecucion del acto, y to-
mando siempre en cuenta las circunstancias del caso.

Asimismo ha repetido este Méximo Tribunal que corresponde al drgano juris-
diccional valorar o apreciar la dimensién de los dafios y la irreparabilidad ¢ la
dificultad de reparacién en el asunto sometido a su consideracién. En tal sentido,
respecto al caso de autos, la Corte observa lo siguiente:

El recurrente, Rafael Angel Pérez Castillo, razona su solicitud de suspensién
en estos términos: “El perjuicio, en verdad me fue causado ya y su reparacion
es bastante dificil, si no imposible. El dafio - moral, ante la situacién injusta, la
incertidumbre de la situacidn, el temor ante la opinién social gque puede pensar
que en la no reeleccién puede haber mediado deshonestidad y el temer que recurrir
y hacer trabajar a los érganos de la administracidon de justicia para que se mc
reconozca mi derecho, cuando esa situacién injusta no ha debido jamds producirse,
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implica para mi un dafio irreparable, ademis de la incertidumbre y la dificultad
de lograr plenamente el resarcimiento total de los perjuicios causados”,

Ahora bien, prescindiendo de cualquier consideracién acerca de la legalidad
0 no del acto impugnado, que constituye la materia de fondo de la controversia
planteada y sobre lo cual le estd vedado al Tribunal adelantar criterio ¢n esta etapa
del proceso, la Sala juzga que las razones invocadas por el recurrente, no bastan
a caracterizar el perjuicio irrcparable o de dificil reparacién que exige la disposi-
cién legal que autoriza la suspensién de los efectos de un acto administrativo, ello
porque, auti cuando el perjuicio de orden material y moral invocados fucsen cicrtos,
lo quc pudiere resultar factible como légica consecuencia de la no reeleccion del
recurrente en ¢l cargo que ocupaba, tal circunstancia no implica sin embargo como
condicién necesaria la irreparabilidad ni la dificultad de reparaciéon de tales daiios,
pues éstos se verian satisfechos a plenitud si la decisién definitiva de este Alto
Tribunal fuese la de declaratoria con lugar del recurso y, por ende, la restitucién
del funcionario al Tribunal que desempefiaba, con las reivindicaciones patrimoniales
que ello entrafa.

Pero, si por el contrario, la- decisidon definitiva de esta Corte fuere de dcclara-
toria sin lugar del recurso y confirmateria por fo mismo del acto del Conscjo
de la Judicatura, en la hipétesis de que los efectos de ese acto hubiesen sido
suspendidos en esta ocasién por la Sala, se crearia la situacién anémala, no descada
ni contemplada por el legislador, de haber despojado de sus funciones, sélo durante
el desarrollo y culminacién de este juicio, al actual {itular del cargo, ajeno a Ia
relacién suscitada, dando asi lugar y oportunidad a éste para instaurar a su vez
otra reclamacién como la que ha dado lugar a esta demanda.

CPCA 10-6-81
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

La negativa de la suspensién de los efectos de un acto’ admi-
nistrativo por el Tribunal competente para ello tiene apelacién.

Esta Corte decidié en fallo de fecha 20 de diciembre de 1979, ratificada tanto
en decisiones posteriores como hoy mismo, y en relacién con el procedimiento de
suspensién de los efettos de los actos administrativos de efcctos particulares pre-
visto en el articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, que:

“... En primer lugar, se trata de una garantia preventiva establecida por el
ordenamiento juridico para que el obligado pueda asegurar cn su momento
los efectos de la anulacién del acto ejecutado. Es una excepcién al principio
del favor acri, es decir, al caridcter ejecutorio del acto administrativo, conse-
cuencia directa de su presuncién de legalidad y lcgitimidad. Se trata asi de
limitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién al cjecutarse la sentencia,
lo cual constituiria un atentado contra la justicia.

Por otra parte, la suspensién de la ejecucién del acto procede en cualquier
grado ¢ instancia de la causa, pues se trata de una garantia del administrado
frente a la prerrogativa administrativa. Por ello ¢l auto por el cual s¢ decide
sobre la pretension de suspensién es susceptible de apelacién cuando es dictado
por tribunales de lo contencioso-administrativo de primera instancia. Es evi-
dente que la posibilidad de apelacién se da en aquellos procesos que, por su
objeto, no estin ecxcluidos de apelacién”.

La ncgativa de la suspensién de los efectos de un acto administrativo por el
Tribunal competente para ello necesariamente ticne apelacién ante la instancia
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superior —en el caso de que el proceso principal tenga scgunda instancia— “no
sélo por tratarse de una garantia del administrado frente a la prerrogativa de la
Administracién Piblica, sino porque al negar tal apelacién cercenaria a las partes
el derecho a apelar ante el superior en grado”, segiin sostuvo ya esta Corte en
decision de fecha 7 de octubre de 1980. El mismo argumento es vilido para el
caso de la denegacién de la suspensién por el Tribunal de la causa, cn primer
lugar, para mantener ¢l principio de la igualdad de las partes cn el proceso, pues
tan interesado estd el particular en la suspensién como debe estarlo la Administra-
cién en mantenerlo; en segundo lugar, porque el articulo 136 no tiecne ninguna
regla especial, lo cual indica que la posibilidad de apelar de las partes. ..

6. La sentencia en lo contencioso-administrativo

A. Poderes del Juez
CPCA 22-6-81
Magistrado Ponente: Armida Quintana

La docfrina establecida por la Corte de lo Contencioso-Adminis-
trativo prevaleceri sobre cualquier otra declaracién proveniente
de la Administracion.

La Resolucién, de trascendencia en el caso que se examina, requiere se precise
su valor, sentido y alcance, a cuyos fines es indispensable buscar el objetivo per-
seguido por la misma y la realizacién del Derecho, fundada desde luego en el
cumplimiento de la ley y guiada por los principios generales. En cste caso, la
doctrina que establezca esta Corte de lo Contencioso-Administrativo prevalecerd
sobre cualquier otra declaracién proveniente de la Administracién. *

CSJ-SPA (150) 29-6-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

A la jurisdiccién contencioso-administrativa sélo le corresponde
revisar la actuacién administrativa para comprobar si la misma
ha sido cumplida dentro de los parimetros legales, pero no puede
sustituirse en el ejercicio de las competencias de la autoridad
administrativa en los cargos, actividad propia del superior o jefe
inmediato.

La Corte ratifica finalmente el criterio sentado por el Juzgador de Primera
Instancia en ¢l sentido de que a la jurisdiccion contencioso-administrativa sélo lc
corresponde en materia de cvaluacién y clasificacién de cargos revisar la actuacion
administrativa que, segin el funcionario, lesiona- sus derechos, para comprobar si la
misma ha sido cumplida dentro de los parimetros lcgales que la determinan Yy
limitan pero, en modo alguno, para sustituirse en franca usurpacién de funciones,
en el ejercicio de una competencia que es propia de aquella, como bien lo reconoce
la reclamante (f. 282), y asi se declara.
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B. Apelacion
CSJ-SPA (101) 26-5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcailo de Temeltas

Es ilegal la apelaciéon que se realice al mismo tiempo que se
hace la peticién, para el caso de que fuere negada. El derecho
a la apelacion nace al producirse la sentencia.

El argumento de la recurrente de hecho en favor de la temporancidad de la
apelacién lo basa en que fue ratificada dentro del lapso legal. -Tratindose de una
ratificacién hay que averiguar primero si lo que es su objeto tiene validez, ya que
no puede convalidarse por la ratificacién una actuacién originalmente irrita.

Al examinar lo que se relacione con la apelacién en estudio, enfrentamos una
cuestibn ya discutida entre los procesalistas —cuyas conclusiones no son coinci-
dentes—. :

La Sala adhiere al criterio conforme al cual debe distinguirse entre apelacién
“adelantada” y apelacién “inmediata”. Aquella que se ejercita al mismo tiempo
que se hace la peticidn, “para el caso de que fucre negada” es a todas Iuces ilegal
porque anticipa el ejercicio de un derecho que no existe, que aun no le ha nacido
a quien lo usa. Al producirse la sentencia es cuando surge o nace el derecho a la
apelacién, y en este sentido, parece no sblo injusto sino irracional desconocer el
legitimo uso de ese derecho ya adquirido en igual orden de razonamiento. Seria
absurdo reconocer la existencia de un derecho sin un antecedente juridico que lo
legitime, como es en el caso, la sentencia.

Al fijar el legislador “un lapso preciso para la interposicién del recurso no ha
tenido indudablemente otro pensamiento que el de restringir el nimero de las
apelaciones y acelerar la conclusién de los procesos, en lo cual le ha guiado mads
que la consideracidn de los intereses privados la salvaguarda del interés general”
(Marcano Rodriguez).

Por lo expuesto, la Sala admite que la apelacidn fue tempestivamente inter-
puesta.

CSI-SPA (133) 4-6-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

El escrito en ¢l cual el apelante presenta las razones de hecho
y de derecho en que se funda su apelacion no puede ser admitido
sino en la oportunidad sefialada expresamente en la ley.

El articulo 162 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia establece
que dentro del término de diez (10) audiencias contadas a partir del momento
en que se dé cuenta de un expediente enviado a la Corte en virtud de apelacién
“el apelante presentari escrito en el cual precisari las razones de hecho y de
derccho en que se funde” y que “si el apelante no presentare el escrito en el lapso
indicado, se considerard que ha desistido de la apelacién y asi lo declarard Ia
Corte, de oficio ¢ a instancia de la otra parte”.

A tenor de lo anteriormente sefialado. el representante del Instituto Agrario
Nacional (LA.N.}, en diligencia de fecha 19 de agosto de 1978, solicité que: “por
cuanto el apelante no presentd el escrito a que se refiere el articulo 162 de la Ley
Organica de¢ la Corte Suprema de Justicia, dentro del lapso que la norma sefala
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expresamente, se sirva declarar desistida la apelacién interpuesta”. Por su parte,
en las conclusiones presentadas en el acto de Informes, por el apoderado de la
Sucesién demandada, se solicitd que se tomara “el escrito de apelacién que se
encuentra en el expediente como el exigido por el articulo 162 de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia, en su primera parte, pues en él se explanaron
las razones de hecho y de derecho pertinentes”. Estc alegato ne puede ser admitide
a los efectos del contenido del articulo 162 de la Ley Orginica ya citada, pues
dicho articulo sefiala de manera clara y expresa la oportunidad en que el o los
apelantes deben presentar el escrito en el cual se deben precisar las razones de
hecho y de derecho que motivan la apelacidn.

En el caso de autos no hay constancia de que cn el periodo de diez (10)
audiencias que comenzaron a correr a partir del auto de fecha 11 de mayo de
1978, auto segin el cual se designd el ponente y se fijo la audiencia para comenzar
la relacién de la causa, la parte apelantc haya consignado el escritoc a que se
refiere el articulo 162 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, ni
tampoco, como lo solicitan los apelantes, el escrito presentado en el momento de
contestar la demanda, inserto en los folios 25 y 26 del expediente, puede conside-
rarse que llena los extremos requeridos por el citado articulo 162, por lo que es
obligatorio declarar el desistimiento del recurso de apclacion interpuesto por la
parte demandada.

¥. EXPROPIACION

CSJ-SPA (151) 29-6-81
Magistrado Ponente: Tomas Polanco

La Corte no puede dictar normas de conducta a los peritos
designados en el juicio expropiatorio que puedan entorpecer su
libertad de accién garantizada por ley.

En la diligencia del 24 de febrero de 1981 los peritos plantean problemas de
orden técnico que ellos estiman es necesario que sean considerados para poder
dictar su veredicto, No han presentado hasta el presente ¢l avaloo que les fue
solicitade, y por lo tanto, tal avalio no puede ser impugnado ante esta Sala. Las
impugnaciones hechas y las demds cuestiones planteadas por ¢l ciudadano Silvio
Alterio, tanto en sus escritos ante el Juzgado de Sustanciacién como ante esta Sala
y que ya se han mencionado, no pueden ser decididas por la Sala en estc estado
y grado de la causa sin cmitir pronunciamientos que serian cxtempordncos. Ademas
no puede esta Sala dictar normas de conducta a los peritos designados, que puedan
entorpecer la libertad de accién que Ia ley les garantiza.

El Juzgado de Sustanciacion deberd pronunciarse sobre los pedimentos de los
peritos contenidos en su diligencia de fecha 24 de febrero del presente afio.

La Sala, de conformidad con la disposicion del articulo 214 del Cddigo de
Procedimiento Civil, ordena tachar las expresiones injuriosas para los peritos que
actian en este caso y que aparecen en las lincas 37 a 39 del papel sellado H-79
N¢ 366469 y para los representantes de la Repiiblica y que ecstidn estampadas en las
lineas 17 y 18 del papel sellado H-80 N¢ 001580025, ambas parte del escrito pre-
sentado a esta Sala en fecha 10 de marzo de 1981 por el ciudadano Silvio Alterio,
a quien ademis se apercibe para que, sin menoscabo de su derecho de defensa, que
siempre podrd ejercer en la plena libertad que le otorga la ley y que esta Corte
le garantiza, se abstenga en c! futuro de repetir la falta.
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VI. FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. Normas gernerales sobre la carrera administrativa

CSJ-SPA (99) 12-5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La regulacién atinente a los derechos, deberes, situaciones y
responsabilidades del servidor piblico no puede dejarse sin efecto
por convenios particulares cntre éste y la Administracién.

Quiere sefialar ademds la Sala en relacién a los argumentos esgrimidos por
los representantes del querellado acerca de la renuncia hecha por la recurrente del
periodo de Disponibilidad y la consiguiente “prescripeién” del recurso, que en un
sistema como el venczolano, en ¢l cual la relacién de empleo publico ostenta una
clara naturaleza estatutaria, resulta inadmisible que la regulacién atinente a los
derechos, deberes, situaciones y responsabilidades del servidor piblico pueda dejarse
sin efecto por convenios particulares cntre éste y la Administracién, como ocurre
en el presente caso con el lapso de disponibilidad, el cual ha sido establecido por
el ordenamiento vigente en aras, precisamente, de la salvaguarda y proteccion de
la carrera administrativa. Lo (nico que demuestra la actuacién cumplida por la
Administracién en el caso de la funcionaria Dagne Meléndez de Santéliz, es una
flagrante violacién de las normas que han sido dictadas para dirigir y encauzar
la actividad administrativa en la materia sin que sirva para convalidarla la acepta-
cién, por la funcionaria, del pago anticipado de sus prestaciones, y asi se declara.

CPCA 9-6-81
Magistrado Ponente: Antenio J. Angrisano

La Administracion no puede contratar servicios para cargos
clasificados. Solamente puede hacerlo cuando se trata de con-
tratos de servicios por tiempo limitado de profesionales especia-
lizados o prestacion de asesoramiento y consulta.

Para decidir el Tribunal observa que a los fines de cubrir los cargos clasifica-
dos de la Administracién Pablica Nacional, la Ley de Carrera Administrativa prevé
los sistemas de ingreso si se trata dc cargos de carrera como de libre nombramiento
y remociéon. No hay cabida en el régimen de la Ley para la contratacién de
servicios para cargos clasificados, ya que ¢l régimen para las vacantes esti previsto
se realice a través del funcionario interino o provisional. Ahora bien, es indiscutible
gue la Administracion puede utilizar la figura del contrato para obtener los servi-
cios de algunos profesicnales, sobre todo en el campo de ciertas especialidades o de
prestaciones de asesoramicnto y consulta. La figura del contratado queda asi limi-
tada a estas hipdtesis excepcionales, en las cuales la Administracion utiliza por
tiempo limitado los secrvicios que convencionalmente acuerda con ¢! prestatario.
Ahora bien, cuando sc trata de lenar vacantes en cargos clasificados, sometidos
al horario normal de los restantes funcionarios y a las mismas modalidades que
la ley establecce, no puede utilizarse la figura del contrato.
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CPCA 6-5-81
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

El Sistema de Clasificacion de Cargos constituye la denomi-
nacién sistemditica y objetiva del valor relativo a los cargos en
Ia Administraciéon Piblica, asignindose a cada cargo un valor
tangible en términos de remuneracion y un valor relativo entre
todos los cargos.

Del movimiento de personal que corre inserto al folio 32 del expediente ad-
ministrativo se desprende y asi considera esta Corte importante destacar que el
sistema de clasificacidn de cargos en la Ley de Carrera Administrativa y contenida
en el Reglamento sobre los Sistemas de Clasificacion de Cargos y. Remuneraciones,
cumple un papel principalisimoe, por cuanto todo lo relativo al sistema de cargos
y de remuneraciones se estructura en base al mismo. A este respecto, sefiala la
Corte que dicho sistema de clasificacion de cargos constituye la denominacién sis-
temitica y objetiva del valor relativo a los cargos en la Administracién Piblica,
de manera que a cada cargo se le asigna un valor tangible en términos de remu-
neracién y un valor relativo enire todos los cargos, lo cual permite que todos los
empleados y funcionarios piiblicos tengan un cuadro claro de las lineas normales
de ascenso y de las posibilidades de carrera, despejando toda duda acerca de si
cualquier cambio en la asignacién constituye un ascenso, una transferencia o un
descenso. Fl Decreto 211, al no determinar las clases de cargos que se excluyen
de la carrera, crea incertidumbre en los cuales los funcionarios quedan a la deriva
respecto a tal determinacién, de suerte que no sabrin si el cargo desempefiado por
ellos, o cualguier otro al cual aspiran ascender estd o no cxcluide de la carrera.

