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LA ADMINISTRACION NACIONAL CENTRALIZADA
DENTRO DEL UNIVERSO DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. El dmbiro de la organizacicn administrativa

El Estado Venczolano, como Estado Federal en los términos consagrados por

la Constitucién (art. 2), estd estructurado, formalmente, conforme a un sistema de
descentralizacidn territorial, que da origen a tres personas juridicas dc derecho pabli-
co y de caricter politico territorial: la Republica, los Estados y los Municipios.

Cada una de estas personas politico-territoriales, en sus respectivos niveles (nacio-

nal, estadal y municipal) tienen sus propias competencias (arts. 17, 30 y 136 de la
Constitucién) que ejercen con entera autonomia (arts. 16 y 25 de la Constitucién),
Esta autonomia de cardcter territorial, puede decirse que es el méas alto grado de auto-
nomia dentro de la organizacién nacional, e implica una autonomia politica, una
autonomia organizativa, una autonomia normativa, una autonomia tributaria y una

autonomia administrativa.
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En etecto, la Repiiblica, los Estados y los Municipios tienen autonomifa politica
en el sentido de que eligen sus propias autoridades: ¢l Presidente de la Republica y los
Senadores y Diputados al Congreso Nacional; los Diputados a las Asambleas Legis-
lativas; y los Concejales (arts. 183, 148, 151, 19 y 29 de la Constitucién, respectiva-
mente). Los Gobernadores de ‘Estado actualmente son de la libre designacién y remo-
cién del Presidente de la Repiblica, pero la Constitucién prevé su posible eleccién
por votacién popular (art. 22).

Los entes publico-territoriales tienen, en principio, una autonomia organizativa
en el sentido de que tienen la potestad organizativa. Sin cmburgo, esta posibilidad de
autoorganizar sus poderes es plena a nivel de la Repiiblica (Poder Nacional: art. 136
de la Constitucién) y de los Estados de la Federacidn (art. 17}. A nivel Municipal
no existe esta autonomia, sino que la organizacién de los Municipios se determina en
la Ley nacional de Régimen Municipal v en las leyes que dicten los Estados en
gjecucién de aquella (art. 26).

Los entes descentralizados territorialmente, ademas, tienen autonomia normati-
va, es decir, tienen facultad para crear su propio ordenamiento juridico, esto es
dictar sus propias normas; de ahi que autonomia sea equivalente a autonormacién.
Puede afirmarse, por tanto, que la autonomia propiamente dicha existe en la Admi-
nistracién descentralizada territorialmente. A nivel nacional, las Cédmaras Legislativas
tienen la potestad legislativa en las materias de competencia nacional (art. 139 de la
Constitucién). En los Estados, las Asamblcas Legislativas tienen como funcién dictar
leyes sobre las materias de competencia estadal (art. 20, ordinal 1 de la Constitucion).
Igualmente sucede con los Municipios, a quienes corresponde la libre gestién de las
materias de su competencia, de acuerdo al articulo 29 de la Constitucién. Por tanto,
un Municipio es auténomo, porque puede producir sus propias normas, que a nivel
local son equivalentes a las leyes; de ahi que se hable de leyes locales, en el caso de
las ordenanzas.

La consecuencia de esa autonomia normativa es que los actos de los Municipios
sélo pueden ser revisados por la autoridad judicial y, particularmente, por los 6rganos
de la jurisdiccién contencioso-administrativa. Expresamente dice la Constitucitn, en
su articulo 29, que esos actos de los Municipios no pueden ser impugnados, sino por
ante los 6érganos jurisdiccionales, de manera que no hay instancia de revisién alguna
entre un acto municipal y las autoridades ejecutivas estadales o nacionales.

Por otra parte, la Replblica, los Estados y los Municipios tienen autonomia
tributaria originaria expresamente consagrada en Ja Constitucién: con caricter de am-
plia en relacién al poder nacional (art. 136, ord. 8); enumerativa en relacién ai
ambito municipal (art. 31); y por deduccién y restrictiva respecto de los Estados
{art. 136, ord. 8 y art. 18).

Por ultimo, la existencia de estos tres niveles de descentralizacién y de personali-
dad politico-territorial, da origen a tres niveles de administracién: la Administracién
Nacional, las Administraciones de los Estados, y las Administraciones Municipales,
las cuales actdan, en sus niveles respectivos de competencia, con entera autonomia.
Este es otro de los signos de la autonomia territorial: la autonomia administrativa.
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2. La integracién de la Administracion Nacional

La Administracién Nacional, es decir, el conjunto de érganos que ejercen el
Poder Nacional o que sc han constituido en ejercicio de este dltimo por los érganos
de la Republica, esti integrada por tres grandes grupos de érganos: la Administracidén
Central, las administraciones con autonomia funcional y la Administracién Descentra-
lizada funcionalmente.

A. La Administracion Central

La Administracién Central esti formada por todos aquellos érganos de la Admi-
nistracién Piblica que integran el Podcr Ejccutivoe, y que, por tanto, dependen jerir-
quicamente del Presidente de la Repiblica, como Jefe del Ejecutivo Nacional (art. 181
de la Constitucién). Estos érganos son los regulados en la Ley Orginica de la Admi-
nistracién Central del 28 de diciembre de 1976: Los Ministerios, los Comisionados
Presidenciales, las Comisiones Presidenciales, las Autoridades de Area, las Oficinas
Centrales de la Presidencia de la Republica; demis organismos dependientes, jerar-
quicamente, del Presidente o de los érganos senalados; y la Procuraduria General de
la Repiblica, regulada por su propia Ley Orgéanica.

B. Las administraciones con autonomia funcional

Las administraciones con autonomia funcional constituyen aquel conjunto de
6rganocs de la Administracién Puablica, que sin tener personalidad juridica propia, y
por tanto, sin perjuicio de actuar como o6rganos de la Repiblica, no dependen jerar-
quicamente del Presidente de la Repiiblica ni de los érganos que forman la Adminis-
tracién Central, ni de los érganos de los demas Poderes del Estado: ¢l Congreso o los
Tribunales.

En efecto, dentro de los érganos que conforman la Administracién Piblica lato
sensu, c¢s decir, la Organizaciéon Administrativa Nacional, existen érganos administra-
tivos que no encuadran en la cldsica “separacidn orgdnica” de poderes. Es decir, la
misma separacién orgénica que recoge la Constitucidn y que establece una distincion
clara entre el Congreso (Camara de Diputados y Senado); la Corte Suprema de
Justicia y demds Tribunales; y los diversos érganos ejecutivos, no es una separacién
absoluta y cxclusiva, pues constitucionalmente han venido apareciendo otra serie de
6rganos que, realmente, no pueden ubicarse, en scatido clasico, ni dentro de los
organos del Poder Legislativo, ni dentro de los érganos del Poder Ejecutivo, ni deniro
de los 6rganos del Poder Judicial, y que, sin embargo, forman parte de la organiza-
cién administrativa y de la Administracién del Estado.

Es el caso, por cjemplo, de la Fiscalia General de la Repiblica: se trata de un
6rgano quc tiene a su cargo el control de la observancia de la Constitucién y la
vigilancia por que se respeten los derechos y garantias individuales (art. 220 de Ia
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Constitucién). ElI Fiscal General de la Repdblica es nombrado por el Congreso (art.
219 de la Constitucién), pero no es un 6rgano dependiente del érgano legislativo,
ni es su mandatario.

Este Organo, en efecto, tiene autonomia funcional en el ejercicio de sus atribu-
ciones y, precisamente, en virtud de esta autonomia funcional, es que va a poder
actuar, realmente, como un contralor piblico de la constitucionalidad de la actuacién
de los organos del Poder Ejecutivo, del Poder Judicial y del propio Congreso. Si este
drgano fuese dependiente de alguno de los tres “Poderes” cldsicos, no habria tal
autonomia funcional, ni existiria 1a necesaria garantia de su independencia.

Lo mismo sucede con la Contraloria General de Ia Repiblica, la cual ticne por
funcién ejercer el control fiscal y de gestién sobre la Administracién Pablica (admi-
nistracién contralora) (art. 234 de la Constitucién). También, al Contralor General
de la Repiiblica lo nombra el Congreso (art. 238 de la Constitucion), pero aquél
tampoco es su mandatario. Es un drgano independiente de éste y del Poder Ejecutivo.
Por ello, no puede decirse quec el Contralor sea parte del Poder Legislativo. A los
miembros de la Corte Suprema de Justicia, conforme al articulo 214 de la Constitu-
cién, también los designa el Congreso y, sin embargo, no hay ninguna dependencia
entre la Corte Suprema y el 6rgano legislativo, o sea, que el hecho de que a cstos
funcionarios los designe el Congreso, no significa que dependan de él.

Pero ademas de la Fiscalia vy de la Contraloria General de la Repiiblica, hay
otros organismos que no encuadran dentro de la trilogia clasica de los drganos del
Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo y del Poder Judicial. Tal es el caso, por ejem-
plo, del Consejo de la Judicatura el cual tiene a su cargo velar por una Administra-
cién de Justicia adecuada: sus miembros, conforme al articulo 217 de la Constitucién,
son nombrados por la Corte Suprema de Justicia, ¢l Poder Ejccutivo y el Congreso;
sin embargo, tampoco es, realmente, ni un drgano legislativo, ni ¢jecutivo, ni judicial
en sentido clasico. Porque tiene a su cargo una actividad conexa con la Justicia,
podriamos denominar su actividad como parte de la “administracién dc justicia”.

La Procuraduria General de la Repiiblica, érgano quc, conforme al articulo 202
de la Constitucién, tiene a su cargo la representacién y defensa judicial o extraju-
dicial de los intereses patrimoniales de la Republica y la asesoria juridica de la Admi-
nistracién Pablica Nacional, no tiene la misma autonomia funcional de los anteriores
6rganos constitucionales estudiados, pues como se dijo, tiene una dependencia jerar-
quica con el Presidente de la Repiiblica, pues debe actuar conferme a sus instrucciones.

Otro 6rgane nacional con autonomia funcional, aun cuando no previsto en la
Constitucién, y que tampoco puede ubicarsc como dependiente de ninguno de los
cldsicos “Poderes” del Estado, es el Consejo Supremo Electoral, el cual ticne también,
en el ejercicio de sus atribuciones, autonomia funcional. Sus miembros, conforme a
la Ley Orgdnica del Sufragio, los designa el Congreso, pero no se trata de un 4rgano
legislativo, ni es parte del Poder Legisiativo. Tampoco forma parte de los 6rganos
del Poder Ejecutivo en sentido clasico.

Dentro de este grupo de 6rganos administrativos con autonomia funcional, aun
cuando sin rango constitucional, ya que no estd previsto en el texto fundamental,
estd la Comisién Investigadora contra el Enriquecimiento Ilicito regulada por la Ley
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contra el Enriguecimiento, Ilicito de Funcionarios o Empleados Puablicos de 31-3-64.
Este organismo, cuyos miembros los designa el Congreso (art. 10), tampoco tiene
dependencia jerirquica respecto de ninguno de los clisicos “Poderes” del Estado: ni
de las Cdmaras Legislativas, ni del Poder Ejecutivo, ni de los Tribunales, precisa-
mente, como garantia para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo efecto, goza de
autonomia funcional.

Estos érganos tienen autonomia funcional, en el sentido de que no tienen depen-
dencia jerirquica con ninguno de los tres 6rganos clisicos del Estado. Su configura-
cién viene a romper, desde el punto de vista administrativo, la trilogia de separacién
organica de poderes que recoge la Constitucion, pues muy dificilmente pueden ubicar-
se dentro de los tres podercs clasicos.

Ejercen funciones administrativas: de administracion ciectoral, de administra-
cidn de justicia, de administracién contralora; son por tanto, parte de la organizacién
administrativa del Estado, pero no son parte del Poder Ejecutivo en su sentido clasi-
co, porque no tienen dependencia jeridrquica respecto del Presidente de la Republica,

C. La Administracién Descentralizada funcionalmente

Ademis de la Administracién Central v de las administraciones con autonomia
funcional, también forma parte de la Administracién Nacional, la llamada Adminis-
tracién Descentralizada funcionalmente, integrada por todos aquellos cntes creados
por los érganos del Poder Nacicnal, a los cuales se ha dotado de personalidad juridi-
ca propia, distinta a la Reptblica, asi como de patrimonio propio, scparado decl
patrimonic de la Republica.

Estos entes pueden tener personalidad juridica de derecho publico o persenali-
dad juridica de derecho privado. Los primeros se identifican, en general, con los
institutos auténomos, cuya creacién esté reservada a la ley conforme a las disposicio-
nes de la Ley Orgéanica respectiva (art. 230 de la Constitucién}. Ademas de los ins-
titutos auténomos, en nuestro ordenamiento administrativo existen otros entes con
personalidad juridica de derccho piblico que forman parte de la Administracién Des-
centralizada funcionalmente: los establecimientos pablicos Corporativos {p.e. las
Universidades Nacionales) y los establecimientos puablicos asociativos, es decir, con
forma de sociedad andnima (p.e. el Banco Central de¢ Venezuela).

En cuanto a los entes descentralizados con personalidad juridica de derecho
privado, estian todas aquellas Fundaciones, Asociaciones Civiles y Sociedades Mer-
cantiles creadas por ¢l Estado o adquiridas por éste, a través de sus érganos ejecuti-
v0s, ¥ cuya constitucién se realiza por los medios autorizados en el Cédigo Civil o en
el Codigo de Comercio: registro del acta constitutiva y estatutos en el registro subal-
terno o en el Registro Mercantil. En algunos casos, cstos cntes tienen encomendados
el ejercicio de ciertas potestades piiblicas en virtud de leyes expresas: p.c. la CANTV,
en virtud de la Ley que reorganiza los servicios de Tclecomunicaciones de 1965, y
Petroleos de Venezuela S.A., en virtud de Ia Ley que reserva al Estado la industria
y el comercio de los hidrocarburos, de 1973.
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La Administracién descentralizada funcionalmente es parte de la Administracién
Publica, en cuanto a que los entes que la componen estan integrados dentro de la
Organizacién general del Estado. Sin embargo, hay que tencr en cuenta que no todos
los entes descentralizados son personas juridicas estatales y, por tanto, parte de la
Administracién descentralizada funcionalmente. Muchos establecimientos publicos cor-
porativos, como por ejemplo, los Colegios Profesionales o las Academias, son entes
descentralizados, pero no son personas juridicas estatales ni forman parte de la Admi-
nistracidon Piblica.

3. El émbito de la Administracién Central

Dentro de Ia Administracién Pablica Nacional, el complejo de organos de ma-
yor importancia, pues a través de ellos se realizan, en concreto, los fines del Estado,
estqd constituido por la Administracién Central, es decir, la que integra los Organos
del Poder Ejecutivo, o mis propiamente, que ejercen ¢! Poder Ejeccutivo. Tal como
se sefiald, la Administracién Central, conforme a las normas de Ia Ley Orgénica de
la Administracién Central de 1976, esta formada basicamente por los Organos de la
Presidencia de la Repablica, los Ministros y Ministerios; las Oficinas Centrales de
la Presidencia de la Reptiblica; y la Procuraduria General de la Republica regulada
por su propia Ley Organica.

A. Los drganos de la Presidencia de la Repiblica

El Presidente de la Repiblica, como Jefe del Ejecutivo Nacional, ejerce la supre-
ma autoridad jerdrquica sobre todos los érganos de la Administracién Central. Ade-
mas, conforme a la Ley, a nivel de la Presidencia pueden funcionar los siguientes
6rganos: los Comisionados Presidenciales, las Autoridades de Arca y las Comisiones
Presidenciales o Interministeriales. '

En cuanto a los Comisicnados Presidenciales, éstos pueden ser designados por
¢l Presidente de la Republica para quc coordinen las acciones de diversas entidades
plblicas y organismos del Estado que deban atender conmjuntamente necesidades de
determinados sectores, areas o programas (art. 4 de la Ley Orgdnica).

El Presidente, ademés, puede designar Autoridades Unicas para ¢l desarrollo de
Areas o programas regionales con las atribuciones que determinen las disposiciones
legales sobre la materia y los Decretos que las crearen (art. 4° de la Ley Orgénica).
En este caso, las Autoridades de Area se configuran, por autorizacion legal, como
entes desconcentrados de la Administracién Central, con cierta autonomia, incluso,
de caricter patrimonial, pudiendo, en este sentido, tener la categoria de servicios
auténomos sin personalidad juridica (art. 14, ord. 5 de la Ley Orgdnica de Régimen
Presupuestario).

En lz Presidencia de la Repiblica pueden funcionar, ademas, Comisiones Presi-
denciales o interministeriales, permanentes o temporales, integradas por funcionarios
piblicos v otras personas representativas de los diversos sectores de la vida nacional,
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para el examen y consideracién de las materias que determine ¢l Decreto de creacién.
Estas Comisiones pueden también tener por objeto la coordinacién de criterios y el
examen conjunto de materias asignadas a diversos Ministerios (art. 7 de {a Ley
Organica).

La figura genérica de las Comisiones puede adquirir la permanencia de un Con-
sejo, cuando una ley especial los establezca, con cierto cardcter desconcentrado y por
tanto, con cierta autonomia de accién. Por ejemplo, el Consejo Nacional de Seguridad
y Defensa, creado por la Ley Orgéanica de Seguridad y Defensa de 1976, como el
méaximo organismo de planificacién y asesoramicnto del Presidente de la Repiblica
en materia de seguridad y defensa (art. 6 de la Ley Orgénica), csta integrado por
diversos organismos permanentes: el Comité Politico, el Comité Econdmico, el Comi-
té Social, de Movilizacién y cualesquiera otros que creare el Presidente (articulo 11
de la Ley Orgdnica).

B. Los Ministros y los Ministerios

Los Ministros son los &rganos directos del Presidente de la Republica (art. 193
de la Constitucion); por tanto, constituyen los canales normales a través de los cuales
se ejcrce el Poder Ejecutivo.

La Constitucidon distingue dos tipos de Ministros: los Ministros de Estado y los
Ministros con asignacién de un Despacho determinado, denominado Ministerio.

Los Ministros de Estado pueden ser nombrados por ¢l Presidente para que lo
asesoren en los asuntos que les confie y coordinen los programas, servicios, depen-
dencias o entidades descentralizadas de la Administracién Piblica Nacional que se
determinen en el Decreto de nombramiento (art. 194 de la Constitucién y art. 3 de
la Ley Orgdnica de la Administracién Central).

Conforme a la Constitucion, el nimero, competencia y organizacion de los Mi-
nisterios, es decir, de los Despachos Ministeriales debe estar determinado en la Ley
Orginica, {(art. 193) y asi, efectivamente se establece en la Ley Orginica de la Admi-
nistracién Central, de 1976. Esta prevé la existencia de 17 Ministerios (art. 29),
regula su competencia (arts. 24 a 40), establece los principios generales de su orga-
nizacién (arts. 5 y 6} y determina las atribuciones comunes de los Ministros {art. 20).
El complejo organizativo de los Ministerios, forma la médula de la Administracion
Central, al cual denominaremos Administracién Ministerial.

C. La Procuraduria General de la Repiiblica

Conforme a la Constitucion, como se¢ dijo, la Procuraduria General de la Repil-
blica es el organismo a quien corresponde representar y defender judicial o extrajudi-
cialmente los intereses patrimonialeé de la Republica; dictaminar en los casos y con
los efectos sefialados en las leyes; y asesorar juridicamente a la Administracién Pabli-
ca Nacional (art. 202).
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La Procuradurfa General de la Reptblica depende jerdrquicamente del Presiden-
te de la Reptblica, ¥y no puede considerarse, a pesar de su rango constitucional, como
una de las Administraciones con autonomia funcional a las cuales se ha hecho refe-
rencia. Al contrario, forma parte, completamente, de la Administracién Central.

D. Las Oficinas Centrales de la Presidencia

Las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Repiblica, son drganos auxiliares
del Presidente y del Consejo de Ministros en las funciones sefialadas en la Ley Orga-
nica de la Administracién Central {art. 41 y sigts.) como en las leyes especiales.

Estas Oficinas Centrales son las siguientes: la Oficina Central de Coordinacion
y Planificacidén, con las competencias previstas en ¢l Articulo 47 de la Ley Organica
y las determinadas en el Decreto-Ley N? 492 def 31 de diciembre de 1958; la Oficina
Central de Presupuesto, con las competencias previstas, conforme al articulo 48 de
la Ley Orginica de la Administracion Central, en la Ley Orgénica de Régimen Pre-
supucstario de 1976; la Oficina Central de Estadistica ¢ Informadtica, con las compe-
tencias previstas en el articulo 49 de la Ley Organica, y las determinadas en la Ley
de Censos v Estadisticas Nacionales; y la Oficina Central de Personal, con las com-
petencias previstas, conforme al articulo 50 de la Ley Orgénica, en la Ley de Carrera
Administrativa de 1970.

1I. LA ADMINISTRACION MINISTERIAL DENTRO DEL COMPLEIO
DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Tal como s¢ ha sefialado, la parte medular de la organizacién de la Administra-
cién Central, es la Administraciéon Ministerial, es decir, el conjunto de drganos deno-
minados Ministerios o Despachos Ministeriales, y cuya direccidn y conduccion jerar-
quica corresponde a los Ministros como érganos direcios del Presidente de la Republica.

Conforme a la Constitucidon el nimero y organizacién de los Ministerios y su
respectiva competencia, deben estar determinados en una Ley Organica (art. 193), por
lo que se trata de materias de la reserva legal. Por ello, al tratar de encuadrar la
Administracion Ministerial, dentro del complejo de la Administracion Central, en
primer iugar estudiaremos las fuentes de la organizacién Ministerial; en segundo
lugar, analizaremos los principios de la organizacién Ministerial; y en tercer lugar,
expondremos las modalidades de dicha organizacion.

1. Las Fuentes de la Organizacién Ministerial

La Ley Organica de la Administracién Central, promulgada ¢l 28 de diciembre
de 1976, siguiendo las pautas constitucionales establece el ndmero, competencia y
organizacién basica de los Ministerios.
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A. La creacién y el niimero de los Despachos Ministeriales

En cuanto al nimero, la Administracién Ministerial Venczolana esta compuesta
por 17 Ministerios, en la forma siguicnte, tal como los enumera el articulo 2 de la Ley
Orgédnica: Ministerios 1) de Relaciones Intcriores; 2) de Relaciones Extcriores; 3)
de Hacienda; 4) de la Defensa; 5) de Fomento; 6) de Educacién; 7) de Sanidad y
Asistencia Social; 8) de Agricultura y Cria; 9) del Trabajo; 10) de Transporte y Co-
municaciones; 11} de Justicia; 12) de Encrgia y Minas; 13) de! Ambiente y de-los
Recursos Naturales Renovables; 14) del Desarrolle Urbano; 15) de Informacién y
Turismo; 16) de la Juventud; y 17) de la Secrctaria de la Presidencia.

La variacién del nimcero de los Ministerios, es decir, la creacién de nuevos Des-
pachos o la eliminacién de alguno de cllos, es materia reservada a la Ley Orginica.
Excepcionalmente, sin embargo, por via de Decreto-Ley, el Presidente de la Repibli-
ca estd autorizado, en la Constitucién, para reformar la estructura ministerial ¥, por
tanto, crear o eliminar Ministerios. En efecto, el articulo 190, ordinal 11 de la Cons-
titucion, le atribuye al Presidente competencia para “Decretar en caso de urgencia
comprobada, durante el receso del Congreso, la creacién vy dotacién de nuevos
servicios pablicos, o la modificacion o supresion de los existentes, previa autoriza-
cién de la Comision Delegada™; y el articulo 179, ordinal 5¢ asigna a la Comisién
Delegada del Congreso, competencia para “autorizar al Ejecutivo Nacional, y por el
voto favorable de las dos terceras partes de sus miembros, para crear, modificar o
suprimir servicios piablicos, en caso de urgencia comprobada”.

Por via excepcional, en caso de urgencia comprobada, y por supuegsto, estando
en receso las Cémaras Legislativas, es decir, no pudiendo dictarse Leyes, estas nor-
mas de {a Constitucién permiten al Presidente de la Reptblica, regular una materia
reservada al Legislador, como es la creacidn, modificacién o supresién de servicios
piblicos. La expresion servicio pablico, aqui puede entenderse, tanto en sentido ma-
terial como en sentide organico, siempre que sea de reserva legal: sélo por Ley pue-
de erigirse una actividad como servicio pdblico, es decir, cuya prestacién resulta
obligatoria para el Estado con las consecuentes limitaciones para los derechos y liber-
tades de Jos particulares; y sélo por Ley pueden crearse Imstitutos Auténomos o
Ministerios. Sin embargo, en caso de urgencia comprobada y durante el receso de las
Camaras Legislativas, el Presidente podria, mediantc Decreto-Ley, realizar esas acti-
vidades, con la autorizacién previa de la Comisién Delcgada. En esta forma, un
Ministerio, como servicio piblico en sentido organico, podria ser creado o suprimido
por Decreto-Ley.

B. La comperencia de los Ministerios .

La Ley Organica de la Administracién Central destina su Capitulo V, a regular
las competencias de cada uno de los Ministerios (arts. 24 a 40), estableciendo la
siguiente distribucidn sectorial de las mismas: al Ministerio de Relaciones Interiores
compete el sector de lu politica interior; al Ministerio de Relaciones Exteriores cl
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sector de la politica exterior; al Ministerio de Hacienda el sector de la politica eco-
némica v financiera; al Ministerio de la Defensa, el sector de la defensa; al Ministerio
de Fomento, los sectores de la indusiria y comercio; al Ministerio de Educacién, el
sector educacion; al Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, el sector de la salud;
al Ministerio de Agricultura y Cria, ¢l sector agricola; al Ministerio del Trabajo, los
sectores de asuntos laborales y de seguridad y prevision social; al Ministerio de Trans-
porte y Comunicaciones, los sectores de transporte y comunicaciones; al Ministerio de
Justicia, el sector de justicia y defensa social; al Ministerio de Energia y Minas, los
sectores de mineria, hidrocarburos y energia en general; al Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, el sector Recursos Naturales Renovables; al
Ministerio de Desarrollo Urbano, el sector del urbanismo,; al Ministerio de Informa-
cién y Turismo, el secror turismo; y al Ministerio de la Juventud, el sector proteccion
y promocion social, en particular en materia de infancia, juventud y familia.

En los mencionados articulos 24 a 40 de la Ley Organica y conforme a la sefa-
lada distribucién sectorial, se asignan competencias genéricas a cada unc de los Mi-
nisterios, sin especificacién de a cudles de sus Organos corresponde su gjercicio.
Esta asignacién genérica de competencias, esta complementada, por otra parte, en la
multitud de Leyes administrativas en las cuales se regulan las respectivas competen-
cias sectoriales, y en las que se asignan, también, atribuciones a los Ministerios sin
especificacién de los érganos a quienes compete su ejercicio dentro de cada Despa-
cho Ministerial. Muchas leyes especiales, sin embargo, atribuyen competencias directas
al Ministro respectivo, y en algunos casos de érganos ministeriales desconcentrados,
directamente a ellos.

C. 'La organizacién de los Ministerios

De acuerdo a lo indicado por la Constitucidn, la Ley Orgénica, ademas de deter-
minar el nimero de los Ministerios y su competencia, deberia regular la organizacién
de los mismos. Sin embargo, del texto del articulo 193 de la Constitucion no podria
interpretarse que la Ley Orgénica debia establecer el detalle de la organizacién
ministerial, pues ello establecerfa una rigidez inaceptable a las estructuras de la Ad-
ministracién Pablica, las cuales deben, siempre, adaptarse a los cambios de la vida
econdmica y social, cuando no transformarse para actuar como agentes del cambio.

En esta forma, la Ley Orgdnica de la Administracién Central, de 1976, con buen
sentido y de acuerdo a la tradicién del Estatuto Organico de Ministerios de 1930 y
de las viejas Leyes de Ministerios de la primera mitad de este siglo, no regula el
detalle de la organizacién de cada Ministerio, sino que sc limita a establecer el esque-
‘ma comin de organizacién, dejando a la via reglamentaria la determinacién de
aquel detalle.

En esta forma, el articulo 5° de la Ley Organica establece que “Cada Ministerio
estard integrado por el Despacho del Ministro, la Direccién General del Ministerio,
las Direcciones Generales Sectoriales v las demds dependencias y el personal que sean
necesarios para el cumplimiento de su cometido”. Como esquema general, dicho
articulo precisa la denominacién-de “las unidades operativas o de ejecucién” de todos
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los Ministerios, “integradas cn orden descendiente, asi: Direcciones, Divisiones, De-
partamentos, Secciones y Servicios”.

Hasta aqui llegan los principios de la organizacién ministerial establecidos en la
Ley Orgdnica. Para el detalle de dicha organizacién, el mismo articulo 5% disponc
que “los reglamentos orgdnicos determinaran el nimero de las Direcciones y demdis
dependencias que integrardn cada Ministerio y las funciones que cjerceran esas re-
particiones administrativas”.

En esta forma, el Legislador previé una amplia habilitacién al Ejecutivo Nacio-
nal para ecstablecer, por via reglamentaria, la organizacién administrativa interna de
cada Ministerio, conforme al esquema establecido en el citado articulo 5 de la Ley
Orginica. Estas facultades del Ejecutivo para determinar el nimero dc las Direccio-
nes y dependencias que integran cada Ministerio, que sean necesarias para ¢l cumpli-
miento de su cometido, segin la ley, deben ejercerse mediante “los reglamentos
orginicos”.

Ahora bien, ;qué ha dec entenderse, en cste contexto, por ‘“reglamentos organi-
cos”? Esta cxpresion, la cual, ademds, utilizan los articulos 43 y 53 de la Ley Orga-
nica, sin duda, no tiene por qué entenderse ni interpretarse en sentido restrictivo,
como similar a “Reglamento Ejecutivo” cuya emisidn corresponde cxclusivamente al
Presidentc de la Repiblica, conforme a lo establecido en el ordinal 10 del articulo
190 de la Constitucién, y a cuya categoria pertenece “cl Reglamento de la Ley” al
cual se refieren los articulos 7 y 53 de la Ley Organica. Al contrario, siguiendo cl
critcrio de flexibilidad de la regulacidén formal de la organizacién administrativa,
pensamos que la expresién “reglamentos orgidnicos” debe interpretarse en sentido
amplio, como sinénimo de acto administrativo de efectos generales o de contenido
normativo, y cuya emision no sélo corresponde al Presidente de la Repablica, sino a
los Ministros del Ejecutivo. Esta fue la intencién que tuvieron los proyectistas del
Proyccto de Ley Orgénica de la Administracion Piblica preparado en la Comisién de
Administracién Pdablica en 1972, conforme cstd argumentado en el Inferine sobre la
Reforma de la Administracién Piblica Nacional (Caracas 1972), Volumen Primero,
cuyas orientaciones se¢ siguieron en la elaboracién de la actual Ley Orginica de la
Administracién Central de 1976.

En esta forma, las fucntes de la Organizacion Administrativa de los Ministerios
son las siguientes: en primer lugar, los principios gencrales contenidos en el articulo
52 dc la Ley Orginica de la Administracién Central; en segundo lugar, los Reglamen-
tos Orgdnicos dg los Ministerios, dictados por Decreto del Presidente de la Repiblica
para cada Ministerio, y en los cuales se han establecido los detalles de la Organiza-
cién de los Ministerios hasta el nivel de las Direcciones Generales; y en tercer lugar,
los Reglamentos Internos de organizacién de cada Ministerio, dictados por Resolucién
de los respectivos Ministros, y en los cuales se establece el detalle de organizacién en
los niveles por debajo de las Dirccciones Generales, e¢s decir, en los niveles de direc-
cién, divisién, departamento, seccidén y servicios *.
malarse que los primeros Reglamentos Internos de los Ministerios si bien dictados por

Resolucién Ministerial, fueron todos aprobados en Conscjo de Ministros (véase en Gaceta
Oficial N? 2012 de 12-4-77). Esta prictica se ha eliminado en los Reglamentos Internos

dictados a partir del primer trimestre de 1980 (véanse las referencias en el N2 1 de esta
Revista de Derecho Piiblico, enero-marzo 1980, pags. 79 a 82).
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Esta jerarquia de las fuentes normativas de la organizacién Ministerial, fue la
que se establecié a partir de 1972 y la que se consolidé después de la promulgacién
de la Ley Orgdnica de la Administracién Central en 1976, con la emisién en 1977, de
los Decretos Orgénicos de los Ministerios ¥ de los Reglamentos Internos dictados por
resolucién de los Ministros.

2. Los priacipios de la organizacién ministerial

Tal como se ha indicado, los Ministros son los drganos directos del Presidentc
de la Republica, por lo que los Ministerios constituyen las organizaciones mais impor-
tantes del Poder Ejecutivo Nacional para la ejecucién de las politicas estatales. Les
principios de organizacion de mayor relevancia que tiene la Administracién ministe-
rial, dentro del complejo de la Administracion Central, ademds de la uniformidad
organizativa plasmada en el articulo 5 de la Ley Orgénica de la Administracion
Central, son los siguientes: la unidad de la persenalidad juridica; la unidad patrimo-
nial; la unidad presupuestaria; la unidad jérérquica; y la unidad sectorial.

A. La unidad de la personalidad juridica

La Administracién Central en Venezuela, esti configurada por el conjunto de
los 6rganos administrativos a través de los cuales o por cuyo intermedio se manifiesta
la voluntad o el actuar de la Republica, como persona juridica.

El Estado venezolano, como entidad nacional, tienc una sola personalidad juri-
dica, la de la Republica, y todos los érganos de la Administracién Central responden
a dicha personalidad juridica Gnica. La “personalidad juridica de la Administracién
Central” en nuestro pais, es una sola y f{nica, la de la Repdblica, por lo qud los diver-
sos componentes de la Administracién Central, no tienen personalidad propia. Tam-
bién, tal como se senald, los organos de la Administracién Nacional, pero que gozan
de autonomia funcional, no tienen personalidad juridica propia, sino que participan de
la personalidad de la Republica y cuando actiian, juridicamente hablando, actualizan
la personalidad juridica de la Republica.

En la misma forma, los Ministerios no tienen personalidad juridica propia, sino
que son érganos de una sola persona juridica: la Republica. Cuando las Administra-
ciones Ministeriales contratan o sus Grganocs causan un dafo, quien contrata o res-
ponde, por supuesto, es la Repiiblica.

Por tanto, la Administracién Ministerial, como parte de la Administracién Central,
tiene una sola y fnica personalidad juridica: la personalidad de la Republica, como
persona nacional, distinta, en el dmbito territorial, de las otras personas politico- terri-
toriales: los Estados y Municipios; y distinta, también, en el dmbito funcional, de
los entes descentralizados funcionalmente, como per ejemplo, los institutos auténomos
y las empresas del Estado.
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B. La unidad patrimonial

A la existencia de una sola y Gnica personalidad juridica de la Administracién
Central Ministerial se acompafia la existencia, también, de una unidad patrimonial
de la Administracion Central Ministerial.

El patrimonio de la Repiblica, como persona juridica, es uno y Unico, por lo
Jue todos los ingresos recaudados por los Ministerios, por ejemplo, por los servicios
auténomos sin personalidad juridica; todos los gastos efectuados por los servicios
ministeriales; y todos los bicnes adscritos a los Ministerios son ingresos, gastos y
bienes nacionales, regidos por la Ley Organica de la Hacienda Pablica Nacional
y sometidos al control de la Contraioria General de la Reptblica, conforme a lo
prescrito en el articulo 234 de la Constitucion.

La consccuencia fundamental del principio de la unidad patrimonial de la Admi-
nistracién Central Ministerial, dcrivado dc la unidad de personalidad juridica, en
materia hacendistica, es el denominado principio de la unidad del Tesoro, y el cual
implica que la masa gencral del Tesoro es una y Gnica, por lo quc todos los ingresos
nacionales deben ir a la masa general del Tesoro, sin afectacién especifica a un
servicio de la Administracién Central o Ministerial; asi como todos los gastos de la
Administracién Central Ministerial, deben hacerse con cargo a esa masa general del
Tesoro, sin afectar una partida patrimonial especifica de algiin érgano administrativo.

Este principio de la unidad del Tesoro, o unidad patrimonial de la Administra-
cidn Central Ministerial, estd indirectamente consagrado, en ¢l art. 14 de la Ley
Orgénica de Régimen Presupucstario, al establecer que “No se podra destinar cspe-
cificamente el producto de ninglin ramo de ingresos con el fin de atender el page
de detcrminados gastos”. La Ley, sin embargo, establece algunas exccpciones que
conciernen a la Administracién Central, al agregar el articulo 14 citado, que sélo
podrén ser afectados para fines especificos los siguientes ingresos:

1. Los provenicntes de operaciones de crédito publico;

2. Los que sc estipulen a favor del Fisco Nacional en regimenes especiales

sobre scrvicios;

3. Los provenientes de donacioncs, herencias o legados en favor del Fisco

Nacional;
Los quc por Leyes especiales hayan de ser destinados a fondos de inversion;

5. Los que resulten de la gestidon de servicios auténomos, sin personalidad

juridica;

6. El producto de las contribuciones especiales.

Sin embargo, no todas estas excepciones al principio de la no afectacién de
ingresos a gastos especificos, implican excepciones del principio de la unidad pa-
trimonial de la Administracién Central Ministerial; esto sélo se produciria en caso
de que cxista una separacién patrimonial, mediante la creacién de un patrimonio
autdnomo o separado para la rcalizacidn de determinadas actividades, con cierta auto-
nomia de gestidén, lo cual se produciria en los siguientes casos: ¢l establecimicnto de
un patrimenio separado, consecuencia de un régimen especial de gestién de un servicio
publico; la creaciéon de patrimonios auténomos, mediante ley, para constituir fondos
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de inversidn, sea que éstos tengan personalidad juridica, como el Fondo de Inversioncs
de Venezucla, en cuyo caso hay una descentralizacién funcional, sea que no la tengan,
v es lo que aqui nos interesa, como sucede con el Fondo de Financiamienio a las
Exportaciones; y los que resulten de la gestidn de servicios auténomos sin personalidad

juridica,

C. La unidad presupuestaria

La Administraciéon Central, conforme a la Constitucién, tiene un régimen presu-
puestario nico, tal como Io precisa el articulo 227 al sefialar que “No se hara del
Tesoro Nacional, gasto alguno que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto™.

Fsta unidad de régimen, caracterizado por la rigidez presupuestaria con la sola
excepcién de los créditos adicionales al Presupuesto, se aplica e¢n igual forma a todos
los d6rganos de la Administracién Central y Ministerial.

Por otra parte, cn cuanto a la ordenacidon de pagos, los Ministros son los ordena-
dores de pago en lo que concierne a sus respectivos Despachos; y en cuanlo a los
6rganos de la Administracién Central con autonomia funcional, la Ley Orgénica de
Régimen Presupuestario atribuye el caricter de ordenadores de pago al Contralor Ge-
neral de la Republica, al Fiscal General de la Repiblica, al Presidente del Consejo
de la Judicatura y al Presidente del Consejo Supremo Electoral (art. 42).

Ahora bien, en cuanto a la Administracidon Central Ministerial, la unidad presu-
puestaria se manifiesta, particularmente, en cl mismo régimen de ejecuciéon presu-
puestaria, cntre otros, en los siguientes aspectos: en los compromisos presupuestarios,
en el sentido de que los Ministerios no podran adquirir compromisos para los cuales
no cxistan créditos presupucstarios, estando sometidos, dichos compromisos, al control
previo de contratos o compromisos financicros establecidos en la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica; vy en la ordenacién de los pagos, sometida a las
mismas formalidades y modalidades de control previo, concomitante y posterior con-
forme a las normas de la Ley Orgédnica de la Contraloria General de la Republica.

La Gnica exccpcién establecida a la unidad presupuestaria de la Administracion
Central Ministerial, estd prevista en materia de control, en la Ley Organica de la Con-
traloria General de la Repiblica, en relacién a los gastos destinados a la defensa y
seguridad del Estado, calificados como tales en el Reglamento dictado al efeclo por
el Ejecutivo Nacional. En estos casos, la mayorfa de los cuales realizados por el
Ministerio de la Defensa, los gastos se exceptian de las modalidades de control previo
de los compromisos y contratos, y en cuanto a las érdenes de pago, para su cancela-
cién, éstas se someten a modalidades especiales de control (art. 28).

D. La unidad jerdrquica

Ademis de la unidad de la personalidad juridica y de la unidad patrimonial y
presupuestaria, las Administraciones Ministeriales responden tambi¢n, al principio
basico de nuestra organizacion administrativa: la jerarquia administrativa. Asi, los
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Ministerios tienen una unidad jerarquica fundamental, que siilia, en su cispide, al
Ministro, como funcionario encargado de orientar, dirigir, coordinar, supervisar y
controlar las actividades del Ministerio, tal como lo precisa la Ley Organica de la
Administraciéon Central (art. 20, ord. 1?). Este mismo texto, le asigna al Ministro las
siguientes funciones relacionadas con la potestad jerdrquica: cjercer la superior ad-
ministracién, direccién, inspeccién y resguardo de los servicios, bienes y ramos de la
renta del Ministerio; resolver cn tltima instancia administrativa los recursos ejercidos
contra las decisiones de los crganismos y autoridades del Ministerio; resolver los con-
flictos de competencia entre funcionarios del Ministerio y ejercer la potestad discipli-
naria, con arreglo a las disposiciones legales o reglamentarias (art. 20, ordinales 10,
18 y 21). .

En el ejercicio de sus funciones como superior jerarquico del Despacho Minis-
terial, el Ministro estd asistido por el Director General del. Ministerio, quien actfia
como Organc inmediato del Ministro conforme a lo establecido en ¢l articulo 6 de la
Ley Organica de la Administracién Central. El Director General del Ministerio debe
supervisar las actividades de las Direcciones del Despacho de acuerdo con las instruc-
ciones del Ministro, y tendra a su cargo la coordinacién de todas las materias que el
Ministro disponga llevar a la Cuenta decl Presidente y al Consejo de Ministros v,
ademads, ¢l conocimiento y la decisién de los asuntos que le delegue el Ministro.
Ademis, en ausencia del Ministro, el Director General del Ministerio evacuara las
consultas que le sometan los demdis Directorcs, de lo cual dara cuenta al Ministro.

E. La unidad sectorial

De acuerdo con lo previsto en la Ley Orgéanica de la Administraciéon Central,
los Ministerios son los drganos centrales de los sistemas administrativos que deben
establecerse en cada sector; de alli, inclusive, que las competencias atribuidas en la
Ley Orgénica a los Ministerios, tengan, como se dijo, una orientacién sectorial (arts.
24 a 40).

Esta unidad sectorial, como principio de organizacién de los Ministerios implica,
que los Ministros tengan entre sus funciones comunes, las de control de la adminis-
tracidn descentralizada perteneciente al sector. En tal sentido, a los Ministros corres-
ponde, en su respectivo sector, “ejercer sobre los institutos auténomos adscritos al
Ministerio, las funciones de coordinacién y control que le correspondan conforme a
la Ley Orgénica de la Administracion Descentralizada y a las Leyes especiales de
creacién” (art. 20, ord. 11); asi como gjercer la representacion de las acciones perte-
nccientes a la Repdblica en las Corporaciones Scctoriales de Empresas del Estado
que se¢ les asignen (art, 20, ord. 12),

3. La asignacion y distribucién de las competencias ministeriales

La asignacion legal de competencias ministeriales puede revestir diversas formas;
puede tratarsc de competencias asignadas legalmente al Ministro, al Ministerio o di-
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rectamente, a una de las unidades organizativas del Despacho, y ello produce diversas
situaciones y consecuencias.

A. Las competencias del Ministro y la delegacién

En primer lugar, muchas normas legales atribuyen, directamente, ¢l ejercicio de
determinadas competencias al Ministro respectivo. En esie caso, se (rata de compe-
tencias especificas que el Ministro debc ejercer directamente cn forma obligatoria.
La transferencia de esta competencia, s6lo puede hacerse mediante la delegacidén de
su ejercicio en el Director General o en los Directores Generales Sectoriales del Mi-
nisterio (art. 20, ord. 25 de la Ley Orginica), por resolucion publicada en la
Gaceta Oficial. En estos casos, cuando actan por delegacidn, los Directores Gene-
rales serdn responsables por sus actuaciones, sin perjuicio de la responsabilidad que
pudiese correspondcrle al Ministro (art. 6).

Fuera de esta delegacién de atribuciones en los Directores Generales, ¢l Ministro
debe ejercer personalmente sus competencias v es responsable por ello. La Ley Or-
génica admite, ciertamente, la delegacién de firma del Ministro en los propios Direc-
tores Generales y en otros funcionarios (art. 20, ord. 25), pero ésta no implica real-
mente, transferencia de competencias ni de responsabilidad.

B. Las competencias genéricas de los Ministerios y la desconcentracidn
administrativa

En la mayeria de los casos, sin embargo, la ley no asigna directa y especificamente
competencias a los Ministros, sino genéricamente a los Ministerios. En estos casos, son
los reglamentos orginicos seflalados, es decir, los dictados por Decreto o Resolucién
Ministerial, los que deben realizar la distribucidn de esa competencia genérica del
Ministerio, mediante la asignacién de su ejercicio a los diversos organos dce los Minis-
terios. Esta distribucién genérica y abstracta de competencias da origen a una des-
concentracién administrativa, realizada por el propio Poder Ejecutivo, cs decir, por
el Presidente de la Repiblica, en Jos Decretos Orginicos que definan las Direcciones
Generales de cada Ministerio, y por los Ministros, en las Resoluciones contentivas de
los Reglamentos Internos, que definan las direcciones, divisiones, departamcntos, sec-
ciones y servicios de cada Despacho Ministerial.

C. La desconcentracion adminisirativa en virtud de Ley

Pero aparte de esta desconcentracién administrativa realizada por los propios
Srganos ejecutivos en los casos de atribuciones genéricas de competencias, existe otra
forma de desconcentracién administrativa, mas pronunciada y estable, basada c¢n la
voluntad del legislador. En efecto, es frecuente que las leyes, directamente, atribuyan
competencias, no al Ministro o al Ministerio, sino especificamente a una direccién o
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unidad organizativa del Despacho. Tal es el caso, por ejemplo, de las Supcrintenden-
cias de Bancos y de Empresas de Seguros, las cuales son drganos creados directamente
por el legislador, con competencias asignadas, también directamente, por el propio
Legislador, aun cuando funcionan con dependencia jerdrquica del Ministro de Ha-
cicnda. En algunos casos, inclusive, es el propio Legislador el que atribuye competen-
cias exclusivas a estas direcciones o unidades organizativas, sin que pueda ¢l Ministro,
a pesar de ser superior jerarquico, ejercerlas directamente, agolindose, ademds, la via
administrativa, en la decisidn que adopte el funcionario respectivo. Tal sucede, por
ejemplo, con la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento o con la Admi-
nistracién del Impuesto sobrc la Renta del Ministerio de Hacienda. En estos casos,
son la Ley de Regulacién de Alquileres y la Ley de Impuesto sobre la Renta, respec-
tivamente, las que regulan las competencias de los érganos sefialados. En el Ministerio
de la Defensa, las Comandancias Generales de las diversas Fuerzas Armadas, tendrian
fas caracteristicas de ser o6rganos desconcentrados.