2. Clases de funcionarios

A. Cargos de carrera
CPCA 6-5-81
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

El Cargo de Jefe de Laboratorio Clinico II es un cargo de
carrera.

Como se aprecia del expediente, la remocién del querellante se hace com Te-
ferencia al cargo de “Jefe de Laboratorio Clinico II”, ubicado administrativamente
en la Direccién Asistencial, Departamento de_ Supervision Médica Nacional, del
Instituto de Previsién del Ministerio de Educacidn.

Ahora bien, observa esta Corte que el motivo que basa el acto de remocion
y posteriormente el retiro del querellante estd contenido cn los oficios Nos. 2414
del 14 de mayo de 1979 y 4068 de 19 de junio de 1979 {(folios 66 y 67); el
primero, de notificacién de remocién; y el segundo, de notificacién de retiro; tal
motivo consiste en que la aplicacién del Decreto 211 fue hecha conforme al Ar-
ticulo Unico, literal “A”, por estar el querellante en ejercicio del cargo de Jefe de
Laboratorio Clinico I, cuyas funciones alega la Administracién es de alto nivel.

Las funciones desempefiadas por el querellantc y su ubicacién dentro de la
organizacién administrativa del Instituto de Previsién del Ministerio de Educacién,
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configuran para la Administracién la motivacién intrinseca y formal del acto cuan-
do resuelve aplicar el Decreto 211; por lo tanto la defensa de Ia querellada debid
contener clementos probatorios indispensables para demostrar, tal y como lo sefiala
el oficio de remocién (folios 66 y 67), en una posicidn de alto nivel dentro del
Despacho del mencionado Instituto.

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, en su fallo
de fecha 11 de diciembre de 1979, considerd nccesario establecer como principio
que, “para la aplicacién del Decreto 211, dadas las series de implicaciones que la
misma cnvuelve y el efecto negativo que acarrea en el derecho primordial del
funcionario piblico que constituye la estabilidad, es indispensable que la autoridad
administrativa defina con exactitud cudl de las causales contenidas en los literales
del referido Decreto fundamentan su decisién, sefialindola expresamente. De lo
contrario, forzoso es presumir que existe para la Administracién una indefinicion
de funciones o un obsticulo para hacerlo, que la imposibilidad para enmarcar el
caso particular en uno o mas de los supuestos que cada literal establece, a la par
que resultarfa dificil para el funcionario conocer, sin entrar a adivinar cual de
dichas causales est4 basando la exclusién del cargo que ejerce de la carrera admi-
nistrativa, con las sccuclas que esta carencia de fundamentos representa en el campo
juridico-administrativa”.

En virtud de To expuesto, como la Administracién se limité a explanar en el
proceso los motivos por los cuales aplic teéricamente al recurrente el Decreto
211, considerando el cargo de “Jefe de Laboratorio Clinico IT”, como de “alto
nivel”, resulta forzoso concluir en que no comprobd a plenitud cudles eran csas
funciones de “alto nivel” atribuidas al funcionario dentro del organisme para que
se le aplicara el Decreto 211, fundado en el numeral 7 de la letra “A” de su
Articulo Unico a que hace menci6n el oficio N? 2414 de 14 de mayo (folic 66).
Por consiguiente, ¢l acto administrativo de remocién y retiro del rccurrente carece
de motivacién, ya que no han podido justificarsc los supuestos de hecho cn los
cuales se basé la autoridad administrativa para aplicar la norma. En consecuencia,
al no haber existido un anilisis de los hechos de cuya consideracién debe partirse
para incluirlos en el supuesto previsto por el dispositivo legal, resultd imposible
“llegar a razonar como tal norma juridica impone la resolucién que adopta en la
parte dispositiva del acto (E. Garcia de Enterria y T. Ramén Fernindez, Curso de
Derecho Administrativo, pags. 360-362) y de alli que el acto de remocién y pos-
terior retiro del reclamante sea posible de anulacién por estec 6rgano jurisdiccional
y asi se declara.

CSJ-SPA (99) 12.5-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temcltas

El cargo de Médico de Salud Publica T, por Ia naturaleza de
sus funciones, es un cargo de carrera.

En estc orden de ideas debe precisarse que conforme al Manual Descriptivo
de Clases de Cargos, el Médico de Salud Pdblica I, que configura, por lo demds,
cl nivel inferior o paso primario de la seric Médico de Salud Pdblica integrada por
seis niveles que culmipan en Médico de Salud Piblica Jefe III, grado 25, esta
encargado de:

“Bajo supervisién general, realiza trabajos de Salud Piablica de dificultad pro-
medio en una regién asignada o en un proyecto determinado y/o cn un’ servicio,
eu una uridad pequefia de Salud Piblica; y rcaliza tareas afines segin sea neccesario.
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. Dirige en el campo, el personal que rcaliza la campafa de erradicacion de la

buba, actuando como eslabén de enlace entre la oficina central y el personai de campe.

Realiza campafias curativas, investigaciones y ecxperimentos cientificos sobre la
bilharzia.

Realiza encuestas epidemiolégicas y dicta las medidas preventivas que cada caso
requiere.

Evalia los indices de vacunacién a fin de medir el grado de proteccion de la
poblacidn, en relacién a las enfermedades infecto-contagiosas que tienen proteccion
por medio de vacunas.

Clasifica e interpreta todos los datos relativos a morbilidad y mortalidad por en-
- fermedades infecto-contagiosas en un drea determinada®.

Dada la naturaleza primordialmente técnica de las funciones inherentes a la clase
de cargo asi descrita, resulta dificil a juicio de esta Corte establecer que ese primer
escalén de la serie, ese cargo iniciador de la carrera de Médico de Salud Piblica den-
tro de la Administracién Piblica Nacional, pueda configurarse en Ja organizacién del
Instituto Nacional de Nutricién, como un cargo de Alto Nivel como pretenden justi-
ficarlo los sustitutos del Procurador General de la Repiblica.

Por consiguiente, esta Sala concluye en que el cargo ejercido por la quercllante
era un cargo técnico, de carrera, incalificable como de libre nombramiento y remo-
cién en base a supuestas funciones de “alto nivel”, de alli que al remover a su titular,
la Administracién emandé un acto viciado de ilegalidad.

CSJ-SPA (118) 26-5-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

El cargo de Oficinista III, dentro de la Defensorla Piblica de
Presos, es un cargo de carrera.

En este orden de ideas y acorde con la descripcién del cargo quc desempeifiaba
la recurrente para el momento de su jubilacién: Oficinista I, correspondia a ésta:
“Bajo supervisién general realizar trabajos de oficina de dificuitad considerable y
puede supervisar a un grupo pequefio de oficinistas de menor nivel; y realiza tareas
afines, segiin sea necesario.

TAREAS TIPICAS (Solamente de Tipo Ilustrativo):

Redacta y mecanografia: correspondencia, memorandos y oficios para relaciones
internas del organismo.

Manticne control de la correspondencia y demas documentos de tipo confidencial.

Mantiene registros de control de asistencia de empleados.

Recibe visitas y audicncias del Jefe de la Unidad.

Prepara relaciones y cuadros estadisticos sencillos sobre asuntos varios, tales
como: produccién, importacién, demografia.

Hace y recibe llamadas telefénicas.

Mantienen y hace los listados del material de trabajo de la Unidad, una vez obte-
nidos los distribuye.

Supervisa y coordina las labores que realiza un grupo pequefio de oficinistas de
menos nivel y/o un grupo pequefio de mecandgrafos de menor nivel™.

Se cbserva, por lo demis, que dichos empleados ostentan una doble dependencia:
{Defensor Pablico de Presos y Ministerio de Justicia, Dircccién de Justicia y Registro
Piblico) que obliga a enmarcarlos dentro de las previsiones de la Ley de 1970, cuya
normativa, repetimos, tiene por finalidad primordial el establecimiento “de un sistemna
amplio y uniforme de administracién de personal, aplicable, en principio, a todos los
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funcionarios piiblicos a nivel nacional...” (S. C.S.J. del 29-10-73) por lo menos hasta
tanto sean promuigados los textos normativos que regulardn su especial condicidn..

De lo expuesto puede concluirse en que la empleada, cn ejercicio, como estaba,
dc funciones de naturaleza administrativa dentro de la Defensoria Pablica de Presos,
era por su antigiiedad (21 afios) wha funcionaria de carrera, pues contaba con mds
de 10 afios de servicio para el momento de la promulgacién de la Ley (1970) y goza-
ba, por ende, de todos los derechos y prerrogativas inherentes a su condicién.

B. Cargos de libre nombramiento y remocién

CSJ-SPA (109) 19-5-81
Magistrado Ponente: .Julio Ramirez Borges

El concepto de confianza contenido en el literal “B” del De-
creto 211 se desprende a través del examen de las funciones
inherentes a los cargos que desempefien los funcionarios.

Sobre la materia y a través de varias decisiones, este Tribunal ha puntualizado
entre otros criterios que para la aplicacidn del Decreto 211, dadas las serias implica-
ciones que la misma envuelve y el efectd negativo que acarrca en cl derecho primor-
dial del funcionario piblico que constituye la estabilidad, es indispensable que la auto-
ridad administrativa defina con exactitud cudl de las causales contenidas en los
literales del referido Decreto fundamentan su decisidn sefalindola expresamente, de
lo contrario, forzoso es presumir que existe para la Administracién una indefinicidn
de funcionanes o un obsticulo para hacerlo que la imposibilita para enmarcar el caso
" particular en uno o mas de los supuestos que el literal establece, a la par que resul-
tarfa dificil para el funcionario, conocer, sin cntrar a adivinar, cual de dichas causales
estd basando la exclusidn del cargo que ejerce de la carrera administrativa con las
secuelas que esta carencia de fundamentos representa en el campo juridico adminis-
trativo. Asimismo, se ha establecido que la Secccién “B” del referido texto reglamen-
tario hace referencia en forma genérica a la naturaleza de las funciones inherentes a
los distintos cargos para calificarlos como de “confianza”. Indiscutiblemente esta des-
cripcién de funciones del cargo y su ubicacién dentro de la organizacidén administra-
tiva configuran para la Administracién, la motivacién intrinscca y formal del acto
cuando resuelve aplicar el Decreto 211; de alli que el concepto de confianza que de-
senvuelve el literal “B” debe buscarse a través del examen de las funciones inherentes
a los cargos.

CSJ.SPA (104) . 14-5-81

Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbrdn
El cargo de Jefe de Personal Il no ¢s un cargo de confianza.

Sustancialmente e! recurso intentado por el apoderado def funcionario, se dirige
a atacar el acto administrativo contenido en el Oficio N? 523 del 30 dc octubre
de 1974 por el cual se procedié a remover a éste del cargo que desempefiaba como
Jefe de Personal II en la Zona 1-MOP-San Cristébal, ai considerarlo incluido en el
literal B) ordinal 2) del Articulo Unico del Decreto 211.

Ahora bien, segin lo previsto por el citado numeral, se consideran de “Con-
fianza”: “los cargos cuyos titulares ejerzan la jefatura, o sean responsables de las
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unidades de compras, suministros y almacenamiento; habilitaduria, caja, tesoreria,
ordenacién y control de pagos; relaciones publicas ¢ informacion; criptografia, in-
formatica y reproduccion, custodia y manejo de documentos y materiales de caricter
confidencial; y procuraduria del trabajo”.

Las funciones asi enunciadas exigen, a juicio de este Tribunal, que el concepto
de confianza se precise mediante fa comprobacién del ejercicio de las mismas por
parte del titular del cargo declarado de libre mombramiento y remocién, conforme
a los términos del Decreto. De alli la importancia que cobran el expediente admi-
nistrativo y la verificacién de la descripcién de la clase contenida en ¢l vigente
Manual Descriptivo de Clases de Cargos, acorde con la cual corresponde a un
Jefe de Personal II: ’

“Bajo direccién, realiza trabajos de dificultad promedio, como responsable
por coordinar y supervisar los programas de Administracion de Personal para un
organismo pequefio y de mediana complejidad, o coordina 'y supervisa las
labores que se realizan cn una unidad de la Oficina de Personal de un orga-
nismo grande de la Administracién Péblica Nacional; y realiza tareas afines
scgiin sea necesario”.

“Centralizar la aplicacién de las -normas y procedimientos cn materia de
administracién de personal y pago de sucldos y salarios dcl persenal”.

“Distribuye, coordina y supervisa los trabajos cfectuados por el personal
a su cargo’.

“Coordina, con la aprobacién de la autoridad- corrcspondiente, las accio-
nes concernientes a la movilizacién del personal”.

“Presta colaboracién a todas las dependencias del organismo en o rclativo
a la aplicacién de las normas aprobadas en materia de administraciéon de
personal”.

“Coordina las relaciones de trabajo y los asuntos sindicales concernientes
al personal obrero, conforme a lo cstablecido en los contratos colectivos y/o0
cn la Ley del Trabajo”.

“Conforma todas las 6rdenes de pago por concepto de sueldos. prestacio-
nes sociales, viaticos y otras erogaciones similarcs”.

“Redacta v firma toda la correspendencia de }a unidad a su cargo”™

“Presenta informes de la labor realizada por su unidad™.

El ejercicio de las funciones asi enumeradas, correspondia, en efecto, al inte-
resado como se aprecia del analisis de la clase de cargo y de las declaraciones
emitidas por los testizos que promovieron los representantes del organismo quere-
llado (folios 54 a 70). Resta, en consecuencia, analizar si el descmpefio de tales
Tabores basta para enmarcar el cargo ejercido por el funcionario ‘dentro dcl ordinal
29 del literal “B del Articulo Unico del Decreto 211. Tal y como se deriva del
expediente, la declaratoria de “‘confianza” emanada de la Administracién se basa
fundamentalmente en que al Jefe de Personal IT, José R. Romero Contreras, le
correspondia conformar las érdenes de pago por concepto de sueldos, prestaciones
sociales, vidticos y otras erogaciones similares y coordinar y supervisar los trabajos
efectuados por ¢l personal a su cargo (folio 56), que como tales aparccen entre
las tarcas tipicas de dicha clase de cargo.

Al respecto, debe observarse que el ordinal 2° del literal “B” del nombrado
texto reglamentario, exige para la procedencia de la declaratoria que el cargo con-
figurce la Jefatura o envuelva la responsabilidad de una unidad especificamente en-
cargada de una o varias de las funciones por él descritas, circunstancia que en el
caso en examen desvirtia la propia descripcién de la clasc de cargo, al sefalar
que el Jefe de Personal 1I: bajo direccién, esto es, dependiendo de las instrucciones



JURISPRUDENCIA 187

y directrices de un superior, lleva a cabo las variadas tareas que a su cargo corres-
ponden, de modo que mal puede jefaturar, dirigir o ser responsable directo de la
“Unidad” cuyos fines describe el numeral 29 del literal “B” del Decreto 211. Por
otra parte, entiende esta Sala que la “conformacién” de la cual habla la descripcion
de la clase, se emplea en su sentido mas simple, esto es, en ¢l de verificar (bajo
direccién) si las 6rdenes de pago emitidas para la cancelacién de sueldos, viaticos,
prestaciones sociales y otras crogaciones similares, se ajustan a los compromisos
presupuestarios adquiridos por la dependencia, labor de naturaleza completamente
distinta a la “ordenacidn” o “cancelacién” directa de los pagos.

En este mismo orden de ideas puede sefialarse que la coordinacion y super-
visién que correspondian al funcionario sobre el personal a su servicio, las realizaba
también bajo direccién y en un nivel de segundo orden, aparte la consideracion
que tales funciones no aparecen descritas en el ordinal 22 del literal “B” del De-
creto 211, como factores determinantes para la calificacién de un cargo como de
“confianza”, en tal virtud al actuar sin asidero legal alguno la Administracién emand
un acto viciado, pasible de anulacién por este Supremo Tribunal. En consecuencia,
la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, administrando jus-
ticia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, declara sin lugar la
apelacién interpuesta por los sustitutos del Procurador General de la Repiblica
contra la decisién dictada el 27 dc febrero de 1976 por el Tribunal de la Carrera
Administrativa y ordena la reincorporacién del querellante José R. Romero Con-
treras al cargo que gjercia como Jefe de Personal II en la Zona I, Estado Tachira,
Ministerio de Obras Piblicas, o a otro de similar jerarquia y remuneracién, asi
como el pago de los sueldos dejados de percibir por él desde su ilegal retiro hasta
su efectiva restitucién, a menos que la Administracion compruebe que en ese lapso
presté servicios en otro de los organismos que la integran.

CSJ-SPA (118) 26-5-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Los funcionarios que ocupen el cargo de Defensores Piblicos
de Presos no son funcionarios judiciales, a pesar de encontrarse
sometidos en algunos aspectos a las previsiones de la Ley de
Carrera Administrativa.

Corresponde a la Sala pronunciarse sobre tal argumento, a cuyos cfectos ob-
serva: de conformidad a lo dispuesto por el articulo 29 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial, éste se ejerce por medio de la Corte Federal y de Casacién (Supre-
ma de Justicia); los Tribunales de la jurisdiccién ordinaria y los Tribunales de la
jurisdiccién especial, cuyos integrantes son: el Juez (o jueces), el Alguacil y el
Secretario. Es a ellos, en tal condicién, esto es, de funcionarios integrantes del
Poder Judicial, que debe entenderse referida la.excepcién que contempla el articulo
5% numeral 19, de la Ley de Carrera Administrativa, la cual, desde luego, como
toda excepcidn es de aplicacidn restrictiva, Cabe sefialar en tal sentido que los
Defensores Piblicos de Presos si bien se encuentran sometidos cn algunos aspectos
a las previsiones de esta Lcy, no son funcionarios judiciales, por expresa disposicién
dc la misma (art. 99), y no pueden serlo porque el Defensor Pablico de Presos
no ejecuta funciones de naturaleza jurisdiccional, ya que su actividad se dirige
fundamentalmente a asegurar a! procesado el derecho de defensa que garantiza la
Cartq Fundamental en todo estado y grado de la causa. Dependiendo de este fun-
cionario sc encuentran también otros servidores piblicos, que cjcrcen fabores de
naturaleza administrativa, a fin de asegurar el cumplimiento de las funciones pro-
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pias a la competencia de la Defensoria. En tal virtud, y dado que los drganos
superiores de los cuales dependen estos funcionarios administrativos, no forman
parte del Poder Judicial sino que més bien actian como auxiliares de dicho Poder,
no pucde pretenderse que ellos, encargados de labores de neto caracter adminis-
trativo (entre los cuales se hallaba la reclamaite Amanuense-Oficinista III), se
integren en el Poder Judicial y puedan quedar incluidos en la excepcién que prevé
el artfculo 57 de Ia Ley de Carrera Administrativa y excluidos, por ende, de la
proteccién que ella acucrda como Ley que contiene un régimen amplio y uniforme
en materia de funcién pablica y administracién de personal aplicable, en principio,
a todos los funcionarios ptblicos a nivel nacional.

CPCA . 10-6-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

El cargo de Supervisor de Oficina I no es un cargo compren-
dido entre los de alto nivel y de confianza.

En su escrito de formalizacién solamente sostiene la constitucionalidad del
Deccreto negado por el sentenciador de primera instancia y su aplicaciéon al caso
sub judice, aun cuando como hemos dicho, ya la Corte Suprema de Justicia declaré
la constitucionalidad del citado Decreto, también expresé en forma meridiana su
recta aplicacién a los casos particulares que se presentaren. Es criterio de este alto
Tribunal de que en este caso fue mal aplicado dicho Decreto al sostener que un
simple Supervisor de Oficina I, en el cual devenga un sueldo mensual de un mil
cuatrocientos sesenta y cinco bolivares (Bs. 1.465,00) como expresa en su libelo
de demanda el apoderado actor en primera instancia, pueda considerarse un cargo
asimilable a los enumerados en el Decreto en su aparte A) de su articulo 1inico,
o sea los cargos de alto nivel, ni por la naturaleza de los servicios que prestaba
a la Administracién Publica puede tildarse esos servicios de confianza. No estd
probado en autos tales circunstancias que lleven a la conclusién al sentenciador
de que el cargo desempeiiado pudiera tildarse de confianza por pertenccer como
dice ¢l aparte C), numeral segundo, al despacho de los funcionarios a que se¢
refieren los ordinales 19 y 2° del articulo 4% de la Ley de Carrcra Administrativa,
o sea:

“Los Ministros del Despacho, el Secretario General de la Presidencia de
la Repiblica, el Jefe de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacion,
los Comisionados Presidenciales, los demdas funcionarios de similar jerarquia
designados por el Presidente de la Repiblica y los Gobernadores de los Terri-
torios Federales”.

“Las maximas autoridades directivas y administrativas de los organismos
auténomos de la Administracién Piablica Nacional, los Directores Generales,
los Directores, Consultores Juridicos y demés funcionarios de similar jerarquia
al servicio de la Presidencia de la Repdblica, de los Ministerios o de los
organismos auténomos y de las Gobernaciones de los Territorios Federales”.

En consecucncia, no puede considerarse dicho cargo entre los asimilables a los
de alto nivel y de confianza y asi se declara.
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3. Situaciones jurtdicas
A. Disponibilidad

CPCA 6-5-81

Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La finalidad de la previsién de la disponibilidad, por el término
de un mes, del funcionario de carrera es lograr la reubicacién
del mismo en la Administracién Piiblica, sicndo obligatoria cuan-
do se trate de la remocion del funcionario.

El alegato principal de la recurrente es su condicidn de funcionario de carrera,
lo cual es objetado por la querellada; zhora bien, de la “certificacién de cargos” emi-
tida por la Contraloriz General de la Repiiblica (folio 5 y su vuelto) se evidencia
que la accionante prestd servicios por mis de 10 afios a la funcidn piiblica y como la
Administracién le otorgd ¢l correspondiente certificado que lo acredita como “funcio-
nario de carrera” (folio 10) se arriba, por tanto, a la conclusién de que cfectivamente
goza de la referida condicién. Ahora bien, la situacidén del querellante —funcionario
de carrera en permiso cspecial— esta prevista en el articulo 51 dc la Ley de Carrera
Administrativa, que preceptda:

“Articulo 51. Gozarin de permiso especial en los términos que sefiale el
Reglamento de esta Ley, los funcionarios de carrera que hayan sido elegidos para
cargos de representacion popular o designados para desempefiar un cargo de libre
nombramiento y remocién. El tiempo transcurrido en este cargo se computard a
efectos de la antigiiedad en el servicio”.

“Cuando ingrese a la carrera quien haya cstado con anterioridad al servicio
de un organismo piblico, el tiempo transcurrido en los cargos anteriores, serd
considerado a los efectos de la antigiiedad en el servicio”,

El supuesto del permiso especial, estid regulado por los articulos 28 al 31 del
Reglamento sobre las Situaciones Administrativas, cn los cuales estd prevista la dis-
ponibilidad, por el término de un mes, observandosc que la finalidad de esta previsién
es lograr la reubicacién del funcionario, a cuyo cfecto cstd cxpresamentie estatuido
que deberd hacerse en un cargo de similar jerarquia y remuneracién al que el funcio-
nario ocupaba ¢ en un cargo de carrera de mayor jerarquia, siempre que el empleado
reina los requisitos minimos exigidos para su desempefio, mis aflin, si no existieran
cargos vacantes de los niveles indicados, la Oficina de personal podri proponer al
empleado la aceptacién temporal de un cargo de menor nivel hasta tanto pueda ubi-
cdrsele en uno que le corresponda, no siendo posible la reubicacién por no existir
vacantes, se procederd al retiro. Vale decir, que cuando se trata de un funcionario de
carrera afectado por la medida de remocién, obligatoriamente debe pasarse a la dis-
ponibilidad y efectivamente realizar las gestiones reubicatorias, todo lo cual debe cons-
tar en el expediente administrativo. Esta especial proteccion del legislador tiene su
fundamento en las graves consecuencias que la medida lleva consigo como lo es el
retiro de la Administracién Pablica Nacional, lo cual incide con el derecho de la
cstabilidad y, por ende, interesa al orden piiblico.

En base a lo anterior, se observa que, en el presente caso, se evidencia del Ofi-
cio de Notificacién (folio 11) que a la quercllante no se le concedié el periodo de
disponibilidad ni consta cn el expedicnte administrativo respectivo que s¢ hubiere
realizado diligencia alguna referente a la reubicacién, no dando cumplimiento a las
disposiciones del citado Reglamento sobre Situaciones Administrativas de los Funcio-
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narios Publicos, lo cual vicia al acto de remocién de ilegalidad procediendo la rein-
corporacién para que la Administracién, en el lapso de un mes que corresponderia
a la disponibilidad, realice los trmites tendientes a la reubicacion, y si la misma no
se lograre por no existir cargos vacantes, proceder entonces al retiro, en cuyo caso
se gsenera el pago de las correspondientes prestaciones sociales en base al 1ltimo sueldo
efectivamente devengado y la consiguiente reincorporacién al Registro de Elegibles,
debiendo constar toda la actuacién administrativa en referencia en el respectivo expe-
diente administrativo del empleado retirado. Ademas, le corresponde a la accionante
el pago de los sueldos dejados de percibir desde la fecha del ilegal retiro —25 de
mayo de 1979— hasta tanto se produzca la reincorporacién indicada, y se le conceda
el mes de disponibilidad ya que como en autos no existe constancia alguna de que
estuviera prestando servicios en otro organismo publico le corresponde ¢l pago de 1a
disponibilidad de acuerdo con el ltimo sueldo devengado.

Sobre esta materia el Tribunal de la Carrera Administrativa en el fallo apelado,
decidié textualmente lo siguiente:

“Por la motivacién que antecede, el Tribunal de la Carrera Administrativa
en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley declara parcialmente
con lugar el recurso interpuesto por los ciudadanos José A. Benitez Rada y
Reinaldo Ramirez Serfaty, en mombre y representacién de la ciudadana Maria
Josefina Romero Tajan, ya identificados, contra la Republica de Venezuela
(Ministerio de Justicia); en consecuencia se anula el acto administrativo de
la remocidn, se ordena la reincorporacién al cargo para que la Administracién
cumpla con las formalidades previstas en el Reglamento sobre la Situaciones
Administrativas de los Funcionarios Piblicos Nacionales, y el pago de los
sueldos desde Ia fecha del ilegal retiro hasta la restitucién a la Administracion
para cumplir ésta con los fines indicados, constituidos por la asignacién basica
de cuatro mil ciento veinticinco bolivares (Bs. 4.125,00) no computidndose
los aranceles por no ser producto del efectivo trabajo de la reclamante, pero
el pago de la disponibilidad si es en base al sueldo devengado altimamente
de veinticuatro mil setenta y cuatro bolivares (Bs. 24.074,00)”.

Por cuanto esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo estd conforme
con lo decidido por el Tribunal a quo y en base a las consideraciones expuestas, ¢on-
sidera que debe declarar sin lugar la apelacidn interpuesta por la sustituta del
Procurador General de la Repiblica y confirmar el fallo.

B. Reubicacion
CPCA 9-6-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El no cumplimiento de los trimites de reubicacién constituye
un vicio de ilegalidad, el cual solamente puede ser subsanado
con la declaratoria de nulidad del acto impugnado por parte del
drgano jurisdiccional.

En base a lo anterior, se observa, que en ¢l presente caso, se evidencia del
Oficio de Notificacién (folio 12) que al querellante no se le concedié el periodo
de disponibilidad ni consta en el expediente administrativo respectivo quc se hubiere
realizado diligencia alguna referente a la reubicacién, no dando cumplimiento a las
disposiciones del citado Reglamento sobre Situaciones Administrativas de los Fun-
cionarios Publicos, lo cual vicia al acto de remocién de ilegalidad procediendo la

Ky
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reincorporacion para que la Administracién, en el lapso de un mes que correspon-
deria a la disponibilidad, realice los trimites tendientes a la reubicacién, y si la
misma no se lograre por no existir cargos vacantes, proceder entonces al retiro,
en cuyo caso se gencra ¢l pago dec las correspondicntes prestaciones sociales cn
base al altimo sucldo efectivamente devengado y la consiguiente reincorporacion
al Registro de Elegibles, debiendo constar toda la actuacidn administrativa en
referencia en ¢l respectivo expediente administrativo del empleado retirado. Ade-
mas, le corresponde al accionante el pago de los sucldos dejados de percibir desde
la fecha del ilegal retiro —4 dc julio de 1979— hasta tanto se produzca la reincor-
poracién indicada, y se le conceda cl mes de disponibilidad ya que como en autos
no existc constancia alguna de que estuviera prestando servicios en otro organismo
piblico le corresponde €l pago de la disponibilidad de acuerdo con el dltimo sueldo
devengado. Asi se declara.

4. Sanciones

CPCA 9-6-81

Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

La Adminisfracién Piblica Gnicamente puede calificar de faltas
administrativas sujetas a sancién las previstas en la ley y sélo
podrid imponerles las sanciones fijadas para los hechos que re-
sulten probadoes en el procedimiento.

Cuando un administrado ‘en forma consciente o inconsciente viola un status
€tico-juridico, o unma regla que establece un deber o prohibe objetivamente una
conducta, estamos ante una transgresion, como seflala el profesor Tulio Chiossone,
y ante tal circunstancia la Administracidn puede imponer un mal a ese adminis-
trado en razdén de su conducta ilegal: una sancién administrativa.

Dentro del campo del Derecho Administrativo cuando se trata de funcionarios
publicos ticne el Estado potestades disciplinarias, derecho de disciplinar. En otros
términos: sancionar a quienes se encuentran sometidos a una relacién especial de
servicio o de poder como sefiala Nieto (Vid. Alejandro Nieto-Garcia, Problemas
capitales del Derecho Disciplinario, Archivo de Derecho Piblico, U.C.V., Caracas,
1971), y hoy se acepta que las sanciones derivadas del Derecho disciplinario estdn
dirigidas a aquellos administrados sometidos al Estado por una especial relacién
de poder, es decir, subordinados a éste, si observamos el planteamiento desde la
dimensién opuesta. En el caso de los funcionarios piblicos, administrados cualifi-
cados {a la vez administrantes) con deberes funcionariales que cumplir y respetar:
la transgresién disciplinaria atenta contra los deberes del servicio funcionarial y
puede ser objeto de sancidén. Las sanciones disciplinarias pertenccen entonces al
género de las ilamadas sanciones administrativas con fines mds de autoprotcccién
que de otro tipo como scrian, en principio, fines de proteccién social general.

Ahora bien, las sanciones se distinguen de las penas por la autoridad que las
impone: las sanciones por la Administracién, las penas por la jurisdiccidon penal
(Vid. Tulio Chiossone, Sanciones en Derecho Administrativo. U.C.V., Caracas,
1973. Eduardo Garcia de Enterria, El problema juridico de las sanciones adminis-
trativas, REDA, Civitas, N° 10, p. 399). Tal circunstancia no exime a la Adminis-

P tracién Pdblica para aplicar cn forma arbitraria y descomedida las facultades re-
presivas que en ella ha depositado la sociedad, en cuanto aquélla ha sido creada
por ésta como un ente servicial de la comunidad, y es por ello que sc le ha dado
esa potestad sancionatoria en ocasiones —Ila mayoria— contenidas ¢n preceptos
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legales compendiosos. Por el contrario, la potestad sancionatoria concedida debe
considerarse como una laguna e integrarse obligatoriamente com los principios del
Derecho Penal, como debido contrapeso de los privilegios de la Administracion
que deben equilibrarse con las garantias debidas a los patticulares, sobre todo el
respeto a los derechos humanos en esta dificil drea de las sanciones. A este respecto
sefiala el profesor Alberto Arteaga Sénchez que en el terreno del Derecho Penal
la forma concreta como la norma debe presentarse estd “...regida por el prin-
cipio de legalidad o reserva que se expresa en la conocida maxima del nullum
crimen, nulla poena sine lege. . .”, schalado en cl articulo 1° del Cédigo Penal (Vid.
Alberto Arteaga, Derecho Penal, Parte General, 1, U.C.V., 1979, Caracas, pag. 38).

Este principio de legalidad tiene ademas un doble aspecto en relacion con el
Derecho  Administrativo. El ya sefialado: no puede haber infraccién ni sancién
administrativa sin ley previa que las determine (lo cual conlleva también la apli-
cacién del principio de la irretroactividad), y por otra parte, ¢l principio caracte-
ristico de la legalidad administrativa: sélo la ley formal puede atribuir potestad
de sancionar a la Administracién, pues “...la Ley y solamente ella «definer la
potestad administrativa con sus atribuciones y competencia...” de acuerdo al ar-
ticulo 117 de la Constitucién (Vid. Antonio Moles Caubet, E! Principio de Legali-
dad y sus Implicaciones, U.C.V., Caracas, 1974). Por su parte, el principio de
legalidad formal en materia penal ticne también rango constitucional pues el ar-
ticulo 69 consagra el principio nulla poena sine legale judicium, exigencia que mo
puede limitarse al Derecho Penal, sino que se extiende al Derecho sancionador
administrativo en virtud del articulo 68 de la Constitucion.