En otros casos, por ultimo, la desconcentracién administrativa puede conllevar
la vuptura del principio de organizacién sefinlade, de [a unidad patrimonial de la
Repiblica, mediante la creacién de un Patrimonio Autdnomo o un servicio auténomo,
sin personalidad juridica, conforme lo autoriza la Ley Orgdnica de Régimen Presu-
puestario, en la forma indicada.
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En virtud de la frecuente referencia doctrinal a los términos “cmpresa publica”
y “empresa del Estado”, y dada la utilizacién que nuestro ordenamiecnto juridico hace
de esta ultima nocién, hemos estimado convenicnte formular algunas reflexiones so-
bre dichos conceptos, con la finalidad de delimitar su alcance.

I. LA NOCION DE EMPRESA PUBLICA

El Estado venezolano actual se caracteriza por su alto grado de intervencién en
el dmbito econdmico. No sélo reglamenta y estimula las actividades econdmicas del
sector privado! sino que asume directa o indirectamente la gestion de actividades
ccondmicas. Cuando estas actividades son realizadas por organismos dotados de la
personalidad moral, con un patrimonio o capital sustraido en su totalidad o en su
mayor parte a la apropiacién privada, y sometidos a un contro! del Estado, nos en-
contramos cn presencia de lo que la doctrina denomina genéricamente ‘“‘emprcsas
puablicas™.

Durante un largo tiempo se considerd inadmisible la posibilidad de unir el con-
cepto de “cmpresa” con el calificativo de “piablico”; la hostilidad de los juristas frente
al fenémeno era neta 2. Ademds, la cxpresién chocaba abiertamente contra los pos-
tulados de la economia liberal 3. Superadas cstas tesis, y considerada hoy como bizan-

t. La Constitucion en su Articulo 98 obliga al Estado a proteger la iniciativa privada sin perjuicio
de la facultad de reglamentar y planificar la economia. Por su parte, el Dezcreto 1454 del 9 de
marzo de 1976, contentivo del V Plan de la Nacidon 1976-1980, prevé claramente que cl Estado
estimulard la accidn de los particulares en las areas sefialadas como prioritarias en el plan. V.
Gaceta Oficial Niimero Extraordinario 1860 del 11-3-76,

2. V. Massimo Severo GIANNINI, “Sobre las Empresas Plblicas”, traduccion de Manuel Simén
EGANA, Scparata de la Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Central de Vene-
zuela, N® 28, Caracas, marzo 1964, pig. 9.

3. V. enure otros, Valentin Andrés ALVAREZ, “Introduccién al estudio de la Empresa Piblica”,
Revistq de Administracion Pablica, N® 3, Madrid, marzo 1950, pag. 42.
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tina la discusidn acerca de la posibilidad de que ¢! Estado asumiese actividades
empresariales, los dos términos que encierran los vocablos, no obstante su accptacion,
constituyen la base de los conflictos mds importantes que afectan a la empresa pi-
blica; en efecto, como sefiala Martin Mateo, la empresa publica debe, por una parte,
descender a la palestra de la economia y quizd competir en ¢l mercado con los
restantes agentes econdmicos, pero, por la otra, debe tener siempre presente los
superiores intereses colectivos y plegarse, en consecuencia, a los impulsos politicos 4.
Los dos postulados que la inspiran, el caricter econdmico y ¢l cardcter piblico, no
son sicmpre concordantes.

El desarrollo de las empresas piblicas en Venezuela es reciente. Si lo analizamos
brevemente puede observarse que dicho proceso se inicia con la creacién de empresas
pliblicas destinadas a estimular al sector privado mediante la concesién de créditos;
luego, dichas empresas son encargadas de asumir los principales servicios piiblicos.
En fin, el proceso culmina con la absorcién, por parte del Estado, de los sectores
de base de la economia nacional. '

Esta evolucién que conduce a la explotacién publica de las principales riquezas
del pais, no se realiza sin embargo, a partir de una doctrina particular o en una
perspectiva ideoldgica sino mas bien en una forma empirica. El fendémeno de las
nacionalizaciones no ha contrapuesto los conceptos de Nacién y Estado. Nuestras na-
cionalizaciones no han estado inspiradas, ni por el anticapitalismo en si mismo, ni
por ¢l antiestatismo, sino mds bien por una voluntad dc recuperar, en provecho del
Estado, industrias explotadas por empresas extranjeras. )

Constatamos entonces que la ausencia de una doctrina de base que justificara
la absorcién de actividades econdmicas por el Estado, no ha permitido construir los
principios sobre los cuales el derecho pudiera haberse fundamentado para reglamentar
los diversos aspectos de las empresas pablicas. Por este motivo, ellas han surgido
por razones circunstanciales. Las formas juridicas bajo las cuales han sido organizadas
no han obedecido tampoco a un criterio estable; algunas han sido organizadas como
institutes auténomos y otras como sociedades mercantiles y asociaciones civiles. Las
primeras, con un régimen preponderante de derecho publico, y las segundas, creadas
segiin los métodos del derecho privado, con un régimen preponderante de derecho
privado que deriva de su naturaleza juridica de personas morales de derecho privado.
A esta clasificacién es preciso anadir una forma juridica intermedia, constituida por
la sociedad creada por Ley, con un régimen mixto, mas proximo al derecho privado
que al derecho publico.

La caracterizacién de las formas juridicas, instituto auténomo y sociedad, fun-
damentalmente, cada una con un régimen juridico distinto, cs determinante en el
estudio de la empresa piblica. En efecto, no existe un derecho propio que la rcgule.
La nocién de empresa piblica es fundamentalmente ccondmica y no juridica ®. Por

4. Ramén MARTIN MATEO, “Relaciones entre Gobierno y Empresa a través de instituciones
especializadas”, Revista de Administracion Publica, N° 76, Madrid, 1975, pag. 40L.

5. DRAGO sefialaba en 1950 que el concepto de empresa piiblica recubre realidades muy variadas,
sin que pudiese suprimirse la nocién de establecimiento piblico intervencionista. V. Roland
DRAGO, Les crises de la notion d’éiablissement public, Paris, ed. A. Pedone, 1950, pag. 246.
En 1969 el mismo autor enfatizaba el caracter econémico de la nocién. Cfr. “Situation et avenir
des entreprises publiques en France”, Bulletin de Plnstitut International d’ Administration Pu-
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una parte, la palabra empresa, tomada del Ienguaje econdmico, no tiene un contenido
juridico preciso. El calificativo de ptblica ticne una significacién puramente organica
(organismo ligado a una autoridad publica) sin ninguna relacién con su régimen
juridico. Creemos, en consecuencia, con Auby y Ducos, que [a nocién de empresa
pablica traduce mas bien un esfuerzo que un supuesto juridico ¢, o en otras palabras,
que los términos no poseen una verdadera especificidad juridica 7. Tales aprecia-
ciones son perfectamente aplicables en nuestro pais ya quc ¢l Derecho se encuentra
condicionado por la forma juridica; encontramos asi un régimen juridico determinado
para las empresas piiblicas organizadas como institutos auténomos y otro para las
empresas publicas creadas como sociedades. El criterio orgdnico fundamenta el ré-
gimen juridico y priva sobre la realidad de la actividad realizada por la empresa.
El punto de vista material ¢s secundaric en virtud de su incapacidad para caracterizar
el régimen juridico. Por esta misma razén, el régimen juridico de los institutos autd-
nomos es pricticamente el mismo para los que realizan actividades administrativas
y para los que realizan una actividad econdémica ya que nuestro sistema juridico se
ha aferrado a la distincién de regimenes en base a las formas juridicas adoptadas
v, repetimos, no en basc a la actividad que el ente realiza.

Aunque el derecho francés no sigue cxactamente estos ultimos lineamientos, los
tratadistas de ese pais han puesio de relieve, sin embargo, la ausencia de una defi-
nicién legal de la empresa piblica, Los textos legislativos y reglamentarios han dado
ciertas precisioncs sobre la composicién del sector empresarial piblico, sin exponer
una definicién general dc la nocién. Los autores han hecho hincapié igualmente
sobre el fracaso en el cual culminaron los esfuerzos dirigidos a hacer de la cmpresa
publica una categoria juridica precisa.

En un principio sc pensé que la ideologia de las nacionalizaciones, que trajo
como consccuencia la ampliacidén del sector econémico pdblico en 1946, era suscep-
tible de dotar al concepto de elementos precisos de caracterizacion que harian de la
empresa publica una institucién original. Asi, ¢l Predmbulo de la Constitucién de 1946
precisaba que “todo bien y toda empresa cuya explotacidn tiene o adquiere los
caracteres de un servicio piiblico nacional o de un monopolio de hecho, debe pasar
a propiedad de la colectividad” 8. Una concepcién precisa sobre la nacionalizacién
era inherente a la nocién, la cual reposaba esencialmente sobre la disociacién de los
conceptos de “Nacién” y “Estado”; “nationaliser sans etatiser” significaba cvitdar la
gestion burocrdtica v la rutina administrativa ?, y ello sc manifestaba a través de dos
caracteristicas fundamentales: por una parte, en la estructura de los 4rganos de ad-
ministracion, los consejos tripartitos, en los cuales el Estado sc encontraba en un
plano de igualdad con los otros elementos de la Nacién directamente interesados cn

blique, N© 11, Paris, julio-septiembre 1969, pig. 7; como veremos mas adclante, la observa-
cidn es aon mds valida en Venezuela.

6. V.JI. M. AUBY y R. DUCOS ADER, Grands services publics et entreprises nationales, Paris,
PUF, Col. Themis, Tomo I, 2% ed. 1975, pag. 91.

7. V. André DE LAUBADERE, Droit Public Economigue, Paris, Dalloz, 22 cd. 1976, pag. 476.

8. V. Les Constitutions de la France depuis 789, presentacién de Jacques GODECHOT, Flam-
marion, Paris, 1973, pag. 389.

9. V. André DE LAUBADERE, Traité Elementaire de Droit Administratif, op. cit., Tomo I,
62 Edic., 1973, pag. 631, Tomo 1II, Vol. 2, 2% Edic, 1971, pag. 598-599 y Georges VEDEL,
Droit Administratif, pag. 748.
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la buena marcha de la empresa, es decir, el personal y los consumidores; y por la
otra, en la posicién adoptada por las leyes de nacionalizacién por lo que rcspecta
a la propiedad de los bienes transferidos, asi. por ejemplo, la Ley del 8 de abril de
1946 sobre la nacionalizacidn de los servicios de electricidad y gas declaraba que el
capital transferide a los nuevos establecimientos pertenecia a la Nacidn. 10,

La ideologia de ias nacionalizaciones tendia entonces a hacer de la empresa na-
cionalizada una categeria juridica concreta. Sin embargo, diversos obsticulos impi-
dieron que ¢lio se materializara. Los conflictos que se operaron en los consejos de
administracién como consecuencia de la férmula paritaria de representacion de in-
tereses debilitaron el verdadero papel de dichos consejos, lo que produjo un fortale-
cimiento de las funcicnes del dircctor de la empresa. La multiplicidad de controles
del Estado obraron igualmente contra la emprcsa como “cosa de la Nacion” que
aspiraba ser. Por tltimo, la idea de la propiedad directa de la Nacién sobre los bienes
de la empresa chocaba con los principios de la democracia politica seglin los cuales
el Estado es la personificacién juridica de la Nacién. Asi, diversos tratadistas vinieron
en defensa de esa férmula sefialando que no podian entender por cudl delegacidn,
transposicién o mutacidn, las empresas publicas serfan la personificacién juridica de
la Nacién. Secria necesario para ello revisar la teoria de la soberania nacional que
data de 1789 —sefnalaba Chenot— para admitir la idea segin la cual ¢l Estado cs
un tercero en relacién a la Nacién 11,

Por otra parte, si la ideologia de las nacionalizaciones permitia distinguir ciertos
rasgos concretos en las empresas que tenian su origen en esa operacidn, en la ac-
tualidad los problemas que planican las empresas nacionalizadas son los mismos que
se originan en las empresas creadas directamente por parte del Estado, de forma tal
que ninguna razén de cardcter legal obra para hacer una diferenciacién entre unas
y otras. En este sentido Rivero ha dicho que al pasar los afios las nacionalizaciones
no son mis que un recuerdo, quedando al fin comprendidas las empresas nacionali-
zadas en la categoria més vasta de las empresas piiblicas 12,

En la btsqueda de eclementos gquc permitieran caracterizar a la empresa plblica,
de Laubadére, en 1971, pensaba que sin singularizarse de una manera definitiva,
la nocién conservaba una particularidad que consistia en una “privatizacién llevada
al maximo”. Basado en un dictamen del Consejo dc Estado del 16 de marzo de 1948 13
segiin el cual “... todas las leyes de nacionalizacién llevaban implicita una clara
voluntad del legislador dec organizar la gestién de las empresas nacionalizadas con-
forme a los métodos y usos seguidos por las empresas industriales y comerciales del
Derecho Privado...”, de Laubadére sefialaba que si la nocién poseia una realidad
distinta a la puramente verbal, clla debia corresponder a una “asimilacién particular-

10. V. André DE LAUBADERE, op. cit., Tomo 1II, Vol. 1l, pag. 600.

11. V. Bernard CHENOT, “Les paradoxes de l'entreprise publique”, Revue Frangaise de Science
Politique, N° 4, Vol. S, 1955, pig. 727 y Marcel MERLE y Jean BOULOUIS, “Nationalisation
et Démocratie™, Recueil Dalloz, Chronique, 1950, pig. 117.

12. V. Jean RIVERO, Droir Administraiif, Datloz, Parfs, 9% Edic., 1980, p. 485, y del mismo auton
“Le régime des Entreprises nationalisées et I'évolution du Droit Administratif”, en La Distinction
du Droit privé v du Droit Public, er Pentreprise publique, Archives de Philosophie du Droit,
Nouvelle Serie, Sirey, 1952, pag. 149,

13.  Sirey, 1949, Tomo I, pag. 77.
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mente neta hacia las empresas del sector privado” 14. Las empresas piablicas aparece-
rian de csta manera, como los organismos industriales y comerciales que los . poderes
piblicos habjan sometido a un régimen mucho més cercano de las reglas de funcio-
namicnto y métodos del scctor privado 15. Sin embargo, en 1977 reconocié que esta
caracterizacion era de dificil aplicaciébn y que no parecia encontrar apoyo en el
derecho positivo. En definitiva —afadia— “cl scctor pdblico industrial no posec un
régimen de privatizacidn homogéneo” 16,

Una de las razones de esta premisa radica en las consecuencias juridicas que
trac consigo la adopcién de una forma juridica determinada. Los regimenes juridicos
distintos del establecimiento puablico y de la sociedad crean una diferencia de estatuto
entre ambos que rompe el régimen de privatizacion homogéneo aunque, debemos
enfatizarlo, esta diferencia es mucho menos marcada en Francia que en Venezuela,

Por lo que respecta a la nocidén de la empresa pdblica en la legislacidn, el in-
ventario de la Situacién Financicra de Francia (elaborado bajo las instrucciones de
Robert Schuman en 1946) suministraba una enumeracién de los organismos con-
siderados como empresas pablicas nacionales: Los “oficios” industriales y comerciales,
las empresas nacionalizadas y las sociedades de economia mixta. Los instrumentos
legales que fijaban el ambito de competencia de la Comisién de Verificacién de
Cuentas de las cmpresas puablicas !7 comprendian en este término los cstablecimizntos
publicos de caricter industrial y comercial, las empresas nacionalizadas y las socie-
dades de economia mixta en las cuales el Estado poseia la mayoria del capital social.
En cambio, ¢l proyecto de estatuto de empresas plblicas de 1948 daba un contenido
preciso de la nocién: “una persona moral cuyo capital cstd constituido exclusivamente
por aportes hechos por el Estado a los fines de su afectacién a una explotacién co-
mercial, industrial o agricola”, dejando asi de lado las empresas de economia mixta.
En todo caso, este proyecto no fue votado, ni aun discutido.

La doctrina francesa actual —en términos generales— retiene los elementos
siguientes como integrantes de la nocién: la personalidad moral, un objeto industrial
y comercial, un modo de gestién o de funcionamiento muy similar al de las empresas
privadas y un impulso y un control del Estado o de otras personas publicas.

El concepto de empresa publica es hoy ¢n Francia, en consecuencia, bastante
general y no se identifica con ninguna forma_ juridica particular. Se trata de una
nocién heterogénea que no constituye adéin unma nocién juridica concreta, ya que
abarca formas juridicas de naturaleza distinta 17 ",

14,  André DE LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, op. cit., Tomo 1, Vol. 2,
pag. 603.

15. André DE LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, op. cit., Tomo ITI, Vol. 2,
pag. GO3.

16. André DE LAUBADERE, Traité de Droit Administratif, L.G.D.I., Paris, Tomo 1V, 32 Edic.
refundida, 1977, pig. 181.

17. Hoy la verificacidon de la gestidn y de lIas cuentas de las empresas piiblicas ha pasado a la
Corte de Cuentas, de conformidad con la Ley de Finanzas rectificativa para 1976. V. Ley del
22 de junio de 1976 en Actualité Juridique, Droit Administratif, N° 7-8, julio-agosto 1976,
pag. 379.

17 bis En un artfeulo reciente Delion ha realizado un esfuerzo de importancia por arribar a una no-
cién juridica de la empresa publica a partir de la enumeraciéon contenida en el articulo 6 bis
de la ley del 22 de junio de 1976 que sometié a los organismos alli enunciados, y calificados
como empresas publicas, al control de la Corte de Cuentas. Tomando como base dicha enu-
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Un fenémeno mds o menos similar ocurre en Espafia. La Ley del 26 de Di-
ciembre de 1958 sobre el régimen juridico de las entidades estatales auténomas 18
no emplea la expresién “empresa piblica”. El instrumento legal clasifica las cntidades
statales auténomas en tres tipos: servicios administrativos sin personalidad juridica,
organismos auténomos y empresas nacionales.

Los servicios administrativos son 6rganos incorporados en la estructura de la
adminisiracién, pero dotados de cierta autonomia funcional y financiera. Se sub-
dividen en servicios alimentados principalmente por medio de subvenciones y servicios
creados para la administracién de fondos especiales 19,

Los organismos auténomos son entidades de derecho publico creadas por Ley,
con personalidad juridica y patrimonio propios, independientes de los del Estado,
a quicnes se encomienda expresamente, en régimen de descentralizacién, la organi-
zacién y administracién de un servicio pidblico y de los fondos adscritos al mismo,
el cumplimiento de actividades ccondmicas de fines diversos y la administracién de
determinados bienes del Estado, ya secan patrimoniales o de dominio piblico 20.

El rézimen juridico y administrativo de los organismos auténomos es uniforme,
aunque con una cierta flexibilidad derivada de su extrema diversidad. Ademas, no
obstante tratarse de entidades de derecho piblico, con un sistema riguroso de control,
la Loy no excluye la posibilidad de un régimen de derecho privado por lo que
respecta a sus relaciones con los terceros 2L

Las “empresas nacionales”, por dltimo, son las entidades de derecho privado
constituidas como socicdades anénimas 22, creadas directamente por el Estado o a
través dc organismos auténomos, para la realizacion directa de actividades indus-
triales, mercantiles, de transporte u otras andlogas, de naturaleza y finalidades cco-
némicas 23, )

Las empresas nacionales se rigen por las normas del Derecho Mercantil, Civil
v Laboral, salvo lo establecido cn la ley o en otras disposiciones que le fueren
aplicables 2¢. Esta sumisién al Derecho Privado obligé al Legislador a adoptar cl
término “empresa nacional” en lugar de “empresa piblica”, pues considerd este ul-

meracion, Delion observa tres elementos comunes: la personalidad juridica, la actividad de
produccién vendida contra un precio ¥ el poder preponderante de una colectividad pablica. No
obstante, el propio autor reconoce la heterogeneidad de organismos que pueden ser cnglobados
en una definicién construida z partir de esos clementos. V. André DELION, “La notion d'en-
treprise publique” en Actralité Juridique, Droit Administratif, N¢ 4, abril 1979, pp. 3, 4y 19.
Cfr. Jean DUFAU, “Remarques sur la notion d’entreprise publique” en Aciualité Juridique,
Droit Administrarif, N© 11, noviembre 1956, pp. 89 y 97 y la no menos importante tentativa
de Jacquot por cncontrar una nueva nocién de la empresa pablica tomando en consideracion
las reformas sufridas por una empresa en particular, la “Societé¢ Nationale des Chemins de
Fer” (Henri JACQUOT, “La réforme de la SNCF et Vapparition d’une notion nouvelle de
l'entreprise publique”, en Droit Social, N9 7-8, julio, agosto 1970, pp. 337 y 352).

18. V. Boletin Oficial del Estado, Madrid, N© 311 del 29-12-1558 y ¢! texto comentado de la Ley en
Entidades Estatales auténomas, Textos legales y jurisprudencia, preparado por José DIAZ
CLAVERO, Edic. de la Secretaria General Técnica de la Presidencia del Gobierno, Madrid
1966,

19. V. Articulo 3.

20. V. Articulo 2.

21. V. R. MARTIN MATEO, Ordenacicn del Sector Piiblico en Espafia, Edic. Civitas, Madrid,
1974, pag. 172.

22. V. Articulo %92.

23. V. Articulo 4.

24, V. Articulo 91.
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timo apelativo como “paradéjico y perturbador cuando sc aplica a empresas justa-
mente regidas cn su actuacién fundamentalmente por normas juridicas privadas” 25.
En otras palabras, cuando el Legislador habla de empresas nacionales se refiere a
empresas publicas, pero en razdn de su régimen de derecho privado prefirié el ca-
" lificativo de “nacional” al de “publica”.

Sin embargo, esta asimilacién entre los términos cmpresa ptblica y empresa
nacional segin lo indica la Exposicién de Motivos de la Ley, no es del todo exacta
ya que no se corresponde con la realidad, pues ello supondria reducir las empresas
piblicas a la sola forma juridica de la sociedad 26, y ya hemos visto que el Estado,
en Espafia, puede también realizar actividades ccondmicas a través de la figura del
organismo autonomo 27 que es igualmente una verdadera empresa publica 28. Ademis,
¢l calificativo de piblica aplicado a las empresas no se refiere al régimen juridico
de las mismas, ya que el caricter de las normas que regulan la actuacién de un ente
no pucde por si solo servir para determinar su naturaleza 29.

Por las razones sefaladas anteriormente, la mayoria de los autores espanoles
adoptan también un criterio amplio del concepto de empresa piblica, sin asimilarla
a una forma juridica determinada #. Asi, Garrido Falla entiende por empresa piblica
cualquier forma de cntidad administrativa o empresa mercantil poscida por ¢l Estado
que, por razenes de interés publico, o simplemente de lucro, asume la gestién de una
actividad susceptible de explotacién ccondmica, con el riesgo inherente a tal explo-
tacion 31,

Hechas estas precisiones debemos subrayar que de las tres formas juridicas pre-
vistas en la Ley, la empresa piblica puede adoptar, ya bien la forma del organismo
auténomo, ya bien la forma de la sociedad (empresa nacional) pero no la del servicio
administrativo sin personalidad jur{dica. Conforme a ecste criterio, Martin Mateo
considera la existencia de la personalidad juridica como una de las caractcristicas
propias de la empresa publica, ya que sin ella no existe la individualidad ni la in-
dependencia de gestién necesaria para que el Estado pueda asignarle responsabilidades
concretas y pueda elia asumir riesgos especificos 32, En el mismo sentido, Martin

25. V. la Exposicion de Motivos de la Ley en Entidades Estatales Auténomas, op. cit. pig. 30.

26. Hemos sefialado que la cmpresa nacional debe adoptar la forma de la sociedad andnima,

27. V. Ia definicién del organismo auténomo dada por la Ley, transcrita supra.

28. Tomis Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ lo ha explicado claramente cuando sefiala que
en realidad el término empresa nacional no es mas que la especie del conceplo empresa pi-
blica. V. Tomids Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Nolas para un plantcamiento de los
problemas actuales de la cempresa piblica” en Revista de Adwministracion Piiblica, Madrid,
N? 46, 1965, pig. 107.

29. No se trata entonces —desde este punto de vista— de¢ un mero problema de terminologia. V.
Pedro DE MIGUEL GARCIA, EiI Intervencionismo y la empresa piblica, Instituto de Estu-
dios Administrativos, Madrid, 1974, pag. 296. Observemos, por ultimo, que la posicién criti-
cada nos llevarfa a suprimir el calificativo de “ptiblica” en todos aquellos pafses donde un
gran ndmerc de empresas piblicas se rigen fundamentalmente por el Derecho Privado.

30. V. Tomis Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, op. cit., pig. 108,

31. V. Fernando GARRIDO FALLA, “La empresa puiblica en ¢l Derecho espaiiol” en La Ewmpresa
Piblica, Studia Albornotiana, publicaciones del Real Colegio de Espafia en Bolonia, 1970,
Tomo 1, pég. 869 y 870. Cfr. Alfonso PEREZ MORENO, La forma juridica de las empresas
pitblicas, Instituto Garcfa Oviedo, Sevilla, 1969, pag. 42.

32. V. R. MARTIN MATEO, Ordenacién del sector piiblico en Espaila, op. cit., pag. 38,
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Retortillo excluye de la catcgoria de las empresas publicas los servicios dotados de
una cierta autonomia financiera, sin personalidad juridica 33,

Esta referencia a los sistemas juridicos francés y espafiol pone dc relicve como
Venezuela ha adoptado una posicién similar a la de los dos paises europeos con
respecto a la no caracterizacién juridica del concepto de empresa pablica. En nuestro
pais ello se reafirma al no existitr en el ordenamiento juridice referencias precisas
al término. En efecto, la Constitucién habla de personas juridicas de derecho piblico
(Art. 124), de institutos auténomos (Art. 230} y de cerporaciones o “entidades de
cualquier naturaleza™ (Art. 230}, sin ninguna alusidn directa a las empresas pablicas.

La Ley Organica de la Hacienda Plblica Nacional, por su parte, contiene re-
ferencias precisas a los institutos auténomos asi como a “las empresas de cualquier
género de cuyo capital haya sido suscriptor el Estado” 34. Algunos instrumentos lc-
gales contienen disposiciones concretas -dirigidas a los institutos auténomos y a las
sociedades en las cuales ¢l Estado u otras personas de derecho plblico tienen una
determinada participacién, asi, por ejemplo, la Ley Oigénica de Régimen Presupues-
tario 3%, la Ley Organica de Crédito Publico %8 y la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia 37, Ademés, diversos decretos, asi como una serie de instructivos del
Presidente de la Republica destinados a la Administracién Central, a los institutos
auténomos v z las denominadas “empresas del Estado”, establecen bien una distincion
entre estos dos Gltimos organismos . En consecuencia, conviene precisar qué debe
entenderse en nuestro pais por los términos “Empresa del Estado”.

1I. LA NOCION DE EMPRESA DEL ESTADO

A los fines de determinar un concepto de empresa del Estado debemos schalar
las posiciones adoptadas por nuestro ordenamiento juridico con respecto a la regu-
lacién de las sociedades con participacién publica. Sobre el particular ~pueden dis-
tinguirse cuatro tipos de normas.

1. Primer grupo

Un primer grupo de normas regulan a las sociedades en las cualcs ¢l Estado
u otros entes de derecho publico posecn una participacién determinada, asi:

A) La Ley Orgénica de Crédito Pablico somete a sus disposiciones las socie-
dades cn que la Repiblica y demis personas de derecho pablico tengan una par-

33. V. Sebastian MARTIN RETORTILLO, “Organizacién Administrativa de las empresas en Es-
pafia” en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Yol. XXXII, 1966, N? 1, pag. 1.

34. V. Articulo 42, N9 1, de la Ley Orginica de la Hacienda Pitblica Nacional. Esta disposicion
ha sido recientemente derogada por la Ley Organica de Régimen Presupuestario del 30 de
junio de 1976. La sefialamos, no obstante, en vista de su importancia histérica.

35. V. Articulo . Gaceia Oficial, Ntimero Extraordinario 1893 del 30 de julio de 1976.

16. V. Articulo 2 en Gaceta Oficial, Namero Extraordinario 1893 del 30 de julio de 1976.

37. V. Articulo 42, ordinal 15; 182, ordinal 2¢ y 185 ordinal 6° de la Lcy Organica de la Corte
Suprema de Justicia en Gacera Oficial, Nimero Extraordinario 1893 del 30-7-1976.

38. A ostos instructivos nos referiremos més adelante.
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ticipacidn igual o superior al 51% del capital social 3. Adcmids, si las sociedades
asf constituidas son accionistas de otra sociedad por un monio igual o superior al 51%
de su capilal social, esta Gltima queda igualmente sometida a la Ley mencionada 49,

B) La Ley Orgédnica de Régimen Presupuestario somete también a sus disposi-
ciones las sociedades en las cuales las personas de derecho publico sean accionistas,
pero en este caso, con una participacidn minima del 50% del capital social 1. En
igual forma, Izs filiales de estas sociedades quedan sometidas a la Ley, si la sociedad
matriz posee (sola o conjuntamente con otras personas piblicas u otras empresas
del Estado), por lo menos el 50% de sus acciones <2,

Debe destacarse la pequefia variacién que existe en cuanto al sometimiento de
las sociedades con capital publico a los regimenes previstos en las dos leyes men-
cionadas, pues la primera exige que la participacién sca por lo menos del 51%, mien-
tras que la segunda se limita a exigir el 50%.

C) De conformidad con la Ley de Presupuesto para el ejercicio fiscal de
1980 13, las sociedades en las que el Estado tenga mas del 50% dc las acciones
quecdan sujetas a la autorizacién de la Comisién de Finanzas en cuanto a suscrip-
cién y enajenacién de acciones.

D) Con el mismo porcentaje de participacién pablica quedaron sometidas las
sociedades a la Ley del 1° de Septiembre de 1975, que establece el régimen para la
conciliacién, compensacién y pagos de deudas entre organismos gubernamentales y
entre éstos y los estados o municipios 4.

E) La Ley Orgénica dc la Corte Suprema de Justicia somete a la jurisdiccién
contencioso-administrativa determinadas acciones que se intenten contra las empresas.
en las que cl Estado tenga una participacién decisiva 45,

2. Segundo grupo

Un segunde grupo de normas prevé determinadas regulaciones aplicables a todas
las sociedades en las cuales exista una participacién publica, sin fijar porcentaje
alguno, a titulo de ejemplo:

A) La Ley de Proteccién y Desarrollo de la Marina Mercante Nacional somete
al requisito previo de la aprobacién de la Contraloria General de la Repiiblica y del
Ministerio de Transporte y Comunicaciones, la adquisicion de buques o sus accesorios
por parte dc las empresas en que el Estado tenga participacidn 46,

B) De conformidad con las normas para el desarrollo de la industria naval,
las empresas en las que participe el Estado y que tcngan por objeto la realizacién

39, V. Articulo 2, N% 2, de la Ley Organica de Crédito Piblico.

40. V. Articule 2, N2 3, de la Ley Organica de Crédito Piblico.

41. V. Articulo 1, N9 4, de la Loy Orgénica de Régimen Presupuestario.

42, 'V, Articulo 1, N? 5, de la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario.

43. Gaceta Oficial, Nimero Extraordinario 2530 del 31 de diciembre de 1979. Articule 14.

44. V. Gueeta Oficial N° 30800 del 20-9-75.

45. V. los Arts. cits. en la nota 37.

46. V. Articulo 5° de la Ley de Proteccidn y Desarrollo de la Marina Mercante Nacional del 24
de julio de 1973 en Gaceta Oficial N2 30161 del 25-7-1973 y el articulo 11 de su Reglamento
(Decreto 1570 del 9 de enero de 1974 en Gaceta Oficial N® 30301 del 11-1-1974).
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de actividades relacionadas con la industria naval, deberan ajustarse a los lineamientos
y orientaciones que le sean sefialados por ¢l Consejo Nacional para cl Desarrollo de
la Industria Naval, sin cuya aprobacién no podrd ejecutarse ningun plan o programa
vinculado con la citada industria 47.

C) La Ley Orgénica de la Contraloria General de la Rcpublica somete a su
control las empresas en que la Republica, los institutos auténomos y otros entes
pablicos tengan participacién. En este caso 1ampoco se fija ¢l porcentaje de partici-
pacion 48,

Este grupo de normas presenta, sin embargo, un caracter excepcional.

3. Tercer gripo

Un tercer tipo de normas define el concepto de empresa del Estado, aun cuando
dichas definiciones no tiencn un alcance general, asi:

A) El Decreto 1293 del 25 de noviembre de 1975 que cred ¢l Registro Nacio-
nal de Empresas y participaciones del Estado 1 entiende por empresa del Estado
“aquellas en las cuales el Estado, los institutos auténomos, las empresas del Estado y
los estados tienen el control ¥ la responsabilidad de la gestién o son titulares de mds
del cincuenia por ciento del capital social, cualquiéra que sea la forma juridica adop-
tada y la actividad que desarrolle” 50. Evidentemente, la definicién ha sido mal formu-
tada pues incluye el concepto mismo de empresa del Estado que trata de definir, como
ya lo sefialaron GARRIDO y SOCCRRO 3, QObservemos, sin embargo, que con el
término se han querido caracterizar a las sociedades en las que ciertas personas juri-
dicas poseen una determinada participacién y, por otra parte, que en algunos casos
las filiales de esas sociedades se catalogan también como empresas del Estado.

B) El Reglamento del 27 de Abril de 1976 de la Ley sobre representacion de
los trabajadores en los institutos auténomos, empresas y organismos de desarrollo del
Estado 52 define las empresas del Estado, a los efectos de la representacion de los
trabajadores prevista en la Ley, como “tadas las sociedades, cualquiera sea su natu-
raleza o forma de constitucién, en las que el Estado, por si mismo o a través de orga-
nismos piblicos o privados dependientes de ¢, tenga participacién mayoritaria en su
capital” 33,

47. V. Articulo 42 de las citadas normas dictadas mediante decreto 927 del 16 de mayo de 1975 ¢n
Gaceta Oficial Extraordinaria N2 1751 del 28-5-1975.

48. V. Arliculo 64 de la Ley Orginica de la Contralaria General de la Repiblica del 19 de junio
de 1975 en Gaceta Oficial Extraordinaria N° 1756 del 30-6-1975.

49. V., Gaceta QOjicial N? 30861 del 2-12-1975. .

50. V. Articule 2, letra a, del Decreto citado.

51. J. GARRIDO ROVIRA y Nelson J. SOCORRO, Las empresas del Estado en Veneztela. Estu-
dio Juridico, Ministerio de Hacienda, Escuela Nacional de Administracién y Hacienda Piblica,
multigrafiado, Caracas, enero 1977, pag. 122.

52. Gaceta QOficial N9 30984 del 19-5-76.

53. V. Articulo 2.
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4. Cuarto grupo

Por dltimo, quizd ¢l caso mds frecucnte, nuestro ordenamiento juridico suele
regular a las “empresas del Estado”, sin mayores precisiones; veamos algunos ejem-
plos: ‘

A) El Decreto 1530 del 5 de Diciembre de 1973 que obliga a las empresas del
Estado a promover la investigacion cientifica y tecnoldgica 54,

B) Los instructivos 14, del 9 de Septicmbre de 1975 55, 18, del 11 de Noviem-
bre de 197586, 23, del 13 de Encro de 1976 57, 25, del 10 de Febrero de 1976 58, y 32,
del 8 de¢ Julio de 1977 5% imponen determinadas obligaciones a las empresas del Es-
tado, sin precisar un concepte de la misma.

C) De igual forma procede el Decreto 2166 del 26 de Mayo de 1977 80 que
somete las importaciones que pretendan hacer las empresas del Estado a la autoriza-
cién previa de la Comisién de Importaciones.

{Qué debe en estos casos entenderse por cmpresa del Estado?

Los textos normativos que la definen no ticnen un alcance general ya que tales
definiciones han sido formuladas sélo a los fines de la aplicacidon de los decretos que
la conticnen. Sin embargo, pueden servir de orientacién al intérprete, si se observa
que los lincamientos que presentan guardan bastante similitud con las disposiciones
que regulan a las sociedades con capital publico mayoritario. En efecto, si conjugamos
las definiciones contenidas en los decretos mencionados con la casi totalidad de los
instrumentos normativos a los que hemos hecho referencia en ¢l primer grupo, pucde
perfectamente bien arribarse a una nocién de empresa del Estado aplicable en todos
aquellos supuestos en que la regla hace alusién a la misma sin mayores precisiones
conceptuales. En ambos casos los elementos que se hacen presentes cn la nocién per-
miten considerar como empresa del Estado a:

a) Las sociedades con capital exclusivamente publico.

b) Las sociedades con capital mayoritario de la Repiblica, sola o cenjunta-
mente con otras personas pitblicas.

¢) Las filiales de las sociedades mencionadas en los dos literales anteriores, si
dichas socicdades (solas o conjuntamente con otras personas publicas) tienen una
participacién mayoritaria en cl capital de esas filiales 6!,

d) Las sociedades en las que los entes pablicos tengan el control y la responsa-
bilidad de Ia gestién, aun cuando su participacién no sea mayoritaria. Para ello hemos
tomado cn cuenta los elementos aportados por el Decreto que creé el Registro Nacio-
nal de Empresas y participaciones del Estado al cual nos hemos referido antes.

54. V. Gaceta Oficial N 30281 del 14-12-1973.
55. V. Gaceta Oficial N? 30801 del 22-9-1975.
56. Gaceta Oficial N® 30859 del 29-11-75.

57. Guaceta Oficial N© 30896 del 16-01-1976.

58. Gacera Qficial N? 30929 del 24-02-1976,

59. Gaceta Oficial N9 31273 del 11-07-1977.
60. Gaceta Oficial N® 31253 del 09-06-1977.
61, Para llegar a esta determinacién hemos dejado de lado las normas citadas en el segundo grupo

dado el caricter evidentemente excepcional que presentan.
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Tomando como base el andlisis que hemos hecho de nuestro ordenamiento posi-
tivo nios alejamos asi de los criterios seguidos por algunos autores que consideran como
empresa del Estado la sociedad en la cual el capital es entcramente publico, como
Tinoco Richter 62 y, recientemente, Juan Garrido y Nelson Socorre, quicnes ven como
requisito fundamental del concepto de empresa del Estado el que la totalidad del
capital pertenezca a personas publicas, aunque afiaden también como sujetos titularcs
de acciones a otras empresas del Estado .

Por el contrario, en nuestro ordenamiento juridico positivo no pueden estable-
cerse diferencias entre sociedad de capital exclusivamente publico y sociedad de eco-
nomia mixta, ya que ambas sor consideradas como empresas del Estado desde el
momento mismo ¢n que la participacién publica es mayoritaria. Distinguir entrc am-
bos tipos de sociedades tiene s6lo un valor tedrico, sin ninguna consecucncia en el
plano juridico.

111, CONCLUSION

1) No cxiste en nuestro ordenamiento juridico un concepto de empresa piblica
sino mas bien una referencia concreta a las formas juridicas que ésta puede adoptar,
principalmente, la forma del instituto auténomo y la forma societaria, esta Ultima de-
nominada empresa del Estado.

2) No cabe asimilacién posible entre los términos “empresa publica” y “em-
presa del Estado™. Esta ltima no es mds que un tipo de aquélia.

3} Asimilar en Venezuela los términos empresa piblica y empresa del Estado,
conlievaria a adoptar un criterio restringido de la nocién de empresa piblica redu-
ciéndola sélo a las que adoptan la forma juridica de la sociedad, lo cual no es posi-
ble en virtud de la existancia del instituto auténomo empresarial que queda igualmente
comprendido cn la nocién de empresa piblica. En consccuencia, el término empresa
plblica debe ser entendido siempre en sentido amplio 5.

"

62. Después de definir las sociedades de cconomia mixta, sefiala: *...existen otras compaiiias en
tas cuales el Estado tiene el control financiero total. Estas se denominan empresas del Estado”.
V. César TINOCQ RICHTER, Teoria de la Administracion y del Derecho Administrativo,
Universidad Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales, Caracas, pi-
gina 272,

63. Aun dentro de una nocién amplia de la cmpresa del Estado, los autores citados no incluyen
a la sociedad de economia mixta con capital publico mayoritaric. V. Juan GARRIDO ROVIRA
y Nelson J. SOCORRO C., Las empresas del Estado en Venezuela. Estudio juridico, op. cit.,
pigs. 53. 67, 71 y 75. No obstante, debe schalarse que los mencionados autores manifiestan
que “deben quedar a salvo, desde luego, las normas de derecho positivo que consideran, a
ciertos efectos, a las empresas del Estado como aguellas sociedades donde éste ticne la ma-
voria del capital”, op. cir., pag. 72. Ahora bien, precisamente la gran mayoria de las normas
del derecho positivo entienden por empresa del Estado la sociedad en la que personas pliblicas
¥ otras empresas del Estado son propictarias de la mayoria del capital. Debe, en consecuencia,
considerarse como excepcional la utilizacién del érmino empresa del Estado como sinénimo
de empresa de capital exclusivamente piblico, como lo hace el Instructivo N? 36, det 9 de
mayo de 1978. El Instructivo distingue entre “empresas del Estado y aquellas en Jas cuales
Ia Replblica o sus entes posean mis de fa mitad de las acciones”. (V. Gaceta Oficial N° 31492
del 23 de mayo de 1978). Tal manera de identificar a la "Empresa del Estado” se encuentra
en desacuerdo con la mayor parte de las normas vigentes que tratan sobre el punto.

64. V. Allan R. BREWER CARIAS, Las empresas piblicas en el Derecho Comparado, pig. 40 ¢
Isabel BOSCAN DE RUESTA, E! Holding en la organizacidn del sector econdmico-piiblico,
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4) A los fines del sometimiento de las sociedades con participacién publica a
un determinado régimen legal debemos atenernos a lo que disponga la norma respec-
tiva. Es por esta via que debe interpretarse cudles sociedades quedan sometidas, por
ejemplo, a la Ley Orgédnica de Régimen Presupuestario, a la Ley Organica de Crédito
Pablico, a 1a Ley Orginica de la Contraloria General de la Repiblica y al articulo 14
de la Ley de Presupuesto para el ejercicio fiscal de 1980.

5) En cambio, cuando la norma se refiere en forma genérica a la “empresa del
Estado”, sin mayor precisién, deben quedar comprendidas, por via de interpretacion,
las sociedades donde participan en forma mayoritaria, ya bien entes ptblices, o ya
bien sociedades con capital mayoritario de entes publicos, solos o conjuntamente.

Procuraduria General de la Republica, Caracas, 1975. (Coleccién de Estudios Especiales N© 1),
pag. 50,
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INTRODUCCION

La tradicional abstencion del Estado ante la autonomia de la economia, dio
paso a la idea de una obligacién estatal de configurar “un orden mejor” entre la
sociedad y la economia. Pero, el reconocimicnto de unma tal obligacién, alterd nece-
sariamente la estructura del aparato del Estado.

Para el logro de ese orden social, el Estado aceptd el orden social existente.
Por ello, se conduce de una mancra neutra cn relacién a la configuracion de ese
orden social; se contenta con limitar los derechos individuales en cuanto se trata de
algo ineludible para una convivencia ordenada; la idea de justicia se apoya en una
relacién libre no cohibida de los ciudadanos; y, la creacién de derechos fundamen-
tales liberales, se limita a fijar ¢l marco de un orden social garantizando una amplia
proteccion individual.

[. LA IDEA DE IGUALDAD

La Constitucién trata de crear un reordenamiento susceptible de producir ese
cambio de estructuras; no obstante, los antiguos principios liberales se aceptan sin
alteracién esencial,
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La Ley fundamental no s¢ enfrenta a las nuevas tarcas estatales de politica
econémica y social con una Constitucién “especial”; y toda tentativa de pomer en
duda [a legalidad de las regulaciones econdémicas por los derechos fundamecntales
estd condenada al fracaso. Sin embargo, se crea una nitida frontera, mas alld de la
cual toda intervencidén en la esfera juridica privada del individuo seria inconstitu-
cional. Atin asi, una gran parte de las medidas de rcgulacién de la economia se
caracterizan precisamente por ¢l hecho de que ellas s¢ separan de la libertad indi-
vidual concreta v a cambio limitan o restringen la libertad econdémica de grupos o
colectividades determinadas 1.

El principio de igualdad dc los administrados, ante las reglamentaciones y me-
didas cconémicas, asi como ante el funcionamiento de los servicios pablicos econd-
micos, puede ser considerado como el principio fundamental del derecho publico
econdmico, alin cuando no haya sido objeto de un régimen juridico organizado de
manera particular.

Ciertamente que el término igualdad da lugar a una nomenclatura muy utilizada,
en funcién de una serie de situaciones diversas que clla protege (igualdad ante la
ley y los reglamentos, igualdad frente a los servicios piiblicos, igualdad ante las cargas
piblicas, igualdad de acceso a la funcién piblica, igualdad en el uso del dominio
publico, igualdad ante el impuesto...}. Estas diversas manifestaciones dc “igualda-
des” no son mis que ilustraciones de un principio general de igualdad que es un
principio Gnico 2.

1. La igualdad: regla escrita
A. La igualdad ante la Ley

Una de las consagraciones escritas y dc contenido mds general es la igualdad
ante la Ley.

El Preambulo de la Constitucién Nacional expresa: “mantener la igualdad social
y juridica, sin discriminaciones derivadas de la raza, sexo, credo o condicién social”,
precepto que, luego en el Capitulo correspondiente a los dercchos individuales, se
consagra como garantia de todos: la auscncia de discriminacion 3.

Por tanto, la igualdad ante la ley, cs en este caso, un principio gencral que
figura en el texto constitucional.

La noci6n de igualdad ante la ley derivada de este derecho a la ne discrimina-
cién, ha sido expresada claramentc por la Corte Suprema de Justicia. En tal sentido,
ha sefialado que la Constitucién “sélo quicre que los ciudadanos, en circunstancias y

1. Peter NEWMAN, La Administracion reguladora de la Economia. Madrid: Escuela Nacional de
Administracién Pablica, 1967. Estudios Administrativos N 28,

2. André DE LAUBADERE, Droi: Public Economigue, Precis Dalloz, 1974, p. 280.

4. “_ .. las discriminaciones fundadas en la raza, el sexo, la creencia religiosa o la condicion
social”. La prohibicion de la discriminacién sec complementa con la prohibicion de que los
documentos de identificacién para los actos de la vida civil contengan mencion alguna que
califique la filiacidon. Articulo 61 de la Constitucién Nacional.
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casos iguales, sean tratados, en cuanto derechos y obligaciones, del mismo modo, y
no dc modo desemcjante segiin rango, raza, color, religion y bienes dc fortuna, po-
sicion social y otros motivos creados para establecer distincicnes y scparaciones en-
tre los hombres” 4.

En materia impositiva el principio de igualdad tributaria ante la ley la define la
Corte Suprema como “el derecho de los ciudadanos a que no se establezcan excep-
ciones o privilegios que excluyan a unos de lo que se concede a los otros en paridad
de circunstancias: que no se establezcan diferencias entre guienes se encuentran en
las mismas condiciones; y de alli que una «isposicién legal no puede jamis violar la
garantia constitucional de la igualdad, sino cuando en situaciones idénticas establezca
desigualdades entre los ciudadanos sin razén alguna que las amerite® 5, .