Deriva también de las consideraciones del profesor Arteaga, ¢n su obra citada,
el principio del injusto tipico como una aplicacion del de legalidad y es que
“_ . ha de tratarse de hechos y penas determinados expresamente en la propia ley
(principio o exigencia de la tipicided)...”, que exige en el campo de la tipicidad
de las infracciones administrativas la concrecién de las conductas reprensibles y
sélo asi sancionables. '

Pero también, considera la Corte, es necesario para la Administracién probar
la existencia de un proceder sancionable del administrado. En cfecto, el principio
de presuncién de inocencia, guc exige probar en forma efectiva que el acusado ha
transgredido un principio normativo o un precepto legal, es una garantia del admi-
nistrado que debe ser respetada en el derecho sancionatorio administrativo. Sin em-
bargo, aun cuando ni en nuestro Cddigo Penal, ni en el de Enjuiciamiento Criminal
estd consagrado cl principio de la presuncién de inocencia, lo estd en la Convencién
Americana sobre Dercchos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica, de 22 de
noviembre de 1969), que como Convencidn Americana sobre Derechos Humanos,
establece como garantias judiciales en su articulo 8?, ordinal 2:

“Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su ino-
cencia mientras no se cstablezca legalmente su culpabilidad...™.
Este convenio internacional, al ser aprobado por la ley especial, ha incorporado

a nuestro ordenamiento juridico el principio de la presuncién de inocencia (Gaceta
Oficial N? 31.256 de 14-6-1977).

A partir del conjunto de consideraciones anteriores, que resumen, a juicio de
esta Corte. los principios que rigen la potestad sancionatoria de la Administracion,
es que deben analizarse las normas legales contentivas de potestades sancionatorias
administrativas, para su interprctacién y aplicacién a los casos concretos.

Asf, ¢l articulo 58 de la Ley de Carrera Administrativa sefiala::

“Articulo 58. Independientemente de las sanciones previstas en otras le-
yes. aplicables a los funcionarios publicos en razén del desempefio de sus cargos
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o por el ejercicio de sus funciones, éstos quedan sujetos a las siguientes sanciones
disciplinarias:

1¢  Amonestacién verbal;

2%  Amonestacion escrita;

3¢ Suspension del cargo, con o sin goce de sueldo;

4%  Destitucion”,
estableciendo en forma general las sanciones a las cuales estan sujetos los funciona-
rios publicos, en el articulo 59 establece Jus causales de amonestacion verbal, en el
articulo 60 las causales de amonestacién por escrito, en el articulo 62 las causales de
destitucién y en el articulo 61 se expresa:

“Cuando para realizar una investigacién judicial o administrativa fuere con-
veniente, a los fines de la misma, suspender algiin empleado del ejercicio de sus
funciones, la suspensién serd con goce de sueldo y durard el tiempo estrictamen-
te necesario para practicar tal investigacidn™.

La Corte ante tal circunstancia se pTegunta: ;acaso no s¢ contemplan en el ar-
ticulo 61 de la Ley de Carrera Administrativa las causales que conllevarian la aplica-
cidn de la suspension del cargo al funcionario pablico en razén del desempefio de
sus cargos o por el ejercicio de sus funciones? Clara y taxativamente sefiala dos casos:

a) La suspensién con goce de sueldo en el caso de la conveniencia de la
misma para redalizar una investigacion judicial o administrativa, con la condicidn,
ademds, que tal suspension sélo ha de durar el tiempo estrictamente necesario
para practicar tal investigacidn.

b) La suspensién sin goce de sueldo si contra el empleado se ha dictado
un auto de detencién, circunstancia en la cual es imperativo para la Administra-
cién proceder a la suspensién del funcionario.

Asi la Ley reduje el caso de suspensién de los funcionarios publicos a las cir-
cunstancias antes dcterminadas en las letras a) y b). Otra interpretacion ¢s peligrosa
y violaria los derechos de los funcionarios piblicos como ciudadanos que son. Por
ejemplo, por no estar previsto, el lapso que podria durar una suspensién sin goce de
sueldo podria obligarse al funcionario a renunciar al imponerle Ia Administracion tal
sancién por un ano, o cualquier otro periodo de tiempo que haga imposible al fun-
cionario esperar cl cumplimicnto del lapso para volver a percibir su remuneracion.
¢Se respeta de tal forma la estabilidad del funciorario en el cargo?

Sostiene el sustituto del Procurador General de la Reptiblica, en su escrito de
formalizacién, que su representada invocé el articulo 5% del Reglamento sobre el
Régimen disciplinario para los Funcionarios Publicos Nacionales, pero la Corte ob-
serva que textualmente sefiala la norma reglamentaria invocada:

“Para la aplicacién de toda sancién se tomardn en cuenta los antecedentes
del funcionario, la naturaleza de la falta, la gravedad de los perjuicios causados
y las demas circunstancias relativas al caso.

El funcionario no podréd ser sancionado disciplinariamente sino una sola vez
por una misma causa’.

De tal texto reglamentario —que ademds estd sujeto al principio de legalidad—
no se deduce que pueda la Administracidn ejercer su potestad sancionadora en la
forma que tenga por conveniente, sino por el contrario, en base a todos los principios
antes citados, ademds de sujetarse a los tramites que integran el procedimiento san-
cionatorio —previstos ¢n el propio reglamento citado— dnicamente puede calificar
de faltas administrativas sujetas a sancidn, los hechos que cstdn previstos en la Ley
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como tales, y s6lo imponer la sancién taxativamente fijada para los hechos que resul-
ten probados en el expediente contentivo del proccdimiento, como' corresponde a los
principios en que se basa nuestro orden politico-juridico, y asi sc declara.

5. EI contencioso de la carrera administrativa

CPCA 9-6-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El lapso de caducidad cn el contenciose funcionarial no se
interrumpe con la solicitud que se formule ante la Junta de
Avenimiento para agotar la via administrativa.

La Ley de Carrera Administrativa establece a cargo de la Junta de Avenimicnto
la obligacién de dar respuesta a la solicitud en el término de diez (10) dias habiles;
al respecto, el articulo 16 reza: ““...cumplir su cometido en cada caso dentro del
lapso de diez (10) dias hébiles, contados a partir de la fecha de introducida la soli-
citud de conciliacién. ..”; la ley no manda al funcionario, ni dentro del texto de esta
disposicién ni cn ninguna otra, que debe esperar los diez dias hdbiles dados a la Junta
de Avenimiento, para que pucda intentar su reclamacidn.

El criterio del Tribunal de la Carrera Administrativa, expuesto ¢n el fallo apelado,
debe ser modificado por esta alzada ya que cl mismo no s¢ ajusta a derecho pucsto
que no le atribuye a la Ley el sentido que aparece evidente del significado dc las pala-
bras pucs la disposicién contenida en el articulo 16 de la Ley de Carrera Administra-
tiva no es un mandato al funcionario, sino a la Junta de Avenimiento, ya que de
haber sido otro el criterio del legislador lo hubiera establecido de manera cxpresa en
el texto de la Ley. Aceptar lo decidido por el érgano jurisdiccional @ guo conduciria
a la tesis —por lo demds también errada— de que la caducidad se interrumpe con
la solicitud que haga el funcicnario por ante la Junta de Avenimiento y asi no se vio-
lentaria el articulo 82 ejusderm y se mantendria el equilibrio procesal, sin preferencias
ni desigualdades. Por lo demds si la Administracién tiene interés cn conciliar la situa-
cién, le queda suficiente tiempo de hacerlo ya sca dentro de los quince (15) dias que
tienc para dar contestacién al recurso, o ya sea deatro del proceso mismo, pudiendo
las partes —en beneficio de una transaccion— suspender ¢l curso del litigio por el
tiempo que estimen prudente.

CSJ-SPA (142) 11-6-81

El enriquecimiento ilicito presunto se da por cierto hasta prue-
ba en contrario a cargo del investigado.

Segiin el Articulo 25 de la Ley Contra el Enriquecimiento Tlicito de Funcionarios
o Empleados Piblicos, “el enriquecimicnto ilicito tiene lugar cuando el funcionario
o empleado pablico, durante el desempefio de su cargo o dentro del afio siguiente a
su cesantfa, se encontrara en posesidn de bienes, sca por si o por interpuesta persona,
que sobrepasen notoriamente sus posibilidades econdmicas”.

Y a continuacién el mismo articulo establece lo siguiente: “Para la determina-
cién del enriquecimiento ilicito del funcionario o empleado publico se tomara en
cuenta:
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1) Sus condiciones personales.

2) La cuantia de los bienes objeto del enriquesimiento en relacion con el im-
porte de sus ingresos y sus gastos ordinarios.

3) La ejecucién de actos que revelen falta de probidad en el desempefio del
cargo y que tengan relacién adecuada con el enriquecimiento”. '

Y cl articulo 26 ejusdem dispone: “La prueba de la circunstancia indicada en el
numeral 1° del articulo anterior, la relativa al importe de sus ingresos y de sus gastos
ordinarios y la que tienda a comprobar la licitud del enriquecimiento, incumbe siem-
pre al funcionario o empleado™.

Como se ve, las normas legales antes transcritas establecen la figura juridica del
enriquecimiento ilicito presunto, o sea aquel que no resulta de una comprobacién
dirccta, sino que se da por investigado, cuando éste, micntras se encuentra en el de-
sempefo de su cargo, o durante el afio siguiente a la fecha en que cesd en su ejercicio,
“...se encontrare en poscsién de bicnes, sca por si o por interpuesta persona, que
sobrepasen notoriamente sus posibilidades econdémicas”.

De acuerdo con el procedimiento normal establecido en la mencionada Ley, co-
rresponde a la Comisién Investigadora alli creada la funcidén instructora, o sea reali-
zar todas las investigaciones que sean procedentes cn cada caso concreto, a fin de
determinar si contra ¢l investigado obra la presuncién de haber incurrido en enrique-
cimiento ilicito y cuando tal es el caso, el expediente debe ser pasado al ciudadano
Procurador General de la Republica para que instaure, por ante los Tribunales com-
petentes, las acciones a que haya lugar.

Ahora bien: la Vigésima Primera Disposicién Transitoria de la Constitucién Na-
cional promulgada el 23 de cnero de 1961, establecié un procedimicnto especialisimo
para la tramitacidn y decisién de los juicios sobre enriquecimicnto ilicito relativos a
hechos ocurridos con anterioridad al 23 de enero de 1958; y a tal efecto confiridé a la
Comision Investigadora una facultad especial y transitoria para dictar sentencia dni-
camente en dichos juicios; otorgando a la vez a quiencs resultaren condenados, el
derecho a recurrir en alzada ante la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Ad-
ministrativa, “con el fin de comprobar la licitud total o parcial de su enriquecimiento”.

En cl andlisis de los numerosos expedientes de esa naturaleza que han sido sus-
tanciados y decididos por la Corte desde la promulgacidn de la Constitucidn vigente,
s¢ ha puesto en cvidencia que la presuncién de enriquecimiento ilicito basada en el
ya citado articuto 25 de la Ley de la materia, debe ser establecida en cada caso me-
diante la comprobacién de cuatro circunstancias fundamentales a saber:

1) El monto del patrimonio que poseia ¢l investigado al momento en que entrd
a ejercer funciones piblicas; 2) La cuantia del mismo patrimonio cn la fecha en que
haya terminado la actuacién del investigado en funciones publicas, o para la fecha en
que se inicie la investigacién, segiin el caso; 3} El monto de los ingresos licitos que
haya obtenido ¢l investigado durante el lapso de su actuacidon en cargos publicos; y
4) El monto de las erogaciones gque, durante el mismo lapso, haya debido etectuar
el investigado para su propia subsistencia y la de los familiares que tuviere a su cargo,
tomando en consideracién sus condiciones personales.

En la medida en que cl enriquecimicnto habido por el funcionario o empleado
pablico durante su permancncia al servicio de la Administracién Publica, exceda “no-
toriamente” de “sus posibilidades econdmicas™, o sca del saldo disponible que resulte
al deducir el monto de sus gastos de vida del total de sus ingresos licitos, podra esta-
blecerse, por via de presuncidn, la existencia del enriquecimiento ilicito. En tales cir-
cunstancias, al recurrir el investigado ante la Corte Suprema de Justicia contra un
fallo dictado por la Comisién Investigadora con base en las normas antes establecidas,
para tener éxito en su recurso deberd comprobar la licitud total o parcial de su enri-
quecimiento; y para c¢llo es neccsario que demuestre por medios idéncos, que su pa-
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trimonio inicial y/o el monto de sus ingresos licitos durante el lapso de su actuacién
en funciones publicas fueron mayores que los establecidos en la scentencia recurrida;
como también que el activo liquido de su patrimonio final y/o el monto de los egre-
sos que hubo de efectuar durante el lapso abarcado por la investigacin, fueron me-
nores que los scfialados en el fallo de la Comisién.



Comentarios Jurisprudenciales

EVOLUCION JURISPRUDENCIAL DEL DERECHO
A LA DEFENSA EN EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

El articulo 68 de la Constitucién consagra la parantia del derecho a la defensa
al precisar que “la defensa es un derecho inviolable en todo estado y grado del pro-
ceso”.

Esta garantia, expresamente establecida para los procesos judiciales habia venido
siendo aplicada por la jurisprudencia de la Corte Suprema, cn los procedimientos
administrativos, en aplicacién de un principio general del derecho administrativo. La
Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1981, le ha dado ahora una con-
sagracidn positiva a! derecho a la defensa, al consagrar sus manifestaciones concretas
en el procedimiento administrativo: derecho a ser oido (arts. 49 y 68): derecho a
hacerse parte (art. 23); derecho a ser notificado (arts. 48 y 73); derecho a tener acce-

so al expediente administrativo (art. 59); derecho a presentar pruebas (art. 48 y 58);
derecho a ser informado de los recursos para cjercer la defensa (arts. 73 y 77) y
derecho a que los actos administrativos sean motivados (arts. 9 y 18, ord. 59).

Las presentes notas estin destinadas a comentar las principales decisiones de
la Corte Suprema que fueron delineando este derecho en via administrativa, que
ahora tiene caricter de derecho positivo.

La antigua Corte Federal y de Casacién en Sala Federal Accidental en sentencia
del 18-2-44 1 establecié el principio de que toda persona tenfa derecho a ser oida
en Tos procedimientos sancionatorios, cn la forma indicada en la ley. La Corte,
por tanto, expresé que por mas sumaria que fuera la tramitacién a que se le someta,
el particular tenia derecho a ser oido y a la defensa basédndose en la garantia consti-
tucional de no poder condenar a un particular criminalmente sin antes habérsele
notificado de los respectivos cargos y oido posteriormente. La Corte para llegar a
esta conclusién, estimé que en los procedimientos sancionatorios administrativos
debia aplicarse analdgicamente el Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, y a tal efecto
expuso lo siguiente:

“Sc observa ademds que el procedimicnto a seguir, era el exigido por el
citado articulo 428 del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, pautado en el
Capitulo X det Titulo IIT de su Libro Tercero, al cual deben someterse por
asimilacién los funcionarios competentes para los fines de «la aplicacién de
las penas impucstas por leyes espcciales cuando fueren solamente pecuniarias
o no excedieren de sesenta dias siendo corporalesr, por lo cual, tratindose de
materia relativa a pena de multa, procedia citar por boleta al enjuiciado para
la hora y dia en que debiese verificarse el juicio verbal pertinente, lo que no
se hizo, a pesar del caricter punitivo de la sancidn aplicada, el que incluso
por presumir en la infraccién el elemento de la voluntariedad, se sale cierta-
mente de la érbita correspondiente a la jurisdiccidn preventiva o correccional”.

Posteriormente, la misma Corte Federal y de Casacidn, en sentencia del 11-
8-492 a] conocer de un recurso de anulacién de una Marca de Fibrica, critico el
hecho de que en el procedimiento administrative respectivo se pudiera llegar a
anular dichas marcas, sin que las partes interesadas pudieran asumir la defensa

1. M 1945, pp. 175 y 176.
2. G.F. N° 2, pp. 159 a 165.
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de sus derechos e intereses; situacidn irregular que también se planteaba en via
contenciosa por la ausencia de regulaciones legales en la materia, La Corte concluia
proponiendo una reforma de la legislacién de manera que se garantizara a los
interesados su derecho a la defensa en los procedimientos administrativos y con-
tenciosos que pudieran afectar sus derechos de modo irreparable. :

La Corte, asi sefalaba en su decisién lo siguiente:

“No hallindose entre las atribuciones de la Corte la de reglamentar las
leyes, a lo mas que se podria llegar serfa a ecstablecer reglas de proccdimiento
como va lo ha hecho la Corte en cuanto a la tramitacién del recurso por la
via contenciosa (Véase sentencia de 20 de noviembre de 1940 —Memoria
1941, pig. 266—). Mas no siendo ello suficiente en el caso contemplado y en
otros que, ineludiblemente habria que enfrentar, en la aplicacién de la actual
Ley de Marcas de Fabrica, de Comercio y de Agricultura, .ne pudo menos
la Sala de apuntar. como lo ha hecho, v con base en el numeral 27, articulo 7°
de la Ley Orginica de la Corte Federal y de Casacién, 1a necesidad de una
reforma en el sentido de que los derechos que se han adquirido en buena
ley, v que se hallan bajo el amparo de la Administracién Pdblica no pueden
ser anulados por un procedimiento casi sumario, sin que las partes interesadas
estén en posibilidad de asumir sus defensas juridicas”.