En materia impositiva, tal principio se cumplc cabalmentc y en toda su cxten-
sién “cuando en condiciones anilogas se imponen los mismos o iguales gravdmenecs
a los contribuyentes, conforme a las diferencias censtitutivas que pudiera haber entre
ellos™ 6,

B. Igualdad y derechos individuales

El concepto de igualdad, en lo que se refiere al ejercicio de los derechos indi-
viduales, no tiene otra significacion sino la que, ante una misma situacidn todos han
de tener idénticos derechos e idénticas obligaciones 7. Sin embargo, la igualdad ante
la ley cntendida como derecho de los ciudadanos, a quc se establezcan excepciones
o privilegios que excluyen a unos, de lo que se concede a los otros en igualdad de
circunstancias, es la definicién llamada por algunes autorcs “la igualdad entre des-
igualdades”.

En la variedad dec ordenamientos juridicos de paises de régimen democritico se
contemplan derechos y obligaciones diferentcs para personas diferenciadas por la
edad, la profesién, la situacién econémica, el scxo, entre otros. “La iguatdad significa,
en sintesis, para los individuos: igual posibilidad; igual opertunidad; derecho idéntico
de aspirar a posiciones c¢n la vida pidblica; v de gozar una vez alcanzadas las metas
perseguidas, de las ventajas inherentes a dichas metas” 8.

Ahora bien, el principio de la igealdad ante la ley cn general y ante el impuesto
en particular no es absoluto, no sc trata de una igualdad de todos los ciudadanos sin

4. Venezuela. Sentencia de la Corte Federal y de Casacién (hoy Corte Suprema de Justicia)
en Corle Plena del 10-10-47. Memoria 1948, pp. 6-7. Concepto que ha invocado la Corte
nievamente cn: CSJ-CP.GO/N? 1542, Ext. 14-9-72, p. 25 y CSJ-CP.GO/N° 1698 Ext. 21-10-74,

p. 36.
5. Venezuela. Corte Federal. Sentencia de 8-7-35. Gacela Forense N9 9, 1955, p. 19,
6. "Lo que la garantia constitucional de la igualdad no permite es que dentro de cada categoria

o grupo de contribuyentes se establezcan excepcioncs o privilegios, recabando de unos lo que
no s¢ cobre a los otros del mismo grado”. Corte Federal. Sentencia de 8-7-55, op. cit.
Venezuela. Corte Federal y de Casacién. Sala Federal. Memoria 1939, de 30-d4-38. p. 508.
Venezuela. Corte Suprema de Justicia. Corte Plena, sin fecha, 1572, G.0. N? 1542 Ext. de
14972, p. 25. '

El Fiscal General de ia Repiblica expresd, en su dictamen sobre la presente demanda: “La
igraldad poiitica de los partidos ante la Ley no puede ser interpretada como la igualdad nu-
mérica de representacién de todos y cada uno de cilos en los organismos electorales, sino
como la igualdad de oportunidad en la participacion sctiva para orieatar la vida nacional”.

[= S |
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distingos, sino de una igualdad relativa, limitada a los ciudadanos que se hallan en
idénticas condiciones especiales tenidas en cuenta por la misma ley; “la verdadera
igualdad consiste en tratar de manera igual a los iguales, y desigualmente a los que no
pueden alegar esas mismas condiciones y circunstancias predeterminadas por la ley,
ya que éstas no obedecen a intereses de indole individual sino de utilidad general” 9.

Por otra parte, se observa que la Constitucién en cuanto a impuestos y contri-
buciones puede establecer excepciones al principio de igualdad ante la ley !°. “Esto
quiere decir que la ley puede liegar a introducir constitucionalmente una excepcién
o derogacién parcial del principio constitucional de ia igualdad, esto es, s6lo en cuanto
a impuestos y contribuciones™ 1.

El principio de igualdad toma la forma de disposicion escrita en la medida que
toma la forma de igualdad ante ia ley, principio general del derecho no escrito en
los demés casos, como son por ejemplo, cuando se manifiesta bajo la forma de
igualdad el uso de los servicios piiblicos 12, es decir, el derecho de todos los usuarios
al correcto funcionamiento de los servicios publicos.

La relacién entre los usuarios y los servicios administrativos es igual a la de los
servicios judiciales: se trata no de relaciones de derecho privado, sino de relaciones
legales v reglamentarias de derecho publico, en el entendido que los usuarios de servi-
cios industriales y comerciales es més compleja 13.

La idea de igualdad debe dirigir todo cl rézimen juridico: el de los contratos,
las sucesiones, la ensefianza, la responsabilidad. La igualdad debe ser la base de las
instituciones juridicas y sociales. Sin embargo, propiamente hablando, no es el fun-
damento juridico de ninguna de ellas. Pensar lo contrario, es mezclar el problema
juridico def fundamento de las instituciones con el problema politico de la aprecia-
cién de su valor. En definitiva, la armonfa con la base politica fundamental de nues-
tra sociedad, es la igualdad de los individuos cntre ellos, es decir, la armonia de la
democracia politica se sustenta en: cada ciudadano tiene, en abstracto, las mismas
posibilidades 14,

6. Venezuela. Corte Federal y de Casacién. Sala Politico Administrativa, Sentencia de 3-12-41,
Memoria 1942, pp. 340-341,

10. Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corre Suprema 1930-74 y Estudios de Dere-
cho Administrativo. Tomo I: Ordenamiento Constitucional y Funcional de Estado. Instituto
de Derecho Piblico. U.C.V. 1975, p. 406.

11. Venezuela. Corte Federal y de Casacién. Sala Politico Administrativa, Sentencia de 3-12-41.
Memoria 1942, pp. 340-341. .

12. “Se sabe que desde comienzos de siglo el Consejo de Estado ha desarrollado un cierto nd-
mero de principios gencrales de derecho, tal como el principio de la no retroactividad de los
actos administrativos, o el de la ignaldad de los particulares ante los servicios piblicos, ¥ ha
impuesto el respeto a la Administracién, anulando cn el marco del recurso por exceso de
poder aquellas decisiones que los desconocen”. Benait, Francis Paul; Paris, Libraire Dalloz, 1968,
p. 535. La igualdad ante los servicios publicos ¢s un aspeclo de la igualdad ante la ley, ya
que la ley es la que rige estos servicios publicos.

13. Se distinpue el “usuario eventual” de aquel “particular” que exige la prestacién de un servicio
y se beneficia efectivamente de esos servicios, es decir, es en rcalidad ¢l “usuario efectivo”.
El primer caso es considerado como un usuario que frente al servicio se cncuentra en una
situacién de derecho privado, pero se trata de una situacién de derecho administrativo. Para
el segundo caso la situacién juridica es ecxactamente la misma, es decir, es una situacion
legal y reglamentaria de derccho piblico. Véase Benoit, Francis Paui, “Le Droit Administra-
tif...” op. cit. Titre 1V. La Situation des étrangers des services publics, p. 835,

14. La igualdad sc armoniza igualmente con la democracia econdmica que se desarrolla en Fran-
cia desde fines del siglo XIX. Véase el Articulo 68 de la Constitucién Nacicnal de Venezuela.
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2. Implicaciones del principio de igualdad econdémica

La particularidad que puede presentar el principio de igualdad econdmica es la
siguiente:

Primeramente, la igualdad es considerada como una regla abstracta y absoluta,
la cual puede no lograr su objetivo en razén de las diferencias, poco aparentes, que
separan las situaciones econdmicas.

El correctivo se encuentra cn la utilizacién de la nociéon de “situaciones no
comparables”, la cual podria en tltima instancia provocar la impresidn de que la
regla de igualdad es en este caso menos exigente.

Pero es, sobre todo, en scgundo lugar la reserva del intcrés general la que es
susceptible de darle a la igualdad econdmica la apariencia de una nocién dotada de
un contenido propio, siempre quc ese interés gencral invocado pueda llegar a iden-
tificarse con una categoria de actividades precisa y concreta.

II. APLICACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD A LA INTERVENCION
ECONOMICA

La intervencién econdmica cualquiera sea su forma —dirigismo rigido o pla-
nificacién flexible— estd necesariamente fundada sobre un conjunto de discrimina-
ciones 15.

Ese caricter discriminatorio puede ser considerado como contrario al interés
general: Pregunta que nos lleva a interrogarnos sobre la significacion del contenido
de interés general como criterio de la accidn administrativa.

1. Motivos de interés general

Dentro de lo que puede llamarse la concepcitn clasica, el interés general debe
trascender a diferentes puntos de vista mas alli del pluralismo de intereses, de la
misma manera que en la doctrina politica cldsica se va mds alld dc la pluralidad de
las voluntades individuales y se consagra la voluntad general. El paralelismo entre
las dos nociones “interés general” y ‘“voluntad general” parece incontestable.

Ambas se desarrollan en la misma época (siglo XIX) y son sostenidas por los
mismos grupos sociales: la clase politica encuentra en la nocidon de voluntad general
los medios de consclidar la autoridad de los “‘representantes elegidos”, los cuales
estan precisamente encargados de expresar esa voluntad general. Asi, por el inter-
medio de los representantes elegidos, la clase politica dominante perpetda su poder.
Asl mismo, la funcidén piblica, y en particular la alta funcién piblica, se reconoce
y son reconocidos como representantes del interés general; esto le permite ejercer el
poder de decisién en nombre y por cucnta del conjunto de la poblacién. En esta pers-
pectiva la nocidn de interés general queda necesariamente subjetiva e imprecisa.

15. Jean RIVERO, “Les notions d’égalité et discrimination en droit public frangais”™, in Travanx
de 'Association Henri Capitans. Dalloz, Paris, 1965. Tome XIV, 1961-1962,
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La tendencia actual es buscar en las decisiones dz la Administracidn un criterio
objetivo del interés general 16,

A. El interés econémico

Sc pueden desagregar dos categorias que constituyen los motivos de interés
general: el interés econémico y cl interés social. En cuanto al primero, se rechazd
por largo tiempo considerarlo como parte del interés general. Pero, el interés econd-
mico toma una importancia especial en el establecimiento de las cargas piblicas,
actuando a la vez sobre las estructuras y sobre la coyuntura econdmica. Los créditos
y las inversiones, exigidas por la Administracién, la fiscalidad, la reglamentacion de
los precios y ¢l control de cambios hizo colocar al interés econémico a nivel del
interés general.

La accién econdmica del Estado no cstd constituida por la adicidon de medidas
aisladas unas en relacién a otras: constituye la obra de conjunto cn la quc todos los
elementos se sostiencn. Aquello gque pudicra parccer de una utilidad imprecisa en si,
puede comprenderse sélo en un marco gensral. Mds adn, puede en muchos casos no
haber certeza sobre las consecuencias de las medidas previstas. De alli que sca dificil
verificar la relacién que une las discriminaciones acoptadas y el interés general 17,

El interés econdmico tienz en si mismo una unidad cierta: es complcjo estable-
cer distinciones entre las diversas consideraciones que se pucden cxtraer, pucsto que
de todas maneras ellas cntran en una catecgoria mds amplia que la autoriza a violar
cl principio de igualdad.

No hay una frontera precisa entre cada sector. Toda forma de actividad reaccio-
na sobre las otras. Una relacién estrecha une los diferentes scctores de la economia
nacional: cada uno debe ser reemplazado =zl interior de un todo, para poder ser
analizado y comprendido. Una intervencion sobre un punto influye inevitablemente
sobre los otros.

Es dificil exigir una igualdad rigurosa a nivel de los administradoes, a partir del
momento en que ellos estdn opuestos a otras personas, y desde su punto de vista
ninguna medida podria ser adoptada per el Gobierno: la igualdad estarfa ampliamen-
te fragmentada 18,

16. “En realidad el interés gencral, no puede en ningfin caso imponerse pucsto gue no eoxiste de
una manera absoluta”. Catherine LALUMIERE. Science Administrative. Bordeaux. Librairie
Montaigne, 1974-1975, p. 224,

17. “La admisién del interés econémico al mismo rango del interés general conlleva un dobic
lfmite al control del juez sobre las desiguaidades: de una parte, el exarnen de la naturaleza
del interés invocado le escapa en gran raedida; de otra parte, la importancia de las distincio-
nes que ¢l autoriza no pueden ser medidas, ni ain controladas™. Pierre DEVOLVE, Le principe
d’égalité devanr les charges publigues. Bibliothéque de Droit Pullic. Librairie General de
Droit et de Jurisprudence. Tome LXXXVIIL. 1969, p. 208,

18. No existe una enumeracién de objetivos en los cuales la Administracién puede intervenir.
Existe una amplia zona en l!a cual toda intervencién e¢s posible. El cariicter especial del do-
minio ccondémico se confirma, vy desde todo punto de vista autoriza desigualdades imporiantes.
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B. El interés social

Como el interés econdmico, el interés social justifica discriminaciones. El inte-
rés social participa del interés general y guarda en relacidén al interds econdmico una
importancia secundaria.

En materia social, la Administracién propiamente hablando, actia mas por ia
via de las prestaciones que por la de cargas. Por otra parte, una desigualdad en este
campo se siente de manera menos sensible qie en materia econdmica.

Toda intervencién para la transformacién de condiciones de las categorias socia-
les menos favorccidas, implica una desigualdad pero ella sc justifica si busca esta-
blecer mas igualdad 19,

El interés econémico y el interés social constituyen los dos aspectos ezenciales
del interés general. Pero la Administracién presume a priori quc cl intcrés general
existe; y es especialmente en materia eccnémica gue esa presuncién de interés ge-
neral aparcce fuertemente cstablecida.

Una disminucién de garantias del principio de igualdad parece ser la conclusién.
La nocién de interés general queda lo suficientemente imprecisa: especialmente en
materia ccondémica, la amplitud de las nscesidades que pueden ser invocadas, la di-
ficultad de las apreciaciones que deben ser argumentadas, dan a estc principio un
contenido limitado, por lo que deberd encontrar su aplicacién en un sentido estricto 20,

Estamos_en presencia dc un debilitamiento sucesivo de la igualdad ante las
cargas publicas; v ello no es mds que un aspecto de la desnaturalizacién de las
nocioncs que en otros ticmpos eran de las mejorces cstablecidas, ocasionado por la
reglamentacion econdmica.

2. Limitaciones constitucionales de las medidas administrativas reguladoras de
la Economia

A. Interpretacion y aplicacién de la ley

“El interés publico asi como el de los particulares, exige que las normas de
b=]

derecho sean aplicadas tenicndo en cucnta ¢l ordenamicnto juridico general, la rama

de la legislacion, institucién o sistema particular con los cuales, sin perder su indi-
vidualidad, ellas forman un todo indisoluble, y segiin reglas de hermenéutica, que
aunque consagradas solo parcialments en la ley escrita, son de obligatoria aplicacion,
por ser parte de esa fuente inagotable de normas supletorias reconocidas universal-
mente, ¥y a las que alude el legislader con la expresidn “principios gensrales del

19. “Pareciera que el Juez examina con mas atencién los objetivos a través de los cuales se
establecen discriminaciones, que cuando ¢} interés econdmico estd en juego: la desnaturaliza-
cidon de los objetivos de una politica social e¢s mas facil .de mostrar gue aguellos abjetivos
de una politica economica”. Pierre DEVOLVE, “Le principe...” op. cit., pp. 116-117.

20. Como lo observaba M. Waline, en nota del “arret” del 29 de junio de 1934, Sindicate de la
Refineria de Axufre francés. “La administracion disponc asi de poderes exorkitantes. Ella
puede romper con propdsito deliberado y sistemiticamente la iguaidad entre los ciudadanos
cuando estos pertenecen a una misma calegoria profesional”,
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derecho”. .. “Suelen presentarse en efecto, situaciones en las cuales la aplicacion
estricta de la ley, conduciria a manifiestas injusticias. . .

... Es entonces cuando procede aplicar la ley a casos, al menos aparentemente
no contemplados en cllas, por via de la interpretacion extensiva teniendo en cuenta
la analogia”.

...No obstante cabe observar que en nuestro pais es muy limitado el campo
de aplicacién de estos métodos en el derecho tributario, por ser de orden Constitu-
cional el principic de igualdad de los contribuyentes frente a las cargas fiscales, y
constituir toda norma quc exima o exonere del pago de impuestos a determinadas
personas, o una excepcién a la regla general, o un derecho singular que excluye la
aplicacién de ésta” 21

Se puede entonces concluir que las normas de exoneracidn, exencién o rcbaja
de las cargas fiscales, son de obligatoria interpretacién restrictiva en base al principio
constitucional de igualdad de los contribuyentes 22,

Haciendo una breve referencia a los principios generales del derecho conside-
rados en el aparie Unico del articulo 4¢ del Cddigo Civil, cuando no hubiere dispo-
sicién precisa de la ley, se tendrian en consideracion las disposiciones que regulan
casos semejantes o materias analogas; y si hubiere todavia dudas, se aplicaran los
principios generales del derecho. Esta fuente subsidiaria de derechos es de aplicacién
general a todas las disciplinas juridicas.

En Derecho Administrativo, a falta de disposiciones escritas, son aplicables los
principios generales del derecho en la acepcién ya expresada, esto s, principio juri-
dico cn el que el ordenamicnto juridico positivo tiene sus bases. Asi por ejemplo, es
principio general aplicable a la controversia administrativa, el principio de igualdad
juridica de todos los individuos, proclamado en el predmbulo de la Constitucién Na-
cional 23,

Ahora bien, lo decisivo es el hecho de que si bien el catdlogo total de derechos
fundamentales previene las intervenciones estatales en la esfera individual y garantiza
en cuanto al particular la plena proteccién juridica, los peligros que amenazan al
individuo en el 4mbito de la economia no pueden eliminarse por esas prescripciones
de la Constitucion.

B. La Constitucion Nacional, la regulacion de la ignaldad y la
intervencidn econdmica

No es dado obtener del contexto total de la Constitucién una amplia regulacién
de la licitud de las intervenciones del Estado en materia econbmica.

21. Venezuela. Corte Suprema de Justicia. Sala Politico-Administrativa. Gaceta Forensc. Sentencia
NO 64 de 16-6-69 (1969), p. 326. .

22. Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y estudios. . .,
op. cit. Tomo I, p. 239.

23. *“Los principios generales del derecho tienen prelacién sobre la costumbre, la jurisprudencia
y la doctrina. La violacién de esos principios puede ser invocada como vicio de ilegalidad
del acto administrativo en cuva elaboracién se haya consumado aguella”.

En opinién de Jean Rivero, un Reglamento contrario a un principio general comporta el mis-
mo tipo de anulacién que si violara la ley”. En Eloy LARES.MARTINEZ, Manual de Derecho
Administrative. Cursos de Derecho. U.C.V. Caracas, 3% Ed. 1975, p. 98.
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Los criterios sobre el estatuto de la economia en la Ley Fundamental oscilan
desde la tesis que sostiene que la Constitucién contiene una indecisidén bésica de
principio, hasta la tesis que expresa que al tener la Constitucién la base de la econo-
mia de libre mercado, excluye elemhentos de la cconomia planificada.

También se invoca la neutralidad de la Constitucién en el aspecto de la politica
econdmica, ésta consiste en que el legislador constituyente no se¢ ha decidido de un
modo expreso por un determinado sistema econdmico.

Lo cierto es que la Constitucién tiene su centro de gravedad en las libertades y
derechos fundamentales proveniente de la tradicién liberal; en consecuencia, se su-
prime el caracter centralizado de la economia y al mismo tiempo tampoco telera un
sistema ccondémico de puro laissez-faire 24.

A esto se ahade que las mecdidas de gran trascendencia politico-econémica con-
tindan produciéndose en forma de leyes; y la regulacién econémica controlada por el
Congreso Nacional se limita en general, a atribuir a la Administracién, con los co-
rrespondientes plenos poderes, 1a competencia generalizada sobre la materia a regular.
De este modo, la Administracién logra un influjo dentre del dmbito de la regulacidn
Estatal que crece incesantcmente. Se puede hablar, de un desplazamicnto de las ta-
reas de politica econémica-social (nicleo de la actividad del Estado) del Legislativo
a la Administracion,

La Administracién reguladora de la economia ya no comprende sélo la relacidn
del Estado con sus ciudadanos; también interviene en las mutuas relaciones privadas
de los individuos.

Por su parte, la falta de claridad conceptual de las medidas de la moderna
Administracion ha llevado a que los principios e ideas juridicas generales, como [a
invocacion del Estado de Derecho, la igualdad o el interés piiblico, no scan las mas
idéneas para sustituir una adecuacién del ordenamiento juridico a la realidad con-
creta. La ausencia de precisién en la clasificacién de las medidas administrativas
reguladoras de la economia no puede ser superada con la sola remisién a ideas
juridicas gencrales.

Estas nociones generales de valoracién podria decirse .hasta subjetivas y emo-
cicnalmente condicionadas, no pueden apartar la ponderacién juridica del ordena-
miento juridico positivo, si [a limitacién de la accién administrativa debe producirse
en acuerdo con las normas juridicas de validez general.

Para cuaiquier limite juridico-pablico que pueda ser trazado a la Administra-
cién en su obrar, sélo son decisivas la Constitucién y las leyes en ella apoyadas.

24. El Estado social ha de producirse en todo caso, con las garantias constitucionales propias
del Estado de¢ Derecho. Sin duda, el Estado de Derecho pleno no se alcanza en tanto que
existen injusticias sociales en espera de solucidn. A la inversa, un Estado en el que todos los
ciudadanos participan en el Derecho, es sin mis un Estado Social. Vista de esta manera, la
obligacién social del Estado en la Ley fundamental representa una etapa en el camino hacia
el pleno Estado de Derecho. Forsthoff, Ernst, citado por Peter NEWMAN, La Administracién
reguladora de la Economia, o. cit., p. 29.
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C. Significado del Ariiculo 136, Ordinal 24° de la Ley Fundamental

Es preciso examinar la Ley Fundamental, en especial su Articulo 136, Ordinal
24% en el cual se recoge la autorizacién del legislador a la Adminisiracion para dictar
reglamentos juridicos, sin entrar a discutir si ésta es una transferencia de una parte
de la potestad legislativa y por tanto un qucbrantamiento dal principio d= la scpara-
cién de poderes, o si se trata con ello de una actividad pertenecienie a la Administra-

cién que séio requiere asentimicznio del legislador.

a. Autorizacién para Reglamentar

Definitivamente la autorizacién excluye en todo caso los iamados plenos pode-
res en blanco, pues serian incompatibles con la Ley Fundamental, aparte de que no
puede ser deducido del Ordinal 242 un contenido determinado, y c¢n particular un
alcance y un limite determinado.

La problemitica de la norma juridica con cardcter de intervencidn no es tratada
en el Articulo 136, Ordinal 24, mis bicn se refiere esta disposicidn al concepto tra-
dicional de ley y reglamento, idertificada constantemente en la doctrina juridica con
la norma juridica material.

La regulacién del Ordinal 24 cormprende tan sélo el lado “formal” de la auto-
rizacidn para reglamentos juridicos. La vinculacion material mas bien se expresa, en
cambio, en ¢l principio de la adecuacién a la Ley por parte de la Administracidn 25
que prohibe toda actividad administrativa que vulnere, en el caso concreto, el orde-
namiento legal (primacia de la ley), pero que sélo ie exige una base legal expresa
cuando se trata de intervenciones en la esfera de la livertad y de los derechos de
ciudadano. La regulacién material detailada puede ser transferida pues, a la Admi-
nistracion cuando su ambito estd perfilado respecto al supuesto de hecho y las con-
secuencias juridicas.

Por otra parte, debe destacarse que si bien como competencia del Poder Na-
cional figura la legislacion reglamentaria, es como atribucion y deber del Presidente
de 1a Repiiblica que se le otorga a éste, ¢l ejercicio del poder reglamentario con la
condicién de no alterar el espiritu, objeto y razén de las leyes 25,

La falta de una univoca determinacién material del contenido de la autorizacidn
conforme al ordinal 24° del Articulo 136 de la Constitucidn, ticne amplias conse-
cuencias para el obrar administrativo en el dmbito de la regulacion de la cconomia.

b. Consecuencias de la accién administrativa

En la medida que el legislador ha entrcgado a la Administracién para propia
regulacién un sector claramente delimitado, su realizacion en el caso particular ticne
que ser licita sin autorizacidn singular por razones de neccsidad de politica estatal.
De alli que la tendencia al otorgamiento de amplia autorizacién del Ordinal 24° del

25,  Articulo 117 ordinal 109 de la Constitucién Nacional.
26. Articule 190 ordinal 10? de ia Constitucion Nacional.
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Articulo que se analiza, corresponde al otergamicnto de una determinada libertad de
decisién que exige la Administracién rcguladora de la economia.

Esta referencia nos hace mencionar las catcgorias de¢ actos administrativos, los
discrecionales y los reglados. Los primeros son aquellos dictados por la Administra-
cién sin estar sometida, para ello, al cumplimiento de normas especiales en cuanto a
la oportunidad de actuar, lo que los distingue de los actos administrativos reglados 7.
Esta segunda categoria, es cuando la Administracién {el funcionario) no puede efec-
tuarlos sino con sujecién estricta a la ley, so pena de incurrir cn incompeteneia,
exceso de poder, o genéricamente, cn ilegalidad o violacién de la ley,

Es sobre los actos administrativos discrecionales que la autoridad administrativa
disponc de cierta libertad de apreciacion sin que quiera significar esto que proceda
arbitrariamente 28,

“Este poder discrecional, ya virtual, ya expresamente conferido por la Ley, es
indispensable para que el Poder administrador, y de una manera amplia, el Poder
Ejecutivo, pueda realizar sus fines dc un modo cabal, porque la Ley no puede prever
y reglamentar las miltiples cambiantes y complejas rclaciones juridicas que sc pro-
ducen en las sociedades™ 29,

De acuerdo con lo cxpucsto se desprends que no se dispone de un marco fijo
para el cbrar de la Administracién que sea base suficiente de legitimacién de toda
accién administrativa. La atribucién de competencia por via constitucional se muestra
pues, como limitacién material del obrar administrativo.

La decadencia de las formas juridicas ha traido consigo el que ya no pueda
atribuirle al Ordinal 24, Articulo 136 de la Ley Fundamental, aquclla funcién sobre-
saliente para el obrar de la Administracién. Si la forma y el contenido de los actos
juridicos son determinados de caso en caso, la Administracién busca en vano en el
Ordinal 24° suficiente legitimacion para sus medidas; tiene que resignarse a que sus
acciones, aparte de la concordancia con la auiorizacién legal, scan examinadas con
criterios materiales respecto a su constitucionalidad.

Ahora bien, la importancia de la consideracién del Ordinal 249 del Articulo 136
¥ su relacién con la aplicacién del principio de igualdad se fundamenta en que el
ciudadano no necesita esperar una lesién juridica para la impugnacién posterior, ale-
gando el principio de igualdad.

La Administracién por su parte, estd obligada a la modcracién en la misma
medida en que la Constitucion garantiza al individuo sus derechos; por cllo perma-
nece vinculada en sus acciones frente al individuo, y estd facultada para la libre re-
gulacién en tanto que sus medidas no afecten ninguno de los derechos y garantias
inherentes a la persona humana 39,

Se observa que la igualdad ante la ley cs una premisa, pero de dificil realizacién
en los hechos. Y estd alli la razén misma del derecho positivo. La primera ley posi-
tiva fue obra de una superioridad, es decir, de una desigualdad reconocida y aceptada

27. Allan R. BREWER-CARIAS, “Jurisprudencia de la Corte Suprema...” Op. cit. Tomo I,
p. 602.

28. Venezuela. Sentencia de la Corte Federal de 26-11-59. Gacete Forense. NO 76, 1959, p. 125.

29. VWVenezuela. Sentencia de la Corte Federal de 6-11-58. Gaceta Forense. NO 22, 1958, pp. 133-
134,

30. Articulo 50 de la Constituciéon Nacional.
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como resultado del orden de las cosas. Es sobre esta premisa que se forma el cuerpo
de leyes en el mundo civilizado. Asi, “el derecho no debe buscar la ecuaciéon impo-
sible, sino esforzarse por ser una regla de proporciones justas” 3.

. a. La accién de la Administracién al interior de la Reserva Legal

Existe un conjunto de materias que estin reservadas exclusivamente a la com-
petencia de la ley.

Dictada por el Congreso Nacional una ley sobre materia comprendida en la
reserva legal, queda autorizado el Ejecutivo para reglamentarla 82,

En cuanto al libre obrar de la Administracién dentro de la reserva legal, es
imposible trazar una linea de separacion entre el obrar libre y el obrar vinculado de
la Administracion, si el legislador sec abstiene de dar normas sobre supuestos de
hecho que puedan ser para la Administracion pautas de obrar. Las reglas para una
vinculacién del Ejecutivo estriban, en primer lugar, en el contenido de las autoriza-
ciones. Si la ley calla, las medidas singulares sélo se pueden limitar, respecto al con-
tenido, particndo del contexto total del ordenamiento juridico.

Aun cuando la legislacién renunciara a reservas especiales de ley, la Adminis-
tracién nunca podria limitar por si misma los derechos que les estin otorgados al
individuo per norma juridica.

b. Compatibilidad de las medidas con el principio de igualdad

Toda vinculacidn juridica se sustenta, en definitiva, en la idea de la igualdad
ante la ley. El ordenamiento que pretenda Ia realizacion de la justicia exige que se
consideren del mismo modo. todos los casos singulares. Por eso, el legislador que
quiere cumplir el mandato constitucional debe someter a la ley a todos del mismo
modo. La Administracién a su vez, también tiene que aplicar el ordenamiento juri-
dico de un modo uniforme.

La aplicacién homogénea del derecho no significa que por ello se satisfaga ple-
namente el principio de la igualdad. El propio legislador puede establecer supuestos
de hecho desiguales; esas desigualdades no pucde eliminarlas la Administracién dic-
tando medidas discrepantes no cubiertas por la situacién legal. La correccién corres-
ponde al Poder Judicial.

En lo relativo a2 la regulacién econdmica el principio de la igualdad adquicre
una importancia fundamental, dado que la naturaleza de las medidas hace dificil un
juicio de la legalidad de la Administracién. El principio de igualdad como resulta
obvio, vale independientemente de la naturaleza juridica del acto. El principio de la
igualdad solamente prohibe que lo esencialmente igual sea tratado desigualmente, no

31. Thomas-Louis BERGERON, “L’Egalité en Droit Civil dans la Province de Quebec” en Travaux
de L’Association Henri Capitant... op. cil., D. 187.
19, Articulo 190 ordinal 109 de la Constitucién Nacional.
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en cambio que lo esencialmente desigual sea tratado desigualmente correspondiendo
a la desigualdad existente.

(Quiere decir que medidas que se dictan en intcrés de grupos singulares no son
incompatibles con el principio de la igualdad?

El gravamen de un grupo, ineludiblemente en el dmbito de la regulacién econd-
mica siempre resulta distinto, en cada caso, segin la naturaleza de la regulacién.
Por ejemplo, una regulacién sobre divisas y comercio exterior incide con més fuerza
en el empresario o comerciante relacionado con el bien objeto de regulacidén que en
los consumidores. De alli que se¢ diga quc una desigualdad de hecho es irrelevante en
tanto que la diferenciacidn no contradice el ordenamiento juridico, ¥ en tanto que
la diferenciacién parece fundamentada por el interés piblico.

En definitiva, la doctrina juridica tendra quc atender tanto mis esta materia
cuanto que la Administracién ha penetrado en dominios donde los preceptos juridicos
tradicionales se hacen insuficientes para cxplicarlos. La idea de igualdad constituye
el daltimo refugio del individuo ante la prepotencia del Estado.

III. LIMITES DE APLICACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD

La aplicacién del principio de igualdad es tan variada y numerosa que la verda-
dera dificultad ¢s reconocerlo y clasificarlo. La igualdad estd subyacente a tantas
disposiciones de derecho escritas asi como jurisprudenciales, que la tendencia es con-
scrvar la distincién tradicional de la misma. De una parte estd la igualdad social,
politica, judicial, civil, militar y fiscal. A un nivel mis concreto, estaria la igualdad
de ciudadanos ante ia ley y reglamentos, ante los scrvicios pablicos, ante las cargas
publicas, ... entre otros.

La idea contenida en cada una de las categorias anteriores tiende a una igualdad
de tratamicnto de los individuos, busca la igualdad de posibilidades, de facultades
juridicas, pero no ambiciona igualar situaciones concretas 33,

Por ello, el dogma de la igualdad juridica conlleva unas exigencias, entre las
cuales tenemos 34:

— En primer lugar, requierc que las normas juridicas tengan un cierto grado de
gencralidad, agrupando los individuos y los hechos de acuerdo a categorias
amplias, a fin que ellas puedan ser tratadas en un plano de igualdad.

— Por ofra parte, las leyes deben evitar distinciones arbitrarias, injustas u hosti-
les contra personas determinadas o categorias de personas, y

— finalmente, la igualdad exige que en la aplicaciéon de las normas, la justicia
sea la misma para todos, sin distincién de personas.

33. Markus PARDES, “Les notions d'¢galité et de discrimination en Droit Commercial Belge”
Travaux de I'Association Henri Capitant. .. op. cit., p. 251,

34. Pascual MARTIN PEREZ, “'La notion d’égalité en Droit Civil Espagnol”. .. Travaux de Asso-
cigtion Henri Capitant... op. cit,, pp. 166-167.



50 REVISTA DE DERECHO FUBLICO N¢ 2/1980

Sin embargo, la interrogante que se plantea hoy dia es mds concreta: saber desde
el punto de vista material y formal si el derecho positivo respeta y hace respetar el
principio de igualdad, es decir, si trata siempre de la misma manera los sujetos dc
derecho colocados en las mismas condiciones de hecho.

Ahora bien, existe también una nocién de igualdad cuya finalidad es muy dife-
rente: la tendencia a la igualdad de facultades reales y no solamente formales de los
hombres. Este aspecto niega las diferencias intrinsecas entre los individuos, puesto
que las que existen son el reflejo de una sociedad de clases que impone a los hombres
condiciones de ambiente y educacion diferentes 35,

El Derecho venezolano refleja la estructura de una economia aln liberal. Sin
embargo, en la sociedad actual, al menos en materia econdémica, la igualdad de tra-
tamienio no es sinénimo del interés general. En una sociedad a la bisqueda de una
productividad cada vez mayor, de una calidad de vida material creciente en beneficio
de un mayor niimero de personas, sélo las técnicas susceptibles de esperar cstos ob-
jetivos encuentran su lugar en la legislacién comercial.

Asi, ciertas actividades comerciales e industriales estan ‘reservadas a aquellos que
disponen de un equipo técnico adecuado y que ofrecen garantias financieras suficien-
tes. Las practicas discriminatorias obligan al legislador a considerarlas, cuando tienen
por objetivo y por efecto realizar una mejor adaptacién de la produccién al consumo,
de racionalizar y de especializar las empresas a fin de lograr una mayer productivi-
dad 36,

Se constata asi que no es suficiente erigir el principio de igualdad politica y
juridica de los ciudadanos y es necesario tener cuidado de que no sea ilusoria en la
realidad econdémica cotidiana.

1. Excepciones al principio de iguaidad

En la aplicacidn del principio de igualdad, los hechos demuestran la aparicion
de las discriminaciones.

El Estado Liberal mantendra aquellas diferencias que se reficren a su naturaleza
(de ciudadano y administrado): la edad, el sexo, la religién, la salud... Cuando el
Estado interviene, y en especial, en materia ccondmica, se considerarin las diferencias
que se refieren mds a las actividades sociales que a la naturaleza propiamente dicha.

Las discriminaciones del Estado Liberal son: la edad, en lo concerniente al
servicio militar, fiscal, policia y capacidad de acceso a la funcidén publica entre otros.
Otro clemento discriminatorio: la nacionalidad.

Los ejemplos anteriores nos llevan a concluir que la igualdad se realiza por las
discriminaciones y al interior de la discriminacién.

35. “La igualdad entre los hombres es una de esas ideas mayores que domina desde hace siglos

las relaciones humanas; ;No es la base del humanismo y del cristianismo? (Pero no es tam-
bién el punto de partida del Contrate Social de J.I. Rousseau y la esperanza final de Marx?”
Guy DEBEYRE, “Rapport Général”, Travaux de PAssociation. .. op. cit, p. 325.

16. Pierre CARINAN, “Les distinctions injustes dans les prix et leur sanction penale en Droit Com-
mercial Canadien't Travaux de I'Association Henri Capitant... op. cit, p. 310.
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Ahora bien, cuando ¢l Estado intervencionista ha cntrado en el campo econé-
mico, s¢ observa cémo se restringe el principio de la igualdad. La fijacién de las tasas
de contribuciones y de exoneraciones, la orientacién de los subsidios se justifican por
los fines sociales y econdmicos que se pretenden, pero son inconciliables con la igual-
dad tal y como era entendida en otra época.

Las discriminaciones son cada vez mis numerosas; y no es el hombre como tal
que estd diferenciado, ¢s el hombre en la realidad social y econémica, es el productor,
¢! consumidor, el intermediario, el grande o pequciic agricultor. . .

Aparecen entonces dos sentidos diferenies del término igualdad:

— Primero, la igualdad juridica, igualdad abstracta, igualdad a prieri. Hay un
desinterés en las consecuencias. Es una igualdad buscada en la “generalidad”, es la
regla en un sentido noble y técnico del término. En el plano ideoldgico se confunde
con el hombre, el individuo, v la discriminacién es una rara excepcion.

— Luego estd la igualdad real o concreta, ia cual se presenta como una igualdad
de resultados, puesto que tienc en cuenta las situaciones variadas, donde el legistador
y el juez van a diferenciar las normas scgan las situaciones de que se trate. A situa-
ciones diferentes, tratamiento diferente. Esta igualdad va a resultar de la discrimi-
nacion.

El principio de la igualdad, en la medida que es obsticulo a la evolucién de un
crecimiento econémico acelerado y hacia un progreso social, tiene un papel cada vcz
maés subsidiario. Las discriminaciones impuestas por el intervencicnismo tienen una
justificacion: el interés general, cuya apreciacién es dificil, dado que reposa en ana-
lisis econdémicos muy complejos, y ademis porque aqui cl interés general coincide
con intereses particulares, con ramas ccondmicas o categorias precisas, todo lo cual
hace mais riesgosa la colusién entre los intereses generales y ciertos intereses colectivos.

2. La crisis actual del principio de igualdad

Aplicado a la intervencidn econémica, el principio de igualdad se limita a dos
exigencias fundamentales: la primera es la igualdad ante la norma o regla y ello lleva
a la subordinacién dec lo particular, a la decision general. La segunda cs la prohibi-
cién de toda discriminacién arbitraria. )

El problema de si la Administracién debe someter esta o aquella materia a una
regulacion (y el alcance de la misma en el caso particular) no depende exclusiva-
mente de la estructura econdmica, sino también de la politica econdémica. ]

Como cuestién juridica queda en pie el problema de la legitimidad de la regu-
lacién econémica mds alld de las disposiciones constitucionales. Todo Estado y por
tanto, toda Administracién puede intervenir si aporta el fundamento juridico para
hacerlo.

En efecto, la igualdad absoluta no existe, como hemos constatado y ciertos in-
dividuos disfrutan, en relacién a otros, de una situacién privilegiada o particular.

Asi por ejemplo, la desigualdad formal o simple discriminacién se presenta cuan-
do el orden juridico declara la sumisién de ciertas categorias a normas juridicas par-
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ticulares. Estas normas se aplican solamente en ciertos casos particulares o a ciertas
categorias de personas; pero, esta desigualdad es puramente formal, puesto que cstas
reglas particulares no confieren necesariamente mds derechos a estas categorias de
personas que a otras; la consecuencia es que una situacién particular no implica
privilegio. '

La desigualdad juridica se presenta cuando se conficre a ciertas categorias de
personas derechos mayores que a otras. Y el estatuto que rige para esas personas
privilegiadas no solamente es diferente del estatuto normal, sino mas favorable.

Para el pensamiento liberal la igualdad es el corolario dc la libertad; para el
marxismo, ella es el instrumento de la liberacién. En el primer caso si los hombres
son iguales, es siempre por naturaleza y ante la ley 87, La ley no es un instrumento
de igualacién de condiciones. En el segundo caso, la idea de igualdad conduce a
lograr una sociedad donde cada quien se encontrard en el mismo plano que los demds.

Ahora bien, la crisis de la idea de igualdad podria desprenderse de que el Estado
asume en la época actual, menos una proteccién del individuo (correspondiente al es-
quema clasico del Contrato Social), y mas una responsabilidad colectiva.

Esto hace obrar al Estado a través de técnicas globales (como la planificacion,
la ordenacién del territorio...) sobre las estructuras econdmicas y sociales, para
asegurar un nivel de satisfaccion correspondiente con las exigencias de la época.

Sin embargo, la ambigiiedad contemporinea del principio de igualdad se debe
a que si bien hay materias que no son incompatibles con las concepciones liberales:
la instruccidn, la formacién profesional, por ejemplo; cuando el principio de igualdad
tiene otro sentido que entra en conflicto con las libertades adquiridas, sc esta obli-
gado a reconocer que la accién que ella exige del Estado es una empresa que no
puede realizarse sin que se ponga en duda la igualdad teérica proclamada cn 1789.

17. Articulo 2 de la Declaration de la Commune de Paris (10-8-1792).
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CONSIDERACIONES SOBRE LA PREVISION
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de la Universidad Central de Venezuela

1 .

No existe princfpio juridico que se oponga a la incorporacién, en las leyes admi-
nistrativas, dc sanciones aplicables a quienes las infrinjan. Las leyes se dictan para ser
cumplidas. Las normas contenidas en elias obligan, tanto a las autoridades, como a los
particulares. Unas y otros les deben acatamiento. Es preciso que el ordenamiento juri-
dico contenga sanciones para ser aplicadas a quienes infrinjan csas normas.

Ni la Censtitucién de la Republica, ni principio alguno de técnica legislativa, obstan
a la insercién en el texto de una ley administrativa, de las expresadas sanciones. No he
leido en ningin autor de derecho publico, critica u objecién con respecto a la inclusién
de sanciones en el texto de las Ieyes de cardcter administrativo.

Por otra parte, es undnimemente admitido que corresponde a la reserva de la Ley,
el cstablecimiento de penas, esto es de sanciones, tanto las de cardcter estrictamente
penal, que imponen los tribunales de justicia, conforme a las reglas del enjuiciamiento
criminal, como las de cardcter administrativo, que imponen los érganos de la Adminis-
tracién, con sujecién a las pautas del derecho administrativo. Las sanciones penales,
como las sanciones administrativas, no pueden ser impucstas si no han sido establecidas
cn’Ley preexistente, es decir, en Ley anterior al hecho que las motiva. '

Basta para la validez de un texto que consagre una sancién, que haya sido dictado
por el legislador conforme al procedimiento establecido para la formacién de las leyes,
Y que no esté en contradiccién con un precepto constitucional. Pero no puede exigirse
que la dispesicidn que contemple una sancién deba estar ubicada, para ser valida, en
un Cédigo o Ley determinados, y no en otros.

Por lo demds, en Venezuela, en todas las épocas, inclusive dentro del actual perio-
do constitucional, las leyes administrativas, en su mayoria, han previsto sanciones para
quienes ias violen o dejen de cumplir. Pueden verse, a titulo de ejemplo, ia Ley General
de Bancos y Otros Institutos de Crédito, de 22 de Abril de 1975 (articulos del 169 al
174, ambos inclusive), y la Ley Organica de Crédito Pablico, de 30 de Julio de 1976
(Art. 59), Ley del Banco Central de Venezuela, de 30 de Octubre de 1974 (articulos
97 y 98).
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El proyecte de Ley de Procedimientos Administrativos elaborado por el Ministerio
de Justicia contiene un titulo consagrado a “las sanciones”, que contempla dos clases
de sanciones administrativas, a saber:

a) Sanciones aplicables a los particulares, por infracciones a la referida Ley;

b) Sanciones aplicables a los funcionarios o empleados piblicos, en virtud de
infracciones a esa misma Ley. Se trata de multas, imponibles a los servidores publicos,
sin perjuicio de que puedan serles aplicadas otras sanciones previstas en la Ley de Ca-
rrera Administrativa u otras leyes.

De suprimirse en el proyecto de Ley, el articulo reiativo a las sanciones aplicables
a los administrados, quedarian impunes las infracciones cometidas por éstos. En efec-
to, las sanciones u otras medidas coercitivas que afecten el patrimonio de los adminis-
trados o su libertad personal, no pueden aplicarse, sin que las autorice un texto legal
expreso. Por lo tanto, sin la indicada prevision legal, las autoridades quedarian inermes
frente a las posibles violaciones o la resistencia a dar cumplimicnto a la Ley. Los ar-
ticulos 11 y 12 del Proyecto del Ministerio de Justicia, reproducidos en los articulos 28
y 29 del Proyccto del CAJAP, obligan a los administrados, el primero, a facilitar a la
Administracién Piblica, la informacién que sobre ¢l asunto de que se trate, sea necesa-
ria para tomar una decisién, y el segundo, a compareccr a las oficinas pGblicas, cuando
sean requeridas a hacerlo, por los funcionarios competentes, para la tramitacidn de los
asuntos en que aquéllos tengan interés. A titulo de ejemplo, he citado estas dos dispo-
siciones, que imponen obligaciones a los administrados. Es necesario que la Ley con-
temple las sanciones aplicables para el caso de que los administrados sc resistan a dar
cumplimiento a esas obligaciones.

Como antes anoté, el proyecto del Ministerio de Justicia autoriza la imposicion
de multas a los funcionarios o empleados que incurran en violaciones de la Ley, “indc-
pendientemente de la amonestacidn, suspensién o destitucion que pucda corresponder,
de acuerdo con la Ley de Carrera Administrativa u otras leyes aplicables. . T

En efecto, conforme al articulo 57 de la Ley de Carrera Administrativa, “indepen-
dientemente de las sanciones previstas en otras lcyes aplicables a los funcionarios pu-
blicos en razén de sus cargos o por cl ejercicio de sus funciones, éstos quedan sujetos
a las siguientes sanciones disciplinarias: .

19  Amonestacion verbal;

29  Amonestacion escrita;

3% Suspensién del cargo, con goce o sin goce de sueldo;

4¢  Destitucion”.

Como se ve, la disposicién prevista en el proyecto del Ministerio guarda entera
conformidad con la Ley de Carrcra Administrativa. Esta altima establece determinadas
sanciones (las que acaban de ser indicadas), para los servidores del Estado que incu-
rran en faltas funcionales, y permite que otras leyes establezcan otras sanctones.