Con posterioridad no fue frecuente el desarrollo jurisprudencial del derecho
a la defensa, y es a partir de una sentencia de la Corte Suprema de Justicia
de julio de 19683 que se vuelve a consagrar el principio, como un requisito
para la validez de los actos administrativos cuando estos tienen por obieto ia apli-
cacién de sanciones a los administrados o la restriccién o limitacién de sus derechos.
En estos casos, la Corte exigfa que se produjcra Ia previa audiencia def administrado
de manera que tuviera derecho a ser oido con anterioridad a la- toma de dichas
decisiones.

El caso concreto debatido se referia a la posibilidad que tenia el Instituto
Agrario Nacional de revocar la adjudicacién de parcelas a los cfectos de la Reforma
Agraria, cn cuyo caso, la Corte planteé como necesaria, sicmpre, la previa audiencia
de! interesado para quc ejerciera la defensa de sus derechos. :

La Corte, en cfecto, sefiald lo sizuiente:

“En este orden de ideas cabe considerar que los motivos dc revocacion
o extincién de la adjudicacién, contemplados en el articulo 83 de la Ley de
Reforma Agraria, son taxativos y de. interpretacién estricta. Ellos constituyen.
en efecto, una sancién, como expresamente lo dice la misma disposicién legal
en su ultimo aparte, al incumplimiento de las condiciones legales que, en el
criterio del legislador, configuran la funcién social de la propiedad agraria.
Siendo asi. el acto por el cual se aplica una sancién de tal gravedad. como es
la extincién del derecho de propiedad, no puede ser adoptado vilidamente,
sin la previa audiencia del interesado, conforme a expresas exigencias coms-
titucionales; y més atin, en razén también de ese cardcter sancionatorio, tal
acto, para ser valido, requiere una adecuada motivacién, esto es, exposicidn
precisa de fos hechos que configuren el supuesto legal que justifica la sancion
o extincién de la adjudicacién”.

Como medio para poder ejercer el derecho a la defensa, la Corte destacaba
la necesaria motivacién de los actos administrativos, a cuyo efecto indicd lo siguiente:

3. G.F. N9 61, 1968, pp. 32 a 35.



JURISPRUDENCIA 199

“Bn forma reiterada lo ha dicho este Alto Tribunal, que la motivacién
es un elemento esencial de los actos administrativos, no sdlo cuando las leyes
la exijan expresamente, sino también y principalmente, cuando cllos tienen por
objeto la aplicacién de sanciones a los administrados o la restriccion o limita-
cibn de sus dercchos; pues el tnico modo como los administrados pueden
conocer, ya scan los hechos que se les impute como posibles de sancién, ya
scan las causas justificantes de la restriccién o limitacién de sus derechos;
y como ¢l érgano jurisdiccional puede establecer la correccidn juridica y la
legalidad de tales medidas. Con mayor razén s¢ hace entonces indispensable
motivacién en agucllos actos que, como el que cs materia del presente recurso,
tienen por finalidad la.restriccién o limitacién suma de un derecho, como es
su cxtingién”.

En este caso, la Corte concluyé anulando la decisién de! Instituto Agrario
Nacional de revocacién de una adjudicacién, tanto por falta de motivacién del
acto administrativo como por el hecho de que “del expediente administrativo no
aparece quc ¢l interesado haya sido oido en forma alguna, con anterioridad a la
adopcién de tal decisién™.

Al mes siguiente de la sentencia anterior, en un- caso similar de revocacin
de una adjudicacién, la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administratvia, en
sentencia de fecha 7-8-68+ ratificé la misma doctrina anterior, insistiéndose
en la necesidad de que Ta autoridad administrativa no podia tomar ninguna decisién
que perjudicara a los interesados sin brindarles la oportunidad de ser oidos.

A tal cfecto, la Corte sefialé expresamente lo siguiente:

“A lo expuesto cabe afadir que si para <pronunciar la revocacién o ex-
tincién de la adjudicacién» debe procederse con ¢conocimicnto y expresion de
causas, la autoridad administrativa no puedc tomar ninguna decisién cn un
caso como el contemplado, sin brindarle al interesado una oportunidad de ser
oido y sin instruir un expediente donde se haga constar las causas o motivos,
es decir, las razones de hecho o de derecho que le sirvan de fundamento.

S6lo asi cs posible prevenir irregularidades e injusticias que deben evitarse
& fin dc llevar el dnimo del trabajador del agro la confianza de que, mientras
demuestre su voluntad de cumplir sus deberes cxplotando y fomentando, di-
ligentemente, la parcela que sc le haya adjudicade, puede contar con la ayuda.
y la proteccién que el Estado lc brinda a través de sus instiluciones™.

Con esta decisién la garantia de los administrados sc ampliaba en los proce-
dimientos sancionatorios: no sdlo se ascguraba el derecho a ser oido, sino el
derecho a que sc levantara un expediente, es decir se probaran las causas o motivos
del acto administrativo.

Seis afios después, en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-
Administrativa, de fecha 12-12-745 la Corte insistid en el legitimo e imposter-
gable derecho a la defensa del administrado en ocasidn de la regulacion de los
procedimientos sancionatorios. El caso debatido se referfa a sanciones aplicadas
a concesionarios de hidrocarburos v la Corte sciiald que aun cuando cl derecho
a la defensa no fuera definido legalmente, el reglamento debia preverla, para no
privar al administrado de su legitimo derecho a la defensa.

La Corte, en ecsta decision, expuso lo siguiente:

“Desde 1967 vy en sentencia mas reciente de 5 de diciembre ‘del presente
afio, esta misma Sala ha establecido que <«el tramite administrativo para im-
G.F. N° 61, pp. 92 a 95.

G.0. N9 1.718 Exttraordinaria, de 20-1-75, p. 28.
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posicién de sanciones pecuniarias agota una primcra instancia, la cual por eso
mismo, debe iniciarse con la notificaciéon del administrado y en cila debe darse
oportunidad para promover y evacuar las prucbas que juzgue pertinentes, en
ejercicio del derecho de defensa consagrado en el articulo 68 de la Constitu-
cion Nacional. Dicho procedimiento administrativo puede y debe ser definido
por via reglamentaria o por Resclucién Ministerial, case de no estar previsto
en una norma legal de superior categoria en beneficio de la Administracién
misma y del particular. Sin embargo, su inexistencia no puede privar al admi-

nistrado de su legitimo e impostergable derecho de defensa”.

En esa misma sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Admi-
nistrativa de fecha 12-12-74, referente a procedimientos sancionatorios, quedé es-
tablecido que en el ejercicio del derecho a la defensa consagrado en cl articulo 68
de la Constitucién, es indispensable la notificacién del administrado a los efectos
de que pudicra ejercer su derecho a la defensa,

Esta decisién fue ratificada por sentencias del 16-12-74 5, 19-12-747, 23-1-75 8
y sentencia del 24-1-80°2.

En esta tltima sentencia, ademas la Corte estableci® como manifestacién del dere-
cho a la defensa, el derecho del particular 2 ser notificado en el procedimiento admi-
nistrativo. Tratindose, en el caso concreto, del levantamiento de una Acta relativa
a una infraccién provocada por la contaminacién de las aguas por el petréleo,
la Corte estimé que el Acta en la cual se constataba la infraccidn debfa ser no-
tificada al supuesto infractor. La Corte, asi, senald:

“Pero dicha Acta no aparece firmada por personero alguno de la empresa
presunta contraventora, ni siquiera por quien se menciona como tal en el
cuerpo de la propia Acta. De modo que es obligado considerar que esa Acta
no fue debidamente notificada a la supuesta contraventora.

. Ha habido, pues, pretericién de requisitos y formalidades csencmles
cn el procedlm:ento constitutivo del acto |mpugmdo, lo cual lo infirma de
nulidad. Asi se declara.

De otra parte, la Resolucién recurrida dice también que, <«... de acuerdo
con comunicacién PQOL-7698, de 23 de setiembre de 1970, emanada de la
Compaiia Shell de Venezuela, Ltd., se ha podido constatar que en el dia (y
en el lugar indicados alli) ocurrié un derrame de petréleo calculado en tres
(3) barriles...». De donde pudiera suponerse que la omisién de la firma del
concesionario en el acta, pudiera ser cubierta o sustituida por la «comunica-
ciéns del propio concesionario. mencionada en la misma Resolucién. Y, en
efecto, tal cecbertura o sustitucién podrian ser admisibles, si los hechos seiia-
lados en la «comunicaciéns citada coincidieran totalmente con los hechos que
dieron lugar a la aplicacién dc la sancién, invocados por el acto que la impuso.
Pero, en el caso de autos, ello no ha ocurrido...”

“Como puede observarse, la referida <«comunicacidn» disiente totalmentc
del contenido del acta, al seAalar, fundamentalmente, origenes distintos del
accidente, y cantidades, también distintas, de las sustancias desperdiciadas.
Por tanto, tal «comunicacién» resulta manifiestamente inidénea para suplir Ia
formalidad de la firma del concesionario en el acta; y mas todavia, configura
un caso tipico de falso supuesto en la motivacién del acte impugnado, que lo
priva de la adecuada motivacidon. Asi s¢ declara”.

G.0. N? 1,718 Extraordinaria, de 20-1-75, p. 29.
G.0. N? 30.671, de 17-4-75, p. 230391.

G.0. N9 1,741 Extraordinaria, de 21-5-75, p. 28.
Revista de Derecho Piiblico N? I, pp. 124, 125.
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En reciente sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis-

trativa, de fecha 2-2-81 19 se establece de una manera més amplia la inviolabi-
lidad del principio constitucional del derccho a la defensa reafirmando que el
derecho a ser oido debe acatarse y respetarse siempre, cualquiera sea la naturaleza
del proceso (judicial o administrativo). A tal efecto, la Corte sefiald:

Tercero: El recurrente imputa, asimismo, al acto impugnado violacién del
articulo 117 de la Constitucién, en conexién con sus articulos 68, parte in fine,
y 69, en razén de que, segin dice, €l Concejo Municipal recurrido, ‘‘sin formula
de juicio o proceso administrativo alguno, decide que... debe desocupar el
inmueble que fe sirve de sede en los términos y plazos ya sefialados, descono-
ciéndole todo derecho a ser escuchadoe y de su legitima defensa, garantias
¢stas que amparan a la persona y que no pueden ser violadas ni desconocidas”.

Al respecto, la Sala observa: El articulo 68, parte in fine, de la Consti-
tucion censagra que “la defensa es derecho inviolable en todo estado y grado
del proceso”, y este principio constitucional es, cn efecto, repetidamente aco-
gido y difundido por !a doctrina y la jurisprudencia patria, para las cuales la
defensa, el ‘derecho a ser oido, debe acatarse y respetarse siempre, cualquicra
sea la naturaleza del “procso™ de que sc trate, judicial o administrativo. En
el caso de examen, sin embargo, no aparece de autos que el Concejo Municipal
recurrido haya acatado y respetado ecse derecho, no obstante ser “inviolable”
por mandato constitucional; y cuyo acatamiento y respcto se hacian mayor-
mente necesarios, puesto que se trataba de emanar un acto administrativo
revocatorio de otro anterior constitutivo de derechos, como lo fue el que
autorizé el funcionamiento del Institute recurrente en determinado inmueble.

Si el Concejo Municipal del Distrito Sucre estimaba que tenia razones
para dictar aquel acto revocatorio de derechos, ha debido notificarlas al titular
de éstos y oirlo en consecuencia; y con mayor razén ha debido proceder asi,
si sc advierte que tales razones aparentemente, provenian de denuncias for-
muladas al Concejo por terceros. Ahora bien, la Corte se ha formado la con-
viccién de que el mencionado Concejo Municipal adopté, en el presente caso,
una decision sin oir a su destinatario, titular de unos derechos, al observar
que, no obstante gue en Oficio N? 861 de 13 de noviembre de 1978, requirié
a dicho Concejo Iz remision a este Supremo Tribunal del expedicnte adminis-
trativo original relacionado con este juicio, para lo cual lo previno de las
sanciones previstas en ¢l articulo 174 de su propia Ley Orginica para el caso
de incumplimiento, y le fij6 un plazo de treinta (30) dias: el mencionado
Concejo, empero no sélo no envié a la Corte el expediente administrativo
requerido, sino que tampoco dio contestacién al citado oficio, no obstante,
también, que en el mismo se le notificaba formalmente de la interposicién
del presente recurso.

“En consecuencia, la Corte considera, v asi lo declara, que el Concejo
Municipal recurrido, al desconocer ¢l derecho del recurrente a scr oido, pro-
dujo el acto impugnado con violacién del articulo 68, partc in fine, de la
Constitucién, por lo cual aparece efectivamente infirmado de nulidad”.

Por ultimo, ante la evolucién jurisprudencial antes expuesta, que ha venido

consolidando el derecho a Ia defensa, a través del derechc a ser aido y a ser
notificado que tiene el interesado, debe sefalarse que hasta cierto punto es un
retroceso en esa evolucién, la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo de fecha 9-4-81 "', que admite que pueda haber procedimientos en
los cuales se niegue el derccho a la defensa.

Revista de Derecho Priblico N? 5, pp. 111, 112,
Revista de Derecho Publico N¢ 6, pp, 143, 146.
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En efecto, la sentencia establece que la actividad de los érganos administrativos
universitarios referentes a medidas disciplinarins impuestas a alumnos por ¢l Rector,
Vicerrectores, Secretarios, Decanos, Dircctores y Profesores, no estan viciadas de
ilcgalidad por no brindar al alumno la oportunidad de ser oido.

La Corte Primera, en efecto, en esos casos de sanciones disciplinarias como
manifestaciéon del poder de policia, sefialé lo siguiente:

“Se desprende perfectamente que la actividad de los organismos adminis-
trativos universitarios a nivel de profesores y del dircctor de la Escuela de
Derecho no estd viciada de ilegalidad por no brindar la oportunidad de ser
oido y de exponer las razones respecto a las faltas que ellas sancionan v en
base a l1a cual fuc sancionado disciplinariamente el demandante”.

“Dichas autoridades obraron con la facultad de poder de policia gue antes
nos hemos referido, por fo cual no puede considerarse a tal nivel una instancia
administrativa propiamente dicha. pues su accién era unilateral en el sentido
de imponer la medida disciplinaria respectiva”.

“Por las razones antes expuestas esta Corte decide que la Direccidn de
la Escuela de Derecho en su decisién impugnada obrd legalmente y atenida
a las normas aplicables al caso, y asi se declara”

En esta decisién hubo un voto salvado en el cual el Magistrado disidente
estimd correctamente lo siguiente:

“En el caso de autos. se ha producido una lesién al derecho de defensa,
consagrado en el articulo 68 dec la Constitucién al no permitirscle el derecho
a ser ofdo y a la defensa dec los cargos que lc fucron imputados, pucs «toda
persona tiene derecho a ser oida por muy sumario que sea el juicio, o por
muy sumaria que sea la tramitacién a que sc le someta» (CFC-SPA, 18-2-44,
Memorias de la Corte. 1945, pp. 175-176). Por lo demis, la Corte Suprema
de Justicia ha decidide que <las autoridades administrativas no deben tomar
decisiones que perjudiquen a ciertos interesados sin oirlos previamente v com-
probar las circunstancias de hecho que autorizan la actuacién administrativas
. (CSI-SPA. 7-8-688. G. F. N¢ 61, pp. 92-95) y que <«en los procedimientos
sancionatorios es indispensable que se notifique al intercsado a los efectos de
que ejerza su derecho a la defensas (CSJ-SPA. G. 0. N¢ 1.718 Extraordinaria.
20-1-75, p. 28); asimismo en reciente sentencia del 28 de abril de 1980 el
Supremo Tribunal se pronuncié en el sentido de que el trimite administrativo
para imposicién de sanciones <agota una primera instancia, la cual por eso
mismo, debe iniciarse con la notificacién del interesado y en clia ddrscle opor-
tunidad para promover y evacuar las pruchas que juzgue pertinentes, en cjer-
cicio del derecho de defensa consagrado cn ¢l articulo 68 de la Constitucién
Nacional. Dicho procedimicnto administrativo puede y debe ser definido por
via reglamentaria o por Resolucién Ministerial, caso de no estar previsto en
una norma legal de superior categoria, en bencficio de la Administracién mis-
ma vy del particular. Sin embargo, su inexistencia no puede privar al adminis-
trado de su legitimo ¢ impostergable derccho de defensa. Los lapsos y opor-
tunidades de actuar —dice la Corte— que se establezcan en el procedimiento
administrativo, constituyen verdaderas garantias procesales para ¢l administra-
do, y son las que van a dar sentido y contenide prictico a su derecho de
defensa constitucionals.

Conforme a lo expuesto, el Magistrado que salva cl presentc voto con-
sidera que antcs de tomarse la decisién de expulsar dc fa Universidad Central
de Venczuela al afectado se debié citar a ¢éste con cl objeto de que se enterara
de los hechos que se le imputaban y permitirsele, por tanto, el derecho a ser
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oido y a la defensa: al no proceder asi, el Director de la Escuela de Derecho
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central de
Venezuela, en el acto cuestionado, cercend al impugnante el derecho que le
confiere el dltimo aparte del articulo 68 de la Constitucién de que <la defensa
cs derecho inviolable en todo estado y grado del procesor» haciéndosc pasible
de nulidad en virtud del articulo 46 ejusdem que consagra el principio de que
todo acto dcl Poder Puablico que viole o menoscabe los derechos garantizados
por la Constitucién es nulo”.