Si se suprimieran del proyecto de Ley, las disposicioncs referentes a las sancioncs
aplicables a los funcionarios, regirian las normas de 1a Ley de Carrera Administrativa.
Existiria siempre cn este caso la posibilidad de imponer las sancicnes de amonestacion,
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verbal o escrita, suspension del cargo y destitucién. La infraccidn concedida por el
funcicnario no quedarfa, pucs, impune. Ahora bien, si es voluntad del Ejecutivo Nacio-
nal, como proyectista de la Ley, que exista la posibilidad de imponer multas a los fun-
cionarios o empleados, para dotar de mayor flexibilidad 1a potestad disciplinaria de las
mdximas auteridades, deberfan conservarse las disposiciones sobre la materia, conte-
nidas cn ¢l proyecto del Ministerio de Justicia,

111

Sintetizando lo expuesto, puedo, en breves palabras, concretar mis puntos de vista,
asi: .

a) En lo concerniente a las infracciones en que puedan incurrir los administra-
dos, es absolutamente indispensable que en el cuerpo de proyecto de Ley, sc conserven
los articulos que autorizan las sanciones aplicables;

b) En lo tocante a las infracciones en que puedan incurrir funcionarios ¢ em-
pleados, cn caso de que se quicra autorizar la aplicacién de multas, también scria nece-

sario el mantenimicnto de los preceptos que las contemplan, incluidas en el proyccto
del Ministerio de Justicia.
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La existencia en un determinado pais de zonas segregadas del régimen aduancro
general, en las cuales exista libertad de importacién de articulos manufacturados en
el extranjero, cuyo grado puede ser varjable, hace surgir en el ambito del Derecho Mar-
cario una serie de interrogantes.

En efecto, la primera pregunta que se plantea al respecto es la de si en tales dreas
queda derogado el régimen establecido en la Ley de Propiedad Industrial, limitdndose
o transformandose ¢l derecho de exclusividad que la misma otorga a los signos regis-
trados. De importancia es igualmente la cuestién relativa a la circulacidn en los terri-
torios francos aduaneros de productos distinguidos con signos idénticos a los registrados
en Venezuela para distinguir analogos articulos. Finalmente, y éste es uno de los puntos
fundamentales, cabe preguntarse si el titular de una licencia con exclusividad para todo
el territorio de la Repiiblica, se vea limitado en el ejercicio de los derechos gue de la
misma derivan ante la libre importacién de productos fabricados en el extranjero, pro-
venientes del propio titular originario de la marca o de otro licenciatario. Ahora bien,
estos tres interrogantes sélo pueden ser respondidos una vez que se planteen las bases
juridicas sobre las cuales se rige el sistema de los signos distintivos vigentes en nuestro
Derecho Positivo, aun cuando sea en forma somera,

Igualmente han de establecerse ciertas premisas Gtiles para la comprension del 4m-
bito territorial en el cual se ubica la problemdtica. Al efecto, cabe sefialar en primer
jugar que el régimen aduanero estd constituido escncialmente por el sistema fiscal que
se establece sobre el comercio exterior, aplicandose a todo el territorio de la Repiblica,
previendo, sin embargo, la normativa legal que rige la materia, la segregacién de ciertas
4reas especiales, a los fines de su implantacién en ellas de exoneraciones totalcs o
parciales a las mercancias que ingresan en las mismas, o de incentivos para el desa-
rrollo industrial. Estas areas segregadas del régimen aduancro gencral pueden revestir
distintas modalidades que, con variaciones terminologicas de mayor o menor grado,
pueden distinguirse en la siguiente forma: 1) ZONA FRANCA: Es una delimitacion
territorial que, generalmente, se encuentira al borde del mar o en zona limitrofe con
otros Estados, en la cual rigen exoneraciones de impucstos. Las zonas francas pueden
ser comerciales o industriales, teniendo las primeras, como su nombre lo indica, un
objetivo exclusivamente de mercadeo; en cuanto que las segundas, estin destinadas a
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favorecer el procesamiento de los bienes (tanto nacionales como importados). En las
zonas francas comerciales las operaciones consisten, cn consccuencia, en el depésito,
almacenamiento, exhibicién, venta y reexportacion de mercancias, pudiendo producirse
manipulaciones sobre los productos tales como reempaques y refinamiento; pero sin
que sean objeto de transformaciones. En las zonas francas industriales, el objeto esen-
cial es la fabricacidn de los productos, por la cual se permiten todas las operaciones
que puedan recaer sobre la materia prima para convertirla en nuevos articulos; 2)
PUERTO LIBRE: Es ésta una nocién que hay que extraer del sistema venezolano, por
cuanto las caracteristicas (incluso las mds esenciales) varian de régimen a régimen.
Al cfccto, entre nosotros, ha sido definida per las normas que lo regulan como “el area
determinada, segregada del territorio de un pais y separada de éste por medio de ba-
rreras naturales o artificiales”. En el puerto libre las franquicias se extienden a la ciu-
dad y a su puerto, a diferencia de la zona franca en la cual las exoneraciones adua-
neras se aplican solamente en una determinada extensién territorial y con alcances
variables, de acuerdo con las modalidades de su establecimiento!; 3) PUERTO
FRANCO: Estd constituida esta figura por ¢l complejo de instalaciones portuarias en-
tendidas en su totalidad (agua, caleta, almacén, oficinas, etc.), las cuales son conside-
radas como fuera de la linca aduanal respecto a las operaciones inherentes al desem-
barco, embarque, comercio, manipulacién y transformacién industrial de las mercancias;
4) ZONA FRANCA PORTUARIA es el dmbito dc exoneracién aduanera limitado
exclusivamente al lugar de embarque v desembarque (puerto) de las mercancias. Ge-
ncralmente se le designa con su denominacidon inglesa de “foreing trade zonc”; 5)
DEPOSITO FRANCO: Esta figura alude a la zona que se circunscribe al edificio o
recinto en ¢l cual se almacenan las mercancias introducidas, reexportadas e incluso, y
con ciertas limitaciones, a las manipuladas, siempre y cuando esto no conlleve su trans-
formacién; 6) TIENDAS LIBRES DE IMPUESTOS (“free shop” o “duty free”}, son
los locales comerciales establecidos en la zona reservada a los viajercs de trinsito o
que abandonen el territorio nacional.

En Venezucla, la materia relativa a las zonas segregadas del régimen fiscal ordi-
nario, se encuenira regulada fundamentalmente por la Ley Organica de Aduanas del
26 de noviembre de 1978, la cval derogd a la Ley de Aduanas del 11 de junio de 1957
ast como a las leyes de rcforma parcial de esta Gltima, de fechas 23 de diciembre de
1965, 6 de septiembre de 1972 y 26 de septiembre de 1973. Igualmente estd en vigen-
cia el Reglamento de la Ley de Aduanas, del 29 de julio de 1967 y por la Ley que fija
normas al Ejecutivo Nacional para crear una zona franca en el Estado Nueva Esparta
y otras regiones del pais de agosto de 1966.

Por lo que respecta a la Ley Orgdnica de Aduanas, la misma establece en su
articulo 3, ordinal 3, la atribucién del Presidente de la Repiblica, en Consejo de
Ministros, para crear zonas francas y puertos libres, facultindolo para que, mediante
reglamento, establezca “las normas especiales de control aplicables a la circulacién o
depdsito de vehiculos y mercancias en zonas inmediatas o adyacentes a las fronteras
o territorios sometidos a régimen aduanerc especial”. Bajo la vigencia de la Ley de
Aduanas de 1957, reformada en 1965, es dictado ¢l Reglamento de la Ley que fija

1. Decreto Presidencial 887 del 29 de julio de 1967, Art. 19.
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normas al Ejecutivo Nacional para crear mediante Decreto namero 887, del 29 de
julic de 1967, Este reglamento define a la zona franca como “cl drea segregada det
territorio aduanero nacional donde funcione un régimen’ prefercncial que favorezca el
intercambio comercial, propenda al desarrollo industrial y estimule el progreso econo-
mico de determinada regién y, en gencral, del pais”. Indica esta norma como caracte-
risticas esenciales del régimen de la zona franca, las siguientes: 1) Entrada de merca-
derfas exceptuadas de impuestos aduaneros y otros derechos; 2) Facultad de manipular
las mercaderias en forma amplia; 3) Facilidades para realizar las operacicnes de im-
portacién, exportacién, trdnsito, cabotaje, reexpedicién, recxportacién y reembarque;
4) Rebaja de impuestos de importacién a través de tarifas preferenciales para que de-
terminadas mercaderias, provenientcs de la zona franca, ingresen al territorio aduancro
nacional. Este Decreto crea la Zona Franca del Estado Nueva Esparta 2, indicando
que “...funcionara en la Isla de Margarita, de acucrdo a lo establecido ¢n la Ley y
a los términos del presente Reglamento, en el lugar y con la extensién territorial que
determine el Ejecutivo Nacional conforme a lo pautado en el articulo 2 dc este mismo
Reglamento™.

Posteriormente el Decreto niimero 511 del 6 de noviembre de 1974 cambia cl sis-
tema aduanero de la zona 3, creando el “Puerto Libre de la Isla de Margarita”, indi-
cando que el mismo comprendera “el territorio de la isla del mismo nombre en el Estado
Nueva Esparta”. Lo esencial de estc régimen, que es el vigente, es que el mismo faculta
el ingreso a la zona calificada como Puerto Libre, de todas las “mercancias originarias
procedentes del exterior, que sean objeto de comercio internacional, con cxcepeién de
las calificadas como de importacién prohibida o reservada al Gobierno Nacienal”, indi-
cando que el ingreso de tales mercancias no causard impuestos de importacién ni im-
puestos internos, ni “estardn sometidas a cupos o restricciones cuantitativas”. En gene-
ral, sobrc las mercancias importadas pueden rccaer las siguientes operaciones*: a)
Exportacién, recxportacién, reexpedicién o reembarque al exterior sin que ello dé lugar
al pago de impuestos ni al sometimiento a restricciones; b) Exportacion, reexportacion,
reexpedicién o reembarque al resto del territorio aduanero nacional; ¢) Exportacién,
reexportacién, reexpedicién o reembarque a otros puertos libres, zonas francas, dep6-
sitos aduaneros afianzados, tiendas libres de impuestos (“free shop” o “duty free”),
regiones sometidas a regimenes de incentivos fiscales especiales y, en general, a zonas
nacionales dondz exista tratamiento impositivo preferencial.

El anterior es, en lineas generales, €l marco normativo y el régimen general de
las mercancias del Puerto Libre y, mas especificamente, del que tiene mayor interés
para nosotros, del Puerto Libre de Margarita. Nos corresponde zhora analizar el ele-
mento esencial de la situacién juridica pia‘nteada: la marca.

Los signos con los cuales se individualizan los articulos que un fabricante elabora
o con los cuales un comerciante opera en ¢! mercado, distinguiéndoles de los articulos
de su mismo género y especie que se ofrecen dentro de su dmbito de competencia, se

Decreto 511 que constituye el Reglamento de Puerto Libre de la Ista de Margarita, el cual
entré cn vigencia el primero de abril de 1975, en virtud de la reforma que sufriera el articulo
30 del mismo por parte del Decreto 691 del 8 de enero de 1975, Art. 1.
Decreto 511 del 5 de noviembre de 1974, Art. 30.

4. Decreto 511, Art. 7,

[89]

(%)
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denominan marcas simplemente, o marcas de productos. En efecto, por lo general con
la marca se designa el objeto tangible, el producto dc un proceso de elaboracidn; pero
tal cualidad no pucdc considerarse como esencial de la definicién que dc la misma se
haga, por cuanto al lado de la marca denominativa, que es la mas comin y la que
ticne el indicado objetivo fundamentalmente, existen las marcas graficas, constituidas
por conjuntos quc bien pueden ser figurativos como pucden scr abstractos; igualmente
cxisten las marcas sonoras que son perceptibles por ¢l oido y las marcas de forma o
tridimensionales que, obviamente, por su naturaleza, no estdn creadas para el fin indi-
cado de ser la manera de designar el producto, cs decir, de constituir el nombre de ese
producto en el mercado tanto interno o restringido como en el general al cual acuden
todos los adquirentes. Lo que si es funcidn escncial de la marca es su caracter distin-
tivo, csto es, su poder de individualizar a un articulo otorgéndole una propia identidad
dentro de las que pertenecen a su mismo género. La marca estd integrada, en conse-
cuencin, por un elemento perceptible por los sentidos, capaz de individualizar a un
objcto; pero esto es sélo un elemento de la misma, el otro, que con éste forma una
unidad indisoluble, es el hecho de que tal elemento distintivo estd destinado a un
objeto industrial o comercial especifico, bien sea éste un articulo; o un servicio, esto
es, a una prestacidn de hacer, que reviste una serie de modalidades propias que Ia
individualizan y distinguen de las que son objcto dc oferta por parte de otros presta-
tarios (se trata de las marcas de servicio que, en el actual régimen dc fa ley venezolana
no cstan previstas). Puede considerarse asi que un elemento distintivo sea marca en
relacién con un objeto material o inmatcrial cspecifico v sdlo respecto al mismo. En
efecto, si yo tengo la denominacion “PUNTO Y APARTE”, la misma serd una marca
en relacion con Jos articulos a los cuales la destino. Pongamos por ejemplo: cintas de
méquinas y otros utensilios de escritorio. S6lo en lo que atiznde a tales biencs actia
su fuerza distintiva, ya que entra a regir lo que se denomina “principio de especiali-
dad” en virtud del cual la marca alude a un objeto comercial o industrial determinado
y s6lo a éste. De alli que el nombre con ¢l cual designamos al signo como tal y el
objeto al cual se destina, resultan dos elementos indisolubles, los cuales, unidos al
Ambito territorial que constituye el centro de operacién del signo, conforman una uni-
dad de tal naturaleza que bien puede hablarse de la existencia de otro principio regu-
lador de la materia al cual podriamos denominar “principio de indivisibilidad™.

En virtud del 0ltimo principio aludido, la marca s6lo puede ser utilizada tal como
ha sido concedida, esto es, para todos los productos para los cuales fuera acordada y
para el d4mbito territorial objeto de la proteccién. De alli que el titular del signo no
pucdc dividir ¢l derecho que transmite otorgando su uso sélo para una parte de su
contenido o para una zona determinada. En orden a las antcriores reflexiones, el con-
trato cn virtud del cual se otorgara ¢l derecho de uso de un signo {contrato de licencia)
sin exclusividad, no seria villido por cuanto a través del mismo podria coexistir la mis-
ma marca para productos distintos. La cldusula del contrato de licencia que limita su
admbito territorial podria igualmente ser considerada nula por violatoria del principio
al cual hemos denominado de indivisibilidad de la marca, ya que, a través de clla, el
consumidor se encontraria con la misma marca como indicativa de distintos productos.
Cuande se habla de individualidad hay que determinar qué es lo que no puede divi-
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dirse. La marca es un signo que distingue a un producto o a varios productos (en igual
sentido, de existir las marcas de servicio se aludiria a éstos). Con base en la premisa
anterior, los elementos de una marca son necesariamente:

1) El signo como tal que, como quedd expresado, bien puede ser grifico o foné-
tico e incluso, una forma tridimensional. En cualquiera de los casos todos los elemen-
tos, constitutivos de dicho signo son inseparables.

2) La marca estd integrada también por el objeto al cual distingue, ya que no
existe un signo abstracto, sino que la marca es la concrecién de un término, o figura
o sonido aplicado o utilizado para diferenciar un bien cspecifico.

Por lo general en los sistemas de derecho positivo, la marca se otorga para toda
una clase o grupo de preductos que atienden a un régimen de clasificacién. El proble-
ma estd en que muchas veces cn una misma clase ¢ grupo se encuentran comprendidos
productos de distinta naturaleza. (Ejemplo ilustrativo es al respecto la Clase 6 del
nomenclator venezolano que comprende tanto “productos farmacéuticos como articulos
de “perfumeria”). La pregunta que surge ¢s si podria otorgarse para alguno de los
productos comprendides en la clase solamente. La respucsta es obviamente positiva.
Ahora bien, justamente nuestro régimen de marcas presenta el defecto de que por ma-
licia o ignorancia, los tramitantes piden la proteccién de una marca para toda la clase
sin discriminar a cudl de los articulos cnunciadoes en la misma se alude y, no hay norma
expresa quc impida esta practica viciosa, obteniendo al efecto los solicitantes el registro
en la forma solicitada. ;Podria cederse para uno solo de los productos de la clase? El
anotado cardcter de indivisibilidad pareciera darle una respuesta negativa al interrogante.

3) La marca es otorgada para un 4mbito territorial determinado. Es justamente
el alcance de tal 4mbito el centro del problema planteado al cual habremos de refe-
rirnos una vez dilucidados otros conceptos fundamentales.

Continuando con el analisis general de las marcas, podemos apreciar que la mis-
ma cumple con una serie de fines. Hoy en dia se habla de “funcién” en el campo juri-
dico, justamente para aludir al conjunto de actuaciones tendientes a un objetivo; es
por cllo que a la marca sc lc atribuyen tantas “funciones” como fines cumple o tiende
a cumplir. Al efecto se habla de la Funcién Distintiva de la marca, de la cual hemos
hablado en lineas generales, pero convendria profundizar mejor sus lineamicntos. A To
anterior se uncn:

La funcién de atraccién de la clientela. La funcién de determinador de la proce-
dencig industrial. La funcién publicitaria. La funcidn de garantia de calidad.

Por lo que toca a la Funcidon Distintiva, Ia misma es considerada para algunos
como la tnica relevante y objeto de protececion efectiva.

La marca sirve para “distinguir” los objetos a los cuales se destina, esto es, indi-
vidualizarlos, otorgarles una identidad propia en la esfera en que los mismos circulan,
diferenciandolos asi de los productos de empresarios concurrentes. La utilizacion de
una marca indica que el producto o servicio contrasignado, es decir aquel sobre el
cual recae o lo utiliza, tiene determinadas caracteristicas, clertos elementos estructu-
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rales y funcionales, es decir que poseen un dencminador comin. Esta funcién se ma-
nifiesta, tal como lo indica la doctrina 5, en tres momentos iégicos de la psicologia del
adquirente:

1) Individualizacién del producto a través de la marca;

2) Distincién de los productos de la misma especie:

3) Escogencia a través del signo.

Es con base en este clemento distintivo como se erige todo el régimen de las mar-
cas, fundamentalmente el contenido del derecho, el fundamento y el alcance de la
proteccién, En cfecto, jeudl es la razén —hay que preguntarse— por la cual se prote-
gen las marcas? La rcspuesta que emerge a través del texto legal es que las mismas son
protegidas con una finalidad en la cual se conjugan el interés de proteger los usos
honestes del comercio y, en consecuencia, al consumidor y el interés del empresario.
Esta conjugacion de los interescs protegidos hace que la materia sea de orden publico,
cn todo cl sentido de cste término, lo cual quiere decir que se restringe la autonomia
de la voluntad cuando, a través de su ejercicio, pueda lesionarse cualquiera de las situa-
ciones juridicas tutcladas. De alli que la funcién identificadora es el eje de todo el
sistema y del cual van a depender todas y cada una de sus derivaciones.

Funcion de atraccién de la clientela

Estd constituida por la idoneidad del signo para hacer que el producto sea ven-
dido, aumentando su valor de mercado. En efecto, una marca sugestiva, si es evocativa
de las cualidades o ventajas del producto, tiene fuerza sobre la imaginacién del adqui-
rente haciendo que éste prefiera el producto que [a ostenta al de su competidor. Hoy
en dia toda esta aureola de las marcas es fortificada con el peso de una hdbil propa-
ganda audiovisual que penetra en los sentidos creando incluso el efecto freudiano su-
bliminal que algunas legislaciones tratan de impedir.

Funcién de garantia de calidad

Algunos autores denominan a esta funcion como “funcién social” 6, considerando
que clla permite al piblico volver a encontrar la mercancia que, una vez demostrado
su uso efectivo, es la que le resulta mds satisfactoria. Para el piblico los productos pro-
tegidos por una misma marca tienen calidad semejante. Es indudabie que las marcas
sirven al consumidor para confiar en que los productos que las ostcntan ¥y que ellos
van a adquirir posecran las cualidades que les han sido anunciadas, o ya comprobaron
en una adquisicidn previa, o que les han sido recomendadas por terceros.

Funcion de determinacién de la procedencia industrial

Para los primeros tratadistas de la materia es ésta la finalidad esencial de la marca,
lo cual se materializa en POUILLET 7 cuando afirma que la “marca sirve ante todo para

Remo FRANCESCHELLI, Sui marchi d'impresa, Giuffré, Milan, 1964, pag. 92 y siguientes.
David RANGEL MEDINA, Tratado de Derecho Marcario, México, 1960, pag. 177 y sgts.

E. POUILLET, Traité des Marques de Fabrique et de la Concurrence Deloyale, 62 ed., Paris,
1912, pag. 14,

mew
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schalar la procedencia de una mercancia”. Los que consideran que la funcién anali-
zada es esencial en las marcas, nicgan la posibilidad de que dichos signos puedan scr
cedidos independientemente de la empresa (cesién libre) por cuanto lo que s¢ busca
a través de la marca es que se trate del mismo producto fabricado por el mismo esta-
blecimiento originario. Esta tesis se enlaza al clasico planteamiento de determinar cuil
es el objeto especifico de la marca; si es ¢l producto (esto es, la mercancia o el servi-
cio) o si es la fuente productora, considerando que no puede tratarse sino de esta
Gltima. Tal tesis es rechazada por la legislacién més moderna de la materia y natural-
mente por la doctrina.

FRANCESCHELLI sefiala que tal concepeién es contraria al tiempo y a la vida
misma de [a actividad comercial, sefalando que choca contra el tiempo porque es la
expresion del espiritu que animaba a las marcas corporativas (obligatorias, de respon-
sabilidad) cuando el término mercado expresaba una restringida nocidn espacial y las
contrataciones eran hechas personalmente; cuando la publicidad no existia o se encon-
traba en sus origenes; cuando la produccion en serie ain no habia surgido. Indica el
mismo autor citado que es contraria a la vida mercantil ya que a menudo una misma
cmpresa posce una pluralidad de marcas en relacién con diferentes categorias de pro-
ductos.

La funcién publicitaria o de propaganda

Se traduce en la naturaleza informativa que ésta posee. Hoy en dia dado el desa-
rrollo de las técnicas publicitarias y la importancia que esta actividad posee, se incre-
menta la funcién de la marca que tiende a producir el efecto de atraccién de Ia clien-
tela. Para los publicistas modernos la marca es un agente de ventas que sc mide no
s6lo por elementos identificadores valorativos, sino por la idoneidad que posce para
actuar como una fuerza de atraccién del pablico. Es por ello que constituye toda una
técnica, donde actlan los llamados publicistas, los socilogos y psicdlogos sociales, la
busqueda de la marca y su presentacién al pablico, porque el término, los colores pre-
dominantes en el conjunto, las figuras que la integran, van a operar como slogan en
una sociedad que ya esti condicionada por los medios de comunicacion social, para
incorporar un nuevo elemento publicitario a las cosas que conforman su vida diaria.

Vistas las funciones esenciales de las marcas cabe sciialar que las mismas no son
signos obligatorios sino facultativos. Lo anterior debe entenderse en el sentido de que
ningtin productor o comerciante estd cbligado a distinguir los articulos que produce
o aquellos con los cuales comercia, con una marca especifica, pudiendo utilizar al
efecto, en el cnvase o envoltorio, la denominacion genérica del mismo. Indudablemente
que si procediera en esta Ultima forma el articulo perderia su propia individualidad,
confundiéndose con los que pertenecen a su mismo género o especie. Esto tltimo hace
resalfar el cardcter distintivo de la marca como funcién esencial de la misma 8. Por

No puede, sin embargo, dejar de anotarse la tendencia existente en el campo de las especiali-
dades farmacéuticas, que tiende a la climinacién de las marcas en relacion de las mismas y su
sustitucién por las respectivas denominaciones cientificas. Se considera asi que, al prescindirse
del costo de la marca. se reduce su precio con el consiguiente beneficio para la colectividad,
Igualmenic se alega, a favor del uso de las denominaciones genéricas, que tal cosa impide o por
lo menos dificulta la automedicacion.

Go
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otra parte, no sélo no cs obligatoria la marca sino que tampoco lo es la obtencién de
su registro, esto es, del acto administrativo en virtud del cual se otorga ¢l derccho de
exclusividad sobre ¢l signo, acordandose mediante ¢l mismo cl derecho del titular de
prohibir a los terceros utilizarla sin su consentimiento. A los bencficios que ¢l uso de
la marca implica sc une a favor del registro de la misma la circunstancia de que su
obtencidn tienc un costo reducido y el procedimicento es relativamente sencillo, siendo
igualmente reducidos los requisitos que se lc exigen para su otorgamiento. Estos requi-
sitos son en esencia: la novedad, o abstracta capacidad distintiva, lo cual implica que
no se trate de una denominacién genérica ni que aluda a una cualidad o condicién
caracteristica de los productos a los cuales sc destina; la originalidad, que es su fuerza
distintiva frente a otras marcas usadas para distinguir los mismos o anilogos productos
en forma tal que pueda coexistir con ellas sin crear cirer o confusién cn los consumi-
dores vy, finalmente, su licitud que es la no contradiccidn con una disposicién legal
cxpresa.

Si bien ¢l uso de la marca no registrada no cs obligatorio, ni tampoco lo eg, como
se vio, cl registro mismo, la situacién es distinta cuando éstc ha sido obtenido. En
efecto, la ley venezolana, al igual que la de la mayoria de los regimenes actualmente
vigentes, obliga al titular del registro a utilizar la marca objeto de la concesidon. La san-
cién por falta d¢ uso cs, en nuestro sistema, la caducidad, la cual deja al registro “sin
efecto”. La pregunta que surge es si el “uso requerido por la ley para la supervivencia
del signo debe ser la cxplotacién directa por parte de su titular o si puede entenderse
como tal la utilizacién efectuada por un tercero debidamente facultado mediante una
licencia de uso. Los argumentos a favor de la tesis restrictiva se basarian en Ja cquipa-
racién de las marcas y la cxigencia dc su utilizacidon con el régimen de las patentes, en
el cual es hoy casi unanimemente reconocida la necesidad de que la cxplotacidén sca
efectuada en forma personal y dirccta por el titular a falta de la cual aparecen una
scrie de medidas sancionatorias, variables en los mismos, pero manteniendo predomi-
nantemente la tendencia al establecimicnto de la licencia obligatoria como pena y como
remedio. En general puede considerarse que es igualmentc tendencia predominante la
que considera que la licencia otorgada a un licenciatario que cxplote (utilizacién efectiva
y real) la marca, impide su caducidad. Podemos precisar respecto a la constante refe-
rencia efectuada al 1érmino “licencia de uso”, que el mismo alude al acuerdo convenido
o bien impuesto a las partes (csto Gltimo alude a la licencia obligatoria, en la cual la
Administracién establece las modalidades de la relacién), en virtud del cual una de
ellas que es titular del derecho de exclusividad sobre un signo distintivo (propictario
o licenciante) concede a la otra (licenciatario) el uso del mismo, lo cual quierc decir
que le autoriza para realizar las operaciones que conforman el contenido de la marca,
csto es: colocar la marca sobre sus productos y hacer circular comercialmente a éstos.
La licencia de uso no debe ser confundida con la venta con exclusividad, contrato en
base al cual el llamado comisionario se limita a adquirir para la reventa los produc-
tos ya contrasciiados con la marca y destinados al comercio.

Expuesto en la forma que antecede en lineas generales el régimen de las marcas
y visto que en cl sistema de establecimicnto de zonas que cscapan a las barreras adua-
neras no existe ninguna regulacién especial para cllas, cabe entrar de licno en la pro-
blcmitica inicialmente planteada, preguntindonos cspecificamente si el régimen apli-
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cable a tales zonas difiere del cuadro general que hemos trazado y asimismo, cuiles
son las peculiaridades de su aplicacién real.

Por lo que respecta a la primera cuestion planteada la respuesta ha de ser nece-
sariamente negativa. Ei derecho de exclusividad acordado a la marca registrada opera
dentro de todo el dmbito del territorio nacional, sin excepcidén alguna, y ¢n razén de
ello rige en toda su plenitud en la esfera de las zonas francas y puertos libres.

Ahora bien, por lo que toca a Ia cuestién de si, por el hecho de que exista una zona
franca o puerto libre, o cualquier otro dmbito territorial que permita franquicias adua-
neras, se dan circunstancias especiales o peculiares que afectan al ejercicio del derecho,
hay que analizar previamentc una scrie de circunstancias, antes de llegar a una res-
puesta dcfinitiva. En efecto, veamos las hipStesis mis usuales:

1. Una marca ha sido solicitada y otorgada en Venezuela para distinguir ciertos
articulos, a pesar de la existencia de una idéntica marca extranjera utilizada para los
mismo articulos que, 'si bien no se fabrican en Venezuela, sin embargo son importados
libremente a la zona franca. A nuestro entender, aqui no cabe sino una sola respuesta:
Si la marca ha sido otorgada en Venczuela, ¢l titular del registro tiene el derecho de
exclusividad sobre el mismo lo cual implica el aspecto positivo de que sélo ¢l puede
cxplotarlo, bien directamente, bien mediante ccsiones a terceros, y cl aspecto negativo
de que puede impedir a cualquiera no autorizado tal cxplotacion. Por lo que respecta
al dmbito de su derecho el mismo se extiende para todo el territorio sin que la exis-
tencia de zonas francas o puertos libres, cuyo objetivo, como se vio, es esencialmente
fiscal, pueda modificar la esfera de actuacién. La territorialidad del registro predomina
asi sobre cualquier otra situacién evenfual,

Podria alegarse en esta primera hipdtesis la circunstancia de que la marca extran-
jera sea de las consideradas como “notoriamente conocidas o dec alto renombre”. Al
respecto, el derecho venezolano no ofrece ninguna proteccion particular para cste tipo
de signos, cn razén de lo cual tal calificacién no afecta la respuesta inicialmente dada.

2. Otra hipdtesis es la de un licenciatario con exclusividad, esto es, aquel que
es autorizado por el titular del signo para usario en el territorio del Estado con pres-
cindencia de terceros e incluso del propio titular, que se cncuentre con que en el terri-
torio 'del puerto libre se vendan los productos provenientes del cxtranjero claborados
por este {ltimo (productos originales) o por otro licenciatario.

Debemos sefialar que el problema que aqui plantcamos y limitamos a los puertos
libres y zonas andlogas, corresponde, sin embargo, a la temética general de la circula-
cién internacional de las mercaderias y plantea dudas en los contratos de licencia y
aun en los de simple representacién. La solucidn quc el Derecho Comparado nos da
no es uniforme, e incluso, en cada pais se ven oscilaciones sobre el criterio que ha de
regir caso por caso 9.

La diversidad de soluciones que hemos indicado en el Derecho Comparado no
puede, sin embargo, afectar las conclusiones a que hemos llegado en nuestro derecho:
si la marca registrada es indivisible; si el derecho tiene una vigencia territorial, el titu-
lar de la licencia estd facultado para impedir la entrada al territorio de productos,

9. Ver al efecto Paolo AUTERI, en Territorialitd del distrito di marchio e circolazione di prodoiii
“originali”, Giuffré, Milin, 1973, pag. 318 y siguientes.
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cualquiera que sea su procedencia, distinguidos con la marca cuya licencia ha obtenido.
La licencia otorgada con restriccion de su uso para una zona dcterminada por parte
del licenciante choca contra estos principios que son de orden publico y, en consecucn-
cia, la clausula en cuestidn quc fuere establecida al respecto seria nula.

Esta es, a nuestro ver, la situacién en cl derecho positivo vigente. Distinta es la
situacién a la luz de la Decisién 85 del Acuerdo de Cartagena, la cual, es de advertir,
ain no ha sido incorporada a nucstro sistema. En efecto, ¢l articulo 85 de la Decisién
indica que ‘el titular de una marca no podrd oponerse a la importacién o internaci6n
de mercaderias o produclos originarios de otro pais miembro que lleven la misma mar-
ca”. De acuerdo con tal disposicion, pueden coexistir productos contrasefiados con Ila
misma marca elaborados en nuestro pals con productos “originarios”™ de cualduiera de
los restantes Estados que forman parte del Acuerdo de Cartagena. En todo caso, al
entrar en vigencia la Deccisidn 85, la disposiéién indicada constituird una excepcidn al
derecho de impedir la importacidn por parte del legitimo titular de la marca, mante-
niéndose como regla la facultad de actuar contra la introduccidén en cl dmbito territo-
rial de productos distinguidos por el signo, aun cuando hayan sido fabricados por el
propio titular originario.
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I. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
1. Administracion Central

A. Organismos de la Presidencia de la Repitblica

—Decreto N? 613, de fecha 16-5-1980, mediante el cual se designa un equipo de tra-
bajo que tendri a su cargo el estudio de las alternativas de una nueva conexién vial
sobre el rio Orinoco en la zona de Ciudad Guayana, Estado Bolivar. G.0. N 31.988
de 21-mayo-1980.

—Deccreto N2 621, de fecha 22-5-80, mediante el cual se crea el Conscjo Nacional
para el Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital. G.0. N2 31.991 dc 26-mayo-
1980.

— Decreto N® 662, de fecha 25-6-1980, mediante el cual se designa un Equipo de
Trabajo, el cual tendrd a su cargo la realizacién de los estudios necesarios para la
formulacién de una politica dirigida al mejoramiento de la calidad de la leche. G.O.
N? 32.013 de 26-junio-1980.

B. Organizacion Ministerial

a. Ministerio de Agricultura y Cria

—Resolucién N? 195 del Ministerio de Agricultura y Cria, de fecha 7-5-1980, me-
diante la cual se procede a la creaciéon del Comité Institucional de Presupucsto del
Ministerio de Agricultura y Cria, con la finalidad de dar cumplimiento a las normas
cmanadas de la Oficina Central de Presupuesto para la formulacién y programaci6n
presupuestaria. G.O. N° 31.979 de §-mayo-1980.

—Resolucién N¢ 228 del Ministerio de Agricultura y Cria, de fecha 16-5-80. mediante
la cual se dispone el funcionamiento de una subregién que sc denominara Sub-regidén
Territorio Federal Amazonas con sede en Puerto Ayacucho. G.O. N? 31986 de 19
de mayo de 1980.

b. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

—-Resolucién N°? 8 del Ministerio de Sanidad vy Asistencia Social, de fecha 30-4-80,
mediante la cual se crea el Departamento de Enfermedades Neuroldgicas, adscrito
a la Divisién de Enfermedades Crénicas de la Direccién de Salud Pablica de este
Ministerio. G.0. N9 31.982 de 13-mayo-1980.

C. Organizacién Regional

—Resolucién N? 30 de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién, de fecha
2 de abril de 1980, mediante la cual sc establece que las funciones relativas a la co-
ordinacién y planificacién del desarrollo en el d4mbito rcgional seran cjercidas por los
organismos que cn ella se especifican. G.0. N? 31.957 de 7-abril-1980.

2. Administracién Descentralizada

A. Fundaciones

—Decreto N¢ 608, de fecha 8-mayo-1980, mediante el cual s¢ procede a reformar el
acta constitutiva v los estatutos de la Fundacién Fondo de Solidaridad Social (FUN-
DASOCIAL), en cuanto a su objeto y a su direccion y administracién, en los térmi-
nos que en él se especifican. G.0. N2 31.980 de 9-mayo-1980.
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—Dcereto N9 647, de fecha 13-6-1980, mediante el cual se procede a constituir una
fundacién con el nombre de Fundacién para el Rescate y Conservacién de Inmucbles,
Localidades y Bienes de Valor Histérico, Religioso y Cuitural. G.0. N* 32.005 de
13-junio-1980.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema de Planificacion

— Resolucién N° 30 de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién, de fecha
2 de abril de 1980, mediante la cual se establece que las funciones relativas a la co-
ordinacién y planificacién del desarrollo en el dmbito regional serin ejercidas por los
organismos que en clla se especifican. G.O. N* 31.957 de 7-abril-1980.

2. Sistema de Estadistica e Informdtica

— Decreto N° 649, dec fecha 13-6-1980, mediante el cual se crean las Comisiones
Estatales y Territoriales del Censo Nacional de 1980, con sede cn las capitales de
cada una de las Entidades Federales, a objeto de que colaboren con la Oficina Central
de Estadistica ¢ Informatica. G.0. N? 32,005 dc 13-junio-1980.

3. Sistema de Control Fiscal

—Resolucién de la Contralorfa General de la Repiblica, mediante la cual se dictan las
Instrucciones sobre Fermacion y Rendicién de Cuentas de los Fondos Girados en Ca-
lidad de Avance. G.0Q. 2.623 Extraordinaria de 26-junio-1980.

— Publicacién N2 20, por la cual se aprucban las Instrucciones y Modclos para la
Contabilidad Fiscal de los Estados de la Repiblica. G.0. N? 2.624 Extraordinaria de
mayo-1980 *.

II. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

1. Politica de Relaciones Exieriores
A. Tratados, Acuerdos y Convenios Internacionales

—1Lcy Aprobatoria del Tratado de Cooperacién Amazdnica. G.0. N¢ 31.993 de 28-
mayo-1980.

—Lcy Aprobatoria decl Acucrdo de Sede en ¢l Gobicrno de la Republica de Venczucla
y ¢l Sistema Econdmico Latinoamericano “SELA”. G.0. N? 32.007 de 17-junio-1980.
—Resolucién N? 70 del Ministerio de Relaciones Exteriores, de fecha 4-6-1980, me-
diante la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial el texto del Instrumento de
Amisiad y Cooperacién que suscribicron los representantes del Gebierno de la Re-
pliblica de Venezuela y del Gobierno de St. Kitts-Nevis-Anguilla. G.0. N? 32.005
de 13-junio-1980. :

—Resolucién N® 71 del Ministerio de Relaciones Exteriores, de fecha 4-6-1930, me-
diante la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial el Texto del Acuerdo Comple-
mentario al Convenio Basico de Intercambio Cultural y de Cooperacion Cientifica y
Técnica relativo a los Institutos Universitarios de Tecnologia y Protocolo Adicional
que suscribieran los representantes de la Repiblica de Venczuela y de la Republica
Francesa. G.0. N° 32.006 de 16-junio-1980.

® Véase el comentario de Emilio Figuerede Planchart cn piginas 83 y siguientes de este N¢ 2

de la Revista.
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—Resolucién N° 72 del Ministerio de Relaciones Exteriores, de fecha 4-6-1980, por
la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial el texto del Instrumento de Amistad
y Cooperacion que suscribieron los representantes del Gobicrno de la Replblica de
Venczuela y del Gobierno de Montserrat. G.0. N? 32.005 de 13-junio-1980.
—Resolucion N? 73 del Ministerio de Relaciones Exteriores, de fecha 4-6-1980, me-
diante la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial el texto de!l Convenio de Amis-
tad y Cooperacién que suscribieron los representantes del Gobierno de la Republica
de Venezuela y los representantes del Gobierno de Santa Lucia. G.0. N? 32.005 de
fecha 13-junio-1980.

B. Relaciones con Organismos Internacionales

—Resoluciones N® 1 y 66 de los Ministerios de Rclaciones Exteriores y de Educacidn,
de fecha 8 de abril de 1980, mediante las cuales se reorganiza la Comisién Nacional
de Cooperacién con la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacidn, la
Ciencia y la Cultura, UNESCO. G.O. N? 31.958 de 8-abril-1980.

2. Politica de Relaciones Interiores: Régimen de Extranjeros

—Decreto N2 616, de fecha 22-5-80, mediante el cual sc dicta el Reglamento sobre
Admisién y Permanencia de Extranjeros en el Pais. G.0. N? 31.990 de 23-mayo-1980.

3. Justicia

A. Registro Piblico

—Resolucién N? 41 del Ministerio de Justicia, de fecha 19-6-1980, mediante la cual
se dispone el uso, a partir del 1° de julio de 1980, dcl mecanismo registral en foto-
copia de los instrumentos a protocolizar, en las Oficinas de Registro que en ella se
indican. G.O. N? 3.210 de 20-junio-1980. .

B. Justicia Penal

—Resolucion N® 411 del Ministerio de Justicia, de fecha 31 de marzo de 1980, por
medio de la cual se establecen las normas de organizacién, funcionamiento y super-
visién del régimen previsto en la Ley de Sometimiento a Juicio y Suspension Condi-
cional de la Pena. G.0. N? 2.590 Extraordinaria de 14-abril-1980.

IV. DESARROLLO ECONOMICO
1. Régimen Impositivoe

A. Impuesto sobre la Renta

—Resoluciéon N2 196 dcl Ministerio de Hacienda, de fecha 23-5-1980, mediante la
cual se dispone que los contribuyentes a que se reficre el articulo 5 de la Ley de
Impuesto sobre la Renta, de conformidad con ltos articulos 80, 81, 82 y 84 de la
misma, quc cstén obligados a presentar declaracién definitiva o cstimada, dcberén
determinar sus enriquecimientos, autoliquidar el impuesto correspondiente y pagarlo
a una Oficina Receptora de Fondos Nacionales. G.0. N? 31.992 de 27-mayo-1980.
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B. Régimen de Aduanas

—Dccreto N® 579 de fecha 24-4-1980, mediante el cual se modifican el Arancel de
Aduanas dictado por Decrete N 338 del 13-8-1974, relativo a Vehiculos Automoto-
res, asi como las Notas Complementarias del Capitulo 87 del citado Arancel de
Aduanas. G.O. N° 31,970 de 24-abril-1980.

—Resolucién N2 171 del Ministerio de Hacienda, de fecha 5-5-1980, mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado por Decreto 338 de fecha 13-8-74, re-
lativo al Alambrén. G.0. N? 31.977 de 6-mayo-1980.

—Resolucién N© 178 del Ministerio de Hacienda, de fecha 8-5-1980, mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado por Deccreto 338 del 13-8-1974, relative
a diversos tipos de ncumaticos. G.0. N® 31.979 de 8-mayo-1980.

—Resclucién N® 181 del Ministerio de Hacienda, de fecha 7-mayo-1980, mediante
la cual se modifica el Arancel de Aduanas, dictado per Decreto N% 338 del 13-8-74,
relativo a diversas mercancias cn eila indicadas. G.0. N° 31.980 de 9-mayo-1980.
—Resolucién N® 229 del Ministerio de Hacienda, de fecha 18-6-1980, mediante la
cual se modifica el Arancel de Aduanas, dictado por Decreto N? 338 dc fecha 13-8-
74, rclativo a piczas para la fabricacién de aparatos electrénicos. G.O. N¢ 32.008 de
18-junio-1980.

—Recsolucién N? 231 del Ministerio de Hacienda, de fecha 19-junio-1980, mediantc
lz cual se modifica ¢l Arancel de Aduanas, dictado por Decreto N? 338 del 13-8-74,
relativo a determinadas Ilaves de ajuste que en ella se especifican. G.0. N? 32.009 de
19-junio-1980. :

2. Régimen de las Finanzas

A. Regulacion de Operaciones Bancarias y Crediticias.

a. Regulacion de las Tasas de Interés y Comisiones

—Resolucién N2 80-04-01 del Banco Central de Venezuela, de fecha 25-4-1980, me-
diante la cual se dispone que los bancos hipotecarios podrin cobrar tasas de interés
y comisiones ajustables periédicamente, por los créditos que otorguen a plazos ma-
yores dc 3 afios, segin las condiciones establecidas en esta Resolucidén. G.Q. N? 31.972
de 28-abril-1980.

—Resolucion N? 80-04-02 del Banco Central de Venezuela, de fecha 25-4-1980, me-
diante la cual se dispone que las sociedades financieras podran cobrar tasas de interés
y comisiones, ajustables periédicamente, por los créditos que otorguen a plazos ma-
yores de tres afios, scgin las condiciones establecidas en esta Resolucidn. G.0. N?
31.972 de 28-abril-1980.

—Resolucién N? 80-04-07 de!l Banco Central de Venezuela de fecha 29-4-1980 me-
diante la cual se fija cn diez peor ciento anual el tipo de interés nominal que devenga-
rin durante el periodo comprendido entre el 1% de mayo de 1980 y cl 30 de abril dc
1981, las cantidades correspondicntes a las prestaciones sociales por concepto de in-
demnizacién de antigitedad y auxilio de cesantia, no entregadas al trabajador, previa
deduccién de la suma que el patrono le haya dado en préstamo sin interescs. G.O.
N? 31.974 de 30-abril-1980.

—Resolucién 80-05-03 del Banco Central de Venezuela de fecha 15-5-1980, mediante
la cual los bonos quirografarios a que se¢ reficre ¢l Dcereto 2.763 de fecha 26-7-1978
contentivo del Reglamento Parcial N? 6 de la Ley General de Bancos y otros Institu-
tos de Crédito, se emitirdn a un plazo no menor de seis meses ni mayor de ocho afios,
y se fija la tasa de interés minimo anual en once por ciento. G.O. N? 31.985 de 16-
mayo-1980.
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—Resolucion N? 80-05-05 del Banco Central de Venczuela, de fecha 15-5-80, por
medio de la cual se fija en 12 por ciento el tipo maximo de interés anual que los
bancos hipotecarios podran cobrar por préstamos distintos a los sometidos al régimen
de intercses y comisiones miximos ajustables previstos en la Resolucién N? §0-04-01
de fecha 25 de abril de 1980, publicada en Gaceta Oficial N® 31.972 de fecha 24-8-80.
G.0. N° 31.985 de 16-mayo-1980.

-—Resolucidn 80-06-01 del Banco Central de Venezuela de fecha 25-6-1980 mediante
Ia cual se fija en doce por ciento anual la tasa de interés maximo que podrin paar los
bancos y otros institutos de crédito regidos por la Ley especial de la materia, por los
certificados de depdsito a plazo negociables 0 no negociables que emitan, con las sal-
vedades en ella establecidas. G.O. N? 32.014 de 27-junio-1980.

—Resolucion N¢ 80-06-02 del Banco Central de Venezucla de fecha 25-6-1980 mic-
diante la cual los certificados de ahorro a que se rcfiere el Decreto N? 371 de fecha
20-11-1979, se emitirdn a los plazos y devengaran la tasa de interés que en clia se
indican. G.O. N* 32,014 de 27-junio-1980.

—Resolucién N? 80-06-03 del Banco Central de Venezucla, de fecha 25-6-1980. me-
diante la cual se fija en 12 por cicnto la tasa anual mixima de interés o de descuento
que podrdn cobrar los bancos comerciales regidos por la Ley especial de la materia.
G.0. N? 32,014 de 27-junio-1980.

Resolucion N? 80-06-04 del Banco Central de Venezucla. de fecha 25-6-1980, me-
diante la cual se fija en doce por ciento ¢l tipo méximo de interés anual que las socie-
dades financieras podran cobrar por préstamos o créditos distintos a los sometidos
al régimen de intereses y comisiones méaximos ajustables, previsto en la Resolucién N?
80-04-02 de 25-4-1980, Gaceta Oficial N? 31.972. G.0. N° 32.014 de 27-junio-1980.
—Resolucién N? 80-06-05 del Banco Central de Venczucla de fecha 25-6-1980, me-
diante la cual se fija en cuatro por cicnto anual, calculado sobre saldos deudorcs, el
monto de la comisidn adicional mixima a que se reficrc el Paragrafo Primero del
articulo 29 de la Resolucién N? 80-05-05 de 15-5-1980 y ¢l Pardgrafe Primero del
articulo 22 de la Resolucidn N® 80-06-04 de 25-6-1980. G.0. N? 32.014 de 27-junio-
1980.

—Resolucién N? 80-06-06 del Banco Central de Venczuela, de fecha 25-6-1980, me-
diante la cual sc fijan las tasas de interés y comisiones méximas, ajustables periodi-
camente, que podrin cobrar los bancos hipotecarios, de conformidad con lo previsto
en el articulo 2? de la Resolucidon N? 80-04-01 de 25-4-1980, publicada en la Gaceta
Oficial N® 31.972, en la forma en clla indicada. G.O. N9 32.014 dc 27-junio-1980.

—Resolucion N? 80-06-07 d=1 Banco Central de Venezucla, de fecha 25-6-1980. me-
diante la cual sc fijan las tasas de interés y comisioncs méximas, ajusiables periddica-
mente, que podran cobrar las sociedades financieras, de conformidad con lo previsto
cn el articulo 2° de la Resolucién N¢ 8§0-04-02 de 25-4-1980, publicada en Gaceta Ofi-
cial N? 31.972, en la forma que en clla se indica. G.O. N? 32.014 de 27-junio-1980.
—Resolucidn N¥ 217 del Ministerio de Hacienda de fecha 10-6-1980, mediante la
cual se dispone que los bancos hipotecarios y las sociedades financieras podrin emi-
tir bonos quirografarios hasta un mdximo que sumado a los certificados de ahorro
que tengan colocados, no exceda a diez (10) veces su capital pagado y reservas. G.O.
N? 32.002 de 10-junio-1980.

b. Regulacién del Encaje Legal

—Resolucion N? §0-04-06 del Banco Central de Venezuela de fecha 25-4-1980 me-
diante la cual los bancos e instituios de crédito regidos por la Ley espccial de la
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materia, que tengan colocaciones, depdsitos o inversiones cn obligaciones en cl exte-
rior, decberdn constituir en el Banco Central de Venczuela, en moneda de curso legal,
un encaje equivalente al veinte por ciento del monto de dichas colocacicnes, depdsi-
tos e inversiones. G.0. N? 31.972 de 28-abril-1980.

¢. Regulacién del Financiamiento « Actividades Agropecuarids

Resolucion N? 128 vy 169 de los Ministerios de Hacienda y de Agriculwra y Cria,
de fecha 7 de abril de 1980, relativa a la censideracidén de colocaciones destinadas al
sector agricola computables, dentro de los minimos esiablecidos cn el Reglamento N¢ 3
de la Ley General de Bancos y otros Institutos de Crédito, las operaciones de finan-
ciamiento, fos depésitos dc los Bancos Comerciales ¢n el Banco de Desarroilo Agro-
pecuario. G.0. N? 31,958 dec 8-abril-1980.

d. Regulacién del Financiamiento a la Vivienda

—Resoluciéon N? 80-05-01 del Banco Central de Venezuela, de fecha 6-5-80 me-
diante la cual los Bancos Hipotecarios y las Sociedades Financicras deberén destinar
el financiamicnto de las viviendas a que se refiere el Decreto N7 214 de fecha 27 de
julio de 1979, cuyo precio de venta primaria por unidad cn la forma alli establecida
no exceda de Bs. 250.000,00, la proporcion de los desembolsos que en clla se indica.
G.0. N¢ 31.985 de 16-mayo-1980.

3. Régimen de las Inversiones

—Decreto N? 567, del 10-4-1980, mediante el cual se pone cn vigencia la Decision
124 de la Comisién dcl Acuerdo de Cartagena, sobre ¢l “Tratamicnto al capital neu-
tro y némina de entidades financieras con opcién al mismo”, adoptada en Caracas, el
16 de diciembre de 1977. G.0. N® 31.960 de 10-abril-1980.

— Decreto N2 612 de fecha 16-5-1980, mediante ¢l cual se pone en vigencia la Deci-
sién 125 de la Comision del Acucrdo de Cartagena, referente a la incorporacién de
la Socicdad Alemana de Cooperacién Econdmica (DEG) a la “Némina de Entidades
con Opcién al Tratamiento de Capital Neutro para sus Inversiones”, adoptada en
Caracas, el 16 de diciembre de 1977. (Se reimprime por error dc copia). G.0. Ne
31.998 de 4-junio-1980.

4. Régimen de la Industria

—Resolucién N? 1.435 del Ministerio de Fomento de fecha 2-4-1980, mediante la
cual se declaran como Normas Venezolanas COVENIN de obligatorio cumplimiento,
las que en ella s¢ indican. G.0. N? 31.959 dc 9-abril-1980.

— Resolucién N? 2.279 del Ministerio de Fomento de fecha 4-6-1980. mediante la
cual sc disponc que los requisitos para la recepcidn de leche cruda, se regiran por lo
gispucsto en ¢l articulo 12 del Decreto N? 247 de fecha 23 de agosto de 1979, los
cuales serdn de obligatorio cumplimiento hasta tanto sc reestructure la Norma Co-
venin N? 903-77. “Leche Cruda. Requisitos”. G.0O. N? 31.998 dc 4-junio-1980.

I

5. Régimen de Comercio Interno: Regulacién de Precios

—Resolucién N® 2.280 del Ministerio de Fomento de fecha 4-6-1980, mediante la
cual se fijan los precios de venta al piblico para los televisores a color. G.0O. N 31.999
de 5-junio-1980.
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6. Régimen de Comercio Exterior

—Resolucién N2 182 del Ministerio de Hacienda de fecha 9-5-1980, mediante la cual
sc establecen los precios oficiales CIF para las importaciones de vchiculos autorhoto-
res, de marcas y modelos producidos en el territorio nacional, cuyas especificaciones
se sefialan. G.0. N? 2,612 Extraordinario de 9-mayo-1980.

7. Régimen de Energia y Minas

—Resolucién N? 241 del Ministerio de Energia y Minas de fecha 25-4-1980 conten-
tiva de las normas para la Construccién, Modificacién, Ampliacién, Destruccidon o
Desmantelamiento de Establecimientos, Instalaciones o Equipos destinados a la Ex-
plotacién del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos. G.O.
N¥® 2.620 Extraordinario de 19-junio-1980.

8. Régimen de Desarrollo Agropecuario: Regulacién de Precios de Productos
Agricolas

—Resoluciones Nos. 2.077, 2.078 y 2.079 del Ministerio dec Fomento y Nos. 229, 230
y 231 del Ministerio de Agricultura y Cria, de fecha 12-5-80, mediante las cuales se
fijan en todo el Territorio Nacional los precios minimos a ser pagados al productor
cn los sitics habituales de entrega, para los productos que en las mismas s¢ sefialan;
e igualmente se fijan compensaciones por toncladas métricas a nivel de productor cn
los sitios habituales de cntrega para algunos de dichos productos. G.0. N® 31.987 de
20-mayo-1980.

—Resolucién N? 2.080 del Ministerio de Fomento de fecha 19-5-1980 y N 232 decl
Ministerio de Agricultura y Cria de fecha 19-3-1980, mediante la cual se cstablecen
los precios minimos para el algodén en rama, a ser pagados al productor por los co-
merciantes o industriales en los sitios habituales de entrega. G.O. N° 31.987 de 20-
mayo-1980.

—Resolucién N¢ 2.081 de fecha 19-5-1980 del Ministeric de Fomento y N¢ 233 de
fecha 19-5-1980 del Ministerio de Agricultura y Cria, mediante la cual se¢ fijan en
todo el territorio nacional los precios minimos a nivel de agricultor, de las semiltas
certificadas de los productos en ella indicados. G.O. N* 31.987 de 20-mayo-1980.

—Resolucién N¢ 2.083 dei Ministerio de Fomento y N? 235 del Ministerio de Agri-
cultura y Cria de fecha 19-5-1980, mediante la cual sc establecen en todo ¢l territorio
nacional los margenes de tolerancia para la recepcién por parte de la Corporacidn de
Mercadeo Agricola, de los productos agricolas sometidos a garantia de precios que
en ella s¢ indican. G.0. N? 31.987 de 20-junio-1980.

9. Régimen del Desarrollo Turistico

—Decreto N? 619 de fecha 22-5-1980 mediante el cual se dicta el Reglamento Par-
cial de la Ley de Turismo relativo a los Establecimientos de Alojamiento Turistico.
G.O. N® 31.99! de 26-mayo-1980.
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V. DESARROLLO SOCIAL

1. Educacion

—Decreto N¢ 570 de 10 de abril de 1980 mediante el cual se crea un Programa de
Expcrimentacién Educativo dirigido a los Establecimientos Oficiales ubicados en el
Distrito Caroni del Estado Bolivar. G.0. N% 31.960 de 10-abril-1980.

—Decrcto N@ 604 de fecha 8-5-1980 mediante el cual se acreditan los estudios cursa-
dos y aprobados por los cgresados del Programa Nacional de Aprendizaje del Institu-
to Nacional de Cooperacién Educativa (INCE), con los equivalentes a1 Educacién
Primaria y Educacién Media (Ciclo Basico y Ciclo Diversificado). (Se reimprime por
error de copia). G.0. N¢ 31.989 de 22-mayo-1980.

—Decreto N2 646 de fecha 13-6-1980, mediantic el cual se crea el Sub-sistema de
Educacién Bésica Nacional. G.O. N? 32.005 dc 13-junio-1980.

—Resolucién N¢ 61 del Ministerio de Educacion de fecha 25-3-1980, mediante la
cual sc dicta el Reglamento Electoral del Instituto Universitario Pcdagdgico de Ca-
racas. G.0. N9 2.586 Extraordinario de 10-abril-1980.

—Resolucién N? 87 del Ministerio de Educacién de fecha 17 de abril de 1980 me-
diante la cual se le cambia el nombre a la Escuela de Artes Plasticas Cristobal Rojas
por Escucla de Artes Visuales Cristébal Rojas y sc establece el régimen de estudios
que se aplicari en ella. G.O. N® 2.608 Extraordinario de 5-mayo-1980.

—Resolucion N¢ 102 de! Ministerio de Educacién de fecha 21-4-1980, mediante la
cual sc suspende, por el lapso de scis meses, 1a entrada en vigencia de las Resoluciones
880, 881 y 882 de fecha 28-12-1979, aplicindose, mientras dure la suspensién, en lo
relativo al Régimen de Evaluacién de Educacién Media para Adultos, las Resolucio-
nes 45 de fecha 4-8-1972 y 16 de fecha 4-3-1974. G.0. N* 31.968 dec 22-abril-1980.
—Resolucién N% 107 dcl Ministerio de Educacion de fecha 29-5-1980 mediante la
cual se declara Equivalente al Titulo de Bachiller de Educacién Normal el Titulo de
Maestro de Educacién Primaria, Mencion Miusica, para los efectos de continuacion
de estudios superiores en las universidades y otros Institutos de igual nivel. G.O. N®
31.975 de 2-mayo-1980.

—Resolucién N¢ 146 del Ministerio de Educaciéon de fecha 8-5-1980, mediante la
cual los Cursos de Adiestramiento Basico del Instituto Nacional de Cooperacién Edu-
cativa, con duracién no menor de 960 horas, se les acreditard por la asignatura Traba-
jos Manuales o Arcas de Exploracidn, prevista en el Régimen de Estudio para el 19,
29 y 3er, afos decl Liceo Basico de Educacion Media. G.0. N? 31.981 de 12-mayo-
1980.

2. Salud

.

—Resolucién N2 15,610 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de fecha 9-1-
1980, mediante la cual se dictan las Normas Sanitarias para ¢l Agua Potable. G.O.
N9 31.963 de 15-abril-1980.

3. Relaciones Laborales

—Decreto N? 581 de fecha 24-4-1980, mediante el cual se dicta el Reglamento Par-
cial de la Ley General de Aumento de Sucldos, Salarios, Salario Minimo, Jukilacién y
Pcnsiones de Vejez, Invalidez y Muerte. G. 0. N 31.970 de 24-abril-1980.
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VI. DESARROLLO FiSICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Régimen de los Recursos Naturales Renovables

—Resolucién N¢ 136 del Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Reno-
vables de fecha 30-4-1980, mediante la cual se abre una Temporada de Caza con fines
deportivos de las especies denominadas Giiirir{ Cariblanco, Giliriri Pico Rosado y Te-
jé, en las dreas sometidas a cultivo de arroz de los Estados Gudrico, Cojedes y Por-
tuguesa. G.O. N? 31.976 de 5-mayo-1980.

—Resclucién N2 137 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
viibles de fecha 2-5-1980 mediante Ia cual sc dicta ¢l Reglamento de Uso, Conserva-
cién y Mejoramiento de la Zona de Influencia de los Embalses Zuata y Taiguaiguay.
G.0. N? 31.976 de 5-mayo-1980.

—Resolucién N2 159 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables de fecha 18-6-1980, mediante la cual se modifica la Rcsolucién N° 48 de fecha
7-6-1979, en el sentido de que la Temporada de Caceria en el terreno expcrimental
de caza de la Hacienda Santa Clara, San Joaquin y Distrito Guacara del Estado Ca-
rabobo, s6lo podra ejerccrse en relacién a la especie Perdiz, con un limite de piezas
que cada afio establecerd el Ministerio, y sdlo los viernes, sibados y domingos, com-
prendidos entre el 15 de abril y 15 de junio. Igualmente se puede ejercer la Caceria
durante todo el afio, sin limite de piczas, en relacién a la especie Codorniz. G.O. N?
32.009 de 19-junio-1980.

2. Régimen de las Comunicaciones

A. Radiodifusion Audiovisual

— Decreto N? 620 de fecha 22-5-1980, mediante el cual se dicta el Reglamento para
las Transmisiones por las Estaciones de Radiodifusion Audiovisual {Televisoras).
G.0. N? 31.990 de 23-mayo-1980.

—Resolucién del Ministerio de Transporte y Comunicaciones N® 500 de fecha 29-5-
1980 mediante la cual se establecen ias normas que regularin el horario y contenido
de las transmisiones que se realicen a través de las estaciones de radiodifusion audio-

visuales (Televisoras). G.0. N 31.994 de 29-mayo-1980.

B. Transporte y Trdnsito Terresire

— Resolucién N® 117 del Ministeric de Hacienda de fecha 26-3-1980, mediante la
cual se modifica el articulo 19 de la Resolucion N¢ 1 del 7-4-1965, relativa a las
Tasas que deben pagar los vehiculos por utilizacién de la Autopista Caracas-Valencia.
G.0. N? 2.607 Extraordinario de 30-abril-1980.

C. Transporte y Trdnsito Maritimo

—Deccreto N@ 654, de fecha 17-6-1980, mediante el cual se dicta el Reglamento Es-
pecial del Fondo para la Capacitacién Profesional del Personal de la Marina Mercan-
te. G.0. N? 32.007 de 17-junic-1930.

—Resoluciéon N@ 183 del Ministerio de Agricultura y Cria y N? 479 del Ministerio de

Transporte y Comunicaciones de fecha 5-5-1980, mediante la cual se dispone que
las embarcaciones que se dediquen a la pesca de arrastre, deberdn llevar en todo el
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contorno de la parte superior del puente de mando, una franja de veinte centimetros
de ancho, de pintura luminiscente, con los colores indicados en esta resolucién. G.O.
N? 31.979 de 8-mayo-1980.

—Resolucién del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, mediante la cual se indi-
can los Programas para Examen de Opcién a los Titulos de la Marina Mercante. G.O.
N% 2.621 Extracrdinario de fecha 20-junio-1980.






Comentarios Legislativos

COMENTARIOS AL DECRETO N° 473 DE 27-12-79 *
SOBRE COORDINACION DE SERVICIOS
EN EL AREA METROPOLITANA DE CARACAS

Ana Elvira Araujo Garcia
Profesora de Derecho Administrativo
en la Universidad Central de Venezuela

Frente a la actividad concurrente cn cl drea metropolitana de Caracas de los tres
niveles de la Administracion Piblica (Nacional, Estadal y Municipal) y, por otra parte,
la ausencia de mecanismos institucionales de coordinacién efectivos, el Presidentc de
la Reptblica ha publicado el Decreto N® 473 de 27-12-79, mediante el cual se dispone
Ia coordinacién de las actividades e inversiones de los organismos piiblicos en materia
de prestacion de servicios urbanos y construccién de viviendas en el Area Metropo-
litana.

E!l objetivo fundamental es coordinar tanto las actividades como las inversiones
de los organismos publicos en el Area Metropolitana de Caracas, en materia de presta-
cién de servicios urbanos y construccién de viviendas.

Es evidente para todos los habitantes de Caracas, ¢l progresivo deterioro que ha
venido sufriendo la prestacién de los servicios piblicos. Esta es una consccuencia direc-
ta de la ausencia de una direccién tinica y/o de una visién de conjunto, giobal e inte-
gradora, de la problemdtica de Caracas como una sola unidad. La magnitud y comple-
jidad de los problemas que confronta el drea metropolitana, dice el Decreto, exige que
se adopten medidas perentorias, para lograr la coordinacidn de las actividades y de las
inversiones de los organismos pablicos que actian cn ei drea metropolitana. Y este es
el objeto ‘del instrumento que comentamos: Coordinar actividades ¢ inversiones de los
organismos publicos en dos renglones fundamentales para la vida de la ciudad: Presta-
cidn de servicios urbanos y construccién de viviendas, todo esto dentro del perimetro
del drea metropolitana de Caracas, integrada a los efectos de este Decreto por el Dis-
trito Federal y los Distritos Sucre y Guaicaipuro del Estado Miranda (Art. 19 del De-
creto 473).

Para lograr tal finalidad, utilizando una de las nuevas figuras previstas en la Ley
Orgénica de la Administracién Central, se nombra al Gobernador de Caracas Comi-
sionado Especial del Presidente de la Republica para ¢l Area Metropolitana de Cara-
cas (Art. 2% ejusdem), y se crea cl Consejo de Servicios Urbanos del Area Metropoli-
tana de Caracas (Art. 3% ¢jusden), integrado por las siguientes personas:

—Comisionado Especial del Presidenie de la Repiblica para ¢l Arca Metropolita-

na de Caracas (Gobernador del Distrito Federal): COORDINADOR.

—Los Ministros de Educacidn, Sanidad y Asistencia Social, Ambicnte v de los Re-

cursos Naturales Renovables, Desarrollo Urbano, Est. Jefe de Cordiplan.
-—El Gobernador del Estado Miranda.
—Los Presidentes del INOS, INAVI, FUNDACOMUN, Centro Simén Boli-
var, C. A.

—Los represcntantes de los Concejos Municipales que integran el Area Metropoli-
tana de Caracas: Distrito Federal, Distrito Sucre (Edo. Miranda), Distrito Guai-
caipuro (Edo. Miranda).

*  Véase en G.0. N9 31.892 de 28-12-79.
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—EI Dircctor de la OMPU.

Las normas lcgales utilizadas para fundamentar el ejercicic de la competencia al
dictar este instrumento, fueron los articulos 4 y 7 de la Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Central. El primero habla de la posibilidad que tiene el Presidente de nombrar
Comisionados para que “coordinen las acciones de diversas entidades publicas y orga-
nismos del Estado que deban atender conjuntamente necesidades en determinados sec-
tores”. El mismo articulo prevé la designacién de “Autoridades Unicas” para el desa-
rrollo de determinadas dreas o programas; parece extrafio que no se utilizara csta figu-
ra (a pesar, y a sabiendas, de que no existe una ley especial que regule las atribuciones
y el régimen juridico de las mismas), teniendo en cuenta que, en todo caso, la ley las
contempla para “el desarrollo de 4reas o programas” y, por tanto, puede asignarseles,
cuando menos y hasta que se dicte la ley que las regule, la “coordinacién de acciones”
prevista en el mismo Art. 4.

Hay que sefalar que, por su parte, el Art. 7, que deducimos es la base legal para.
crear el Conscjo de Servicios Urbanos del Area Metropolitana de Caracas, es una nor-
ma que le otorga al Presidente facultad para crear comisiones “para el cxamen y con-
sideracién de materias” que les sean asignadas; asimismo su objeto puede ser “la coor-
dinacién de criterios v el examen conjunto de materias asignadas a diversos Ministe-
rios”; es decir, que, en todo caso, son 4rganos de la Administracién Consultiva ¥y no
de la Administracién Activa.

Pudiera argumecntarse que algunos 6rganos consultivos pueden tener atribuidas
otras funciones, como ciertas de control. Ciertamente, éste no es el caso en absoluto.

Por otra parte, la figura de la Autoridad Unica es una férmula bastante utilizada
en otros ordenamientos juridicos para la solucién de los problemas metropolitanos y
con una cierta eficiencia comprobada. Asimismo, la coordinacién de acciones, aun
cuando es indispensable a cualquier organizacién, como funcién reservada al Comisio-
nado Especial del Presidente de la Repiblica no parece suficiente para lograr el fin
que se persigue, sobre todo si se analizan detalladamente las atribuciones del Consejo
de Servicios Urbanos, donde de ocho que se le asignan, solo dos implican una verda-
dera actividad: la de “elaborar un programa coordinado de inversiones publicas para
el Area Metropolitana de Caracas, en materia de prestacion de servicios urbanos y de
construccién de viviendas”, asi como la de “velar por la ejecucién coordinada dc las
inversiones y actividades” a las que sc refiere el instrumento (Art. 4% Nos. 2 y 3, del
Decreio 473). Y, ademds, surge siempre la cuestién: ;se puede, a través de este tipo
de instrumentos legales, vincular y limitar la actuacién de los organismos de la Admi-
nistracion descentralizada funcionalmente? Este cs, evidentemente, un problema adn
no resuelto.

Hasta ahora no ha sido posible cl establecimiento de una cstructura organizativa
que corresponda realmente a las exigencias del Arca Metropolitana de Caracas como
tal. En parte se ha debido a los diversos y encontrados intereses de las administraciones
locales y los de las autoridades publicas en los otros planos (Gobierno Central, Distrito
Federal y Estado Miranda). Es por eso que consideramos este Decreto 473 un intento
loable v digne de encomio como esfuerzo destinado a la solucidén de los problemas que
plantea el Area Metropolitana de Caracas, aun cuando también creemos que sélo dard
resultado en la medida que, v hasta cuando, exista la decisién politica de llevarlo a

cabo.



COMENTARIOS AL TRATADO
DE COOPERACION ECONCMICA

Emilio Figueredo Planchart
Profesor de Derecho Internacional Piiblico
en la Universidad Central de Venezuela

La aprobacidén dcl Congreso Nacional del Tratado de Cooperacién Amazénica *
marca la etapa final del proceso de negociacidn de este acuerdo. En este sentido
cuando el Presidente de la Repiblica deposite cl instrumento de ratificacién ante la
Cancilleria brasilefia se habrd cumplide con el dltimo requisito necesario para la
entrada en vigor del Tratado, ya que los demds paises signatarios reiteraron va al
Gobierno brasilefic su voluntad de vincularse juridicamente y el deseo de iniciar Ia
segunda etapa de este proceso que consistiri en la formulacién de iniciativas con-
cretas que permita darlc un contenido efectivo a este importante instrumento de
cooperacién, eslabdén clave en el fortalecimiento del Sistema General de Cooperacidn
Latinoamericano.

El Tratado de Cooperacién Amazénica es un Tratado marco que no fija obliga-
ciones especificas sino mds bien directrices, a ser desarrolladas en el futuro por medio
de los mecanismos contemplados en el convenio. Puede decirse, por lo tanto, que la
funcién primordial de este acuerdo es la de sentar las bases de un proceso de coope-
racién entre los Estados signatarios en funcién dc las caracteristicas peculiares de la
Amazonia.

Para poder entender su alcance es necesario precisar el significado de la expre-
$ibn Amazonia, porque segin se la entienda de una u otra manera las consecuencias
pueden ser muy distintas. En efecto, la Amazonia puede describirse como Hileia,
ya como cuenca hidrogréfica internacional o con base a criterios de ordenamiento
territorial,

El concepto de Hileia que fue acuiiado por primera vez por Humboldt s¢ re-
fiere a la nocidn geogrifica de floresta fluvial de los trépicos. Segin esta definicién
lo que caracterizaria a la Amazonia seria la existencia de tierras planas o ligeramente
onduladas, con un clima bastante hiimedo y con variaciones de tempcratura poco
acentuadas entre 24 y 28 grados centigrados. Esta definicidn permite englobar gran
parte de los territorios de Brasil, Bolivia, Perd, Ecuador, Colombia, Venezuela, Su-
riname, Guyana y Guyana Francesa 1.

La nocién de cuenca hidrografica internacional se refiere a la zona geogréfica
que se¢ extiende por el territorio de dos o mas Estados y estd delimitada por la linea
divisoria del sistema hidrogrifico de aguas superficiales y fredticas que fiuyen hacia
una desembocadura comin 2,

* WVéase la Ley aprobatoria del Tratado en Gacefa Gficial N9 31.993 de 28-5-80.

1. Este parece ser ¢l criterio adoptado en la mayoria de los textos brasilefios al referirse a Ia
Amazonia, ver: Eduardo RODRIGUEZ, Problemas do Brasil Potencia; GRULS GASTAO,
Hileia Ainazonica; 1BGE, Geografia do Brasil.

2. Esta definicién es la que adopta el Instituto de Derecho Internacional en su sesién de Helsinki
¥y més conocida como las “reglas de Helsinki”. Una definicién mds restrictiva es la contenida
en el informe de las Naciones Unidas sobre ordenacién de los recursos hidraulicos (ST/
ESA/5, 1975) en la que se afirma que los recursos hidraulicos de una cuenca hidrogrifica
comprenden tanto las aguas superficiales de toda la vertiente de la cuenca como 10s recursos
hidréulicos subterrineos, fisicamentc interconectadas en un sistema hidrogrifico, lo cual per-
mite excluir recursos no conectados aunque se encuentren dentro del drea geografica de la
cuenca.
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Por ultimo, las definiciones de orden territorial son determinaciones dc orden
interno con miras a la planificacién del desarrollo regional. Un ejemplo de ello son
los criterios que determinan la llamada Amazonia legal brasilena y ia regién sur ve-
nezolana 3. A los efectos de precisar el alcance de las obligaciones que asumirdn cn
el futuro los Estados en virtud de este Tratado, se procedié a incorporar cn el mismo
una disposicién relativa al 4mbito de aplicacin territorial que cstda contenida en cl
articulo 2. Segin éste, ¢l Tratado se aplicard en los territorios de las partes contra-
tantes en la cuenca amazdnica, asi como también en cualquicr territorio de las mis-
mas que sc encuentre estrechamente vinculado a la cuenca, va sea en lo geogrifico,
ecoldgico o econémico. En efecto, si bien el articulo 2 recoge la definicién de cuenca
hidrogréfica internacional, permite sin embargo la incorporacién de territorios que no
pudiendo ser comprendidos en esta definicién por sus caracteristicas y por sus con-
diciones de vecindad, presentan una similitud de circunstancias tales que permiten
asimilarlas a las caracteristicas gencrales dc la zona geogrifica delimitada por el sis-
tema hidrografico de la Amazonia.

Es interesante observar que en el proyecto original del Tratado presentado por
la Cancilleria brasilefia no se incluia ninguna disposicién en Ja que se hiciese refe-
rencia al 4mbito de aplicacion del mismo. El punto se trataba cn diversos articulos
del proyecto en los que se hacia mencién a la regién amazdnica. Esta situacién se
vela igualmente reflejada en diversas intervenciones que sobrc el tema hacian voccros
autorizados de Itamaraty entre los cuales merece destacarse la exposicion hecha per
el Ministro Rubens Ricupero ante la Comisién de Politica Exterior del Congreso bra-
silefio. En esta intervencién, que no vacilo cn calificar como la base ideologica del
pensamiento brasilefio sobre la accién amazédnica, se barajaban varias ideas en torno
a lo que Ricupero denominaba “una de las idcas centrales de la diplomacia continen-
tal cn los préximos anos”. Para ¢l existia una tendencia universal en favor del tra-
tamiento como un todo, en acuerdos cooperativos, de los problemas complejos de
cuencas internacionales como las del Rhin y Danubio, mientras que en ¢l caso de
América sefialaba la existencia de una colaboracién regional “a lo largo del eje de
las grandes cuencas fluviales”. Segin este autor, el fenémeno importante de la Amé-
rica del Sur serfa la estructuracién de ésta en torno a tres grandes sistemas: el Plata,
Los Andes y la Amazonia. Luego de describir las caracteristicas de cada uno dc los
sistemas y dc destacar que sélo Bolivia pertenece a los tres, ilustra las posibilidades
que abriria el tercer sistema, es decir, la region llamada Amazonia. Esta opcidn im-
plicaria incorporar el mayor espacio del continente en torno a la “fuerza aglutinadora
del Brasil por la parte gque ésta ocupa en ¢l territorio de la regidén”; en otras palabras,
¢l sistema de la Cordillera y el sistema del Plata encontrarian su cohesién en el
esfuerzo y dinamismo brasilefio garantizado ademds por su predominancia geografica.
Como podemos obscrvar, una definicién en términos de regién, tendria connotaciones
geopoliticas y podria orientar el procese hacia una convergencia econdmica micntras
que la solucién de adoptar el criterio de cuenca hace que cl énfasis se desplace hacia
lo geogrdfico. Sin embargo, no pedia resolversc la detecrminacion del ambito del Tra-
tado con el Unico criterio hidrogrifico, ya que ello hubicra implicado la exclusitn
de Suriname y Guyana y cn el caso de esta dltima su participacién habria sido en
funcién de una parte en la cual su titularidad territorial no estd determinada pues
se trataria de una drea que Venezuela reclama como propia 4. Por lo tanto, la solu-

3. Decreto Presidencial N? 1331, de fecha 6 de diciembre de 1975, comprende en su totalidad
el Territorio Federal Amazonas. : X
4. Es infercsante observar que en el territorio Esequibo existen dos rios, el Ireng y el Tacutu,
que forman parte de la cuenca del Amazonas, por ser afluentes del Rio Branco que a su
vez lo es del mismo. Lo curioso del hecho es que en caso de que Venezuela recuperara el
control sobre este territorio se veria en la obligacién de reintegrar esa franja a Brasil, ya
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cién gue sc adopté en definitiva consistid en mantencr como factor predominante
a la cuenca dejando abicrta la posibilidad de participar con territorios que, si bicn
no forman parte de la cuenca en sentido estricto, sus caracteristicas geograficas los
vinculan cstrechamente a los problemas existentes a esa drca geogrifica. Formuladas
estas observaciones sobre el ambito dc aplicacidn del Tratado convienc detenerse a
considerar ¢l contenido de sus principales disposiciones. '

El Tratado consta de 28 articulos, de los cuales 18 s¢ reficren a la naturaleza
de la cooperacién mientras que los restantes estin relacionados con mecanismos para
alcanzar las metas prefijadas asi como con disposiciones referentes a las clausulas
finales del mismo. En realidad, estc Tratado puede ser estudiado en consideracidn
a dos grandes temas: el aprovechamiento racional de los recursos naturales compar-
tidos y la integracidn fisica de los Estados participantes. Estas ideas centrales se
descomponen a su vez en una serie de disposiciones particulares en las cuales se hace
énfasis en la promocidn de un desarrollo.armdnico que tome debidamente en cuenta
la nccesidad de una adccuada proteceién del ambiente. Todas estas acciones re-
posarian en un eficaz sistema de informacién y comunicacién que asegure que la
cooperacion no habrd de tornarse ¢n unidireccional.

El aprovechamicento racional de los recursos compartidos presenta ¢l mayor in-
terés por ser ¢l centro de una polémica internacional en relacién al alcance juridico
quc debe darse a esta categorfa de recurso. Es interesante observar que el tema de
los recursos naturales compartidos es de reciente aparicién en el Derecho Internacio-
nal: sus origenes coinciden con la cclebracidén, en Estocolme, en ¢l afio 1972, de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente.

Hasta la fecha la cvolucién de csta materia ha sido principalmente producto de
una sistematizacién doctrinaria ya que los Estados no han fijado ain su posicién
sobre un tema que sc presta a interpretaciones contrastadas. Es por cllo que resulta
ilustrativo analizar la cvolucién de !a doctrina, pues como sostiene Julio Barberis
“la historia decl Derecho ofrece varios cjemplos en que la doctrina ha sistematizado
una materia determinada. claborando reglas generales, y esta generalizacién ha influido
mis tarde en la legislacion. Asf la teoria de las obligaciones es una elaboracién de la
doctrina que ha sistematizado las normas juridicas relativas a las distintas fuenics de
las obligaciones”. Esto es alin més evidente en la medida en que hoy en dia el campo
de accidn de la doctrina se extiende a través de la proliferacién de congresos y foros
internacionales en los cuales es conocida la influencia quc cjercen los informes técni-
cos claborados para sustentar el desarrollo de dichas rcuniones y que a la larga cons-
tituyen 1o que puede denominarse como la “idcologia” de la Organizacién Interna-
cional. Un caso que mercce ser destacado ¢s ¢l del PNUMA ¢ debido a su posible
influencia en los aspectos esenciales que trata de resolver el Tratado de Cooperacién
Amazénica. En cfecto el PNUMA ha elaborado un cédigo de conducta en materia
de recursos naturales compartidos sin haber procedido a definir ¢l concepto. Ello,
aunado a la idea de considerar que los bosques tropicales himedos deberian tener una
reglamentacién juridica especial que los convirtiese de hecho en ¢l patrimonio comin
de la humanidad, hace que los paises que integran la Amazonia deban ser muy caute-
lqsos al respecto, sobre todo si recordamos quc en opiniones emitidas en muchos
circulos cientificos de los paises desarrollados, se ha venido acariciando la idea de Ia
internacionalizacién de la Amazonia para reservarla como pulmén verde de la huma-
nidad. Por estas razones es que cl Tratado establece con claridad algunos criterios
importantes en cste sentido como ¢l principio de que sélo los pafses amazénicos tienen

que los criterios que orientan la delimitacién entre esos dos paises es la divisoria de las
aguas correspondiéndole al Brasil las aguas que van al Amazonas.

5. Julio BARBERIS, Los Recurses Naturales Compartidos entre Estados y el Derecho Inter-
nacional.

6. Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.
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jurisdiccion soberana y exclusiva en su Amazonia y al efecto las partes presentan un
frente unido respecto a cualquier intento de internacionalizacién de la regién ama-
zOnica.

Sin cmbargo, a pesar dec las imprecisiones de la doctrina en Ia materia, cstimo
conveniente tratar de aclarar el aspecto escncial del problema que consisic en deter-
minar la relacién existente entre el territorio y los recursos naturales. En relacion al
territorio, éstos pueden estar comprendidos dentro del ambito de competencia espacial
de un estado determinado; en este caso, al tratarse de recursos propios, el uso de los
mismos no produce efectos juridicos internacionales. En otros casos, los recursos no
se hallan localizados en el territorio de un solo Estado sino que sc extienden al terri-
torio de otro u otros Estados; cn esa oportunidad se¢ sostiene que los recursos son
compartidos, o lo que es lo mismo, que existe una situacion de hecho que no puede
dejar de producir cfectos juridicos internacionales pucs dos o més poderes soberanos
estin interesados en ¢l mismo recurso. Este es el caso tipico de las sustancias liquidas
o gaseosas que pasan de un estado a otro, como los rios, la atmésfera, los lagos, los
yacimientos de gas y petréleo. Ese mismo criterio s¢ hace extensible a los animales
y alin mds a cosas tan intangibles como puede ser un paisaje o incluso un ecosistema.

Por otra parte, existen recursos que no cstdn sometidos a soberania o jurisdiccion
de ningin Estado, como los fondos abisales, ¢l espacio ultraterrestre y los cuerpos
celestes que son considerados patrimonio comiin de la humanidad porque no pueden
ser sujetos a ninguna férmula de apropiacién soberana, y la reglamentacién juridica
de los usos le compete a toda la especiec humana personificada por ese nucvo sujeto
de derccho que vendria a ser la humanidad. Este nuevo enfoque ha tenido su desarro-
llo mds completo en el seno de la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Derecho del Mar, en la cual el principio tiene, por primera vez, la posibilidad de
alcanzar la efectividad neccsaria que demuestre la existencia de férmulas que permi-
tan superar los esquemas de corte westfalianos de las relaciones internacionales, es
decir, que pueden crearse organizaciones internacionales sin depender de la tutcla de
los estados mas poderosos.

Desafortunadamente, esta dltima aspiracién se ha ido mediatizando cn la medida
en que la Confercncia ha llegado al punto necesario de concretar un acucrdo defini-
tivo viable, ’

Esta digresién oue hemos heche no responde a un recurso académico sino a la
necesidad de poner en evidencia uno de los aspectos csenciales que trata de resolver
el Tratado. Si leemos atentamente los articulos del Tratado encontraremos cn cllos
como tema central la necesidad de cooperar en busca de una utilizacién racional de
los recursos; por cjemplo, el articulo 4 reitera el principio de Ia soberania permanente
sobre los recursos naturales por parte de cada uno de los signatarios y fija que la fini-
ca limitacién al ejercicio de ese derecho deriva del Derccho Internacional. En este
caso lo quc se afirma es que, si bien es evidente la existencia de un recurso compar-
tido, el régimen aplicable a éstc serd determinado por cada uno de los Estados en
todo lo relativo al ejercicio de su competencia territorial, ia cual no es compartible
ni delegable, pero que al mismo tiempo se reconoce la importancia de la cooperacién
para ¢l uso del mismo, ya que una utilizacion inadccuada en detrimento del interés
comfin, engendraria responsabilidad internacional frente al Estado afectado por el
uso abusivo del recurso compartido.

Este reconocimicnto de Ja importancia del hecho local en su relacién con el
interés regional es de fundamental importancia ya que admite la convivencia entre
el poder soberano y la responsabilidad compartida, sin que la afirmacién de una,
represente disminucién de la otra. La soberania cumple una funcién determinada vy,
por lo tanto, las limitaciones a la misma no s¢c presumen sino que deben responder a
una causa objetiva y estar fundadas en una norma juridica respecto de la cual sus
destinatarios han contribuido a su fortalecimiento a través de la aceptacidn previa

N
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de su caracter obligatorio y vinculante. Es por esto que esc articulo deja en claro el
concepto de que los pafses amazénicos estdn conscientes de la existencia de la Amazo-
nia como recurso natural compartido y que si es cierto que es respensabilidad de cada
uno de ellos el asumir las acciones necesarias para su mejor aprovechamiento, no por
ello ¢stos dejan de someterse al Derecho Internacional regional que restringe la posi-
bilidad de ejercer un poder discrecional y arbitrario sobre los recursos sin tomar en
cuenta el interés legitimo de los demas riberefios de la cuenca.

Esc mismo criterio es el que orienta el contenido del articulo S relativo a los rios
amazénicos. En este articulo se reitera el criterio de la utilizacién racional del recurso
hidrico, la singularidad del sistema hidrogrifico de la cuenca amazdnica y la impor-
tancia que tiene la multiplicidad de funciones del mismo en el proceso de desarrollo
de la regién. Esta redaccién tiene un especial significado ya que concreta la voluntad
de los paises amazdnicos en aceptar las formulaciones més rccientcs del Derecho Fiu-
vial Internacional, en contraste con concepciones antihistéricas como la llamada doc-
trina Harmon, gue afirmaba la facultad que tendria cada Estado para actuar sin res-
triccién alguna respecto a los cursos de agua que se encontrasen en su territorio, sin
. tomar en consideracién las consecuencias que pudiescn derivarse méis alld de su fron-
tera *. Iguaimente sc aleja de los principios contenidos en el acta final del Congreso
dc Vicna en 1815 en la cual se establecia una distincién entre rios contiguos y de
curso consecutivo que llevaba implicito ¢l andlisis de las funciones de los rios cn tér-
minos de soberania, llegdndose al absurdo dc sostener que en ¢l caso de los rios
contiguos, habria una soberania compartida o lo que es lo mismo, una situacién de
condominio. Este enfoque podia tener alguna validez cuando el dnico usc o utiliza-
cién principal de un rfo cra la navegacion internacional; pero, como afirma la Corte
Permanente de Justicia Internacional en el caso de la “Jurisdiccién Territorial de la
Comisién Internacional del Rio Oder”, “resulta evidente que la solucién al problema
se encuentra, no en el derecho del trinsito del Estado aguas arriba sino cn ¢l de la
comunidad de intercses de los Estados riberefios. Esta comunidad de intereses en un
rio navegable es la base de un derccho comiin cuyo rasgo esencial es la perfecta igual-
dad de todos los Estados riberefios en el uso de todo el curso del rio y en la exclusién
de privilegios preferenciales de un Estado riberefio frente a los otros”. Dicha senten-
cia, si bien se referia al problema de la navegacién, recogia les principios fundamen-
tales sobre la igualdad de dercchos y comunidad de intereses aplicables a todos los
cursos de aguas internacionales. Este concepto ha sido vertido recicntemente en la
citada declaracién de Helsinki que en su articulo 4 sefiala que “todo Estado riberciio
de una cucnca tiene derecho dentro de su territorio, a una participacién racional y
equitativa de los cursos beneficiosos de las aguas de una cuenca hidrografica interna-
cional”. Como vimos al definir el 4mbito del Tratado. éste se orienta fundamental-
mente a acoger ¢l criterio de cuenca que, como sc sabe, es una unidad hidrolégica
indivisible que debe ser tomada en consideracién en su totalidad, tanto en lo que se
refiere a las aguas superficiales como a las freaticas. Este hecho es importante en la
medida cn que precisa que se es riberefio de una cuenca, no por estar a la ribera de
un rio, sino por poscer aguas que alimentan [a cuenca de drenaje internacional. Este
cardcter unitario implica que se deriven de él unos principios generales de derecho
que orientan el aprovechamiento racional de los recursos de esa regidén geografica. En
primer lugar, como ya lo hemos expuesto, implica un derecho al uso equitativo y
razonable de las aguas; en segundo lugar cstablece la obligacién de no causar un

7. La llamada doctrina Harmon fue expuesta por ¢l Procurador General de los Estados Unidos
en 1895, en un dictamen con ocasién de un litigio suscitado con México sobre la utilizacién
del Rio Grande; segin esa posicién, “e! principio fundamental de! Derecho Internacional
es la soberania absoluta de cada nacién dentro de su propio territorio, respecto a todos los
demds”. Es de observar que la doctrina Harmon no ha sido aplicada por la Corte Suprema
de los Estados Unidos y que ni la doctrina, ni la practica internacional Ia accptan hoy en dia.
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dafio sensible y, por ultimo, acarrea la obligacion de comunicar a los demdis Estados
los proyectos que pucdan tener una repercusion negativa sobre éstos.

Estos principios no han sido incorporados al texto de la convencion; sin cmbargo,
cxiste una aceptacion implicita de los mismos en varias disposiciones del Tratado,
como por cjemplo, en el articulo 7 que fija las bases para la cooperacién cn la con-
servacion de la flora y la fauna v en el cual se establece que se fijard un sistema
rcgular de intercambio adecuado de informaciones sobre las medidas que adoptara
cada Estado; y en otra disposicién, cl articulo 15 establcce el principio general de un
intercambic permanente de informaciones. Es evidente que cstas normas no cquivalen
a una obligacién de notificacién previa pero cumplen un objetivo semcjante, ya que
refuerzan los vinculos que derivan del aprovechamiento comiin de un recurso necc-
sario para el desarrollo arménico y equilibrado de cada uno de los intcgrantes’del
Tratado.

Por su lado, ¢l concepto de responsabilidad por dafio causado estd contenido en
la norma gencral sobre recursos naturales compartidos, en el articulo 1V. Esta, norma
somete al Derecho Internacional cada una de las disposiciones que se refieren a un
recurso natural en particular. Asi, cuando sc hace referencia al recurso flora y fauna,
se incluye la idea de una utilizacién racional a fin de favorecer un desarrollo equi-
librado de la regién. Esta idea dec utilizacién racional implica un reconocimiento a
la estrecha y compleja ligazon existente entre los distintos factores naturales y artifi-
ciales del medio amazénico y, ademds la existencia de esta interdependencia, acentda
la responsabilidad de cada una de las partes no sélo en relacién a un Estado pamcular
sino con respecte a la totalidad que depende-del uso racional de ese recurso comun,

El otro aspecto principal del Tratado es el que se rcfiere a los principios que
deben orientar el mejoramiento de los medios de comunicacién entre las partes. A
ese respecto sc proponc una scric de acciones que los participantes en el Tratado
deberdn en la medida que lo consideren conveniente y oportunc desarrollar. Entre
éstas se destaca la tnica disposicién de este Tratado que crea obligaciones especificas
para las partes y que consiste en asegurar la mas amplia libertad de navegacién en
los rios amazdnicos, con la salvedad expresa de que este principio no afecta los dere-
chos otorgados por actos unilaterales o convenios bilaterales. La causa de esa redac-
cién inusual para este tipo de disposicién se debe a la existencia de problemas que
atafien el interés directo de algunos de los Estados participantes, que han pretendido
buscar una redaccién que no prejuzgue sobre la resolucién bilateral de los intereses
que podrian estar en juego al admitir una cldusula gencral de libertad de navegacidn
incondicionada.

Pero tal vez el articuio mas importante en lo que se reficre a este aspecto del
Tratado es el articulo X en el que se precisa que los Estados coinciden en la conve-
niencia de crear una infraestructura fisica adecuada entre sus respectivos paises ¥
schalan que para lograr ese objetivo se procederd a estudiar las soluciones que per-
mitan mejorar las interconexiones viales, fluviales, aéreas y de telecomunicaciones,
haciendo la salvedad de que esas acciones deben estar dirigidas en primera instancia
a la incorporacién de esos territorios a las propias estructuras econémicas nacionales
¥ que consecuencialmente se procederia a un desarrollo ulterior que reforzaria los
vinculos interestatales. Una de las ideas que se discutié en la fase de elaboracidn de
este Tratado fue la de concebir el proceso de integracidén fisica, no como un hecho
aislado propio de la zona geografica de la Amazonia, sino como un eslabdn mds en
la bisqueda prioritaria de la integracién latinoamericana; por esa razén ct Tratado
acoge la expresion infraestructura fisica para separar claramente cl sentido de las
acciones a iniciar, del propésito a alcanzar, que si serfa la integracion fisica pero no
de los paises amazénicos entre si, sino de éstos con los otros grandes sistemas latino-
americanos, ¢l Plata y los Andes. Por o tanto, el Tratado deja abierta la posibilidad
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de cstudiar cualquier solucién de infraestructura fisica, sca ésta la de desarrollar el
sistema de carreteras, proceder en los planes de interconexién fluvial o establecer
instrumentos comunes de telecomunicaciones. En relacidon a este punto conviene refe-
rirsc someramente a o dispucsto en el articulo VI en ¢l cual se hace referencia a las
acciones que deberan emprender las partes para mejorar la navegacidon de los rios
amazoénicos hacia el Atlantico. Este articulo es la respuesta a un problema particular
de Bolivia que, para poder lograr su salida al Océano Atlantico, requiere la elimina-
cién de una serie de obstdculos fisicos que impiden la navegacidn continua de los
rios amazdnicos hasta el Océano. Es importante hacer esta aclaratoria porque dc lo
contrario podria interpretarse que la intencidn de las partes fuc la de limitar la alter-
nativa de una interconexién fluvial al 4mbito geogrifico de la cuenca. No pedemos
concluir ei andlisis dec las disposiciones sustantivas del Tratado sin hacer referencia
al articulo IX, relativo a Ia colaboracién en el campo de la investigacidon cientifica y
tecnolégica. Este articulo cuyo contenido es de orden programitico y es uno de los
aspectos cn los cuales los Estados tendrdn mayores oportunidades de colaboracién
inmediata y en que ésta puede producir efectos beneficiosos a corto plazo. En cfecto,
el intercambio de los conocimientos cientificos que diversos paises tienen sobre sus
respectivas Amazonias, al igual que la experimentacion en el desarrollo de tecnologias
adecuadas a las condiciones del medio, son las respuestas nccesarias para cumplir con
la aspiracién de un desarrollo arménico y cquilibrado de la regién. Solamente as!
podrin los paises del drca demostrar a la comunidad internacional que no son (nica-
mente los poscedores del mayor bosque tropical himedo del plancta sino que estan
en condiciones de enfrentar los problemas que éste presenta con respuestas propias
que son ¢l producto del entendimiento y cooperacién de todos los paises que confor-
man la Amazonia.