ARB.C.
M.RF.
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1. Introduccién

Estudios histdricos y antropolégicos de las instituciones juridicas y de sus pro-
cedimientos han puesto en cvidencia que la evolucién de la sociedad urbana e indus-
trial ha marginado a una gran parte de la poblacién del sistema estatal de adminis-
tracién de justicia. Tanto en Europa como en EE.UU., el acceso a la justicia se ha
convertido en una cxperiencia costosa y muchas veces frustrantc. La ignorancia de
los derechos que le asisten al individuo, Ja falta de habilidad para encontrar ayuda
legal y lo costoso de los casos llevados a los Tribunales son algunos dc los sintomas
de este mal que afecta especialmente a los pobres. Aunque el conocimicento vy andlisis
de este mal es ya bastante viejo (Pound, 1906), sélo recientemente es que cientificos
sociales y abogados han empezado a investigar esta drea y a sugerir algunas solucio-
nes. Estudios rcalizados han demostrado que los sistemas legales de las socicdades
industriales no estdn en capacidad de manejar y resolver los problemas que el comdn
de la gente tiene en su relacidn con los vecinos, con los comercios, con los patronos,
en fin, con las oficinas pablicas. Los resultados de la acumulacién de este tipo de
frustraciones trascicnde a la mera insatisfaccidn ¢ infelicidad personal, ya que se
manifiesta a través de la violencia ¢ incumplimiento deliberado de las normas juridi-
cas v al orden preestablecido.

Asi la proteccién de los derechos es uno de los requerimientos del Estado Bien-
estar de Derecho. La garantia de la libertad individual ¢s una cuestién que no solamen-
te incumbe al derecho sustantivo o al derecho procesal. Las leyes deben también imple-
mentar las instituciones Icgales que han de ser utilizadas. En csta época en que vastas
drcas de la vida social se han traducido en leyes especializadas y complejas se hace ne-
cesario que los individuos se familiaricen con sus situaciones juridicas y sean capaces de
afrontar los cambios en los ‘procedimientos legales. Por otro lado, las leyes y regula-
ciones que fueron disciiadas para la proteccién y desarrollo —tanto social como le-
gal— de los econdémicamentc débiles no conseguirin su propdsito pues estos indivi-
duos no se hallan en una funcién que les permita defender sus derechos en incurrir
en gastos excesivos.

Asl, en el arca de procedimientos ante tribunales ordinarios, consejos legales an-
tes de la instauracién de los juicios son necesarios paar prevenir, particularmente a
los pobres, el abandono de casos prometedores y para .que no dejen de intentar las
demandas, simplemente porque no estan familiarizados con sus derechos, o con las
instituciones legales, o bien porque las formalidades asustan o, por tltimo, porquc el
costo del procedimicnto no puede ser sobrellevado. Los centros de asistencia juridica
y los defensores piblicos —aparte de que sélo ayudan a la proteccidn judicial de los
dercchos— sélo pueden ser utilizados después que ¢l proceso ha comenzado, a pesar
de gue cn la practica, la solucién de conflictos fuera de los tribunales es de gran im-
portancia a los efectos de la racionalizacién del tiempo, del dincro e incluso de los
nervios.

Consejos legales efectivos antes del litigio son particularmente importantes en
casos que no presentan dudas y en relacidn a pequcfias transacciones legales, tales
como acuerdos sobre rentas, contratos laborales, disposiciones testamentarias, de suerte
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que los conflictos pueden ser evitados incluso antes que sea necesario un conveni-
miento. Estructuralmente a los pobres se les da ayuda legal sélo cuando el dano sc
ha hecho; mientras que individuos con alto poder econdmico solicitan ayuda legal,
generalmente, en momentos en que se pueden prevenir los conflictos o planificar las
actuaciones juridicas (Carlin and Howard, 1969: 338). Considerando todo lo ante-
riormente sefialado, la asistencia juridica previa al litigio significa “la implementacion
al Estado Bienestar del Principio de Legalidad”. (Ipsen, 1973: 17 f.; febrero 1960:
350: Ropes 1975: 16; ver igualmente Cappelletti, Oarth and Trocker, 1976: 670-73);
no es sencillamente una obligacién moral o de caridad (Redeker, 1976: 97).

Este trabajo describe la organizacién y formas de actuacién de las Oficinas Pu-
blicas de Asistencia Juridica y Ceniros de Mediacion (ORA) de la ciudad de Ham-
burgo. Se ha escogido esta institucién como modelo para la investigacion en la Re-
piblica Federal Alemana por dos razones. Primera, la ORA representa ¢n Alemania
la solucién mds satisfactoria llevada adelante por el gobierno para mejorar la situa-
cién juridica de aquellos que no saben hacerlo por si mismos. En segundo lugar, ia
ORA representa el tipo de servicio organizado que debe ser tomado en consideracion
a la hora de discutir sobre eficacia y asistencia juridica.

2. La evolucién de la ‘‘asistencia juridica” en Alemania
A. EIl establecimiento de Centros Publicos de Asistencia Juridica

Para dar frente a los problemas juridicos que aparecieron en Ia época post-indus-
trial, sobre todo aquelios relacionados con asuntos laborales y de seguridad social,
grupos religiosos, sindicatos, partidos politicos e instituciones de caridad establecieron
Centros Gratuitos de Asistencia Juridica.

En 1890, una organizacién de trabajadores de la Iglesia Catdlica de Essen esta-
blecié el Primer Centro de Ayuda Legal en Alemania, para servir a la clase trabaja-
dora y a los miembros de la clase media baja de las dreas industriales. Este cjemplo
fue seguido por diversas organizaciones catdlicas y protestantes.

En 1894, el primer Centro Sindical de Ayuda Legal se establecié en Nuremberg,
dedicado a seguros, accidentes y contratos de trabajo. En el mismo afio, la Liga de
Mujeres organizé 40 centros de proteccidén legal dedicados a divorcios y derechos de
alimentos. Finalmente, instituciones de caridad establecieron Centros de Asistencia
Juridica para ayudar a la poblacién en general, tomando en cuenta principalmente la
situacién humana y social de los solicitantes.

En forma gradual, desde 1896 en =adelante, diversas municipalidades establecie-
ron Centros Publicos de Asistencia Juridica, abiertos a todos, pero cuya intencién
principal fue la de beneficiar a obreros y personas de bajos ingresos.

El crecimiento de instituciones de asistencia juridica fue impulsado por un De-
creto de 1904, dictado por los Ministros de Relaciones Interiores y de Industria y
Comercio, el cual insté a las municipalidades con un alto indice de poblacién traba-
jadora y a las de las grandes ciudades a que cstableciesen Centros de Ayuda Legal
Gratuita. Las metas a alcanzar fueron la de permitir a los padres “beneficiarse de la
legislacién sociai y la de descargar a los tribunales de un trabajo initil y pesado.
Para 1913, 175 centros municipales de Asistencia Juridica estaban funcionando y
600.000 asuntos fueron resueltos.

Para coordinar el trabajo llevado adelante por el régimen aleman en materia de
asistencia juridica gratuita, se crea la Asociacion de Centros de Asistencia Juridica
Gratuita, en 1906. Para tener una representacién individual en materia de seguros,
la asociacién mantuvo un representante permanente en la Oficina de Seguros de la
Repiiblica. En 1911 la Asociacién establecié bajo sus auspicios, una “Oficina Central
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para combatir los negocios deshonestos”, que se relaciond con la proteccién al con-
sumidor, A través de diversos medios de comunicacion y con la ayuda de la policia
se libré una batalla contra aquellas firmas comerciales que cxplotaban a los incautos.

Durante ¢l periodo de la guerra practicamente se paralizd la actividad realizada
por los Centros de Asistencia Juridica. Después de 1933, cuando toma el poder el
Partido Nacional Socialista los centros de asistencia juridica se incorporan a los scr-
vicios legales suministrados por la Liga Alemana de Abogados del Nacional Socia-
lismo. )

B. La Asistencia Juridica como trabajo social v la wutilizacién de
mecanismo de la Conciliacion

El slogan puesto de moda por los Radbruch, de que “es mejor la higiene
juridica que la cirugia juridica”, le imprimié un caracter de trabajo social a la ayuda
legal hacia finales de los afios 1920 y principios de los 1930. Los problemas
juridicos no debian ser vistos como conflictos legales y la asistencia juridica se
oricntd mis que todo hacia el conocimiento de las regulaciones legales para asi
evitar problemas desde la raiz. El consejero debia entonces ser imparcial, no debia
actuar como abogado de una de las partes sino mas bien debia trabajar en funcién
del interés piiblico y ayudar a ambas partes a resolver las cuestiones juridicas en
forma amigable (Kaufmann, 1932: 41). Para cste ticmpo €l Colegio de Abogados
reconocié no sélo el caracter de trabajo social de la asistencia legal, sino incluso
hizo una distincién clara entre la funcidn normal del abogado como procurador
de una parte y su actividad excepcional como mediador —trabajador social im-
parcial—, aclividad incompatible con la representacién de la parte en juicio (Tessen,
1932: 7). Era caracteristico de los Centros de Asistencia Juridica que llamasen
a la parte contraria y se ocupasen de una labor de mediacién para asi evitar un
juicio y llegar a un arreglo pacifico.

La razén primordial para la utilizacién de Ia mediacién por los centros gra-
tuitos no fue tanto lo costoso y retrasado de los procedimientos judiciales, sino
més bien la sensacion de que decisiones técnicamente correctas cen juicios civiles
eran nccesarias sélo en un pequefio nimero de casos llamados los casos “genuinos”,
caracierizados por hechos vistos de mancra diferente en conflictos objetivos y
l6gicamente definidos, MAs frecuentes eran los casos llamados “spurias”, caracteri-
zados por divergencia subjetiva y teleolégicamente definidas (Kaufmann, 1930: 65).
En estos casos podia lograrse una solucién por las mismas partes con la ayuda
del mediador que tomase en cuenta las relaciones ccondmico-sociales de las partes
y administrase justicia de acucrdo a los distintos intcreses en juego.

El procedimiento de conciliacion obligatoria ante los tribunales locales, intro-
ducido mediante enmicnda al Cddigo de Procedimiento Civil cn 1924 (febrero 13),
fallé en su propésito de evitar los procedimientos contenciosos mediante este arre-
glo amigable, ya quc las partes lo tomaron como una simple formalidad previa
a los procedimientos judiciales mientras los jueces estaban muy recargados para
promover arreglos mediante la clasificacion de los factores econdmico-sociales sub-
yacentes (Lehmann 1936: 24). A pesar de ello los Centros de Asistencia Juridica
Gratuita reselvieron un gran nGmero de casos por via de arreglo amigable; pero
s6lo los centros de Hamburgo y Liibeck fueron reconocidos oficiosamente dentro
del sistema de administracién de justicia como autoridades de conciliacién de acuer-
do a la Seccién 495a del C.P.C,
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C. E! Colegio y la ayuda legal gratuita

Por tres décadas el Colegio tolerd las actividades de los Centros Publicos de
Ayuda Legal sin hacer ningin tipo de consideracién ni intromision. Los intereses
materiales de los abogados no fueron afectados ya que el énfasis de los Centros
se desarrollaba en areas poco familiares de legislacién social y estaba limitado a un
grupo de bajos ingresos. .

En 1929, Kaufmann, para entonces el principal protagonista del movimiento
de Centros de Ayuda Legal, se dirigié a los abogados a que cooperasen en forma
activa. Por muchos afios el Colegio no habia querido reconocer que las necesidades
legales de las personas de bajos ingresos se habia convertido en un problema de
la gran mayoria, que no podia ser resuelta a través de una obligacién gratuita de
caridad ——de asistencia— caso por caso, sino solamente mediante una perspectiva
de seguridad social organizada (Kaufmann, 1930 a: 41 f.). En los afios de 1930
la Asociacidon de Centros de Ayuda Legal Gratuita y la Socicdad Alemana de
Derecho trabajaron conjuntamente en ¢l establecimiento de principios comunes de
integracién del Colegio y la Asistencia Juridica Gratuita, que fuera visto como un
deber del Estado (Grimm 1932: 33-39). Se dcjé claro que cl Colegio se habia
preparado para cooperar no €omo un problema de seguridad social sinc més bien
sobre la base de su propio interés. Se propusieron tres objetivos (Jessen 1932:
10 £.):

1. Resistir las presiones cada vez mayores tendientes a la climinacién de los
abogados de muchas Areas del derecho y sobre cl peligro de convertirse e¢n simples
“sirvientes del estrato econémicamente poderoso™; y volver a ganar la fe y el
entendimiento popular. En interés de la profesién, por tanto, asistencia legal gra-
tuita debia ser organizada en forma tal que redundase en beneficio del Colegio
como un todo.

2. Combatir a los abogados arrabaleros a pesar de la monopolizacion de la
profesién de abogado.

3. Asegurar beneficios econémicos directos por la participacién en la activi-
dad de asistencia juridica ya que sélo algunos casos pueden ser resueltos en forma
amigable y el resto debe ser resuelte por [a via judicial. La politica de la Sociedad
Alemana de Derecho —por razones de su propio interés— fue intentar la expansion
de los centros de asistencia, reservando a los abogados una compensacién por la
ayuda legal. Esta politica representa un cambio en la actitud. :

3. El establecimiento y trabajo de Centros Piiblicos de Asistencia Juridica
y de Mediacién de la ciudad de Hamburgo

Establecido por imiciativa y participacion de las asociaciones de mujeres y los
sindicatos, el centro de asistencia juridica de Hamburgo fue organizado en 1922.
A pesar de que fue incorporado al sistema nazi de scrvicios legales, posteriormente,
en 1946, pudo reorganizarse como Oficina Pdblica de Asistencia Juridica y Centro
de Mediacién (ORA). En 1947 la Asociacién de Centros de Asistencia Juridica
también fue restablecida.

A. Actividades de la ORA
a. Asesoramiento juridico

La ORA presta ayuda y asesoramiento a individuos de bajos ingresos en todo
tipo de materia juridica. La necesidad econdémica de los usuarios se determina en
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referencia a los standards establecidos en la seccién 79 de la Ley Federal de Asis-
tencia Social, a pesar de que la ORA permite que familias de mayores ingresos
scan beneficiarias. No existe limite aJguno en relacién a los ingresos si la informa-
cion se relaciona con regulaciones o arreglos vinculados a leyes del trabajo o de
seguridad social.

Si la asistencia legal no es suficiente con una consulta juridica, el solicitante
también recibe asistencia practica. El consejerc puede establecer contactos, telefd-
nicos o escritos, con la parte contraria, con las oficinas piblicas o cualquier parte
interesada, o puede ayudar a formular solicitudes, testamentos o contratos. En di-
chas actividades la ORA nunca actila como un representante juridico que se acerca
a la parte contraria con demandas. Por el contrario, trata de mediar y clarificar la
situacién factica y legal de tal suerte que se eviten recursos ante tribunales. El
éxito de la actividad mediadora depende del deseo de no tomar posicicnes rigidas
prematuramente. Este caricter de trabajo social de las actividades de la ORA, que
son llevadas adelante en consideracién al interés publico, también se manifiesta en
¢l hecho de que la ORA no representa a Jas partes en los tribunales. La ayuda
dada por la ORA sirve en muchos casos de orientacién inicial al solicitante, quien
luego utiliza esta informacién para decidir por si mismo el curso de su actuacion.
Para dos tercios de los solicitantes, la informacién inicial es suficiente, sin necesi-
dad de trabajo escrito adicional.

b. Procedimientos conciliatorios

La ORA es reconocida como autoridad en materia de conciliacién, de acuerdo
a las previsiones de la Seccién 794 del C.P.C. En los procedimientos conciliatorios
(los que no se limitan a personas de bajos ingresos) los conflictos civiles son re-

. sueltos mediantec arreglos legales concluidos cxtrajudicialmente en una audiencia
oral, en la que s¢ presentan ambas partes, La aplicacién de este procedimiente
interrumpe el procedimiento civil.

La comparecencia en el procedimiento es voluntaria y la representacion  por
abogados no es obligatoria. El éxito de este procedimicnto conciliatorio informal
depende principalmente de la experiencia, técnica y destreza negociadora del fun-
cionario encargado. Dichos procedimientos, que pueden ser conducidos en forma
expedita a un costo judicial bastante bajo (una pequefia tasa es pagada), son
comiinmente utilizados, ya quc ncgocios, amistad y relaciones de familia —en com-
paracién con el recurso ante tribunales— pueden ser ficilmente preservados.