Antes de finalizar estc somero analisis que hacemos de las caracteristicas mds
relevantes del Tratado de Cooperacion Amazénica, debemos referirnos a las disposi-
ciones finales del mismo y hacer algunos comentarios sobrc ¢l mecanismo quc sc
prevé para lograr los objetivos del acuerdo.

Entre las disposiciones adjetivas del Tratado resalta el contenido del articulo XIX
en el quc se sefiala que ni la celcbracién, ni la cjecucién del Tratado, tendra efecto
alguno sobre los tratados o actos internacionales vigentes entre las partes, ni sobre
las controversias de limites no resueltas. Esta clausula que podemos calificar de reser-
va o declaracién interpretativa colectiva, era una condicién necesaria para que varios
de los Estados signatarios, entre otros Venczucla, firmaran el Tratado. En efecto, cn
el drea estin pendientes de una solucién definitiva, los limites entre Suriname y Gu-
yana, Guyana y Venezuela, Ecuador y Perti, y de no haberse logrado redactar una
clausula general que neutralizara la controversia, hubiese sido nccesario que cada
Estado formulase al momente de la firma su propia reserva, lo que habria significado
consecuencias incalculables para la puesta en marcha del proceso de cooperacién. Por
cllo para cvitar las diatribas que podian resultar de la redaccién que cada Estado
h,lCieSC de su respectiva reivindicacidn en cuanto a los limites, s¢ incluyé en ¢l ar-
t1cu]0_26 una prohibicién de formular reservas o declaraciones interpretativas. Esto
condujo a que en el Tratado amazénico se resolviese un problema juridico complejo
que consiste en compatibilizar las reservas con ¢l objcto de un tratado, por medio de
_un procedimiento sui generis que estriba ¢n negociar una reserva que sc incorpore al
texte del _Tratado ¥ que no precjuzgue ni & favor ni en contra de ninguna de las posi-
ciones o intereses en juego.

En cuanto a los mecanismos, el Tratado contempla una estructura conformada
por los siguientes Srganos: 1) Ia reunidn de Cancillercs, que no ticne una periodici-
dad fija Y que tiene por meta trazar las grandes lincas de la accién comin; 2) el
Consejo de Cooperacién Amazénica, de nivel diplomatico, que habrié de reunirse
anualmente y operard como érgano central de la cooperacion, velando por el cum-
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plimiento de los objetivos y al mismo tiempo promoviendo el desarrollo de estudics
y proyectos de interés reciproco; 3) una secretaria pro-tempore que correspondera al
pais en el cual se celebren las reuniones del Conscjo cuya sede se rotard por orden
alfabético entre los paises, y 4) se contempla la creacidn de comisiones nacionales
perinanentes que son, en realidad, érganos internos dc cada parte contratante. Uno
de los aspectos positivos de esta estructura es que ni crea Organos internacionales
permanentes, ni cargos de funcionarios internacionales y en tal sentido no impone
nucvas obligaciones financieras para las partes.

En definitiva sc puede afirmar que este Tratado cstd orientado hacia el futuro,
y que su utilizacién dependerd del desarrollo de las propias regiones amazdnicas de
cada uno de los participantes. Sin embargo, estoy persuadido que es un instrumento
necesario, no solo para fortalecer los vinculos de cooperacién entre los paises parti-
cipantes, sino como respuesta inteligente a la manera como deben resolverse las situa-
ciones que derivan de compartir un recurso natural tan valioso como lo es Ia Ama-
zonia.

El Tratado constituye prueba piiblica de la madurez que han alcanzado los pai-
ses amazénicos que, buscando en el campo de la cooperacién y el entendimiento, han
comprendido que sélo a través del esfucrze comiin, del conocimiento reciproco y del
intercambio de informacién, podran beneficiarse de esa gran idea, de ese cnorme reto
que significa la Amazonia.



Informacion ]uridica Internacional

DECLARACION DE LA ASAMBLEA GENERAL
DE LAS NACIONES UNIDAS

SOBRE LA AFIRMACION Y CONSOLIDACION
DE LA DISTENSION INTERNACIONAL

Antonio Linares
Profesor de Derecho Internacional
en la Universidad Central de Venezuela

Por carta de 27 dec septiembre de 1977, dirigida al Secretario General de las
Naciones Unidas, ¢l Ministro de Relaciones Exteriores de la Unidn de Repiblicas
Socialistas Soviéticas propone que en el programa del trigésimo segundo periodo de
sesiones de la Asamblea General se incluya, como cuestién importante y urgente,
un tema titulado “Afirmacién y consolidacién de la distensién internacional y preven-
cién dcl peligro de guerra nuclear”. La carta en realidad es un memorando explicativo
del temat,

En su decimoquinta sesion plenaria del 30 de septiembre de 1977, la Asamblea
General, por recomendacién de la Mesa, decidié incluir el tema en su programa y
asignarlo a la Primera Comisién.

El 7 dc octubre de 1977, la Primera Comisién decidié iniciar un dcbate general
sobre ¢l tema y' luego un debate' general que comprendiera todos los aspectos del
tema. El primero se celebrd el 17 y el 18 de octubre de 1977. El segundo tuvo lugar
del 29 dc noviembre al 7 de diciembre de 1977.

El 4 de octubre dec 1977, la delegacién soviética distribuyé un proyccto de
declaracién secbre la afirmacién y consolidacién de la distensién internacional 2.

El 6 dc diciembre de 1977 en que sc celebraba la quincuagésima tercera sesidn
de la Primera Comisidn, cl representante de Irdn presentd un documento conteniendo
un proyecto de declaracién 3.

En la quincuagésima séptima sesidn celcbrada el 8 de diciembre de 1977, la
Primcra Comision aprobé por consenso el proyecto de declaracién 4 que posterior-
mente se convirtid en la Reselucién 32/155.

- La Declaracién proclama la necesidad de que los Estados se adhieran a las dis-
posiciones de la Carta dc las Naciones Unidas y promuevan su aplicacién y que se
adhieran a los principios universalmente aceptados y a las declaraciones encaminadas
a fortalecer la paz y la seguridad mundiales y a desarrollar relaciones amistosas y de
cooperacién entre los Estados.

La Decclaracion sc refiere también a que los Estados deben contribuir a solucionar
los problemas internacionales pendientes pacificamente y con Ja mayor rapidez posible,
y csforzarse por eliminar tanto las causas como los efectos de la tirantez internacional
dc modo que las relaciones entre los Estados puedan evolucionar hacia la cooperacién
y la amistad, a fin de cvitar la aparicién de nuevas situaciones que puedan com-
prometer |a paz y la seguridad internacionales.

La Declaracién enuncia que los Estados deben abstenerse de recurrir a la ame-
naza dcl uso de la fuerza o al use de la fuerza y, en sus relaciones con otros Estados,

1.  Véase Doc. 32/242.

2. Véase Doc. A/C.1/32/L1,
3. Véase Doc. A/C.1/32/L.46.
4. Véase Doc. A/C.1/32/L.46.
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atenerse a los principios de igualdad soberana, integridad territorial, inviolabilidad
de las frontcras internacionales, inadmisibilidad de la adquisicién y ocupacién de los
territorios de otros Estados por la fuerza, y arreglo de conflictos, inclusive los fron-
terizos, estrictamente por medios pacificos.

Un importante punto que contiene la Declaracién, es que los miembros de la
comunidad internacional deben garantizar ¢l libre cjercicio del derecho de los pucblos
bajo dominacién colonial y extranjera a la libre determinacién y a promover ¢l go-
bierno de la mayoria. )

La Declaracién asimismo sc ocupa de sehalar que es necesario fomentar la
comprensién y la confianza mutuas entre los pueblos promoviendo y facilitando inter-
cambios culturales, mayor libertad de circulacidon y los contactos cntre ellos, tanto
desde el punto de vista individual como colectivo.




Crénica Parlamentaria

En la sesidn de Ia Cdmara de Diputados del dia 19 de noviembre el doctor Ar-
turo Hernindez Grisanti, jefe de la Fraccion Parlamentaria del Partido Accién De-
mocratica, propuso la designacién de una Comisién Especial destinada “a investigar
a nivel nacional e internacional, todos los aspectos que se refieren a la adquisicién
decl buque «Sierra Nevada» ¢ informar a la Camara las conclusioncs o recomendacio-
nes a que llegue”. El objeto de la investigacion seria, seglin el diputado Hernandez
Grisanti, “determinar cxactamente si existen o no hechos irregulares, dolosos, en la
adquisicion del buque «Sierra Nevadas . La Comisién Especial, presidida por el di-
putado Ramén Tenorio Sifontes, fue designada el 19 de noviembre.

En fecha 17 de marzo, la Comisién Especial presentéd su informe a la Camara
concluyendo de la siguiente manera: )

“De las resultas de esta investigacién, aparece comprobado que el ex Presidente
dc la Rcpiblica, sefor Carlos Andrés Pérez; el ex Ministro dec Fomento, Dr. Luis
Alvarcz Dominguez; el cx Presidente de la Corporacién Venezolana de Fomento, Dr,
John Raphael, y el ex Contralor General de la Repiblica, Dr. José Andrés Octavio,
cooperaron cn distinte grado y manera en la adquisicidn del buque «<RAGNI BERGo,
hoy «Sicrra Nevadas, causando perjuicio al Fisco Nacional. Estos perjuicios produ-
cidos al Fisco Nacionai estan scfialados por ¢l actual Contralor General de la Re-
publica cn su oficio N® 219, de fecha 17 de diciembre de 1979, dirigido al Fiscal
General de la Reptiblica, asi como la decisién de la Comisién Investigadora contra el
Enriquecimicnto Ilicito de Funcionatios Pdblicos (CIElY, al declarar investigados al
ex Presidente de la Repdblica, al ex Ministro de Fomento y al ¢x Presidente de la
Corperacién Venezolana de Fomento. Estas decisiones son corroboradas por la toma-
da por ¢l Tribunal Séptimo de Primera Instancia en lo Penal de la Jurisdiccién del
Distrito Federal y Estado Miranda. Por los recaudos que se scfialan en el cuerpo de
estc informe y por lo cxpuesto anteriormente, esta Comisién Especial propone a la
Camara de Diputados lo siguiente:

PRIMERO: Que sin perjuicio de las responsabilidades civiles y penales que
pudicran declarar los Tribunales correspondicntes, se declare la responsabilidad
politica, administrativa y moral de los ex funcionarios sciior Carios Andrés Pérez,
doctor Luis Alvarez Dominguez, doctor John Raphael y doctor José Andrés
Octavio.

SEGUNDQ: Enviar copia de este informe con esta decisién al Fiscal General
dc la Republica para que ejerza las acciones que a juicio del Ministerio Pablico
resultaren de estas acciones.

TERCERO: Enviar copia del expediente con sus conclusiones al Contralor Ge-
neral de la Repiblica para que ejerza las sanciones que resultaren por la Accién
de ese Organismo Fiscalizador”.

Este informe que los medios de comunicacién denominaron “Informe Tenorio”
" fuc objeto de debate en Scsion conjunta de las Camaras Legislativas y concluyé el
debate con [a votacién del dia 9 de mayo y la declaratoria de la Responsabilidad Po-
litica del ex Presidente Carlos Andrés Pérez, del ex Ministro Luis Alvarez Dominguez,
del ex Presidente Encargado de la Corporacidn Vcnezolana de Fomento, John Ra-
phacl, ¥ de un grupo de ex funcionarios de menor jerarquia, asi como del Abogado
Luis Cova Arria *. '

Sc declaré en segundo lugar la responsabilidad administrativa de Alvarez Do-
mingucz, John Raphael y otros funcionarios.

* El Dr. Cova Arria ix_'npugné cl 20-6-80, ante la Corte Suprema de Justicia, la decision del
Congreso, por inconstitucionalidad derivada de extralimitacién de atribuciones, por carecer de
compelencia para apreciar ia responsabilidad de particulares.
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La proposicién contenida en el informe de la Comisién de declarar la responsa-
bilidad moral de las personas vinculadas en la negociacién del buque “Sierra Nevada”
fue rechazada por la Cdmara.

Por tltimo se aprobd la proposicién relativa a la remisién de los recaudos de la
investigacién al Fiscal General.

Juridicamente quedaron sentados algunos precedentes y planteadas algunas in-
terrogantes:

1. El Parlamento tiene, tal como lo indica la Constitucién, poderes de investi-
gacién y competencia para llegar a conclusiones.

%]

El Parlamento puede declarar la responsabilidad politica y administrativa de
ex funcionarios, debiéndose distinguir, en el dltimo caso, cntre la Declara-
toria de Responsabilidad Administrativa por parte de la Contraloria General
de la Repiblica con sus consecuencias juridicas, de este acto del Congreso
que se limita a constatar la comisidn de una irregularidad administrativa.

3. Con relacién a la responsabilidad moral, los parlamentarios que votande en
contra o absteniéndose, contribuyeron a rechazarla, se dividen en dos ca-
tegorias:

a} quienes consideraron que el Congreso no puecde establecer responsabi-
lidades de esta indole;

b) quienes, sin pronunciarse sobre la potestad del Congreso para el esta-
blecimiento de esta responsabilidad, consideraron que no podia impu-
tirsele a los funcionarios sefalados.

De todas formas, de la lectura de las intervenciones, queda la impresién de que
la mayoria de los congresantes considerd que no era potestad del Congreso ¢l estable-
cimicnto de la responsabilidad moral.

4. En lo concerniente al establecimiento de responsabilidades penales y civiles
por parte del Congreso, no fueron propuestas en el dcbate y por clto no
hubo pronunciamiento.

5. En cuanto al contenido de la Responsabilidad politica, separada de la moral
y de la administrativa, no puecde decirse que del debate parlamentario pueda
sacarse algo claro. Puede referirse que la conducta del funcionario cuya
responsabilidad fue declarada, no se correspondié con lo que de él debia
esperar la ciudadania, muy especialmente en lo concerniente al ex Presidente
por el caricter electivo de su funcidn.

Posteriormente, cn el mes de junio, con motivo de la opinién del Fiscal General
Encargado ¢n el sentido de que no hay motivo para acusar penalmente a los implicados
en el caso “Sierra Nevada”, ante la Corte Suprema de Justicia, ef Congreso volvié a
ocuparse del tema. En virtud de que este debate, en el que se plantea ¢l problema de la
Presidencia o Copresidencia del Congreso, puede conducir a un voto de censura con-
tra el Presidente de la Camara de Diputados, hecho sin precedentes en la historia
parlamentaria de Venezuela, preferimos esperar el resultado de dicho debate para
resefarlo.

G. T
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1. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DEL ESTADO
1. Responsabilidad de los Funcionarios Piiblicos
Csy - CP . 15-4-80
Magistrado Ponente: Carlos Trejo Padilla

La Corte declara la nulidad, por inconstitucionalidad, del ar-
ticulo 51 de la Ley Orginica del Régimen Municipal, que es-
tablece la irresponsabilidad de los concejales, por colidir con
los articulos 46 y 121 de la Constitucién.

En libelo presentado el 18 de septiembre de 1978, el Doctor Allan R. Brewer-
Carias, abogado de este domicilio, diciendo actuar por sus propios derechos e interescs
como miembro de la comunidad municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda,
solicitd de este Supremo Tribunal: 1) que declare Ia nulidad, por inconstitucionalidad,
del articule 51 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal promulgada y publicada
en Gaceta Oficial que se acompafa N? 2.297 Extraordinaria, de¢ 18 de agosto dec 1978,
por violacién de los articulos 46 y 121 de la Constitucién; 2) que en defecto de la
declaratoria anterior, resuelva la colisién det mencionado articulo 51 de la Ley Or-
génica de Régimen Municipal con los articulos 93, 95 y 96 de esa misma Ley, y en
consecuencia, declare cuil de esas normas debe prevalecer.

Luego de la designacién de Ponente, recaida en ¢l Magistrado que con tal cardcter
suscribe este fallo, la referida demanda fue admitida por auto del 28 de mayo de
1979, en el cual sc resolvid, ademads, sustanciarla como de mero derecho sin relacion
ni informes, notificar lo conducente al Fiscal General de ia Repiblica y emplazar
mediante cartel a los interesados para que concurricran a hacerse parte en el juicio
dentro del término fijado a tal efecto. Los trimites ordenados fueron cumplidos, dado
que en los autos consta la notificacién del ciudadano Fiscal General de la Repiiblica
y la publicacién del referido cartel de emplazamiento en que se convoca a los terceros
que pudieren estar interesados.

En escrito presentado el 7 de agosto de 1979, el Ministcrio Publico, por drgano
de la abogada Libia Josefina Cardenas de Mariani, Fiscal designado para actuar ante
esta Corte Suprema, emitid su dictamen juridico sobre el caso con el resultado que
mis adelante se indicara.

De acuerdo con lo dispucsto en el auto de admisién de la demanda, la cuestion ha
de resolverse como de mero derecho, sin relacién ni informes y, en tal virtud, s¢ pasa
de seguida a dictar sentencia, con base en las consideraciones siguientes:

1. Los fundamentos del recurso

En relacién con el pedimento de nulidad, por inconstitucionalidad, del articule 51
de la Ley Orgénica del Régimen Municipal, ¢l demandante alega que cs principio fun-
damental del ordenamiento constitucional, el de !a responsabilidad civil, penal y admi-
nistrativa de los funcionarios piblicos por todos los actos que realicen en cjercicio de
sus funciones y en los cuales violen la Ley, abusen de su poder o violen o menoscaben
los derechos garantizados por la Constitucion.

Luego de copiar los textos de los articulos 46 y 121 de ésta, afirma que de esa
manera se consagra, constitucionalmente y con cardcter general, la responsabilidad
personal e individual de los funcionarios o emplieados publicos y de todos los servi-
dores del Estado que ejerzan el Poder Publico, principio que ha reafirmado ¢l propio
texto constitucional respecto del Presidente de la Republica y los Ministros del Despa-
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cho Ejecutivo cn sus articulos 192 y 96. Esta consagracién constitucional de la respon-
sabilidad individual de los funcionarios o empleados piblicos se refiere a todas aquecllas
personas que ejercen ¢l Poder Publico en cualquiera de sus ramas, y no se limita a
los del Poder Nacional. Por otra parte, no sdlo se refiere a los funcionarios que
cjerzan funcioncs- ejecutivas, sino también a los que cjerzan funciones legislativas y
judiciales. Es decir, se abarca con cl principio todos los servidores del Estado, tanto a
nivel nacional, como estadal y municipal, como a los que en esos niveles ejercen fun-
- ciones ejecutivas, legislativas o judiciales.

Continuando su exposicién, el recurrentc asevera que cn ese sentido los articulos
46 y 121 son claros y terminantcs: la responsabilidad surge respecto de “Todo acto
dcl Poder Piblico” (articulo 46) y con motivo del “ejercicio del Poder Puiblico y, por
tanto, abarca a todos los funcionarios o servidores publicos de cualesquicra de las ramas
del Poder Puablico, tanto del Poder Nacienal, como del Poder de los Estados o del
Poder Municipal. La consagracién de la responsabilidad individual de los funcionarios
publicos, por tanto, abarca a los que presten servicios a la Repiblica, a los Estados y
a las Municipalidades y a cualesquiera otras entidades de derecho publico (institutos
auténomos, por cjemplo} que ejerzan el Poder Piblico en forma descentralizada; sea
¢n funciones ejecutivas, legislativas o judiciales.

Se afirma luego que al consagrarse el principio de la responsabilidad individual
de los funcionarios pablicos, en los articulos 46 y 121 de la Constitucidn, cl consti-
tuyente no ha ecstablecido excepciones ni ha permitido, en forma alguna, que el legis-
lador ordinario cstablezca excepciones a dicha responsabilidad individual. La respon-
sabilidad de los funcionarios o servidores puablicos se ha regulado asi, en la Censtitu-
cidn, como una materia dec reserva constitucional, que sélo el constituyente puede re-
gular v que el legislador no pucde restringir. En esa forma, es fa propia Constitucidn
la que ha establecido una excepcidn al principio general que ella prevé respecto de la
responsabilidad individual de los funcionarios o servidores piiblicos, al establecer el
principio contrario de la irresponsabilidad de los Scnadores y Diputados por votos y
opiniones emitidos en el cjercicio de sus funciones, como se estatuye en el articulo
142 de la Constitucion.

Sc sostiene cn el libelo que esta excepcidn constitucional al principio, también
constitucional, de¢ Ia responsabilidad individual de los funcionarios publicos o de los
servidores del Estado que en cualquier forma ejerzan el Poder Publico en cualquiera
de sus ramas y en cumplimiento de cualesquiera de las funciones estatales ¢s sin duda
una “‘prerrogativa constitucional”, que como tal sdlo corresponde & los Senadores y
Diputados al Congreso Nacional, y no puede cxtenderse ni a los Diputados a las
Asambleas Legislativas, ni mucho menos a los Concejos de los Municipios.

D¢ acuerdo con los términes de la demanda, ¢l fundamento dc esta irresponsabi-
lidad de los Senadores y Diputados nacionales consagrada en el articulo 142 de la
Constitucion, estid segun la doctrina en que “Comoquicra que el parlamentario tiene
como principal funcién el decidir acerca de los asuntos piblicos con una absoluta in-
dependencia de razén y conciencia, y dado que estd obligado a controlar la Adminis-
tracion Puablica y, cn general, hacer de censor de la comunidad, debe para el mejor
logro en cl cumplimiento dc sus debercs, no sentirse vinculado a las reglas comunes
sobre la responsabilidad, sca civil o penal”. Se trata, por tanto, de una excepcion cons-
titucional al principio de la responsabilidad individual de los servidores puablicos, que
se fundamenta en la naturaleza deliberante y de control del drgano a través del cual
s¢ ejerce la soberania popular.

Segtin la demanda, al establecer el legislador en la Ley Orgénica de Régimen Mu-
nicipal la irresponsabilidad de los concejales ha incurrido en una violacién directa de
la Constitucién. En efecto, el articulo 51 de la citada Ley establece: “No podri exigirse
a los Conccejales responsabilidad en ningiin tiempo por los votos y opiniones emitidos
en el ejercicio de sus funciones. Sélo responderdn ante el respectivo cuerpo de acuerdo
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al Reglamento Interno”. Este articulo, al establecer la irresponsabilidad de los conce-
jales, sin duda, es inconstitucional, pues viola el contenido de los articulos 46 y 121
de la Constitucién en los cuales se establece ¢l principio contrario: ¢l de la responsa-
bilidad de los funcionarios o servidores del Estado en todos los nivcles det Poder Pi-
blico. Tal como se¢ dijo, csos articulos no admiten excepciones, y la sola excepcién
contenida cn el articulo 142 del texto fundamental, también es de orden constitucional.
Al establecer una Ley, per tanto, una excepeidn no prevista en la Constitucidn que cs
de reserva constitucional, esa ley estd viciada de inconstitucionalidad, lo que ha suce-
dido con el articulo 51 de Ja Ley Orgédnica de¢ Régimen Municipal.

Por otra parte —se afiade en ¢l libelo— la inconstitucionalidad en que incurre la
Ley Orgénica de Régimen Municipal en su articulo 51, no tiene, ademds justificacién
de ninguna naturaleza ni pucde tener una motivacién similar a la que ilevd al consti-
tuyente a consagrar la irresponsabilidad de Senadores y Diputados. En efecto, no debe
olvidarse que conforme a lo cstablecido en la propia Ley Orgénica de Régimen Muni-
cipal, los Concejos Municipales no solo tienen cardcter “deliberante y normativo”,
sino “administrativo” (articulo 30), Por tanto, los Concejos Municipales, ademis de
ser los Grganos deliberantes y de legislacidn local o municipal, en cuyo caricter dictan
actos normativos, como las ordenanzas y actos de control politico-local, son también
6rganos administrativos, en cuye cardcter dictan actos administrativos de cfectos par-
ticulares, relativos a casos concretos, que pueden lesionar derechos € interescs particu-
lares y mediante lo cual pucde quedar comprometida la responsabilidad de la Munici-
palidad. Es un contrasentido inadmisible en un Estado de Dcrecho donde la adminis-
tracién municipal esté cuestionada y en crisis, que la Ley Orgédnica de Régimen Muni-
cipal venga a establecer, formalmente, la irresponsabilidad de los concejales. Lo que
se impone ¢n la actualidad en la necesaria reforma del régimen local es el principio
contrario: prever la responsabilidad de los concejales por las violaciones de la ley y
abuso de poder cn que incurren con frecuencia, como un medio adecuado para adecen-
tar la institucidén municipal.

Con base en todo lo expuesto, el demandante solicita de -este Supremo Tribunal
que declare la nulidad, por inconstitucionalidad, del articulo 51 de la Ley Orgéanica de
Régimen Municipal que establece Ia irresponsabilidad de los concejales al violar direc-
tamente lo establecido en los articulos 46 y 121 de la Constitucidén, en los cuales se
establece, sin posibilidad de que el legislador prevea cxcepciones, ¢l principio de la
responsabilidad individual de los funcionarios o empleados pablicos al servicio de todas
las ramas del Poder Puiblico y en cjercicio de todas las funciones pdblicas, entre los
cuales estian, sin la menor duda, los concejales.

Para cl supuesto negado de que este Supremo Tribunal no declare la nulidad por
inconstitucionalidad del articulo 51 de la Ley Organica dc Régimen Municipal, cl
demandante solicita, subsidiariamente, que se resuelva la colisidn que existe cntre el
articulo 51 vy los articulos 93, 95 y 96 de la misma Ley Organica de Régimen Muni-
cipal y, en consecuencia, declare cudl de ellos debe prevalecer. Sostienc ¢l demandante
que tal como se sefiald, el articulo 51 de la Ley Organica de Régimen Municipal csta-
blece la irresponsabilidad de los concejales en la siguiente forma:

Articulo 51. No podri exigirse a los conccjales responsabilidad en ningin
tiempo por los votos y opiniones emitidos en el ejercicio de sus funciones. Solo
responderan ante el respectivo cuerpo de acuerdo al Reglamento Interno.

Sin embargo, contradictoriamente con esa disposicion, los articulos 93, 95 y 96
dc la misma Ley Organica establecen el principio opuesto, el de la responsabilidad
individual de los concejales en los siguientes términos:
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Articulo 93. Los ingresos publicos extraordinarios s6lo podran destinarse a
obras o scrvicios que aseguren la recuperacién de la inversién o el incremento
cfectivo del patrimonio del Municipio.

Cuando dichos ingresos provengan de la venta de terrenos desafectados de
la condicién de cjidos y demds bienes inmuebles municipales, deberdn necesaria-
mente ser invertidos en la adquisicién de otros bienes inmucbles de valor equiva-
lente. Los Concejales serdn responsables personalmente del cumplimiento de este
Ariiculo. . .

Articulo 95. Los Concejales y demas funcionarios municipales que, con in-
tencién, o por negligencia, impericia, imprudencia, o con abuso de peder o vio-
lacién de las leyes, ordenanzas, reglamentos, resotuciones, decretos o instruccio-
nes administrativas, causaren algiin dafio o perjuicio al Municipio, estdn obligados
a repararlo.

La responsabilidad civil en que puedan incurrir los mencionados funciona-
rios conforme a este articulo, es independiente de la responsabilidad administra-
tiva o penal que les corresponda por delitos o faltas cometidas en el ejercicio de
sts funciones y no excluye, en ningiin caso, las que existan frente a tercercs.

Articulo 96. Los Concejales o funcionarios de la Hacienda Piblica Muni-
cipal que concedieren cxoneraciones, condonaciones o remisiones de obligaciones
atrasadas, sin el previo cumplimiento de las formalidades establecidas en las or-
denanzas municipales, responderdn personalmente al Municipio por la cantidad
que, por tal causa, haya dejado de ingresar al Tesoro Municipal.

Se alega que estos articulos 93, 95 y 96 de la Ley Orginica de Régimen Munici-
pal, con buen sentido, han establecido formalmente, la responsabilidad civil o penal de
los Concejales por sus acciones u omisiones, tanto frente a la propia Administracion
Municipal, como frente a los particulares; cs decir, consagran el principio de la res-
ponsabilidad individual de los conccjales, 1o cual colide abiertamente con ¢l articulo
51 de la misma Ley que, como se vio, consagra ¢l principio de la irresponsabilidad de
los concejales por los votos y opiniones emitidos en ejercicio de sus funcioncs. Por
tanto, el actor reitera su pedimento de que este Supremo Tribunal, para el supuesto
negado de no declararse la nulidad por inconstitucional del mencionade articulo 51
de la Ley Orgénica, resuelva fa colisidén mencionada v declare cudl de dichas normas,
la del articulo 51 o la de los articulos 93, 95 y 96 dc la Ley Orgénica, debe prevalecer.

En la parte final de su solicitud, ¢l actor cxpresa, en conexidén con lo establecido
cn el articulo 112 de dicha Ley, que el referido articulo 51 de la Ley Orgdnica de
Régimen Municipal, lo afecta en sus derechos e intereses como residente de una de las
Municipalidades de la Republica, a cuyas decisiones propias de la vida local, como todo
residente del pais, estd sujcto; por tanto, sus derechos e intereses de vecino se lesionan
al tener que soportar decisiones de una autoridad declarada inconstitucionalmente como
irresponsable.

Il. Dictamen del Ministerio Piiblico

En cscrito presentado ante la Sccretaria de esta Corte €l 7 de agosto de 1979, la
Fiscal designada para actuar cn representacién del Ministerio Piblico ante cl Tribunal
Supremo, expuso su opinién sobre el caso, en la cual coincide con los planteamicntos
del postulante de que, por via principal se declare la nulidad por inconstitucional del
articulo 51 de la Ley Organica de Régimen Municipal; o de que, por via subsidiaria,
se declare la colisién que existc entre el citado articulo 51 y los articulos 93, 95 y 96
de la misma Ley.
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Dice la representante del Ministeric Piblico, en la partc final de su mencionado

escrito, lo siguiente:

IIT.

“Ahora bien, la irresponsabilidad asi consagrada en orden a las opiniones
expresadds y a los votos emitidos en el ¢jercicio de sus funciones por los Senado-
res y Diputados no se extiende a los miembros de los Concejos Municipales. Sc
trata, en cfecto, de una garantia o prerrogativa especifica de los Congresantes ¥,
en tal caracter. constituye una excepcién al principio de la responsabilidad indi-
vidual de los funcionarios o empleados piblicos consagrado en la Constitucién.
Como lo sefiala el demandante, ninguna disposicion constitucional establece una
excepeidn semejante en beneficio de los Concejales ni autoriza al Legislador para
estableceria. Existe, pues, en opinién del Ministerio Pdablico, una evidente coli-
sién entre las disposiciones contenidas cn los Articulos 46 y 121 de la Ley Fun-
damental de la Repiiblica y la que a su vez contempla el articulo 51 de la Ley
Organica de Régimen Municipal, colision cuya sancién es. en términos dc la
misma Constitucién, la nulidad de la citada disposicién legal”.

“Es pertinente observar, a cste proposito, que de conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 26 dc la Constitucién la organizacién de los Municipios se
regira por dicha Constitucidn, por las normas que para desarrollar los principios
constitucionales establezcan las Leyes Orgédnicas Nacionales y por las disposicio-
nes legales que en conformidad con aquéllas dicten los Estados. Por consecuencia,
toda Ley Orgéanica que al efecto se dicte debe ajustarse a los principios estable-
cidos en la Ley Fundamental de la Repdblica. para tener validez. Igualmente,
conviene hacer notar que la norma contenida en el articulo 46 de la misma Cons-
titucién forma parte del Capitulo I. Titulo 11T dc aquélla, esto es, constituye una
garantia de los derechos de las personas y, finalmente, que ¢l articulo 121 ecjus-
dem se incluye dentro del Titulo TV de 1a misma Constitucidn, relativo a la orga-
nizacién del Poder Publico (Capitulo I «Disposiciones Generaless) v, por tanto,
es aplicable a todas las ramas del Poder Piblico y a todos los 6rgancs a los
que incumbe su ejercicio”.

“En sintesis: en opinién de esta Fiscalia del Ministerio Pdblico, la peticién
principal de la demanda dcbe ser declarada con lugar”.

“En lo que concierne a la peticién subsidiaria de la demanda, y para el
caso de que este Supremo Tribunal no declarc la nulidad, por inconstitucionali-
dad, del articulo 51 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, el Ministerio
Publico, después de analizar los argumentos expuestos por el demandante, con-
sidera que existe realmente, como lo scfiala este iltimo, una evidente colisién
entre lo dispucsto en el citado articulo y lo dispuesto en los articulos 93, 95 v
96 de dicha Ley Orgénica. Estos (ltimos articulos consagran expresamente. en
efecto, la responsabilidad personal o individual de los Concejales, por los actos
que realicen en el ejercicie de sus funciones, lo cual constituve una abierta con-
tradiccién con la irresponsabilidad que, en bencficio dc los mismos Concejales,
contempla el articulo 51 de la citada Ley”.

Motivacion

Prevision normativa basica ¢ inmanente de nuestro sistema politico es, entre otras,

la que declara que el Gobierno de la Repiblica es y serd sicmpre responsable, con lo
cual el Poder Constituyente quiso referirse, al instituirla en el articulo 3° de la Carta
Fundamental, tanto a la responsabilidad del propio Estado por la conducta ilegal de
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los funcionarios que proceden en su nombre, como a la responsabilidad individual, en
sus diversas modalidades, de los mismos funcionarios péblicos que actien fuera de la
Orbita del derecho y causen dafios que deban ser compensados al Estado o a los par-
ticulares.

Consccucnte con la expresada disposicion fundamental, la Constitucién cstablece,
en su articulo 46, que:

“Todo acto del Poder Pidblico que viole o menoscabe los derechos garanti-
zados por esta Constitucién es nulo, y los funcionarios y empleados publicos que
lo ordencn o cjecuten incurren en responsabilidad penal, civil y administrativa
scglin los casos, sin que les sirvan de excusa érdenes superiores manifiestamente
contrarias a la Constitucién y a las leyes”;

y, en su articulo 121, que:

“El ejercicio del Poder Pitblico acarrea responsabilidad individual por abuso
de poder o por violacién de la ley™.

Y mis adelante, en los articulos 192 y 196, se reafirma el concepto de la respon-
sabilidad por los actos del funcionario piiblico, extendiéndola cxpresamente, como: para
que no haya lugar a duda, hasta el Presidente de la Repiiblica y sus érganos dircctos
que son los Ministros.

Pucde afirmarse, en consccuencia, que ¢l ordenamicnto constitucional venezolano
consagra, de manera inequivoca, el principio de la responsabilidad personal e indivi-
dual dc los funcionarios piblicos en el ambito civil, penal v administrativa, por todos
los actos que cumplan en cjercicio de sus funciones y en los cuales hubieran violado
la ley, abusado dc su poder, o violado o menoscabado los derechos que la Constitucion
garantiza a los ciudadanos. La adopcién del principio en referencia es de caracter y
alcance general, pues su aplicacién debe extenderse a todos los sujetos que ejerzan cl
Poder Piblico, en cualquicra de sus ramas (nacional, estadal o municipal), y en cual-
quiera de sus funciones cjecutivas (centralizadas o descentralizadas), legislativas o judi-
ciales, porque como lo sosticne el recurrente, csa es la interpretacién que correcta-
mente cabe con vista de los textos constitucionales 46 y 121, a cuyo tenor la respon-
sabilidad del funcionario sc origina respecto de “todo acto del Poder Piblico”, como
dice cl primero de estos articulos, y con motivo del “ejercicio del Poder Piblico”, como
reza el scgundo.

El principio de la responsabilidad civil, penal y administrativa de¢ Jos funcionarios
piblicos. por todos los actos que realicen cn ejercicio de las funciones de que estén
investidos, sélo tiecne una sela excepeién en la propia Constitucién, que la hace en su
articulo 142 que reza: “Artfculo 142. No podrd exigirse responsabilidad en ningin
tiempo a los Senadores ni a los Diputados por votos y opiniones emitidos en ¢l ejerci-
cio de sus funciones. Sélo responderdn ante el respectivo cuerpo de acuerdo con esta
Constitucién y los reglamentos”. Esta excepcién que la Constitucién consagra en dicha
materia, ha sido calificada en doctrina como una “prerrogativa constitucional” conce-
bida en beneficio de las Camaras Leaislativas, a fin de que quienes las integren puedan
cumplir a cabalidad y con absoluta independencia y libertad de criterio, las elevadas
funciones que principalmente se les asigna de establecer el ordenamiento juridico en
materias rescrvadas al Poder Nacional, v de cjercer el control sobre los actos de la
Administracién Publica.

No existe, de consiguicnte, en el ordenamicnto constitucional ninguna otra dispo-
sicién que extienda hasta los Concejales y Diputados a Asambleas Legislativas de los
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Estados, la prerrogativa de la irresponsabilidad por los actos que cumplan en cjercicio
de sus funciones, en forma semejante a la establecida dc manera restrictiva para los
Senadores y Diputados; asi como tampoco se ha autorizado al legislador para que en
lcyes ordinarias. la establezca en otras situaciones.

Sentada la anterior conclusién, se hace necesario el cxamen del articulo 51 de la
Ley Orgdnica de Régimen Municipal, cuya nulidad por inconstitucional se demanda.
Su texto es el siguiente:

“Articulo 51. No podra cxigirse a los Concejales responsabilidad en nin-
giin tiempo por los votos y opiniones emitidos en el ejercicio de sus funciones.
Sélo responderdn ante el respectivo cuerpo de acuerdo al Reglamento Interno”.

En ese sentido, la Corte observa que el articulo transcrito consagra el principio
de la irresponsabilidad de los Concejales por los actos cumplidos en cjercicio de sus
funciones, entre los cuales ademés de los deliberantes y normativos, se encuentran los
relativos a la administracién del crario municipal, con lo cual el legistador contraria
en csa forma el principio constitucional opuesto de la responsabilidad civil, penal y
administrativa de todos los servidores del Estado, salvo la Unica excepcion, como ya sc
dijo, de los Senadores vy Diputados, a quiencs la Constitucién de modo expreso libera
de responsabilidad en los términos previstos en su articulo 142 y por los justiftcados
motivos, antes sucintamente enunciados.

Es manifiesto, por lo tanto, que el citado articulo 51 de la Ley Organica de Régi-
men Municipal colide abiertamente con los articulos 46 y 121 de Ja Constitucién, por
lo que la nulidad del primero de los citados debe ser declarada, de conformidad con
lo previsto en ¢l ordinal 39 del articulo 215 de la propia Constitucién, y ordinal 19 del
articulo 42, en concordancia con el articulo 43, de la Ley Orgénica de la Corte Supre-
ma de Justicia.

Por haber prosperado el pedimento principal de declaratoria de nulidad de dicho
articulo 51, es innccesario, de acuerdo con principios dec técnica procesal, el examen
del pedimento subsidiario, referente a la supuesta colisiéon del mencionado texto con
otras normas de la Ley Organica de Régimen Municipal, quc también aparecc formu-
lado en la demanda. Asi s¢ declara.

1V. Decision

En fuerza de las razones expuestas, esta Corte Suprema de Justicia, en Pleno, ad-
ministrando justicia en nombre de la Reptblica y por autoridad de la Ley, declara la
nutidad, por inconstitucionalidad, del articulo 51 de la Ley Orgénica de Régimen Mu-
nicipal, decretada por el Congreso de la Republica el 7 de agosto de 1978; promulgada
por la Presidencia de la Repablica ¢l 18 de agosto de ese mismo afio; vy publicada en
la Gaceta Oficial Extraordinaria N¢ 2,297, de csta ultima fecha *.

* Vgase el comentario a esta sentencia publicado en las paginas 179 a 183 de este N° 2 de la
Revista. )
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II. EL ORDENAMIENTO TRIBUTARIO DEL ESTADO
1. Impuesto sobre la Renta

A. Exenciones

CSJ - SPA 28-4-80
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbriin

La renta producida por arrendamientos de inmuebles a Insti-
tutos docentes, esta cxenta del Impucsto sobre la Renta.

Planteada en los términos expuestos la cuestién controvertida, se advierte que clla
se reduce a resolver un punto de mero derecho, pues la Administracion no discute que
los enriquecimientos excluidos de su renta gravable por ¢l contribuyente hayan prove-
nido de inmuebles totalmente ocupados por institutos docentes, ni que éstos estuvicsen
inscritos cn el Ministerio de Educacién; y sélo cuestiona ¢l derecho del propietario a
excluirlos de los enriquecimientos obtenidos por €l en los afios de 1967, 1968, 1969,
1970 y 1971, por concepto de alquileres de los referidos bicnes inmobiliarios, aduciendo
la Administracién como razén principal, que la “exencién contemplada en ¢l citado
articulo se refiere a los impuestos reales que gravitan sobre los inmuebles tales como
;gs derechos de frente y no a un impuesto personal, como ¢s ¢l Impuesto sobre la

enta”.

Sobre esta misma materia ya se ha pronunciado esta Sala en sentencia de 24 de
noviembre de 1977, la cual en esta ocasién se ratifica. En efecto, conforme a dicha
Jurisprudencia, en estricto derecho, el intérpretc no puede ni debe restringir asi ¢l al-
cance de la norma (articulo 155 de la Ley de Educacién), en razén de que los “impues-
tos sobre inmuebles urbanos” tradicionalmente conocidos como “derechos de frente”,
y a los cuales se alude concretamente en el parrafo transcrito, no pueden ser objecto de
exencién por los érganos del Poder Nacional, sin desconocer la autonomia fiscal del
Municipio, tal como es reconocida cn el articulo 31 de la Constitucién. Siendo asi,
serfa ilégico suponer que el legislador deliberadamente decidiera establecer una exen-
cién limitada a impuestos o contribuciones municipales, a sabiendas de que el Poder
Nacional no puede constitucionalmente eximir a los contribuyentes de su pago. La
interpretacién I6gica debe conducir a conclusiones igualmente logicas pues de lo con-
trario, clla careceria totalmente de justificacién, sicndo como es su principal objeto
evitar ¢l absurdo a que puede conducir la interpretacién gramatical estricta. A veces
es necesario sacrificar la letra de la Ley para salvar su espiritu, pero no cs permitido
al exegeta atribuir a ésta un sentido diferente del que resulta de su letra, cuando la
interpretacién gramatical, a pesar de las criticas a que pueda prestarse, cs la mas con-
i-’orn.m con los principios rectores del ordenamiento juridico y con las exigencias de la
justicia y la razén, en concordancia con las realidades tributarias y fiscales.

El codificador patrio recomienda, en el articulo 42 del Cédigo Civil, atribuir a la
Ley “el sentido que aparece evidente del significado propio de las palabras, segtn la
* conexion de ellas entre si y 1a intencién del legislador”.

_ Este dltimo clemento de la disposicién alude a la intencién, s decir, at fin, desig-
nio o propésito que siempre inspira toda norma juridica v del cual no se puede pres-
cindir al interpretarla, segtin el citado precepto legal; la intencién —conviene afiadir—
se relaciona asimismo con los motivos o razones que pudieron determinar al legislador
a sancionar la Ley.
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De consiguicnte, habria que preguntarse ante todo por qué motivo y con qué pro-
pésito el legislador eximid de “todo impucsto y contribucién” a los inmuekles que cum-
plicren los requisitos establecidos en el articulo 155 antes citado y por qué incluyd la
exencién en la Ley de Educacién y no en otra.

En cuanto a la primera de dichas cucstiones cabe observar que muchas exenciones
son instrumentos de politica fiscal y gue, como tales, son usados con f{ines econdmicos-
sociales para estimular la conducta del individuo en determinado sentido.

Teniendo en cucnta ¢l objeto de la disposicion comentada es razonable suponer
que con csta exencidn quisiera el legislador vencer la renucncia de los propictarios a
arrendar sus biencs inmuebles a institutos docentes v estimular a la vez la inscripcidn
de los institutos educacionales privadoes. finalidades éstas implicitas en los supuestos de
hecho de la norma, y las cuales bastarian para justificar tal cxencidn; a pesar de que,
vista ésta desde otros dngulos. podria prestarse a criticas como las formuladas por la
Administracién en este juicio, v las cuales siempre son posibles frente a muchas cxen-
ciones o exoneraciones, con base en el principio de la igualdad ante las cargas tribu-
tarias.

El argumento de que serfa inicuo acordar tal beneficio a un propietario rentista
y al propio tiempo gravar los sueldos de macstros o profesores es, por ejemplo, una
critica que podria hacerse extensiva a la mayoria de las exenciones o exoncraciones
que se pueden otorgar conforme a la Ley, v que concierne mds a la decision legislativa
de establecer la cxencién que a la interpretacién de la norma en un sentido diferente
al que le atribuye la representacion fiscal.

En lo tocante a la inclusién de la exencién en la Ley de Educacion, y al hecho de
que el legislador no se reficre a ella en la Ley de Impuesto sobre la Renta, son circuns-
tancias a las que no debe atribuirse mas importancia que Ja que realmente tiencn. La
técnica legislativa y ¢l principio de la unidad material de los instrumentos legales, cxi-
acn que el articulado de nuestros cédigos v leyes, sea homogéneo y bien integrado,
pues el ordenamiento juridico es concebido como un vasto sistema normativo derivado
de la Constitucién e integrado por unidades independicntes aunque vinculadas cntre
si, en cada una de las cuales dcben agruparse todas las normas que Tigen una misma
materia, con exclusién de cualesquiera otras disposiciones extrafias a cada unidad o
cddigo. Segin esta concepcion, la Ley que establece la regla debe ser la misma que
consagra la excepcidn v, con arreglo a ella. es siempre censurable diseminar en diver-
sas leyes las normas que regulan una misma materia 0 reunir normas inconexas cn el
articulade de una misma Ley. En consecucncia, si la intencién del legislador hubicse
sido eximir solamente del Impuesto sobre la Renta los ingresos provenientes de la venta
o arrendamicnto de los inmuebles a que se refiere el citado articulo, es indudable que,
conforme al referido princinio, no debiera haberse incluido en la Ley de Educacion
sino en la Ley de la materia, o sea. la del Impuesto sobre la Reata, la respectiva cxen-
cién. Mas tal decisidén no habria side la més indicada en cl supuesto de que la intencién
del legislador fucse, como realmente lo cs, la de eximir a tales inmuebles de “todo im-
pugsto y contribucién” como se expresa textual y claramente en el precepto comentado,
ya quc, en fal caso, ¢l marco de la Ley cspecial de Impucsto sobre la Renta, scria ina-
decuado para encuadrar una norma de alcance tan gencral como la contenida en el
articulo 135.

Finalmente, sc observa que para lograr que ¢l precepto en referencia reflejara ca-
balmente la intencién legislativa. se adopté una redaccién que no refiere la exencion
a las contribuyentes a quienes ella aprovecha, sino a los inmuebles que se consideran
gravados, como si éstos fueran o pudicran ser los sujetos del tributo.

Tal circunstancia hace mds ostensible ¢l cardcter real de la exencidn y sirve de
base al alegato de que los impuestos personales —entre los cuales la Administracion
- incluye a los impucstos sobre la renta— deben considerarse excluidos del ambito de
“aplicacién de la norma en referencia. La redaccidn del articulo sugiere, en efccto, que,
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en nuestro sistema fiscal, hay impuestos o contribuciones directos sobre aquellos in-
muebles que pueden ser ocupados totalmente por institutos docentes. Sin embargo, para
el afio de promulgacion de la Ley de Educacidn, no existia entre nosotros ningéin im-
puesto o contribucién nacional que pesara directamente sobre dichos bienes; por lo
cual, a menos que se quiera dejar desprovista casi de todo sentido a la exencién, cs
necesario presumir que el legislador aludiera necesariamente a los impuestos sobre la
renta, en cuanto gravaran bienes inmuebles, o sea, a los impuestos cedulares sobre la
renta del capital inmobiliario y sobre los beneficios de valorizacién de inmuebles esta-
blecidos en la Ley vigente para entonces. Estos tributos, a diferencia de los demdas que
la misma Ley regulaba, tenian como base el uso o disposicion de la propiedad (sic) casos
habria necesidad de hablar de retroactividad, pues la nueva doctrina aun en cl caso
de ser acogida por la jurisprudencia, se aplicaria sélo a los ejercicios que sean repara-
bles por no estar prescrita la accién fiscal correspondicnte que se pueda cjercer contra
ellos, antes de los cinco (5) afios siguientes a su finalizacién.

En razén de que csta exégesis juridica no debe desbordar los limites del caso sub-
judice, la Corte estima suficiente lo dicho para concluir que, de acuerdo con el articulo
155 de la Ley de Educacidn, el contribuyente estaba exento de la obligacién de decla-
rar los cnriquecimientos habidos por él durante los afios de 1967 a 1971, por concepto
dc arrendamiento de los inmucbles que tenia alquilados al Colegio Nazareth en la Ur-
banizacién San Bernardino y al Instituto Educativo del Este, en la Urbanizacién Las
Mercedes.

B. Prescripcion
CSJ - SPA 29-4-80
Magistrado Ponente: Gustavo Planchart M.

La prescripcidn procede contra los impuestos liquidados y
exigibles, por lo que mientras esté pendiente la decisiéon de un
recurso, aquélia no procede.

Como aparcce de la narrativa, la contribuyente sosticne que la prescripcién extin-
tiva de sus obligacioncs fiscales corre contra el Fisco Naciona!, aun después de inter-
puesto el recurso contencioso-fiscal (antes apelacién), si la Administracién no decide
ejercer su atribucidn facultativa de reconsideracién administrativa dentro de los treinta
(30) dias que tiene para ello (articulo 81 de Ia Ley aplicable ratione temporis) o al
final de ellos no envia el expediente al Tribunal del Impuesto sobre la Renta. Por cl
contrario la Administracién sostiene que opuesto el recurso por la contribuyente, se
enerva la accién fiscal y, en consecuencia, la prescripeidn liberatoria no corre contra
el Fisco Nacienal, ni durante ¢l tiempo que cl recurso esté en tramitacion administra-
tiva, ni mientras se dirime la controversia en estrados.

Sobre este particular, en reciente pronunciamiento de esta misma Sala sc ha esta-
blecido: “En efecto, de acucrdo con el articulo 58 de la Ley Orgénica de la Hacienda
Piblica Nacional, los créditos fiscales, incluyendo los provenientes del Impuesto sobre
la Renta después de liquidados, solamente prescriben una vez que son exigibles. Pero
ningdn crédito cs exigible mientras esté pendiente el lapso de interposicién o la decision
de alguno de los recursos que establece la Ley contra las planillas respectivas”.

“Seria absurdo pretender que la prescripcion corra contra ¢l Fisco Nacional cuan-
do a consecuencia de un acto del contribuyente, como cs el ejercicio de un recurso
judicial o administrativo, aquél no pueda ejercer la accién que le corresponda ante los
Tribunales para hacer efectivo el crédito, sin exponersc a que le opongan la excepcién
de litis-pendencia. Sin embargo, como segiin la Ley de 1961, una vez interpuesto el
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recurso de apelacién por el contribuyente la Administracién puede dentro del término
dc sesenta (60) dias, reconsiderar de oficio el acto scbre el que verse el mismo, antes
de remitir el expediente al Tribunal de Impuesto sobre la Renta 2 fin de que conozca
de la apelacién interpuesta, y es posible que la Administracién deje de cumplir con ese
deber al vencimiento de dicho término, cabe preguntar si a partir de ese momento, €s
decir sesenta (60) dias después de la interposicién del recurso, no podria comenzar
a correr la prescripcién quinquenal establecida en la Ley de la materia. Esta cuestion
es pertinente en el presente caso, puesto que habiendo sido interpuesto el recurso de
apelacién el 2 de febrero de 1962, la Administracién debfa enviar al Tribunal el expe-
diente administrativo a mas tardar el 2 de abril del mismo afio y no como, en efccto,
lo hizo el 13 de cnero de 1971. Es indudable que el vencimiento del término de sesenta
(60) dias que tiene la Administracién para reconsiderar el acto de liquidacién, no
hace exigible el crédito y que, por tal motivo, éste no debiera prescribir conforme al
razonamiento antes expuesto. Pero el hecho de que la Administracién deje transcurrir
el lapso de reconsideracién mds el necesario para prescribir, sin ejercer la facultad
de reconsiderar el acto ni dar cumplimiento a la obligacién que le impone la Ley de
remitir el expediente al Tribunal que deba conocer del recurso, permite presumir que
el Fisco Nacional ha renunciade a su derecho de hacer efectivo el crédito, conforman-
dose con que éste se extinga por efecto de la prescripcidn. De no aceptarse este crite-
rio, los contribuyentes cargarian con las consecuencias adversas de una omisién de la
Administracién de la cual no puede responsabilizirseles, y se admitirfa la posibilidad
de que ésta prolongara discrecional e indefinidamente los lapsos de prescripcién esta-
blecidos por la Ley, con grave perjuicio para ¢l Fisco Nacional y para los mismos par-
ticulares, a quienes asiste un interés legitimo en la solucién de los conflictos que entrc
ellos v aquél pueden suscitarse con motivo de la liquidacion del impuesto”.

En csta oportunidad la Sala ratifica su criterio anterior no obstante la importante
sentencia recurrida, que recoge lo decidido por el mismo Tribunal Segundo del Impues-
to sobre la Renta, en sentencia N? 207, del 21-6-73 y que la Procuraduria invoca en
favor de su tesis de imprescriptibilidad.

Por todos estos motivos considera la Corte que una vez interpuesto el recurso de
apelacién previsto en el articulo 78 de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1958,
aplicable al caso de autos ratione temporis, cl crédito fiscal sc hacc inexigible por la
accién del contribuyente v, en consecuencia, la prescripeién extintiva de la obligacién
no corre contra el Fisco Nacional durante el lapso de treinta (30) dias que concede
la Ley (articulo 81 ejusdem) a la Administracién para reconsiderat los reparos formu-
lados; pero que transcurrido dicho lapso sin que la Administracion reconsidere el acto
recurrido- o remita el expediente al Tribunal; la prescripcién liberatoria comienza a
correr contra el Fisco Nacional y en favor de la recurrente, desde el vencimiento de
aquel término y al cabo de cinco (5) afios produce la extincién de las obligaciones
fiscales del contribuyente por lo que respecta al ejercicio reparado, a menos gue du-
rante”ese lapso sc haya producido algn acto capaz de interrumpir la prescripeién.
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2. Impuesto sucesoral: Valor de la declaracién fiscal
CSJ - SPA 10-4-80
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

La declaracién de herencia es un acto bona fide hecho ante
los organismos competentes del Fisco Nacional, con el iinico
fin de determinar con la mayor exactitud el monto de los im-
puestos que, de acuerdo a las disposiciones pertinentes, causa
la trasmisién de bienes y derechos mediante sucesidn.

“Dec acuerdo a los principios que conforman nuestra legislacién fiscal en materia
de sucesioncs, la declaracién de la herencia es un acto bona fide hecho ante los orga-
nismos competentes del Fisco Nacional, para enterar a éste de todos los pormcnores
que exige la Ley con el Unico fin de determinar con la mayor exactitud el monto de
los impucstos que, de acuerdo a las disposiciones pertinentes, causa la trasmision de
bicnes y derechos mediante la sucesién”.

“Es obligacién de los organismos fiscales competentes, la revisién, confrontacién
y constatacidén de los datos que s¢ suministran cn tales declaraciones y formular los
reparos correspondientes cuando de dicha investigacion se compruebe un menoscabo de
los intcreses fiscales; y adn estdn facultados, en virtud de esto ltimo, para incluir en
dicha declaracién bienes que deban estar, o sobre los cuales haya indicios fundados
de que deben ecstar formando parte de ella, pero sicmpre tenicndo como norte de su
actuacién la salvaguarda de los derechos fiscales, tal como lo autorizan los articulos
21, 30 y 33 dc la Ley de Impuesto sobre Succsiones, Donaciones y demis Ramos Co-
nexos, pero sin invadir, en ningin caso, la legitimidad del titulo de las personas a
quicnes pertenezca o pueda llegar a pertenecer, en virtud de la sucesidn hereditaria.
Porque, por cjemplo, puede haber bienes que en ¢l momento del fallecimiento no estén
en el patrimonio del de cujus ni pasen a sus herederos, pero ticnen que ser inciuidos cn
la declaracién de la herencia y pagar los derechos fiscales correspondientes, tal como
sucede con lo establecido en el articulo 21 de la ley citada”.

“Es a la luz de estos mismos principios que, de acucrdo a nuestra legislacién fiscal
cn matcria sucesoral, no lc ¢s dable a la Administracién excluir de la declaracién de
herencia bona fide, algin bicn que los interesados hayan incluido cntre el activo de
una sucesion, pues cl interés de la Administracién es proteger los bienes y derechos
del Fisco y no juzgar acerca de la legitimidad o no de un titulo de propiedad al cual
aspiren tener derecho terceras personas, pucs esta cuestién estd encomendada por nues-
tro ordenamicnto juridico al érgano jurisdiccional, cuya competencia y atribuciones
debe guardarse muy bien la Administracién de invadir”.

III. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
1. Reglamentos

CPCA 20-3-80
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

Los Reglamentos como actos administrativos de efectos ge-
nerales también estan sometidos al principio de la Iegalidad,
eje fundamental del control jurisdiccional de los actos de la
Administracién Piblica.
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Ahora bicn, cn la expresién “Ley Vigente” contenida en el articulo citado (Art. 7
CPC) debe cntenderse toda clase de Ley, la formal, es decir; el acto sancionado por
las Camaras como cuerpos colegisladores (articulo 162 de la Constitucién Nacional) o
la material por su origen ejccutivo, pero conservando como aquélla las caracterfsticas
de gencralidad, obligatoricdad, etc. Por otra parte, los reglamentos, considerados como
actos administrativos de efectos generales en nuestro sistema legal, no escapan al prin-
cipio de la tegalidad como eje fundamental del control jurisdiccional de los actos de
la Administracién Putblica, control éste que precisamente tiene como efecto “impedir
que el demandante pueda deducir de eilos consecuencias juridicas que él pretende al
intentar su accién, y su cjercicio es frecuente cuando sc alega la ilegalidad de un de-
creto por ser contrario al espiritu, propdsito o razén de la Ley cuya reglamentacion se
propone, ya que la eficacia juridica de tales decretos y la misma autoridad del poder
reglamentario, dependen de la conformidad de cllos con la Ley que reglamentan. Tales
decretos son denominados por la doctrina y la jurisprudencia reglamentos ejccutivos
porque su objeto cs hacer mds facil y expedita la cjecucion de las leyes que cllos regla-
mentan mediante disposicicnes que debe dictar ¢l Poder Ejecutivo, sin traspasar los
limites fijados por cl constituycnte al poder reglamentario en el ordinal 10° del articulo
190 da la Constitucién Nacicnal (Sentencia de la Corte Suprema de Justicia de fecha
10 de agosto de 1977).

De los conceptos anteriores se cvidencia la necesidad para el jucz de enjuiciar la
validez de las normas contenidas en los reglamentos antes dc aplicarlas, pucs una norma
reglamentaria puede contradecir a una Ley, con lo que su aplicacion equivaldria 2 la
inaplicacién de una Ley en pleno vigor, en concreto de la Ley transgredida por diche
reglamento. B! jucz debe ordenarse a la Ley y sdlo en segundo lugar ¢l Reglamento,
previsto en la Constitucién, pero siempre en forma subordinada y secundaria respecto
a la Ley. En tal virtud estima esta Corte que el presente caso al desaplicar la recurrida
el articulo 49 del Reglamento sobre Retiro v Pago de Prestaciones Seciales a los Fun-
cionarios Puablicos Nacionales, por cstimar de. preferente aplicacion el articulo 51 de
la Ley de Carrera Administrativa, actud en un todo conforme a derecho y asi se de-
clara.

CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Nelson E. Rodriguecz G.

El principio de legalidad es ¢l marco de actuacién de la Ad-
ministracion Publica, y a él estin sujetos los reglamentos por
ser actos administrativos.

.. .El principio de legalidad es el marco de actuacién de la Administracion Pa-
blica, y a él cstian sujetos los reglamentos por ser actos administrativos. Asi, un acto
administrativo de efectos particulares, dictado con base en una norma reglamentaria
cn contradiccién con una norma legal, significaria la desaplicacién de la Ley vigente,
superior cn rango al reglamento, y de aplicacién preferente aquélla a éste. Tal ha
sido la argumentacién de esta Corte, que aunque distinta de la mantenida por el
Tribunal @ que ha llevado a los dos érganos jurisdiccionales a la misma conclusién:
la desaplicacién del articulo 49 del citado reglamento, por violentar cl articulo 51 de
la Ley de Carrera Administrativa, imponiéndose en consecuencia rechazar la apelacién
interpuesta y asi se declara.
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2. El Procedimiento Administrativo
A. Vualor del Acta Fiscal en los procedimientos sancionatorios
CSJ - SPA 24-4-80

Magistradoe Ponente: Domingo A. Coronil

En los casos de infraccién a la Ley de Hidrocarburos, la
omisién de la firma del concesionario en ¢l Acta de notifica-
cion, o de la constancia de Ia autoridad de que aquél sc nego
a firmarla, constituyen un vicio que afecta la validez del proce-
dimiento.

Dice la Resolucién apelada que “...consta en Acta de fecha 17 de octubre de
1970, levantada por un funcionario legalmente competente de cste Ministerio, que la
Compafifa Shell de Venezuela Limited produjo por levantamiento artificial por gas el
pozo VLA-285SD dcl bloque I, campo Lama, en el Lago de Maracaibo, sin la debida
autorizacién previa de la Zona 11 de la Inspeccidn Técnica de Hidrocarburos de Ma-
racaibo...”. ‘

Ahora bicn, el “Acta”, a que alude la Resolucion, se limita a decir: “De acuerdo
a instrucciones recibidas, ¢! dia 17-10-70 a las 8:30 a.m. realicé una inspeccion a las
instalaciones que la Compaiifa Shell de Venezuela Ltd., posee en el Bloque [ del Lago
de Maracaibo, pudiendo constatar que cl pozo VLA-285SD estaba produciendo por
Levantamicnto Artificial por Gas. Se levanta la presente Acta y se remite al ciudadano
Jefe de la Zona N? 2 dcl Ministerio de Minas e Hidrocarburos a los efectos legales
consiguicntes. Maracaibo, a los diecisicte dias del mes de octubre de mil novecientos
sctenta. Antonio Ruiz Pujol — Aforador III”.

Como puede objetivamente apreciarse, el documento transcrito, pese a la califica-
cién que su autor le da de “Acta”, no es tal, sino un mero informe que un funcionario
subalterno rinde a su superior en la jerarquia administrativa, respecto de un hecho
determinado; vy, siendo asi, es obvio que dicho documento no cumple los requisitos
materiales y formales exigidos por las normas juridicas reguladoras de la materia, arri-
ba transcritas. Y no cumplicndo dichos requisitos, mal puede haber satisfecho las finad-
lidades, ya mencionadas, que las citadas normas atribuyen a los mismos. De modo que
es obligado censiderar que esa pretendida “Acta” no fue debidamente notificada a la
supuesta contraventora, por lo cual procede reiterar el criterio jurisprudencial ya refe-
rido, segtin el cual “la omisién de la firma del concesionario en {el} Acta, o de la cons-
tancia de la autoridad de que aquél se negé a firmarla, constituyen un vicio que afecta
la validez del procedimiento que se ha seguido”. -

Ha habido, pues, pretericién de requisitos v formalidades esenciales en cl proce-
dimiznto constitutivo del acto impugnado —pues €ste se funda en aquella supuesta “Ac-
ta”—, lo cual lo infirma de nulidad. Asi sc declara.

CSJ - SPA 24-4-80
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

El acta de iniciacion del procedimiento administrative san-
cionatorio es esencial para su validez.

Pues bien, tanto la norma general ——la legal—, como la norma especial -—la re-
glamentaria—, transcritas, reguladoras del procedimiento para la aplicaciéon de multas,
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ordenan el “previo levantamiento de acta”, en la cual “se haran constar especifica-
mente todos los hechos relacionados con la infraccién” y la cual “deben firmar, segin
el caso, el funcionario y el contraventor, o ¢l jefe encargado del cstablecimiento u
oficina”. La norma reglamentaria dispone, ademas, y cxplicitamente, que el acta se
extienda “sin pérdida de tiempo”, una veZ que los funcionarios “notaren que algin
concesionario ha incurrido en cualquiera de las faltas quc dieren lugar a la imposicion
de multas”.

Estas actas tienen, fundamentalmente, una triple finalidad: constituir la prueba
formal de los hechos que configuran una contravencién, hacerlos del conocimiento de
su autor y permitir establecer la responsabilidad por esos mismos hechos. Por tanto,
mediante la prueba auténtica de los hechos v su conocimiento inmediato ¥ directo de
clios, el autor o responsable de éstos esta en capacidad de preparar su defensa o de
persuadirse de la necesidad de su allanamiento.

Respecto de csta materia, este Alto Tribunal tiene dicho reiteradamente:

“E| tramite administrativo para la imposicion de sanciones pecuniarias agota una
primera instancia, la cual por eso mismo, debe iniciarse con la notificacién del admi-
nistrado y en ello debe dérsele oportunidad para promover y evacuar las pruebas que
juzgue pertinentes, en ejercicio del derecho de defensa consagrado en el articulo 68
de la Constitucién Nacional. Dicho procedimiento administrativo puede y debe ser de-
finido por via reglamentaria o por Resolucién ministerial, caso 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 administrado de su legi-
timo e impostergable derecho de defensa’”.

“Los lapsos y oportunidades de actuar que se gstablezcan en el procedimiento
administrativo, constituyen verdaderas garantias procesales para el administrado y son
las que van a dar sentido y contenido practico a su derecho de defensa constitucional.

“En estos casos, de infracciones a la Ley de Hidrocarburos, la netificacién del
concesionario, requisito indispensable para iniciar la primera instancia administrativa,
debe constar en el acta fiscal prevista en el articulo 128 del Reglamento de la Ley de
Hidrocarburos, en concordancia con o dispuesto en el articulo 420 de la Ley Orgénica
de la Hacicnda Pablica Nacional, y es por esto que la omisién de la firma del conce-
sionario en dicha Acta, o de la constancia de la autoridad de que aquél sc negd a fir-
marla, constituyen un vicio que afecta la validez del procedimiento que s¢ ha seguido”.
(Sentencia del 21 de enero de 1973).

B. Derecho a la defensa ™
CSJ - SPA 28-4-80
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Fl tramite administrativo para la imposicién de sanciones pe-
cuniarias agota una primera instancia, por lo cual debe iniciarse
con la notificacién del administrado, dfindole oportunidad para
promover y evacuar las pruebas que juzgue pertinentes.

Estas actas tienen, fundamentalmente, una triple finalidad: constituir la prueba
formal de los hechos que configuran una contravencion, hacerlos del conocimicnto de
su aulor y permitir establecer la responsabilidad por esos mismos hechos. Por tanto,
mediante la prueba auténtica de los hechos y su conocimiento inmediato y directo de
ellos, ¢l autor o responsable de éstos estd en capacidad de preparar su defensa o de
persuadirse de la necesidad de su allanamiento.

Respecto de csta materia, este Alto Tribunal ticne dicho reiteradamente:

=  Véase la sentencia de Ja CSJ-SPA de 21-4-80 en pagina 120 de este N¢ 2 de la Revista.
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“El tramite administrativo para la imposicion de sanciones pecuniarias agota una
primera instancia, la cual por eso mismo, debe iniciarse con la notificacion del admi-
nistrado y cn cllo debe dérsele oportunidad para promover y evacuar las pruebas que
juzguc pertincntes, en ejercicio del derecho de defensa consagrado en el articulo 68
de la Constitucion Nacional. Dicho procedimiento administrativo puede y debe ser
definido por via reglamentaria o por Resolucidn ministerial, caso de no estar previsto
en una norma legal de superior categoria, cn beneficio de la Administracién misma y
del particular. Sin embargo, su'incxistencia no puede privar al administrado de su legi-
timo e impostergable derecho de defensa”,

C. Prohibicidn de la reformatio in pejus
CSJY - SPA 17-4-80
Magistrado Ponente: Julic Ramirez Borges

La Administracion no puede empeorar la situacién de los
particulares reclamantes en un procedimiento administrativo.

Al proceder asi, la Administracién actud con arrcglo a Derecho vy, antes de que-
brantar las disposiciones legales denunciadas por la apelante, las acaté dcbidamente;
pues, de haber preterido la norma del articulo 310 hacendario, y limitarse a la aplica-
cién del articulo 37 del Cédigo Penal, como lo solicita la recurrente, la gran mayoria
de fas multas habrian sido aplicadas en cuantias mayores. En todo caso, prescindir det
citado dispositivo hacendario conduciria a una reformatio in pejus, reiiida con los me-
jores principios del Derecho Administrativo.

3. Los Actos Administrativos
A. Clases: El acto de autorizacion
CPCA 17-4-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

Los actos administrativos de¢ autorizacién permiten el ejerci-
cio de un derecho preexistente a personas fisicas o juridicas.

Por c¢llo, 1a Corte se ve obligada a analizar, con cardcter previo a la solucién mis-
ma de la suspensidn de cfectos del acto administrativo impugnado; desde un 4dngulo
particular, ¢l acto administrativo de “reduccién de personal” previsto en el articulo 7
de la Ley contra Despidos Injustificados, para luego decidir sobre la peticién de sus-
pension.

La calificacion de las decisiones de las Comisiones Tripartitas como actos admi-
nistrativos, conlleva dificultades en su tratamiento, por no tratarse tal actividad de las
ordinarias que desarrolla la Administracién. En efecto, no se¢ trata de la limitacién de
la actividad de los particulares, o de la creacién y puesta en marcha de estimulos para
fomentar y orientar la actividad de éstos, o en sancionar conductas antijuridicas, o en
prestar a los administrados, determinados servicios. Se trata, en ¢l punto especial de los
actos de las Comisiones Tripartitas, de una actividad cuya particularidad reside en resol-
ver controversias de derecho o de intereses entre particulares (entendicndo tal actividad
cn sentido material y no formal procesal, actividad esta dltima, reservada constitucional-
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mente a los Tribunales, siendo decisiones administrativas cn las cuales alguna de sus
etapas o elementos tienen caracteristicas judiciales). Los actos derivados de tal acti-
vidad, denominados por la doctrina italiana como actos administrativos de relaciones
entre particulares (Treves) y por la espafiola actividad arbitral de la Administracidn
(Garcia dc Enterria), crean, modifican y resuclven relaciones juridicas entre particu-
lares. .

En primer lugar, €l acto por ¢l cual una Comisién Tripartita decide sobre una
solicitud de reduccién de personal de una empresa es un acto administrativo de auto-
rizacién o conformador. Con una particularidad: las Comisiones Tripartitas, como ya
hemos senalado, resuelven relaciones entre particulares y en lo relativo a la reduccién
de personal crean, modifican o extinguen relaciones entre particulares, situacion que
es consecuencia.de que “...Con la incorporacién de las Comisiones Tripartitas en el
articulado de la Ley contra Despidos Injustificados del 8 de agosto de 1974, se traslada
al campe del Derecho Plblico (Administrativo) una figura juridica regulada por el
Perecho Laboral o Social...” {Cortc Suprema dc Justicia, Sala Politico-Administra-
tiva, sentencia de 10-1-80), y como tal debe ser enfocada bajo la dptica del Derecho
Administrativo ¥ bajo tal dptica se analizard y decidird por csta Corte.

La Ley contra Despidos Injustificados contempla la situacién de que el patrono
(empresa) pueda despedir jusiificadamente a trabajadores, no por causa de incumpli-
miento del trabajador a sus obligaciones originadas en la relacidn laboral, sino en ra-
zones de necesidades técnicas o econdmicas de la empresa. Diferencia notable con el
supuesto previsto en el articulo 5 de la Ley, que podriamos llamar de los despidos
individuales. Y diferente, porque en este caso, se puede discutir por el trabajador, en
sede administrativa, si el despido es o no justificado y correspondera a la Administra-
cién Piblica (Comisiones Tripartitas adscritas al Ministerio del Trabajo) calificar si
es efectivamente justificado o injustificado. En cambio, en aquél (reduccién de perso-
nal), la empresa requiere previamente de autorizacidén o conformacién por parte de
la Administracién Publica para proceder a los despidos, asf la calificacién (ya conte-
nida en la autorizacién) es previa al despido, el cual es también justificado en el mis-
mo acto anterior que autoriza el despido.

Tal acto administrativo se corresponde con las hipétesis establecidas por la doc-
trina como notas de los actos administrados de autorizacién: a) Permite a una persona
{isica o juridica ejercer un derecho preexistente (cual es el contemplado en el articulo 7
de la Ley contra Despidos Injustificados); b) Es un acto unilateral aunque dictado a
instancia de! interesado; ¢) Es un acto necesariamente previo al hecho que realizard
la persena autorizada. Ciertamente que la materia no es la tradicionalmente manejada
por el Derecho Administrativo —como bien ha sefialado la citada sentencia dei Supre-
mo Tribunal de la Repiblica— pero asi lo ha decidido el Estado Legislador, aun cuan-
do es menester reconocer que en el tema se evidencia un poder antitético de la Admi-
nistracién Publica, fundamentalmente anormal y su uso por parte de la Administracion
representa un fendmeno patoldgico (Alessi).

Es una de las manifestaciones de la llamada invasién del Derecho Privado por el
Derecho Piblico (en este caso por el Derecho Administrativo), cuyo rasgo formal ¢s
“la aparicién de un organismo administrativo con poderes suficientes para ejecutar por
su cuenta ¢l Derecho”, lo cual explicaria parcialmente la crisis que actualmente padece
el principio de la autonomia de la voluntad, como piedra angular de la contratacién
privada (Garrido Falla).

Es importante destacar que la decision de las Comisiones Tripartitas en los asun-
tos de reduccién de personal permiten resolver el contrato de trabajo, con lo cual la
Ley contra despidos injustificados afiade una nueva causa de terminacién del contrato
de trabajo a las ya existentes en la legislacién laboral. Ahora bien, tal forma de actua-
cion de la Administracién sobre las relaciones entre particulares ocurre cuando se
perfila un interés publico, en vista del cual se dicta el acto administrativo, circunstancia
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también sefialada por 1a Corte Suprema de Justicia cuando en su decisién declara que
a través de las Comisiones Tripartitas, . . .el Estado cumple una funcidn piblica de
amplias proporciones y de innegable interés colectivo. ..”

En efecto, en ¢l momento que la Ley contra Despidos Injustificados expresa en su
articulo 7 “cuando por necesidades técnicas o ccondmicas de la empresa”, quiso ci
legislador que la relacion entre la empresa y los trabajadores dejara de ser un campo
de accidén del derecho privado y social, por cuanto tales “neccsidades técnicas o eco-
némicas de la empresa” —que originan la solicitud y eventual autorizacién de la re-
duccion de personal y como consecuencia ¢l despido justificado de personal obrero—
adquieren relevancia de interés publico cuya custodia se confia a la Administracion
Pablica (Comisiones Tripartitas dependientes del Ministerio del Trabajo). La nocién
de interés publico s un concepto juridico, no sélo cuando la Ley lo utiliza expresa-
mente, sino también cuando la Ley configura una actividad como discrecional, enco-
mendando a la Administracién la misién de apreciar lo que conviene al interés piblico.
Esa actuacién discrecional de la Administracién Piblica es de naturaleza técnica y, su
funcién, cn esta materia, consiste en dar en la solucién de cada caso conocimientos
técnicos objetivos, 1merpretand0 juridicamente lo que la nocién de interés pablico sig-
nifica. Y mientras mas indcterminada aparezea csa nocién mayor es la responsabilidad
técnica de la Administracién. Porque, cn iltima instancia, ¢l interés piblico es la
expresién comtn de los intereses privados y la importancia del interés pubhco hace de
la supremacia que lo piiblico tiene sobre lo privado, no por ser distinto, sino por ser
general,

B. Motivos
CSJY - SPA 17-4-80
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Los presupuestos de hecho de los actos administratives cons-
tituyen sus motivos de hecho.

Como puede ficilmente observarse, las aludidas Resoluciones Ministeriales in-
criminan un mismo hecho, un hecho comin como es la pérdida de hidrocarburos,
petréleo y gas, v la contaminacién consiguiente de las aguas del Lago de Maracaibo,
del Mar Caribe y de algunos caiios, en sus casos, y atribuyen ese hecho a una misma
causa, esto es, mal funcionamiento, desperfectos y fallas de determinadas instalacio-
nes de la concesionaria. En otras palabras, las referidas Resoluciones Ministeriales,
como tales actos administrativos, contienen, ellas mismas, y de manera muy clara,
precisa y concreta, los hechos enjuiciados por ellas, asi como las circunstancias qite
los originaron. Esos hechos y esas circunstancias, que dieron lugar a la aplicacidn
de sanciones administrativas, constituyen los motivos de hecho de estos actos admi-
nistrativos sancionatorios.

C. Motivacién
CSJ - SPA 21-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcano de Temeltas
La motivaciéon debe contener no sélo la cita de la regla legal

y las razones de derecho en que se funda el acto, sino la
prueba de los presupuestos de hecho.
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Al respecto, la Sala reproduce en esta oportunidad los criterios expresados en cl
mencionado fallo de fecha 10 de agosto de 1978, segin el cual la motivacion debe
contener, no sélo la cita de la regla legal y la explicacién de haberse llevado a cabo
una clara valoracién de los hechos, sino también y de modo principal, las razoncs
de hecho y de derecho en que se funda el acto administrativo como medio de facilitar
la defensa del administrado. De lo contrario, aunque el intercsado conozca la norma
aplicada, ignorard las razones por las cuales fue invocada su aplicacién; y en decisidn
de fecha 19 de diciembre de 1965, este Supremo Tribunal cstablecid que “en los
casos en los cuales los supuestos de hecho de un acto administrative no son notorios,
es necesario probarlos, pucs de lo contrario el acto seria nulo por falta de motivacién™.

Aplicando estos razonamientos al caso de autos ia Sala aprecia una evidente faita
de motivacion cn la Resolucién del Ministro de Educacién que ha sido impugnada,
pues al establecer que no aparecen cumplidos los requisitos legales para hacer pro-
cedente la inscripcién del intercsado, mds a mancra de conclusidn que de motivacidn,
no aporta ningGn argumento concreto que lo sustente, salvo la referencia que hace
al informe de la Comision de Estudios y Revisién de Expedientes del Ministerio de
Educacidén, que el Ministro acoge.

CSJ - SPA 21-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La motivacion del acto administrativo es particularmente
obligatoria cuando lo exija el propio caricter del acto o cuando
asi lo imponga el respectivo ordenamiento legal.

Ha sido jurisprudencia constante de este Supremo Tribunal, reiterada en cl fallo
de fecha 10 de agosto dc 1978 en un caso similar al presente, que la falta de mo-
tivacién o de razones fundadas afectan la validez del acto administrativo y quc esta
motivacién es particularmente obligatoria cuando lo exija el propio caricter del acto
(v. gr. en los actos sancionatorios o disciplinarios o en los que se niega un dcrecho)
o cuando asi lo imponga el respectivo ordenamiento legal.

En efecto, en opinién de la Corte, “En el caso de autos, estd claro que la Re-
solucién impugnada debe estar suficientemente motivada para que pueda surtir ple-
namente sus efectos, por dos razones: a) por su propia naturaleza, ya que afecta un
derecho fundamental de la persona humana que la Carta Fundamental en su articulo
84 consagra en los siguientes términos:

“Todos tienen derecho al trabajo. El Estado procurari que toda persona apta
_pucda obtener colocacion que le proporcione una existencia digna y decorosa. La

libertad de trabajo no estard sujeta a otras restricciones que las que cstablezea la ley™;
b) porque el procedimiento establecido por el articulo 29 de la Ley de Ejercicio de
la Contaduria Pidblica, supone la motivacién del acto administrativo que en él se
apoyc; porque conforme a lo exigido por el articulo 65 del Reglamento de dicha Ley
“la decisién del Colegio de Contadores que nicgue la inscripcién debe expresar en
forma razonada los motivos ¢n los cuales sc¢ funda”. Si a esta razén se afiade la
circunstancia de que el acto impugnado tiene por objeto el examen de una decisidn
administrativa dictada por una autoridad subalterna que desconoce los supuestos de-
rechos del administrado, es evidente que la resolucidon ministerial en el presente caso
es un acto de aquellos que requiere una motivacién expresa”.

Asi, pues, la Sala observa que ¢l derecho positivo cxige la motivacién del acto
impugnado, al establecer en el articulo 65 del Reglamento de la Ley de Ejercicio de
la Contaduria Pablica que “la decisidon del Colegio de Contadores Pablicos que niegue
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la inscripcion de algunas de las personas a que se refiere el articulo 29 de Ia Ley,
debera cxpresar en forma razonada los motivos en los cuales se funda”. Y conforme
a lo dispuesto en esta dltima norma, “los Colegios estdan facultados para inscribir
a todas aquellas personas naturales que no hayan adquirido en Venczuela titulo
universitario de Contador Pdblico o que no hayan obtcnide revalida de su titulo
en el pafs, que la soliciten dentro de los 12 meses siguientes a la promulgacién de
esta Ley, en los casos que se enumeran a continuacién: 1) Si la persona tiene més
de siete (7) afios de ejercicio profesional como contador publico en el pais vy asi lo
demuestra de modo fehaciente, mediante la presentacion de evidencias que acrediten
que durante ese ejercicio ha realizado, en forma reiterada, per lo menos, una de
las funciones a que se refiere cl articulo 79 de esta Ley; 2) Si la persona tiene mas
de 4 y menos de 7 afios de ejercicio profcsional y, ademas de llenar los requisitos
exigidos por el numeral anterior, aprueba el examen a que sc refiere el articulo 31
de esta Ley”.

CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La motivacién del acto administrativo es un requisito nece-
sario para su validez, por lo que su falta acarrea la nulidad
del acto.

Sclicita la parte actora, en el libelo respectivo la declaratoria de nulidad por
“ilegalidad y contrariedad a derecho” del acto por el cual lc fue disminuida la re-
muneracién al funcionario recurrente. A tal pedimento se opuso la representacion
de la Republica en la oportunidad de dar contestacién a la querella alegando que
es “falso e incierto” que se haya realizado dicha disminucién de sueldos, pero en
el lapso probatoric no produjo prueba alguna de ello y este 6rgano jurisdiccional
no puede constatarlo por no cursar en autos cl expediente administrativo ya que
como antes se establecié la autoridad correspondiente no lo envié a pesar de que
corre en el presente expediente (folic 11) constancia de la orden, conforme a! antes
citado Pardgrafo Unico del articulo 78 de la Ley de Carrera Administrativa, le
impartié ¢l Tribunal a quo por lo que esta Corte, en consecuencia, considera que el
acto impugnado, por medio del cual sc disminuyé la remuneracién al recurrente
es ilegal, pues dicho acto carece de toda motivacion —Tequisito necesario para la
validez de los actos administrativos— al no contener, ni sefialar en ddnde estin
contenidos, los presupuestos o fundamentos de hecho v de derecho en que se base
tal acto y por ende, procede su nulidad, y asi se¢ declara.

D. Notificacion
CPCA » 21-4-80
Magistrade Ponente: Antonio J. Angrisano
Para poner. en conocimiento de un particular o de un fun-

cionario el contenido de una medida o decision que lIe afecta
€S necesario que exista la notificacién formal del acto.

En relacién a los anteriores alegatos, a los cuales se circunscribe el conocimiento
de la apelacion en esta instancia, esta Corte observa quc la apelante primeramente
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invoca como fundamento de su apelacién una cuestién precisa Y concretamente re-
suelta por la doctrina y jurisprudencia v que esta Corte acoge plenamente; al res-
pecto, el Profesor Allan Randolph Brewer-Carfas en su texto “Las Instituciones
Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana” {edi-
cibn de 1964, pag. 125) afirma que “la notificacién del acto administrativo como
requisito de forma del acto administrativo ha sido aceptado por la mayoria de
nuestras leyes administrativas. A este respecto, la antigua Corte Federal ha in-
dicado que la notificacién debe hacerse por medio de oficio, dejindose constancia
escrita del dia y hora en que se entrega al propio interesado. Si no se logra localizar
a éste, un elemental principio de justicia requiere que el interesado sea notificado
por Cartel que se publicard en ¢l drgano oficial destinado al efecto, con fijacién de
un plazo prudencial, vencido el cual sin que se presente el interesado a notificarse,
se considera iniciado el lapso de apelacién...”. En su texto de “Jurisprudencia de
la Corte Suprema 1930 - 74 y Estudios de Derecho Administrativo” (Tomo I, Vo-
lumen 1, pag. 45) el precitado autor establece que “... por ello, en el orden admi-
nistrativo, es undnimemente aceptada la practica sancionada hoy por todas las leyes
sobre esta materia, de que la notificacién de las resoluciones se haga de ordinario,
por su publicacién en el 6rgano oficial cuando el acto es gencral. Pero si el acto
es individual, es preciso su notificacién especial al interesado por medio de oficio...”
vy mds adelante agrega lo siguiente: *...en definitiva por cuanto los lapsos para
recurrir contra los actos administrativos comienzan, segin lo expuesto, una Vez que
el interesado tenga conocimiento formal de ellos, su firmeza estd condicionada por
la notificacién al interesado, y se produce después de vencidos los lapsos para im-
pugnarlos. La notificacién del acto, por tanto, es un requisito de forma esencial
para la eficacia del mismo. Tales criterios del citado autor —que, como s¢ dijo,
esta Corte acoge en su totalidad— han sido convertidos en derecho positivo, ya que
estin establecidos en nuestra legislacién como normas expresas, pues, de una parte,
el articulo 134 de la novisima Ley Organica dc la Corte Suprema de Justicia tex-
tualmente dispone que: “Las acciones o recursos de nulidad contra los actos gene-
rales del Poder Publico pedrdn intentarse en cualquier tiempo, pero los dirigidos a
anufar actos particutares de la Administracién, caducardn en el término de seis
meses contados a partir de su publicacién en el respectivo drgano oficial, o de su
notificacion al interesado, si fuere procedente y aquélla no se efectuare...”. Por
oira parte, el articulo 62 de la Ley de Carrera Administrativa establece en su Pa-
ragrafo Unico que: “La destitucién la hard el funcionario a quien corresponde hacer
¢l nombramiento o por érgano del cual se hizo este previo estudio del expediente
elaborado por la respectiva oficina de personal, y se le comunicard por oficio al in-
teresado con la indicacién expresa de la causal o de las causales en que se apoye
la medida...”. Ademds, en el “Reglamento sobre el Régimen Disciplinario para los
Funcionarios Publicos Nacionales”, publicado en la Gaceta Oficial de 19 de agosto
de 1976, sc establece que: “Las sanciones causan sus cfectos desde la fecha en que
sean notificadas a los funcionarios. Las notificaciones se realizardn mediante escrito
dirigide al interesado...”.

De lo anterior se desprende que la notificacion formal de un acto de retiro de
un funcionario, mediante oficio dirigido a éste no es una exigencia caprichosa del
Tribunal de la Carrera Administrativa, basado en una norma reglamentaria, sino
que por el contrario ¢s una formalidad esencial para la cficacia juridica de cualquier
acto administrativo; en tal orden de ideas, el acto de retiro del ciudadano Héctor
Valentin Lépez, para que tuviera verdaderamenie esa eficacia juridica tenia que
habérsele notificado a éste, como se hizo en fecha 7 de enero de 1976, mediante
escrito dirigido al interesado, y es a partir de esa fecha (7 de enero de 1976) de
recepcidn del oficio, cuando comienza a correr el plazo de caducidad para la accion
de impugnacion.
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De conformidad pues, con la doctrina, jurisprudencia y definiciones legales sobre
la materia, es absolutamente necesario que exista la notificacién formal del acto,
entendida ésta como una accién administrativa, realizada por las autoridades admi-
nistrativas, para poner en conocimiento de un particular o de un funcionario del
contenido de una medida o decisién que le afecta y sin que sea trascendente para
los efectos del lapse de caducidad, el conocimicnto extraoficial o pasivo que dicho
particular o funcionario haya tenido de la medida.

E. Vicios
a. Vicios en los motivos
CPCA 6-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Al no poder ser justificados los supuestos de hecho en los
cuales se basé la autoridad administrativa para la aplicacién
del acto administrativo, éste carece de motivacién y por lo
tanto es nulo.

En virtud de lo expuesto, como la Administracién se limité a explanar en el
proceso los motivos por los cuales aplicé teéricamente al recurrente el Decreto 211,
considerando al cargo de “Técnico Trabajador Social II” como de confianza por la
“custodia y mancjo de documentos de caracter confidencial”, resulta forzoso concluir
en que no comprobd a plenitud cuales eran esas funciones de confianza atribuidas
al funcionaric dentro del organismo para que sc lc aplicara el Decrcto 211 fundado
en el numeral 2 de la letra B de su Articulo Unico a que hace mencién el Oficio
N? 001841 del 24-3-76 (folios 7 y 8). Por consiguiente, el acto administrativo de
remocién y retiro de la recurrentc carece de motivacion, ya que no han podido
justificarse los supuestos de hecho en 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 supucsto previsto por el
dispositivo legal, resultd imposible “llegar a razonar cémo tal norma juridica impone
la resolucién que se adopta en la parte dispositiva del acto” (E. Garcfa de Enterria
y T. Ramén Fernéndez, Curso de Derecho Administrativo. P, 360-362), vy de alli
que el acto de remocidén y posterior retiro del reclamante sea posible de anulacidn
por este érgano jurisdiccional, y asi se declara.

b. Falso supuesto”
CSJ - SPA 24-3-80

Magistrado Ponente: Yulio Ramirez Borges

El basarse en un falso supuesto para producir un acto admi-
nistrativo comporta un abuso de poder y, por ende, la nulidad
del acto.

A pesar de las indubitables probanzas existentes en el expediente administrativo
formado en el caso, el Cencejo Municipal considerd que ¢l apelante no acreditd la
cualidad con la cual se presentaba y desechd la apelacién.

‘.
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Ahora bien, al actuar de la manera antes indicada, el citado Concejo Municipal
tuvo como fundamento de su acto la’ ausencia de un hecho que rcalmente si se
produjo —y se probd en autos—, como fue el de acreditar el caracter del sefior
Angel D. Martinez, como Dircctor autorizado de la empresa actora.

De esta manera, se esti en presencia de lo que la doctrina francesa denomina
“inexistencia de los motivos invocados”, o sea, basarse en un falso supuesto para
producir un acto administrativo, lo cual siempre comportard un abuso de poder vy,
por ende, la nulidad del acto; y asi se declara.

c. Vicios en la notificacion

CSJ - SPA 24-3-80
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

La impugnacién de un acto administrativo ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa hace presumir que el rccurrente
tavo conocimicnto del acto, por lo que no puede alegar que
la ansencia de formalidades en la notificaciéon lo coloca en
estado de indefension.

El recurso alega vicios en la notificacién del reparo que le hizo la Administra-
cién, pues afirma que la contribuyente recibié la planilla fiscal y la confirmacion
del reparo a través del “Apartado de Correos de la Drogueria Lara, C. A.”, de alli
que “las tarjetas de recibo de correspondencia fueron firmadas por un cmpleado
subalterno de dicha empresa” (folio 7).

No dice la recurrente cémo tuvo, entonces, conocimiento del reparo y estuvo
en capacidad de plantear tan oportunamente sus defensas; ni mucho menos presentd
pruebas en cl juicio para demostrar sus asertos. Por el contrario, al folio 24 de este
expediente corre tarjeta postal que demuestra que “Inversiones Drolara, C. A” en
la direccién citada por la recurrente (Avenida 20 N¢ 24-15, Barquisimeto, Estado
Lara) recibi6, el 8 de marzo de 1972 el reparo E7-2194 de la Contraloria General
de la Republica de fecha 15 de octubre de 1971.

Sobre esta base y en virtud de la extensa y oportuna defensa que realizd la
contribuyente en cste juicio, es inaceptable quc clla invoque ausencia de formalidades
que la colocaron en estado de indefension.

CSJ - SPA 21-4-30
Magistrado Ponente: Yosefina Calcafio de Temeltas

La ausencia de nofificacién de los actos administrativos
quebranta el derecho a la defensa.

En tal virtud, el susodicho informe de la Comisiéon no solamente no fuc no-
tificado al interesado, con lo cual se quebranté el derecho fundamental de Ja defensa
de los administrados frente a la Administracién, sino que tampoco ha sido del co-
nocimiento de este Supremo Tribunal para analizar si la actuacién de cse organismo
se ajustaba a derecho vy, particularmente, si fueron apreciadas debidamente las pro-
banzas presentadas per el interesado.
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IV. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA *

1.  Problemas de Competencia: Asuntos Laborales
CS8J - SCC 18-3-80

Magistrado Ponente: José Nuofiez Aristimufio

La competencia jurisdiccional de los juicios laborales que se
intenten contra Ia Repiblica corresponde a la jurisdiccion es-
pecial del trabajo ¥y no a la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa.