El procedimiento conciliatorio es muy buscado ya gue la conciliacién aparece
como sistema practico a las partes. En este sentido el procedimiento conciliatorio
no es una cxtensién Gtil sino necesaria de la funcién consultiva de la ORA, ya que
la conciliacién es sencilla y rdpida. También es utilizada por los abogados en in-
terés de sus clientes y ocasionalmente por personas de otras zonas. Frecuentemente
se utiliza para cobro de deudas, pago de derechos econémicos después del divorcio,
arreglos sobre cdnones de arrendamiento, etc.

¢. Procedimientos reconciliatorios

La Seccién 380 del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal prevé que en caso de
determinadas ofensas —principalmente disturbios a la paz doméstica, insultos, vio-
lacién de la correspondencia, lcsiones personales, dafios a la propiedad— las accio-
nes privadas sdlo pueden ser intentadas previo proceso reconciliatoric sin solucién.
A pesar de que en la mayoria de los Linder, la reconciliacién se efectiia frente al
Schiedsmann, en Hamburgo, la ORA es la autoridad designada (segin datos esta-
disticos de 1974).
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d. La elaboracién de certificados de ayuda legal

-La ORA también estd autorizada para elaborar los certificados previstos en la
seccion 118 de C.P.C., a fin de obtener una excepcién provisional dc los gastos judi-
ciales y del pagoe dc abogados. (Siguen datos cstadisticos en comparacién con otros
Lénder).

B. Organizacién de lIa ORA

En lo que respecta a organizacién. y aspecto burocritico, la ORA es una rama
de las autoridades del trabajo, pero en cuanto a la supervisién profesional depende
de las autoridades judiciales. Existe una Oficina Principal y 26 Oficinas Distritales
distribuidas en toda el drea metropolitana de Hamburgo. La Oficina Principal, que
maneja cerca de un tercio de todos los casos, esti abierta al publico de lunes a vier-
nes, de 8 a 2:30 p.m. A fin de facilitar la consulta buscada por trabajadores, las
Oficinas Distritales abren una o dos veces por scmana cn las noches.

Ademas del Director y otros 10 miembros de la Dircctiva que se dedican a tiem-
po completo, la ORA tenia 242 trabajadores no asalariados en 1972. Sesenta y tres
secretarias, 34 escribientes, 52 obreros conjuntamente con 93 juristas cntrenados (64
jueces, 11 abogados litigantes, 5 abogados administrativistas ¥ 3 procuradores) que
actitan como oficiales de sesiones o como conciliadores. El hecho de que los conci-
liadores son al mismo tiempo jueces en servicio activo y procuraderes, ascgura la fa-
miliarizacién con cuestiones de relevancia juridica y que Ia ORA preste ayuda en
campos espccializados de leyes de seguridad social. Los trabajadores no asalariados
reciben solamente un pago muy limitado de 15 a 20 marcos por scsidn de asesoria
(un promedio de 3 horas) y los conciliadores trabajan alrededor de un dia por se-
mana.

La utilizacién de jueccs activos para prestar asistencia juridica pablica ha traido
criticas, principalmente como resultado de la imagen de la profesién judicial. Las
criticas se fundamentan en el asesoramiento de parte en juicio. En tal sentido se di-
ce que el juez no debe tomar partido.

Por los servicios de Ja ORA se cobra una caucidon que puede ser eliminada en
casos extremos. El canon se paga con la intencidn de que el solicitante no desmejore
su dignidad como resultado de un acto de caridad.

Ana Maria Ruggeri

Allan R. BREWER-CARIAS, Evolucién del Régimen Legal de la Economia 1939-
1970, Ediciones de la Camara de Comercio de Valencia. Valencia (Venezucla),

1980.

FEl autor, joven y brillante jurista venezolano, distinguido por una temprana
adhesién a la perspectiva interdisciplinaria y al didlogo interfertilizantc entre ¢l De-
recho y las otras Ciencias Sociales, aborda cn este volumen un tema dc gran impor-
tancia, no sélo para Venezuela sino también para otros paises latinoamericanos de
estructura y grado de desarrollo similares. Se trata de la evolucién de la regulaciéon
juridica de la libertad econdmica y, por lo tanto, de las relaciones entre el Estado y
su sector phblico y el sector privado.

La Constitucién venezolana consagra la libértad econdmica, pero establece una
reserva legal, a favor del Poder Legislativo, para su limitacidn. Es compefencia exclu-
siva del Poder Legislativo la reglamcntacmn y limitacién de todas las libertades pd-
blicas y, por lo tanto, de Ia libertad econdémica, correspondiendo al Poder Ejectuivo,
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solamente la potestad de reglamentar las leyes que al efecto dicten las Camaras Le-
gislativas.

Sin cmbargo, esta reserva legal del Poder Legislativo, en materia de libertades
piiblicas y, particularmente, en el campo de la libertad econdmica, ticne dos cxcep-
cioncs en el sistema constitucional venezolano. En primer lugar, el Presidente de la
Republica, en Consejo de Ministros, puede dictar medidas extraordinarias en materia
econémica o financiera cuando asi lo requierc el interés publico v haya sido autori-
zado para ello por ley especial. Por ello, el presidente puede dictar decretos con valor
de ley, o decretos-leyes que limiten y regulen ja libertad ccondémica.

En scgundo lugar, la competencia exclusiva del Poder Legislativo puede verse
compartida por ¢l Poder Ejecutivo al restringirse o suspendersc las garantias consti-
tucionales y en particular la garantia econdmica, mediante decreto. En cstos casos, la
restriceién o suspensién de la garantia constitucional amplia la competencia del Poder
Ejccutivo de manera que puede reglamentar y limitar su ejercicio, en dmbitos que cn
condiciones normales corresponderian al Poder Legislativo, mediante decretos-leyes.

Por lo tanto, la libertad econdmica pucde ser excepcionalmente limitada por
decretos-leyes del Ejecutivo. El autor sostienc que, desde ¢l punto de vista historico,
la regulacién bisica de la economia en Venczucla se ha establecido mediante decre-
tos cjecutivos con valor de ley, con la reduccién al Congreso a una actividad margi-
nal al respecto. Estos decreios-leyes s¢ han dictado, sea por gobiernos de facio, sca
por rcgimenes de derecho, tanto mediante habilitacién legislativa, como mediante la
restriccién de la garantia econémica, lo cual ha sido més frecucnte desde 1939.

El estudio de la Evolucién del Régimen Legat de la Economia en Venezuela no
podria hacerse, por tanto, sin estudiar estos decretos-leyes a partit de 1939, afio de
inicio de la guerra mundial y de comienzos de la restriccion de la garantia econdémica,
abriéndose campo a la intervencién directa del Estado en la economia.

El estudio de csta cvolucién y dc los centenares de decretos-leyes restrictivos de

la libertad cconémica dictados desde dicha fecha no ha sido tarca facil para cl inves-
tigador venezolano, pucs no existe forma juridica racional alguna para identificar ra-
pidamente cuindo sec esti en presencia de un decreto-ley dentro de los miles Decretos
dictados por los Presidentes venezolanos en las ultimas décadas. Ademads de ubicar
los decretos-leyes dictados en restriccién de la garantia econdémica, se ha debido con-
catenar los decretos entre si para seguir su régimen derogatorio.
: El estudio del autor revela que la regulacidén bisica de la cconomia en Venc-
zucla ha sido una regulacién de emergencia, muchas veces de origen provisional, sien-
do en general las leyes del Congreso dc relativa pobreza. Revela ademés que la trans-
formacién de dicho régimen exige una titdnica labor legislativa por el Congreso, que
fiene que comenzar por tener en cuenta el régimen actual. El estudio del autor busca
dar el panorama de la evolucién legislativa ccondmica desde 1939 y mostrar la nor-
mativa vigente. Este trabajo constituye un capitulo de un libro cn preparacién sobrc
El Derecho Piiblico de la Economia.

Scgin el autor, el estudio revela etapas del intervencionismo cstatal en la econo-
mia de Venezucla de marcado interés, entrc ellas: las de “dictadura econdmica” de
transicién 2 la democracia (1939-45), que acompafia todo el perfodo dc la gucrra
mundial; vy de la “dictadura econdémica” democritica (1974-1979). En los otros pe-
riodos, el Estado fue mecnos intervencionista, como parece serlo el periodo del go-
bicrno actual iniciado en marzo de 1979, fecha hasta la cual lega el estudio.

Por 1a naturaleza y significado del esfuerzo intentado, su aportacién como con-
tenido especifico de un caso nacional, y su contribucién metodologica, este cstudio
es del mas alto interés para todos aquellos, juristas o cientificos sociales de otras dis-
ciplinas, comprometidos cn la investigacion de las relaciones cntre Estado y scctor
privado en los proccsos contemporineos de desarrollo en América Latina.

Marcos Kaplan



CIVITAS: REVISTA ESPANOLA DE DERECHO ADMINISTRATIVO N¢ 24,
Madrid, encro-marzo 1980.

Tomés Ramén FERNANDEZ: Derecho, Medio Ambiente vy Desarrollo, pp. 5 a 16,

En orden a establecer la vinculacién entre Derecho, Medioc Ambiente y Desa-
rrollo, el autor censidera que el Derecho sélo juega cl papel de un simple instru-
mento para encauzar, dirigir v hacer efectiva la decisién que cada colectividad
tome al respecto. Este papel lo analiza a través de consideraciones cn torno al
fendmeno de la constitucionalizacién de la problematica medioambiental y dc las
técnicas juridicas de la politica medioambiental, La constitucionalizacion implica
que sea la Constitucién la expresién del cuadro de valores vigente en la sociedad
y el marco general en el que neccesariamente ha de descnvolverse la vida colectiva.
De aqui que las preocupaciones hayan encontrade acomodo en la partc dogmética
de las Constituciones mediante la determinacién en un nuevo derecho econdémico-
social, el derecho al ambiente y a la calidad de la vida. La reciente Constitucién
Espafiola sigue estos lineamientos. Reconoce el derechc de todos a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona y cstablece la obligacidn
para los podercs plblicos de velar por la utilizacién racional de todos los rccursos
naturales con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida v defender y
restaurar el medio ambiente apoyindose en la indispensable solidaridad colectiva.

En lo que respecta a las técnicas juridicas operativas de la politica medio-
ambiental el profesor Fernindez hace un anilisis del planeamiento territorial y sus
virtualidades, asi como de la tipologia de planes y su funcionalidad, ¢n orden a
analizar las técnicas juridicas operativas disponibles para llevar adelante una politica
de desarrollo y medio ambiente que sca coherente con ¢l cuadro general de valores
que Ja Constitucién expresa. En este scntido centra su andlisis en el planeamiento
territortal por considerarlo como Ia técnica de sintesis que permite comprender,
integrar, coordinar y funcionalizar todas las demas. Es a través de ella que se in-
tegra, ordena y sistematiza todo lo que se refiere a las relaciones del hombre con
¢l medio en que se¢ mueve sobre la base de un concrcto territorio, que es el
clemento aglutinante. Por estas razones, en su criterio, todas las normativas secto-
riales estin llamadas a integrarse en los planes territoriales como un contenido
necesario de los mismos. Entre los primeros problemas quc se plantean csti la
confrontacién entre planeamiento fisico y planificacién econémica. La reforma de
la Ley del Suelo Espafiol incluye en su texto previsiones sobre ecste problema pre-
viendo que ¢l Plan Nacional de Ordenacién “determinard las grandes dircctrices
de ordenacién del territorio, en coordinacién con la planificacién econdémica y
social” (art. 7). Sin embargo, a juicio del autor, serdn los llamados Plancs Direc-
tores Territoriales de Coordinacién el CJC que asigne cl engranaje entre la planifi-
cacién territorial y la planificacién econémica. de manera tal, que es precisamente
esta normativa la pieza clave de la que depende cualquicr politica ambiental. Por
lo tanto, al definirse un modelo territorial determinado cobre el cual incide la
accién de cada una de las administraciones publicas, éstas deberdn armonizar su
actividad con las medidas de proteccién a adoptar en orden a la conservacién del
suelo, de los demds recursos naturales y a la defensa, mejora, desarrollo o reno-
vacién del medio ambiente natural y del patrimonio histérico artistico.

Otro punto problemitico analizado es el de la tensién cntre los planes gene-
rales y los especiales. Esta problemdtica —sefiala Tomis Ramén Fernindez-—— en-
cuentra solucién en el texto de la Ley al configurar los planes especiales como
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instrumentos de desarrollo de los planes territoriales o, en su defecto, de las Normas
. Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento y prohibir su promocién al mar-
gen de aqucllos o éstas y, por supuesto, que intenten sustituirlos como instrumentos
de ordenacién integral del territorio. El ultimo problema que plantea el autor es
el de la legitimacién del plancamiento, la cual se cncuentra satisfecha con la par-
ticipacién ciudadana desde el principio hasta el final del proceso dc planeamiento
y la representatividad de los gestores de la cosa piblica que tienen quc aprobarlo
finalmente.

Luis Martin REBOLLO, La responsabilidad patrimonial de la Administracidn en el
panorama europco, pp. 17 a 35,

Rescfia el profesor Martin Rebollo el XI Coloquio de Derecho Europec or-
ganizado por el Consejo de Europa, celebrado del 2 al 4 de octubre de 1980, cuyo
tema central fue cl de la responsabilidad patrimonial de la Administracién y en
el cual cada poncnte analiza la situacidn legal y préctica de su pafs.

Tnicié dicho coloquio el profesor Garcia de Enterria sintetizando en ocho pun-
tos los grandes problemas del Derecho de fa responsabilidad del Estado, enunciados
en forma de dicotomias: la responsabilidad civil del Estado puede concebirse como
insttumento de control del Poder o como garantia de los ciudadanos; regular Ia
institucién de forma comdn con ¢l Derecho Privado o desde la 6ptica del Derecho
Ptiblico; responsabitidad por culpa o responsabilidad por dafios al margen de toda
culpa; si se opta por un sistema de responsabilidad directa o por otro de respon-
sabilidad subsidiaria; integridad en la reparacién de los dafios frente a la cexistencia
de zonas de inmunidad; rcparacién integral o reparacién alzada o de equidad; la
disyuntiva dentro de los Estados Federales o Regionales, de si se establece un 1é-
gimen juridico tinico o regimenes juridicos variados y difercnciados; la opcién entre
la reclamacién individual o las reclamaciones no judiciales, de carécter més politico:
Defensor del Pueblo e instituciones similares.

El profesor Bender cxpuso sobre “El campo de aplicacién de la responsabili-
dad” aludiendo a la responsabilidad derivada de actos administrativos, de omisiones
de la Administracién o de la mera actividad técnica, comparando distintos sistemas
curopeos. El tema sobre “El fundamento de la responsabilidad” estuvo a cargo del
profesor I. Lequina, quien diserté sobre la idea de la culpa, ¢l concepto de lesién,
y la ilegalidad de los actos productores de dafios como posibles fundamentos de la
responsabilidad de la Administracién, En su exposicién dejé constancia clara no
sélo de los variados sistemas y su rtegulacidn, sino también de la idea comun que
les une a todos ellos que no es otra que la necesidad de cobertura por parte de
la Administracién de los dafios generados por su actuacién. La problemitica sobre
la “Extensién de la responsabilidad” estuvo a cargo del Juez H. R. Schwarzenbach;
del Cantén de Zurich, gquien resumié la funcién de los diversos paises contemplados
en funcién de la admision de dafios directos e indirectos, morales, personales
o materiales, etc. El aspecto referente a “La parte responsable” fue desarrollada
por ¢l profesor H. W. R. Wade en alusién directa a la situacidén inglesa v abor-
dando también el sistema jurisdiccional al referirse a la existencia de una dualidad
de jurisdicciones en otros paises de Europa. Las conclusiones generales fueron
realizadas por el profesor R. Schockweiler. La crénica de las ponencias se cncuen-
tran snrigvecidas con el acertado anilisis del autor Luis Martin Rebollo.

Pedro Luis SERRERA CONTRERAS, ;Leyes de la Diputacion Permanente de las
Cortes?, pp. 91-96.

La razén de la pregunta la cxplica Serrera Contreras en la competencia de la
Diputacién Permanente del Congreso de intervenir en la convalidacion de los
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decretos-leyes, conforme al articulo 86 de la Constitucién de 1978, Previo el
andlisis de la normativa constitucional, en opinién del comentarista ¢l mencionado
artfculo 86 de por si lo que regula es una materia concreta: los decretos-leyes,
y lo hace desde una perspectiva de generalidad o normalidad. Es la remisién —cn
su criterio— del articulo 78 la que hay que entender cn su contexto. Ante una
urgencia surgida y ante una actuacién legislativa del gobierno no puede quedar
sin oirse la opinidn de las Cortes, aun cuando estas estén disucltas. Extender la
remisién a un punto casi marginal del articulo 86 serfa pretender basar la potestad
legislativa de la Diputacién Permanente en un precepto dedicado precisamente a la
facultad normativa del gobierno. No cabria mayor absurdo..

Tomis QUADRA-SALCEDO, La Ley en la Constitucién: Leyes Orgdnicas, pp. 37
a 73.

El autor analiza en este trabajo la problemitica que plantca las previsiones
sobre las Leyes Orgénicas en la reciente Constitucién Espafiola. En primer lugar
estudia los requisitos de la Ley Orgénica: a) en el dmbito malerial o funcional,
b) en cuanto al quérum y c) el requisito de la forma. Sciiala expresamente gque
estas leyes suponen una mayor vinculacién del Legislador para el futuro debido
a la exigencia dc otra Ley Orgénica para modificar o derogar las existentes. En
cuanto al concepto de Ley Orgénica, en su criterio, “ecs um concepto sustantivo
basicamente, pero hay una serie de materias en que a la propia Ley corresponde
fijar libremente su alcance y donde empieza el dominio de la Ley ordinaria™.

La Ley Ordinaria puede, en ocasiones, desarrollar la orginica y en otras, mo-
versc en el dmbito marcado por leyes orgdnicas. Hay, por tanto, en su criterio
una scrie de relaciones cntre Ley Organica y Ley Ordinaria que, por referirse a
dmbitos materiales semcjantes, pudiera parecer que deben ordenarse con criterios
jerérquicos. "Por ejemplo: cuando la Ley ordinaria debe desarroliar o completar
una Ley orginica; cuando la Ley ordinaria complementa la orginica. Es evidente,
en criterio de Tomas Quadra-Salcedo que la Ley organica presenta una enorme
habilidad en sus relaciones con la Ley ordinaria que el intérprete, acostumbrado
al reparto lincal y jerdrquico de atribuciones, dche acostumbrarse a estos multiples
rostros que presentan las relaciones entre uno y otro tipo de Ley. Por tanto, la
_diferencia de calificacién de la relacién existente no es, por otra parte, inocua desde
el punto de vista de las consecuencias. La violacién de la competencia supone la
invalidez de la Ley ordinaria sin mas. En cambio, cuando la relacién es jerirquica o
cuasijerarquica, si la norma inferior admite una interpretacién que se conforma con
la norma superior, la norma se mantienc; si la norma superior ha sido violada en un
principio material que es inconstitucional, por un preccpto de la Ley ordinaria que,
en cambio, se ajusta a Ia Constitucién podria sostenerse el mantenimiento valido de
la norma anterior. A la luz de estos lincamientos va ¢l Profesor Quadra-Salcedo exa-
minando diferentes tipos de leyes orgdnicas previstas en la Constitucién para terminar
sus consideraciones con el control que s¢ establcce sobre las mismas.

Jos¢ Eugenio SORTANO GARCIA, Bonivacancia mobiliaria a favor del Estado en la
Ley General Presupuestaria: su constitucionalidad, pp. 75-90.

El estudio se encuentra centrado en la Ley General Presupuestaria del 4 de enero
de 1977, concretamente en su articulo 29,2 segin el cual es posible la adquisicién
forzosa por el Estado de los bienes abandonados por su titular, los valores, dinero y
demas bienes muebles constituidos en depésito voluntario, o necesario en toda clase
de sociedad de crédito o entidades financieras, respecto a las cuales, v en el plazo
de veinte aflos, no se haya practicado gestién alguna por los interesados que implique
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¢l ejercicio de un derccho de propicdad, régimen éste aplicable a los saldos dc cuen-
tas corrientes abiertas en los referidos establecimicntos o Entidades. Esta disposicion
implica que ¢l Estado acrece su patrimonio mediante una disminucién correlativa de
los particulares, lo que permitc al autor realizar un anilisis del texto desde una do-
ble perspectiva: como un modo de perder ¢l dominio, en cuanto se reficrc a los par-
ticulares; y como un medio de adquirirlo por parte del Estado. En la primera pers-
pectiva son analizados los problemas referentes a la presuncion de abandono, ¢l obje-
to de tal derrelicto legal, el titulo en cuya virtud se constituyé la relacién juridica,
plazo y cémputo, asi como el concepto de gestion como ejercicio del derecho de la
propiedad. En el aspecto referente a la atribucién patrimonial al Estado, el titulo en
virtud del cual éste adquierc cs la atribucién por Ley y sin que haya duda de que los
bicnes en cuestion son bicnes patrimoniales. Pero el problema particular de esta
transferencia neccsaria o coactiva consiste cn saber si el Estado puede dejar de adqui-
rir estos bienes, especialmente en los casos en que csté sujeto a2 condicidn o gravamen
la titularidad adquirida. Sobre este particular se sefiala que es tradicional la repug-
nancia a las normas cspafiolas a aceptar sin mds esta Gltima posibilidad. En el su-
puesto analizado, nada dice la Ley; por tanto, cabe aplicar el principio “ubi lex non
distinguere, non distinguere debemus”. Se plantca, asimismo Soriano Garcia, si esta
previsidn legal no es inconstitucional en el sentido de si tipifica una confiscacidn,
vulnerando paritalmente lo dispuesto cn el articule 33, nimero 3. A juicio del autor,
el texto del articulo 29,2 L.G.O., no seria inconstitucional ya que la confiscacion exige
recaer sobre una titularidad viva, cn el momento en que se produce, que no es el
supuesto del articulo 29.2 que actdia sobre un bien abandonado, incxistente en la esfe-
ra del particular que sufre tal actuacién. Ademads, cl Instituto en andlisis opera sobre
un bien cuya titularidad ha desaparccido y, por tante, no se¢ produce operacién con-
fiscatoria de ninguna clase.

Adolfo SERRANQ TRIANA, Problemas de la legislacién compartida, la Ley y el
Reglamento de las Comunidades Auténomas, pp. 97 a 112,

La titularidad de la Legislacién compartida en el ordcnamiento juridico se en-
cuentra apoyada o explicada por ¢l poder pelitico constituido y por la’misma Consti-
tucidn espafiola. Sin embargo, esta comparticién puede hacer supener gue existe una
equipotencia o paridad jerdrquica y aplicativa de las leyes dictadas por el Estado y
las Comunidades Auténomas en cada uno de sus respectivos ambitos, lo que —en su
criterio— no pucde admitirse en razén dc que los mecanismos establecidos en el texto
constitucional actian a veces como filtros o frenos de la legislaciéon auténoma y otras
como limites del contenido o dmbito expansivo de dicha potestad. Sin embargo, la
consideracién que se hace cs que las tensiones del cjercicio de la potestad legislativa
van referidas mds bien a un después que a un antes, y en basc a ello discernir las
siguientes situacionces: 1) legislacién compartida sucesivamente; y, 2) legislacion com-
partida simultineamente.

La problematica es analizada a través del estudio: 1) del rango constitucional
para la exclusividad competencial del Estado en ciertas materias establecidas cn el
texto constitucional, ¥ en rclacién a las cuales no se admite transferencia, ccsién o
delegacién a otras administraciones distintas de la del Estado o actividad legislativa
de las comunidades auténomas concurrcnte con la de las Cortes; 2) del rango cons-
titucional para la concurrencia de competencias estatales y regionales, con prevalen-
cia del Derecho estatal conflictual en materias no estatutarias y cxclusivas regionales;
del rango censtitucional para las materias atraidas al Estado; 4) del rango legal para
la exclusividad de competencias cxistentes; 5) de la dindmica colegisladora en el su-
puesto de las fricciones existentes; y, 6) del encuadramicento de la norma conflictiva
en los distintos niveles. Concluye ¢l autor que la comparticién de las potestades legis-



218 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 7 / 1981

lativas cn el texto constitucional padece reiteraciones peligrosas, vacios incomprensi-
bles para quien no hubiera seguido con atencion las vicisitudes del anteproyecto y
proyecto constitucionales y contradicciones imposibles de salvar sino por via dc una
interpretacién juridica sistemdtica; tarea que por ser juridica en su amplio alcance,
noe puede ignorar los valores o cualidades subyacentes a [a propia norma constitucio-
nal. De aqui que la autonomia, como complemento de la soberania y reconcimiento
de las regiones, como parte integrante del Estado y en funcién del totum, cxplica que
sus propias cartas institucionales les sean reconocidas y amparadas por el propio Esta-
do, como parte integrante de su ordenamiento juridico.

Magdalena Salomdn de Padrén

REVISTA DE DERECHO URBANISTICO. Ed. Montecorvo, Madrid, N? 69, julio-
septiembre 1980.

Aurelio GUAITA, Competencia de las regiones en materia urbanistica, pp. 11-26.

Dentro del tema mds global v ain no totalmente clarificado de la transferencia
de competencias administrativas desde el Estado hacia las regiones, prevista en la
Constitucién espafiola de 1978 como un proceso que deberd cumplirse paulatinamente
en la medida en que se instituyan las Comunidades Auténomas, cste trabajo aborda
uno de sus aspectos mis importantes: ¢l relativo a la materia urbanistica, refiriéndose
sélo a las transferencias va acordadas en dicha materia.

Este tema resulta particularmente interesante porque, tal como se ha presentado
en Espafa, testimonia de un sorprendente cambio en la tendencia inversa que se ha-
bia producido casi universalmente, conocida como “nacionalizacién del urbanismo”:
vaciamicnto de las competencias urbanisticas originalmente locales y correlativa am-
pliacién dc las competencias nacionales. En efecto, el proceso de transferencia cum-
plido ahora en cse pals, segiin el andlisis del autor, sc caracteriza por consistir en una
“desestatalizacién” del urbanismo en beneficio de las regiones, hecho que ha provo-
cado v provocard cambios sustanciales en la materia urbanistica, tanto a nivel de la
organizacién publica como a nivel funcional.

José MARTIN-CRESPO DIAZ, Apuntes sobre los problemas de la edificacién en suelo
no urbanizable, pp. 27-47.

Este trabajo intenta, desde una perspectiva tedrico-practica, csbozar algunas so-
luciones al problema de la edificacion fuera de las dreas urbanas consolidadas, cuan-
do se presenta de manera aislada v no como un conjunto objeto de un plan, problema
de mayor trascendencia de la que se le suele acordar: ademés de ser el problema ur-
banistico fundamental de los pequefios municipios, se da también en muchas otras
situaciones, como en la de los asentamientos semi-urbanos, en las construcciones al
borde de carreteras, en las edificaciones agricolas, industriales o de servicios en arcas
rurales, en la creciente tendencia a construir residencias secundarias, elc.

En Espaiia se ha acusado a la legislacién urbanistica (Ley del Suclo) de no haber
previsto las férmulas adecuadas para ¢l tratamiento de estas situaciones. El autor es
de una opinién contraria y trata de mostrar los instrumentos brindados al efecto por
dicha Ley y su desarrollo reglamentario.

J. L. GONZALEZ BERENGUER Y URRUTIA, Un urbanismo negativo (Tres erro-
res), pp- 49-53.

“Decididamente, el Urbanismo madrilefio no tiene suerte”: asi encabeza el autor
esta breve nota en que critica dsperamente tres rccientes deeretos referidos a Ja acti-
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vidad urbanistica dentro del Area Mctropolitana de Madrid y que, en su concepto
vienen a profundizar afin méis la defectuosa regulacidn de la Ley que, hace 17 afios,
cred dicha Area Metropolitana, todo lo cual no hace mas que agravar la falta de coor-
dinacién entre los diferentes niveles publicos cxistentes ¢n la misma.

Ramén MARTIN MATEO, Bilbao y el Bajo Nervién: Administracién urbana, pp.
57-74.

Este trabajo es en realidad un dictamen hecho por ¢l autor como respucsta a la
solicitud de la Corporacidon Administrativa del “Gran Bilbao” de que hiciera un estu-
dio que abarcara los siguientes aspectos: conveniencia o no de una Entidad Urbanis-
tica Metropolitana; ventajas ¢ inconvenicntes de la reestructuracion de la actual Cor-
poracién Administrativa en una Entidad dc dicho nivel; su encuadre dentro del Mar-
co Juridico-Administrativo de Euskadi en materia de ordenacién del territorio y urba-
nismo, asi como otras de competencias y actividades que actualmente desempefia {con-
taminacién), o pudieran ser propias de la nueva Entidad Metropolitana; estudio del
Derecho Comparado para éreas similares a la que actualmente conforma la Comarca
del “Gran Bilbao” y su estructuracidn.

Jurisprudencia

En la seccidon de jurisprudencia (pp. 85-187) se recogen numerosas sentencias
sobre diferentes aspectos del Derecho Urbanistico espariol, sistematizados segin se
relacionen con los planes de urbanismo (procedimiento de elaboracidn, requisitos for-
males, competencia, modificaciones de¢ zonificaciones, etc.) o con las licencias de
cdificacién.

Gustavo Urdaneta Troconis

REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL. Instituto de Estudios de la Vida
Local, Madrid, N9 207, julio-septiembre 1980, afio XXXIX.

Juan-Miguel DE LA CUETARA MARTINEZ, Administracién local y wmedio am-
biente. Funciones, medios y problemas, pp. 409-454.

Este amplio ¢ interesante articulo comienza con varias reflexiones sobre lo que
debe considerarse medio ambicnte y sobre la necesidad de estar alerta frente a la
“perspectiva catastréfica™ y a la politizacién con que sucle manejarse este lema.
Tratando de delimitar lo que debe ser un andlisis juridico sobre éste, circunscribe el
medio ambiente como 4rea de accién administrativa, en sus difcrentes vertientes (el
ambiente se protege, sc altera y se¢ crea), refiriéndose lucgo a dos aspectos que com-
pletan la aproximacién de caracter juridico: el relativo a su titularidad, considerando
el ambicnte como valor colectivo, cercano a las res comunes omnium del Derecho
Romano, y el relativo a su administracién, en tanto que valor cuyo uso no es libre
e inocuo, por lo que ¢l Poder Piblico debe intervenir en ella.

Luego alude a lo problemdtico que resulta precisar las dimensiones del entorno,
distinguiendo entre el ambito internacional y el de los Estados, entre el ambito nacio-
nal y el local, entre ambiente urbano (creado por sus protagonistas) y natural, dis-
tinciones importantes para la determinacién del papel que debe jugar la Administra-
cién local.

Por dltimo, analiza los distintos instrumentos que puede usar la Administracién
local con fines ambientales: la policia urbanistica (en sus diferentes manifestaciones:
potestades normativa, autorizante, sancionadora), sin olvidar otras policias con tras-
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cendencia ambiental (la sanitaria, por ejemplo); los bicnes piblicos, tanto del domi-
nio publico como los patrimoniales, y los scrvicios piblicos.

Juan-Luis DE SIMON TOBALINA, “Starus” historico, actual ¥ futuro de los Secreta-
rios de Administracién Local, pp. 455-486.

“La necesidad imperiosa de una nueva y moderna regulacién del funcionario
local v, en general, de sus cuerpos directivos, aconscja recordar las vicisitudes por las
cuales ha pasado cl mds permanente de éstos: el dc Secrctarios de Administracion
Local”. Asi justifica cl autor este detenido articulo en que analiza, a la luz de la evo-
fucién histérica, los principales aspectos del régimen juridico referido a este impor-
tante funcionario de la Administracion Local espafiola: nombramiento, funciones,
colegiacién, derecho de sindicacion, etc.

José-Ramén RODRIGUEZ-SABUGO FERNANDEZ, Sobre la naturaleza de los ban-
dos como disposiciones de cardcter general, pp. 487-503.

Luego de contraponer las diferentes opiniones de la doctrina y jurisprudencia
espafiolas sobre ¢l cardcter normativo o no de estos actos emanados de los Alcaldcs,
el autor expone su propia posicion, segin la cual los bandos no son verdaderamente
actos de caracter general o normativo sino lo que se vienc designando con el nombre
dc actos administrativos generales.

Jurisprudencia

En Ia seccién de comentarios monograficos se incluye uno sobre La competen-
cia de las Corporaciones Locales para la formacion de planes de urbanismo ¥ la su-
brogacién de oiros organismos cuando por aquéllas no se formulen en los plazos esta-
blecidos, por Nemesio RODRIGUEZ MORO (pp. 553-558).

En Ia seccién dc resefia de sentencias, se incluyen extractos jurisprucenciales
sobre:

—Acto administrativo: nulidad; silencio (pp. 560-361).

—Bienes: Concesidn de uso anormal privativo de bien de dominio piblico; des-
lindes (pp. 561-562).

—Contratos administrativos: irregularidades; revision de.precios (pp. 562-563}.

——Expropiacion: justiprecio en caso de arrendamiento de vivienda (pp. 563-564).

—Funcionarios: incompatibilidades; personal intcrino (pp. 564).

—Hacienda local: exenciones de arbitrio de plusvalfa v tasas; cntrada cn vigor
de ordenanzas fiscales (pp. 565-567).

— Contencioso-administrativo: cuantia necesaria para la alzada; trimites previos
a la accién; motivos no alegades en via administrativa (pp. 567-570).

—Policia municipal: calificacidon de actividades .molestas y peligrosas; concepto
de licencia; declaraciéon de ruina (pp. 570-576).

—Procedimiento administrativo: cémputo del plazo (pp. 576-377).

—Responsabilidad: alcance (pp. 577-578).

—Servicios: licencia de taxis (p. 578).

—Urbanismo: Plan general y plan parcial; aprobacién por silencio (pp. 578-579).

—Zona maritimo-terrestre: competencia municipal en ¢l orden urbanistico (pp.
575-580).

Gustavo Urdaneta Troconis
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