En materia de compctencia atribuida a los drganos jurisdiccionales de lo con-
tencioso-administrativo, ¢l sistema venezolano ¢s un tanto sui géneris, porque ademés
de la materia propia que conforme a las corrientes juridicas mias generalizadas, cl
constituyente colocd bajo la competencia dc csos érganos, el legislador le atribuyé
¢l conocimiento y resolucién de acciones contra la Repiblica, otros entes piblicos
y cmpresas consideradas estatales, por tener en cllas el Estado participacién decisiva,
aun cuando tales acciones scan de derecho comln o de cualquicra otra especic.

Un caso especifico dentro de los genéricamente sefialados, csti consagrado cn
ct articulo 182, ordinal 29, de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia
que previé para los Tribunales Superiores creados en definitiva por ¢l Decreto Pre-
sidencial N9 2057, de fecha 8 de marzo de 1977, publicado en la Gaceta Oficial
N2 31201 dec fecha 23 dc los mismos mes y afio, competencia para conocer cn
sus respectivas jurisdicciones, dc cualquicr accién que se proponga contra la Repii-
blica, o alglin Instituto Auténomo o empresa en la cual ¢l Estado tenga participacidn
decisiva. El precepto se refiere a “cualquier accién™ lo cual no deja duda de que
la competencia comprende a toda accién, independientemente de su naturaleza.

No obstante, la norma, en su {ltima parte, consagra una excepcidn, originada
en la cxistencia de una competencia atribuida a otra autoridad, la cual, asi, devicne
como excluyente de aquella.

No integra la cxcepcién sefialada: “cuando el conocimiento del asunto csté
atribuido a otra autoridad™, ¢l otro clemento contenido en Ia disposicidn, el referente
a la cuantia: “cuando ésta no exceda de un millén de bolivares”, en el sentido de
que esc clemento no contribuye a configurar la excepcién. Ese elemento surte efccto
¢n cuanto a la competencia por la cuantia respecto v dentro de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, pero cs extrafio en cuanto a determinar competencia por la
materia en relacién a otras jurisdicciones. Prucha de cste aserto surge cvidentemente
al tomar en cuenta que, segtin la cuantia: “menos de un millén de bolivares”; “mds
de un millén de bolivares pero cuando no pase de cinco millones de bolivares™; y
“cuande excede de cinco millones de bolivares”, la competencia corresponde, res-
pectivamente, a los Tribunales Superiores de lo Contencioso Administrativo; a la
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo y a este Alto Tribunal en Sala Po-
litico-Administrativa, articulo 182, ordinal 29; articulo 185, ordinal 69 y articulo 42,
ordinal 15, también respectivamente, todos de la Ley Orgéanica de la Corte Suprema
de Justicia. En cambio, en todas y cada una de esas disposiciones, con prescindencia,
al efecto, de la cuantia, se cstablece la excepcidn por la materia: “si su conocimicnto
no estuviere atribuido a otra autoridad”. En otras palabras, en relacién a la cuantfa,
exclusivamente, los asuntos sicmpre corresponderén a la jurisdiccion contencioso-

* Véase, ademds, las sentencias sobre E! contencioso de la carrera administrativa en el punto VI

sebre funcionarios piblicos, pdginas 169 y siguientes de este N? 2 de la Revista.
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administrativa, atribuyéndose la primera instancia a los diferentes Grganos jurisdic-
cionales y conforme a la escala sefialada; pero en relacion a la naturaleza del asunto,
a la competencia por la materia, se cumple la excepcién y el conocimiento debe
pasar a la autoridad que previamente lo tenia atribuido.

En el caso dc autos, la accién intentada es de naturaleza estricta y absoluta-
mente laboral, y su conocimiento y decision corresponde a la competencia por la
materia especial del trabajo, conforme a lo dispuesto en la Ley Organica de Tribu-
nales v Procedimiento del Trabajo, ordenamiento que no solamente lo estipula asi
de manera categérica en su articulo 19, sin establecer excepcién alguna basada en
la naturaleza piiblica o privada de las personas comprendidas en la relacién laboral,
en cuya razén surge la accidn a dilucidarse por ante los drganos jurisdiccionales
cspeciales, sino que crea también cudles son esos drganos jurisdiccionales y los prin-
cipios y modalidades especiales que rigen el proceso laboral, todo elloc como expre-
sién cabal e inequivoca de que el Estado, de acuerdo a las orientaciones del sisterna
juridico-politico laboral, ha considerade necesario, propiciar la tuicidn decl orden
social en su dcsarrollo y avance, y la proteccidon de uno de sus sectores mdis impor-
tantes, el dc los trabajadores, y a csos fines, no solamente ha creado, al efecto, es-
peciales normas juridicas sustantivas, sino que, por via de complementacién, ha con-
siderade indispensable que todos los asuntos contenciosos de naturaleza laborzl sean
tramitados y decididos conforme a normas procesales o juridico-formales propias y
ante Organos jurisdiccionales también propios o especialcs.

En consecuencia, en razén de la naturaleza laboral de la accién deducida en
este juicio, se concluye en que su conocimiento y decisidon csta atribuida a la juris-
diccion especial del frabajo. Asi se decide.

CSJ - SPA 18-3-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcafic de Temeltas

La nulidad de las sentencias de los arbitros debe solicitarse
por via de recurso para ante el Tribunal Superior del Trabajo
y no por ante la Corte Suprema de Justicia.

En decision de fecha 26 de abril de 1979, reproducida ¢l 27 de junio del mismo
afio, con motivo de recursos similares al presente, la Sala declaré que las apclaciones
en contra de las decisiones dictadas por los Juzgados del Trabajo relativas a laudos
arbitrales deben ser oidas por los Tribunales Superiores, en virtud del siguicnte
razonamiento: “El articulo 521 del Cédigo de Proccdimiento Civil establece que la
nufidad de las sentencias de los arbitros, se¢ hard valer por via de recurso antc el
Tribunal que haya publicado el laudo arbitral ejecutoriado, dentro de los dicz dias
posteriores a la publicacién. El Tribunal procedera a ver el recurso con todas.las
formalidades legales, dentro de tres dias; y una vez sentenciado, seguird su curso ante
los Tribunales Superiores caso de interponerse apelacién. -

“Por consiguiente, y en presencia de tal disposicién, que expresamente disponc
que corresponde a los Tribunales Superiores conocer de las apelaciones que sc inter-
pongan en contra de las decisiones que recaigan sobre los recursos de nulidad refe-
rentes a los laudos arbitrales, es obvio que no es aplicable la competencia residual
que la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, atribuye ¢l nu-
meral 18 del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia”.
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2. Organos
« A. Competencia de la Corte Suprt;ma de Justicia
CSJ - SPA 25-3-80
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbriin

La facultad de la Corte Suprema de Justicia para intervenir
cn consulta en los juicios de cuentas le estd atribuida en razén
de establecerlo asi el articulo 273 de la Ley Orgénica de la
Hacienda Piiblica.

Procede, en primer término, el examen de la cuestién procesal para determinar
la competencia dc la Corte Suprema de Justicia, para conocer de la consulta que
se ha hecho y luego, de ser resuclta afirmativamente su potestad para conocer, €s-
tudiar el fallo producido por el Juzgado Superior Primero de Hacienda,

Las disposiciones procesales contenidas en la Ley Orginica de la Contraloria
General de la Reptblica fueron aplicadas en la etapa interna de contestacién y con-
firmacién del reparo, tal como se desprende de la lectura de las actas del expediente
y como lo evidencia la decisién confirmatoria del reparo, la cual, para evitar las
dudas que surgian de la redaccién de las normas antes vigentcs, cxpresamente se
declara que “agota la via administrativa”, de conformidad con lo prescrito en el
articulo 102 ejusdem.

El Juez de la causa no identifica la ley en la cual se fundamenté para enviar
¢l expediente a csta Sala a los fines de la consulta. Corresponde por tanto a estc Alto
Tribunal decidir su competencia para conocer y la norma que le atribuye tal potes-
tad, si fuere el caso, lo cual pasa a hacer en los términos siguientes:

La institucién de la consulta por ante este Alto Tribunal ha sido una constante
en nuestra tradicién hacendaria. En ocasiones, se la establecié para revisar —como
acto de control Federal— los fallos pronunciados en materia refacionada con la con-
travencién a las leyes fiscales v los cuales dictaran las Cortes Superiores de los
Estados, actuando asi el mdximo Tribunal de la Repiiblica como una tercera ins-
tancia; al centralizarse las reglas sobre Hacienda Publica, se le atribuyd también el
conocimiento del citado recurso, con la finalidad ‘dc velar por la uniforme interpre-
tacién de las decisiones que sobre los juicios de Cuentas adoptara ¢ drgano contralor.

En el caso a decidir, se trata de una consulta nacida en virtud de la segunda
de las alternativas mencionadas. La facultad para intervenir en los rcferidos juicios
le estd atribuida a este Supremo Tribunal en razén de establecerlo asi el articulo 273
de la Ley Orgénica de la Hacienda Puablica Nacional.

El conocimiento de las causas citadas por la via de la consulta estd previsto,
no sélo en el articulo 116 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Re-
piblica sino también en el articulo 407 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica
Nacional, pues la norma contenida cn el articulo 118 de la Ley Orgénica citada en
primer término, mantiene como vigente, al no mencionarla entre las disposiciones
de la Ley Orginica de la Hacienda Publica Nacional, que el referido texto deroga.
Se trata, pucs, de un caso de atribucién concurrente de competencia, y la cual tiene
su explicacién en el cardcfer transitorio de la disposicidn contenida en el articulo 116
de la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Repiblica.

Por lo dicho y habiéndose dispuesto en el fallo del Tribunal Superior Primero
de Hacienda la declaratoria con lugar del recurso interpuesto y en consecuencia,
la nulidad del reparo, pasa la Corte a la revisién de dicho fallo.
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B. Competencia de los Tribunales Superiores
CSJ - SPA 29-4-80
Magistrado Ponente: Gustavo Planchart M.

De los recursos de nulidad contra actos administrativos de
las autoridades locales conocerdan los Tribunales Suvperiores con
competencia en lo confencioso; pero cuando la accion o el
recurso se funde en razones de inconstitucionalidad éstos deben
declinar su competencia a la Corte Suprema de Justicia.

Ha decidido esta Corte Suprema de Justicia, en varias oportunidades anteriores,
que de conformidad con lo dispuesto en ¢l articulo 181 de la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de los recursos de nulidad contra actos
administrativos de las autoridades locales no corresponde a la Corte Suprema de
Justicia sino a los Tribunales en lo Contencioso Administrativo que se han creado
de conformidad con dicha Ley.

Ha dicho la Corte: “Es cierto que ¢l mencionado articulo 181 dispone que
cuando Ia accién o el recurso s¢ funde en razones de inconstitucionalidad los referidos
Tribunales deben declinar su competencia cn este Alto Tribunal con el fin de ase-
gurar Ja unidad y uniformidad de la jurisprudencia en materia constitucional. Mas
el supuesto previsto en la norma que es objeto de esta consideracién ha de entenderse
cn sentido estricto, es decir, que el recurso debe fundarse efectiva y realmente en
razones dc inconstitucionalidad, pues no basta con que el recurrente afirme que uno
o més articulos de la Constitucién han sido violados para que proceda la declinatoria
que ordena la disposicién. En consecuencia, de ordinario sélo podrd decirse que el
rccurso se funda en razones de inconstitucionalidad cuando, al confrontar ¢l acto
impugnado con alguna norma de la Constitucién, resulta cvidentc la colisién que
entre elles existe teniendo en cuenta los alegatos del actor. En estc orden de ideas
el articulo 133 ejusdem previene que la infraccién del articulo 117 de la Constitucién
no podrd invocarse como fundamento de la accién o del recurso a que sc reficren
los articulos 112 y 121 de esta Ley, sino cuando otra disposicién de aquélla haya
sido directamentc infringida por el acto cuya nulidad se solicita. Con esta disposicidn
cl legislador patrio trata de evitar toda confusién cntre las razones dc inconstitu-
cionalidad y de ilegalidad quc han dec servir de basc a los jueces para determinar
su propia competencia, partiendo del axioma segiin cl cual toda violacién de la Ley
constituye siempre una infraccién indirecta del citado precepto de la Constitucién,
lo que sucle ocurrir también, aunque menos frecuentemente, en relacién con otras
normas constitucionales™,

3. Ll Recurso Contencioso Admministrativo de Anulacidn
A. Motivos del recurso: la inconstitucionalidad
CSJ - SPA 29-4-80
Magistrado Ponente: Gustavo Planchart M.
Para que proceda el recurso de inconstitucionalidad es nece-

sario que entre el acto recurrido y la Constitucion no se inter-
ponga un acto de menor rango que haya sido violado, pues
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en estos casos la Constitucion solo resultaria violada en forma
indirecta y la accién a seguir seri una accion por ilegalidad,

En criterio de esta Corte no basta la mencién de que s¢ ha violado ¢l articule 99
de la Constitucién Nacional, garantia de la propiedad, cuando al mismo tiempo se
indican como violados los articulos 545 y 547 del Cddigo Civil y el 5 de 1a Ley de
Propiedad Horizontal para que se estime que se cstd introduciendo un recurso de
nulidad por inconstitucionalidad y no une por ilegalidad.

Efcctivamente, para que sc haga procedente el recurso de inconstitucionalidad
¢s necesario que entre el acto recurrido y la Constitucién no se inferponga, un acto
de menor rango que ésta que haya sido violado, pucs en este supuesto lo que se
viola dircctamente es ¢l acto dc rango menor y no la Constitucidon, la cual en cstos
casos resulta sélo violada en forma indirecta y la mencién de tal violacién no da
derecho a una accién por inconstitucionalidad, sino a una por ilegalidad. Por dccirlo
asf, la violacidon primaria es de una norma inferior a la Constitucién y la dc ésta
sélo resultaria como violacién de aquélla, ¢n csos casos cl rccurso apropiado e¢s el
de ilegalidad y no cl de inconstitucionalidad. Por ello ¢n esos casos la violacién
alegada de la Constitucion no basta para fundar la competencia excluyentc que
atribuyc a la Corte el citado articulo 181 ni debe afectar la competencia originaria
que corresponde a los Tribunales Superiores c¢n lo Contencioso Administrativo, con-
forme a las Disposiciones Transitorias de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia,

B. Solicitud del Expediente Administrativo
CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La autoridad administrativa correspondiente esti en la obli-

_ gacion de enviar, cuando asi lo ordene el Tribunal, el cxpe-

diente respectivo dentro del lapso que al cfecto le sefale el
6rgano jurisdiccional.

En cl caso de autos, esta Corte ¢sté de acuerdo con lo decidido en la sentencia
apelada sobre la obligacion que tienc —conforme al pardgrafo unico del articulo 78
de la Ley de Carrera Administrativa— la autoridad administrativa correspondicente
de enviar, cuando asi se lo ordene el Tribunal de la Carrera Administrativa, el ex-
pediente respectivo dentro del lapso que al cfecto le senale dicho érgano jurisdiccio-
nal. En la sentencia apelada, el Tribunal de la primera instancia cvidencié que tal
facultad a cargo del Tribunal de la Carrera Administrativa —de ordecnar el envio
del expediente administrativo— tiene “como correlativo ¢l deber en que estin las
autoridades dc la Administracién dec acatar dicha orden, o por lo menos, explicar,
con las razones vilidas a su alcance ¢l porqué no se ha dado cumplimiento a una
orden ecmanada de una autoridad judicial, con plena competencia para cilo. Tal fa-
cultad ha sido acordada por el legislador no a capricho, como es obvio entenderlo,
sino para facilitar la conduccion del proceso ¢n la dificit tarca de la administracion
de justicia, a la cual ¢t funcionario judicial esti obligado y por cllo los funcionarios
publicos que son requeridos, por el cumplimicnto de la promesa jurada de acatar la
Constitucién y las leyes, deben materializar tal promesa con su actuacién, o de lo
contrario, la anarquia scria muy dificil de controlar, apartc de que con tal actitud
no solo violan cl derecho de defensa de los particulares, sino que también va en
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desmedro del tgual derecho que tiene la propia Administracién Pablica, a cuya pro-
teccién se deben”. Sin embargo, a pesar de haber sido expuesto tal criterio por la
primera instancia, llama la atencién de esta alzada, el hecho de que se haya decidido
en la sentencia apelada que “dado que en el presente caso no consta en autos ninguna
diligencia del recurrente ni de sus apoderados tendiente a provocar la actuacion del
sustanciador del proceso a fin de reccabar el mencionado expediente administrative
o al suministro de cualquier otro medio probatorio, para tracr a conocimiento de
los juzgadores los hechos en que basan su pretensién, es forzoso concluir cn declarar
sin lugar la accién”. Razones por las cuales se declaré “sin lugar la querella” in-
coada. Tal proceder no puede ser compartido por la presente segunda y dltima ins-
tancia dentro del procedimiento que la Ley especial respectiva cstablece para el
recurso contencioso-administrativo dec la funcion publica, y no puede scrlo, pues en
el caso de autos, la instancia inferior sanciond a quien no debia, es decir, quien
incumplié una obligacién que la ley le impone fue la Administracién y sin embargo
con tal proceder se castigd al recurrente a quien, por cierto, la ley no le exige que
tenga —como lo sostiene el fallo apelado— que ‘“‘provocar la actuacién del sustah-
ciador del proceso a fin de recabar” el expedientc administrativo, sino que es cl
Tribunal a quien la ley le otorga la facultad de poder solicitar el envio de dicho
expediente v es, igualmente, la “autoridad administrativa” la que tienc la obligacion
de atender a tal solicitud (orden); por ende si ésta —la administracién— incumple
tal deber, ademas de las responsabilidades en que pueda incurrir por incumplimiento
tanto d& obligacion legal como de requerimicnto judicial, debe también soportar, en
consecucncia, los efectos procesales negativos que su inactividad produjo y no car-
girselos a la parte recurrente como equivocadamente hizo la sentencia apclada, por
lo cual procede la revocatoria de ésta para que esta alzada decida —atendiendo
a fundamentales principios de celeridad y economia procesales— las pretensiones del
querellante contenidas en su libelo de demanda.

CPCA 21-4-80
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

El expedicnte administrativo puede ser enviado en cualquier
momento antes de terminar la relacion y el juez debe apreciar
su contenido.

Es de sefialar, aunque nc haya sido planteado en csta segunda instancia, pero
lo cual sc justifica en beneficio de la buena marcha de la administracién de justicia,
¢l que no se compagina con la obligacién que impone a los jucces el principio es-
tablecido en ¢l articulo 12 del Cddigo de Procedimiento Civil, el que en el caso de
autos, ¢l Tribunal de la Carrera Administrativa afirme en la sentencia que “... el
expediente administrativo que fuera solicitado a la Administracién no fue remitido,
en razén de lo cual no puede extraerse por tal via, ninguna evidencia de lo aseverado
por el actor...”, cuando es lo cierto que si fue remitido el 29-9-79 antes de haber
terminado la relacién de la causa que concluyd el 15-10-79, expediente que cursa
a los folios 22 al 255, el cual ha debido ser tomado en consideracidn pues aunque
recibido con posterioridad al término dado al ser requeride, ello carece de relevancia
pucsto que de conformidad con el articulo 78 ejiusdem dicho cxpediente puede ser
solicitado en cualquier estado de la causa.
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C. Condiciones de Admisibilidad
a.  Legitimacion: Asistencia de Abogado
CSJ - SPA 25-3-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcano de Temeltas

El recurrente en un procedimiento contencioso-fiscal, al in-
tentar el recurso, debe estar asistido de abogado, pues de lo
contrario, es nulo todo lo actuado con posterioridad, y debe
reponerse.

La controversia sometida a la consideracién de la Corte se refiere a la reposicion
ordenada en la Scntencia N9 88, del 17 de mayo de 1977, dictada por el Tribunal
Tercero de Impuesto sobre la Renta, luego de haber declarado nula la interposicion
del recurso contencioso-fiscal, por la falta de asistencia de un Abogado, en dicho acto.

El articulo 134 de la Ley de Impuesto sobre la Renta aplicable al caso de autos,
ratione temporce (anilogo al 138 de la Ley vigente) al disponer quiénes pucden cjercer
el derecho de interposicién de los diversos recursos contenides en su Titulo XII, Capi-
tulo 11, sefiala al propio contribuycnte, su representante legal en caso de incapacidad
o a un mandatario que reiina las condiciones exigidas para ser apoderado judicial. En
¢l caso de las personas juridicas o comunidades faculta para ello a los administradores
que ejerzan la represcntacion de éstas o un mandatario judicial, que como para las
personas naturales, retina también las condiciones exigidas para ser apoderado judicial.

El articulo 4° de la Ley de Abogados vigente, dice textualmente: “toda persona
puede utilizar los érganos de la Administracién de Justicia para la defensa de sus de-
rechos ¢ intercses. Sin embargo, quien sin ser abogado deba estar en juicio como actor,
como demandado o cuando se trate de quien ejerza la representacién por disposicion
de la Ley o ¢n virtud de contrato, deberd nombrar abogado para que lo represente o
asista en todo el proceso’.

Alrededor de la justa interpretacion de estas dos disposiciones legales gira la dilu-
cidacion de la controversia ante esta Sala y sblo después de haberse considerado que
la asistencia o la representacion por abogado es indispensable o no para la valida inter-
posicién del recurso contencioso-fiscal, serd procedente considerar los efectos de la nu-
lidad del acto que dio lugar a la reposicidn ordenada por el Tribunal a quo.

El proceso contencioso-fiscal nace con la interposicién del recurso, una vez satis-
fechas todas sus cxigencias legales, tiene existencia desde el momento en que sec pro-
duce lz impugnacién de la planilla de liquidacidn o el acto administrativo recurrible,
pues es entonces cuando se traba la litis, en la coal y dentro de la cual, se van a dis-
cutir judicialmente las diferencias. Con la interposiciéon del recurso el contribuyente
toma ¢l cardcter de actor (nemo judex sine actore) y con su escrito, objetiva diversas
circunstancias, identifica a las partes, precisa el acto administrativo impugnado, narra
los antecedentes del hecho, invoca los fundamentos del derecho, justifica la competen-
cia del Tribunal y genecra el impulso procesal que ha de culminar con la Sentencia de-
finitiva.

La disposicién contenida cn el articulo 134 de la Ley de Impuesto sobre la Renta,
citada anteriormente, no hace otra cosa que reconocer ¢ consagrar en su letra uno
de los requisitos fundamentales y caracteristicos del contencioso-fiscal de anulacién,
como es cl elemento subjetivo relacionado con la cualidad de la persona recurrente o
sea la llamada legitimacién activa. El recurso sélo puede ser interpuesto por el con-
tribuyente o por su representante legal, pucs sdlo €l es quien puede alegar un interés
legitimo, personal y directo en la eficacia del acto administrativo recurrido y en la
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anulacién del mismo, mas teniendo en cuenta que en virtud de su competencia, los
Tribunales de Impuesto no pueden extender su decisidn sino a los actos administrativos
de caracter fiscal, relacionados con el Impuesto sobre la Renta y de caricter o efcctos
individuales, donde es requisito procesal indispensable el de la legitimacién activa.

A estc respecto la antigua Corte Federal establecid, en Sentencia del 14 de marzo
de 1960, “los ordenamientos juridicos que, como ¢l nuestro, admiten el recurso con-
tencioso de anuiacién de actos administrativos, exigen, como requisito procesal, que el
demandante ostente un interés que, en todo caso, ha de ser personal, directo y legitimo,
aungue, como lo dispone el articulo 14 de nuestro Cédigo de Procedimiento Civil,
pucda scr cventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo exija actual”.

“Este interés que han de ostentar en el recurso de anulacién de un acto adminis-
trativo, las partes, entendiéndose por tales las que han establecido una relacién juridica
con la Administracién Piblica, o aquél a quien la dccision administrativa perjudica en
su derccho o interés legitimo, en el caso de la accidn popular, basta que sca de caricter
simple”.

El articulo 4% de la Ley de Abogados, también ya citado, reproduce en su cnca-
bezamiento el principio establecido en la Constitucion Nacional acerca de la garantia
individual de la defensa de los derechos e intereses (articulo 68). Aquel articulo, junto
con ¢l 3¢ gjusdem, contenidos ¢n la Ley especial reguladora de la profesiéon de abogado,
estdn destinados a limitar el ejercicio del mandato o de la representacion, en cuanto
a que esc mandato o esa representacién no pueden ¢jercerse para comparecer por otro
en juicio, evacuar consultas juridicas o realizar cualquier gestién inherente a la abo-
gacia, sin posecer el titufo de abogado, salvo las excepciones contempladas en la Ley.
Cuando la Ley dc Abogados regula ¢l ejercicio de la representacion, considera como
propio de la abogacia todo acto o gestién de cardcter judicial y todos los asuntos reser-
vados a aquéllos, por disposicién legal (articulos 5% y 6° ejusdem). No hay duda de
que la interposicién del recurso contencioso-fiscal constituye ¢l ejercicio de una accidn,
€s un acto inminente a*la profesién de abogado.

Respecto a fa preceptiva del articulo 4¢ de la Ley de Abogados ha dicho la Corte
Suprema de Justicia, en Sala de Casacién Civil, Mercantil y del Trabajo: “...que cstd
destinada, cn primer término, a dar asistencia juridica a aquellas personas que actdan
ent los Tribunales, bien sea como actores o demandados, y quiencs por no tener ios
conocimicntos requeridos para eilo, carecen de la capacidad para asumir por si mis-
mos la defensa de sus intereses, y es por elio que la ley los obliga a valerse de profe-
sionales, tal como acontecc en la totalidad de las profesiones liberales, ya que lo con-
trario seria atentatorio contra los derechos, la salud y la seguridad de las personas”.
(Scntencia del 11-3-75).

No cxiste colisién alguna entre las normas legales cuya transcripcion se hizo al
comienzo de csta decisidn, pues la Ley de Impuesto sobre la Renta, en su articulo 134,
no crea una excepcion respecto a la Ley de Abogados. En efecto, ambas disposiciones
Iejos de excluirse, se complementan y admiten su aplicacion conjunta, ya que la primera
(articulo 134) sc refiere a ia legitimacidn activa del recurrente, al interés legitimo,
directo y personal quc debe exhibir ¢l accionante, por tratarsc de un recurso contra
un acto administrativo de efectos particulares y la segunda (articulo 4?) establece una
condicién adjetiva de validez para el acto en que sc materializa ¢l recurso. La legitima-
cion activa es una cualidad inhcrente a la persona del recurrente, en tanto quc la re-
presentacion por abogado es una condicion o requisito del acto mismo.

Como bien lo cxpresa la recurrida: “La falta de legitimacidn activa da lugar, ¢n
el procedimiento civil ordinario, a la excepcidn de inadmisibilidad por falta de cualidad
o interés del actor, pero nunca provoca la nulidad del acto o del proceso. En cambio,
la falta de asistencia de abogado a una de las partes se sanciona con la nulidad del
acto y la reposicién de la causa al estado de que se lo practique de nucvo. Asimismo,
en maleria contencioso-fiscal, la falta de legitimacién activa tiene por efectos la decla-
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racién de inadmisibilidad del recurso, bien por la autoridad administrativa competente
para oirlo, bien por el juez competente para decidirlo. Mientras que la omisién del
requisito dc cstar asistido o representado por abogado trae por consecuencia la nulidad
del acto de interposicién y, consiguientemente, de tode lo actuado con posterioridad”.

Con respecto a la oportunidad en que deba aplicarse al proceso el articulo 4¢ de
la Ley de Abogados, esta Corte, en Sala de Casacién Civil, Mcreantil vy del Trabajo,
jo, segin Sentencia del 11 de marzo de 1975, ha dicho que: *...la obligacién esta-
blecida por el articulo 4° de la Ley de Abogados, rige, sin limitacién ninguna, desde
¢l comienzo del juicio, es decir, la introduccion del libele; y, aunque el articuic 4¢ del
Reglamento pretenda, en cuanto al demandado, limitar fa vigencia de esa obligacidn
s6lo desde la contestacion de la demanda, tal prevision es contraria a lo expresamente
dispucsto por la Ley, que pretende reglamentar. Por lo tanto, entre la Ley, que ordena
el requisito sin limitacién y ¢l Reglamento que limita su campo’ de aplicacidn, este
Supremo Tribunal se atiene a la Ley, con prescindencia del Reglamento™.

Esta doctrina es aplicable al acto de interposicién del recurso contencioso-fiscal
previsto por la Ley dc Impuesto sobre la Renta, puesto que el juicio en csta materia,
comienza, como hemos dicho anteriormente, con la introduccién del ecscrito funda-
mentado ¢n razones de hecho y de derecho, que ¢l contribuyente debe presentar con-
forme a la normativa legal, por intermedio de la Administracién General del Impuesto
sobre la Renta; desde entonces existe, y queda el recurrente a derecho para todos los
cfectos procesales. A este respecto la Corte Suprema de Justicia, por Sentencia del 19
de junio de 1968, ha manifestado lo siguiente: *“...para que el requisito exigido por
el articulo 4% de la Ley de Abogados fuera de impretermitible cumplimiento no era
indispensable, como lo afirman los jueces del fallo impugnado, que la relacién procesal
s¢ hubiera establecido mediante la contestacién de la demanda, sino que era bastante
la simple instauracion del juicio, es decir, que se hubiera introducide el respectivo
libele ante el Tribunal, lo cual ocurrié en el presente casc en que el juicio cobrd exis-
tencia con la sola introduccién de la demanda que hicieron los actores ante el érgano
jurisdiccional”. (Sentencia del 12-6-1968).

Como en los juicios ante el Tribunal de Impuesto, el escrito recursorio no se pre-
senta directamente al érgano jurisdiccional, la introduccidn del mismo por intermedio
de la Administracion del Impuesto, tiene sin lugar a dudas una equivalencia semecjante
a la sefialada por la Sentencia anterior, ademas de que con ello se hace auténtico el
acto de interposicion, dindole fecha cierta.

La interposicién del recurso es una actividad que sdlo atafie a quien tenga la ca-
pacidad o legitimacién para obrar (legitimario ad causam), que se refiere al titulo
para la pretensidn del actor, al derecho a exigir que se resuelva sobre las peticiones
contenidas en ¢l escrito del recurso, por sentencia favorable o desfavorable, y ello como
se ha dicho en otra parte antcrior de esta sentencia, compete privativamente a las
persenas mencionadas por el articulo 134 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, no
apareciendo scfialada ninguna otra persona para el ejercicio de esa accidn, ni existiendo
tampoco alguna disposicién que permita pensar cn el desdoblamiento de la impugna-
cion del acto administrative, que representa el recurso, en partes formales y materiales,
de las cuales puedan confiarse algunas a persona distinta de las enumeradas en el texto
lIegal, a los fines expresados.

Otra cosa es la capacidad para actuar o comparecer en juicio, que se refiere al
fendmeno de la representacidn en el proceso y que cs precisamente la materia de que
se ocupa cl articulo 4° de la Ley de Abogados y tan es asi, que el apoderado especial
constituido al efecto, no actiia en nombre propio, sino en representacién de la persona
duefia del problema. La mera capacidad de ser parte, o legitimacién para obrar, no
implica de por si, capacidad para comparecer en juicio o actuar. No se pucde pensar,
en buena légica juridica, que por la circunstancia de que las leyes sustantivas (Cddigo
Civil, de Comercio, Penal) nada disponen acerca de la asistencia o representacién por
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abogado para estar en juicio, se pueda instaurar pura y simplemente un litigio, con
prescindencia de ese requisito, contemplado en las leyes adjctivas o de procedimicnto
y en la Ley especial como lo es la de Abogados, de preferente aplicacién en lo que
constituye su especialidad y que define ¢ impone las condiciones para el ejercicio del
mandato o representacidn para comparecer por otro en juicio o estar en ¢l como actor
o como demandado. De la misma manera, gratia arguendi, no pucde interpretarse que
ante el silencio de la Ley de Impuesto sobre la Renta en esta materia, no deba confi-
gurarse (por aplicacién del articulo 143 de cse estatuto que ordena la aplicacién su-
pletoria del Cédigo de Procedimiento Civil en todo Jo no previsto en su Capitulo II,
Titulo XII) la interposicién del recurso contencioso-fiscal dentro de las normativas
especiales del mandato que dicha ley adjctiva sefiala asi como las establecidas con ¢l
mismo fin, por la Ley cspecial que rige la profesién de abogado.

La condicién que establece la Ley de Abogados vigente (articulo 4%) cuyo incum-
pliniiento genera la nulidad de lo actuado y produce ilegitimidad de personeria, por
imperative de la misma, se extiende tanto a las personas naturales como a las juridicas,
sin distinguir en cuanto se actde por si mismo o a nombre de otro. De manera que no
es posible interpretar las disposiciones de la Ley de Impuesto sobre la Renta como
excepcionales, pues de sostenerlo asi igualmente podria crecrse que la Ley de Aboga-
dos tampoco puede regir para el proceso civil, porque el Cddigo de Procedimiento
Civil en su articulo 39 expresa que las partes pueden gestionar por si mismas o por
medio de apoderados.

Siendo la interposicidn del recurso contencioso-fiscal un acto de naturaleza y con-
tenido juridico, como ha quedado ya claramente establecido y cumpliendo la Adminis-
tracion del Impuesto por disposicién del articulo 127 de la Ley de 1970 andlogo al 131
vigente, una obligacién que no es sélo la de servir de vehiculo para ante cl Tribunal
ad quem, sino de verdadero examen sobre las condiciones de admisibilidad del mismo,
la oportunidad para designar abogado, conforme a lo previsto por la Ley de la mate-
ria, es la del acto de interposicién del recurso, a nivel de la Oficina Administrativa
competente. Asi se declara.

Con este pronunciamiento no se esti estableciendo una norma de Derecho Mate-
rial, ni se estd creando una categoria mds de requisitos de admisibilidad del recurso
contencioso-fiscal; el alcance que ticne es el de un precepto de Derecho Formal, en
¢l sentido de que cuando ocurra la situacidn prevista en el articulo 138 dec la Ley de
Impuesto sobre la Renta, se dé también cabal cumplimicnto a las reglas que sobre la
representacién establecen normas preexistentes del Cédigo de Procedimiento Civil (ar-
ticulo 65) v de la Ley de Abogados (articulos 39 y 49).

b. Acumulacién
CSJ - SPA 24-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcaiio de Temeltas

Las diferencias existentes entre los actos administrativos de
efectos generales y los actos administratives de efectos particu-
lares, hacen imposible la acumulacién de un mismo procedi-
miento de la accién y el recurso, salvo en el caso previsto en el
Art. 132 de la Ley Orginica de la Corte Suprema.

Tal circunstancia obliga a la Sala a precisar, con cardcter previo, el alcance v los
efectos de la figura procesal det “coadyuvante” en los juicios de la presente naturaleza,.
a cuyo objeto se observa:
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Se ha ejercido en ¢l caso de autos 1a accién de nulidad prevista en el articulo 112,
Seccidn Segunda, ‘Capitulo 1I del Titulo V de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia. Esta accién cs procedente contra actos como el impugnado por el Fiscal Ge-
neral de la Repiiblica que, por ser de cardcter normativo, sus efectos son generales, es
decir, afectan a toda la ciudadania, y por ello tienen pautado un procedimiento espe-
cial de impugnacién en sede jurisdiccional, cuyas caracteristicas m4s resaltantes estri-
ban en la imprescriptibilidad de la accion de nulidad (Art. 134 L.0.C.8.1.) v la cualidad
genérica de cualquier ciudadano para intentarla (accién popular). Frente a esta accién
de nulidad, el propio texto orginico de este Supremo Tribunal consagra un medio es-
pecifico de impugnacion de los actos administrativos de cfectos particulares el recurso
contencioso-administrativo de anulacién previsto en el articulo 121, Seccién Tercera
del mismo Capitulo II, Titulo V. De la naturaleza particular de estos actos, es decir,
de su afectacién a un solo individuo ¢ a un niimero determinado o identificable de
personas, deriva precimente la exigencia contenida en la ley, de un interés personal,
legitimo y directo en impugnar el acto de que se trate (Art. 121) v un lapso de cadu-
cidad dc seis meses para intentar el recurso (Art. 134). Y, por ultimo, como conse-
cuencia de la distinta naturaleza de uno y otro acte {general o particular), es también
difercnte el alcance de la anulacién que, en el caso de los actos de efectos generales
tiene efectos absolutos (erga omnes) vy relativos en el de los de efectos particulares.

Las sefialadas diferencias en el tratamiento jurisdiccional de impugnacién para
los actos de efectos generales y para los actos administrativos de efectos particulares
revela la imposibilidad que existe de acumular en un mismo procedimiento la accién
y el recurso, salvo el caso previsto en el articulo 132 ejusdem, en cuyo supuesto si se
demanda la nulidad de un acto administrativo de efcctos particulares y al mismo tiem-
po la del acto general que le sirva de fundamento, se ordena seguir ¢l procedimiento
establecido en la Seccién Tercera.

D. Suspensién de los efectos del acte recurrido
CPCA 17-4-80
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas

La suspension de los efectos de los actos administrativos,
procede cuando la Ley con base en la cunal se dicta el acto
administrativo expresamente lo permita, y cuando la suspensién
sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil
reparacion por la definitiva,

El articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, expresa lo
siguiente:

“Articulo 136.—A instancia de parte, la Corte podri suspender los efectos
de un acto administrativo de efectos particulares, cuya nulidad haya sido solici-
tada, cuando asi lo permita la Ley o la suspensién sea indispensable para evitar
perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la definitiva, teniendo en cuenta
las circunstancias del caso. Al tomar su decisidn, la Corte podra exigir que el soli-
citante preste caucién suficiente para garantizar las resultas del juicio.

La falta de impulso procesal adecuado, por el solicitante de la suspensién,
podré dar lugar a la revocatoria de ésta, por contrario imperio”.

De la simple lectura de 1a norma transcrita se ponen de manifiesto dos causales de
suspension de los efectos del acto administrativo cuya nulidad se solicita, a saber:
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Cuando la Ley con base en la cual se funda el acto administrativo lo permita. No
es éste el caso de litis, la Ley de Abogados no lo consagra; y, cuando la suspensién sea
indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la definitiva.
No estda comprobado en autos cudles son los perjuicios irreparables o de dificil repa-
racién en la sentencia definitiva que en su caso sc¢ dicte. En cfecto, si el acto adminis-
trativo cuya nulidad se demanda (eleccion de la Junta Directiva del Colegio, Tribunal
Disciplinario, Fiscal y sus respectivos Suplentes, etc.) es declarado con lugar por la
sentencia definitiva, el hipotético dafio causado a los querellantes seria subsanado con
1a llamada a nuevas elecciones corrigiendo la ilegalidad demandada y dandoles la opor-
tunidad de ser elegidos. Si, por el contrario, dicha demanda es declarada sin lugar, no
deviene en ello dafio alguno irreparable o de dificil reparacion para los demandantes.

Acerca de la suspensién de Jos efectos del acto administrativo impugnado, esta
Corte, en casos similares, ha decidido lo siguiente:

“ ... Por otra parte, la suspension de la ejecucion del acto procede cn cual-
quicr grado ¢ instancia de la causa, pues s¢ trata de una garantia del administrado
frente a la prerrogativa administrativa. Por ello el auto por cl cual se decide sobre
la pretensién de suspensién es susceptible de apelacion cuando es dictado por
tribunales de o contencioso-administrativo de primera instancia. Es evidente que
la posibilidad de apelacion se da en aquellos procesos que, por su objeto, no es-
tin excluidos de apelacién”.

“Considera también conveniente esta Corte sefialar que el auto dictado de-
cidiendo acerca de la suspension no produce efectos de cosa juzgada. Aun cn el
caso extremo de que tal auto adquiriese firmeza, por no haber sido interpuesto
el recurso de apelacién, siempre serd posible plantear de nuevo la cuestion. En
primer lugar, si el acto negd la suspensién, una vez en apelacién el asunto prin-
cipal se puede formular de nuevo la peticién, en segundo lugar, el tribunal puede,
aun de oficio, reconsiderar la procedencia de la medida adoptada cuando tam-
bién las circunstancias que lo determinaron, aun cuando la suspension haya sido
acordada en la instancia jurisdiccional superior por apelacion de la dencgacion
de tal suspensién en primera instancia, y €n tercer lugar, por la falta de impulso
procesal adecuado por el solicitante de la suspension”.

Por las razones expuestas, esta Corte Primera de lo Contencicso-Administrativo
declara sin lugar la solicitud de suspensién de los efectos del acto administrativo
impugnado.

CPCA 17-4-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

Para que proceda la suspensién de los efectos de un acto
administrativo en via contencioso-administrativa es necesario
que la misma no contravenga las exigencias del interés publico.

Considerando lo anteriormente expuesto, el alegato de los impugnantes y los
extremos sefialados cn el articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, la Corte para decidir observa:

Si bien la consdgracién legal de la suspension de los efectos de los actos admi-
nistrativos constituye un sentido de modernidad y de claro amparo al ciudadano,
no es menos cierto que el texto legal contentivo de dicha institucién no ecstablece
con claridad ni el procedimiento a seguir en ¢l mismo, ni una adecuada determina-
cién de los supuestos en los que puede llegarse a suspender la ejecucién de un acto
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administrativo. Siendo innegable la enorme variedad de supuestos que surgen cn la
prictica, pudiendo ocurrir que en un caso concurran circunstancias especiales las
cuales exijan solucién distinta a la dada en un caso andlogo, requiriendo un especial
esfuerzo del juez contencioso-administrativo cn estudiar en cada caso dec forma muy
especial las circunstancias de hecho concurrentes.

Por ello estima la Corte, en base a los argumentos ya desarrollados, que es
necesario que la suspensidn de los efectos administrativos no contravenga las exi-
gencias del interés piblico. Advirtiendo que en el supuesto juridico en esta decision
analizado, no se trata dc aquel interés publlco que se considera es el fin de todo
acto administrativo, quc justifica la presuncién de legitimidad y, por tanto, su ejecu-
toricdad, pucs asi llcgariamos al absurdo de no poder suspender casi ningin acto
administrativo. En estc caso entiende la Corte, que el interés piblico —cuya custodia
el lcgislador encomendd a la Administracién Piéblica (Comisiones Tripartitas adscritas
al Ministcrio del Trabajo), para que discrecionalmente decidiera Ja autorizacion o no
de la reduccion de personal por necesidades técnicas o econdmicas de una empresa—
cstd reclamando precisamente el cumplimiento del acto.

Para csta Corte no cs necesario, ademas, que tal circunstancia se cncuentre
cstablecida cxpresamente en la Ley. En cfecto, los principios conformadores de la
cjecutoriedad del acto administrativo y del recurso extracrdinario para prevenir daftos
de dilicil reparacion (articulo 136 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Jus-
ticia) demarcan el dmbito de actuacién del Juez, para que sus decisiones no vayan
contra lo que el interés piblico requiere imperiosamente ¢n un caso determinado.

Por otra parte, de los alcgatos de los recurrentes se desprende que los dafios
expucstos tienen una medida econdmica (el salario derivado de la relacién de empleos
resuelta). Sicndo claro, ademds, que la jurisdiccién contencioso-administrativa es
.competente no sélo para anular los actos administrativos contrarios a derecho sino
también para condenar a la Administracién Piiblica al pago de sumas de dinero y a
la reparacién de dafios y perjuicies originarios en la responsabilidad de ésta, siempre
y cuando asi hubiese sido solicitado por los interesados (articulos 206 de la Consti-
tucion y 131 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia).

Asi cn base a todo lo anteriormente expuesto la Corte acuerda que no ha lugar
la suspensién que solicitan los recurrentes. -

Voto Salvado del Magistrado Antonio J. Angrisano N.

El principio de e¢jecutividad del acto administrativo encuentra su excepcién en
el articulo 136 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, el cual reza:

“A instancia de parte, la Corte podrd suspender los efectos de un acto admi-
nistrativo de efectos particulares, cuya nulidad haya sido solicitada, cuando asi
lo permita la Ley o la suspension sea indispensable para evitar perjuicios irre-
parables o de dificil reparacién por la definitiva, teniendo en cuenta las circuns-
tancias del caso. Al tomar su decisidn, la Corte podrd exigir que el solicitante
preste caucion suficiente para garantizar las resultas del juicio. La falta de im-
pulso procesal adecuado, por el solicitante de la suspensién, podrd dar lugar
a la revocatoria de ésta, por contrario imperio”.

En jurisprudencia reiterada (Sentencias dc fechas 6-2-78, 7-2-79, 6-12-79, 20-12-
79, 30-1-80 y 17-4-80 —fecha esta wltima, la misma en que fue firmada la decisién
de la cual se salva el voto—) la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo
ha sostenido que al establecer el articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia que, a instancia de parte, la Corte podri suspender los efectos de un
acto administrativo de efectos particularcs cuya nulidad haya sido solicitado, es ne-
cesario que se dem algunos de los dos supuestos siguientes: que asi lo permita la ley
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o que la suspensién sca indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificit
reparacién por la definitiva; y, ademds que la Corte tome en cuenia las circunstancias
del caso. Como se ve, conforme la citada jurisprudencia, es mencster, como requisito
sine qua non que la suspensién de los efectos del acto administrativo de que se trata
causa o produzca un dailo irreparable o de dificil reparacion en la decisidn definitiva
que sobre el asunto se produzca.

Ahora bien, dicha Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, en los fallos
antes citados, ha decidido, que “para la solicitud de suspensién encaje en la previsién
del articulo 136 no basta con que el particular alegue un perjuicio sino que es
necesario que se aleguen hechos concretos de los cuales nazca la convicciéon de un
perjuicio real y personal” para el recurrente; y que sc tratc “de una garantia preven-
tiva establecida por el ordenamiento juridico para que el obligado pueda asegurar
en su momento los efectos de la anulacién del acto” ejecutado; es pues una exccpeion
“al principio del favor acti, es decir, al cardcter ejecutivo del acto administrativo
consecuencia directa de su presuncién de legalidad y legitimidad; se trata asi de
limitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién al ejecutarse la sentencia, lo cual
constituiria un atentado contra la justicia”. Ademas la Corte ha estimado que la
“suspension de la ejecucién del acto™ constituye “una garantia del administrado frente
a la prerrogativa administrativa”.

Ha sostenido ademés la citada jurisprudencia de la indicada Corte que la irre-
parabilidad del perjuicio a que se refiere la susodicha disposicién “estd relacionada
con el derecho mismo que el acto vulnera” y que habria “perjuicio irreparable” o de
“dificil reparacién” cuando “la ejecucién del acto administrativo hiciera frustranco
el derecho subjetivo del interesado”, y, ademés ha establccido que es necesario que
el dafo que se causa, “por su naturaleza no pueda ser reparable, con independencia
de la reparacién material que pueda o no obtenerse”. ’

Son pues tales conceptos jurisprudenciales sentados por la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo en los fallos antes precisados los que han interpretado
el sentido y alcance de la medida de suspension del acto administrativo que autoriza
el susomentado articulo 136 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia.

E. Las partes en el procedimiento
a. Los coadyuvantes
CSJY - SPA 24-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

El coadyuvante en el recurso contencioso administrativo de
anulacién debe ostentar también un interés personal, legitimo
y directo a la impugnacién del acto.

De lo expuesto resulta igualmente que sélo podran hacerse parte cn los pro-
cedimientos a que se¢ refieren las Secciones Segunda y Tercera, las personas que
retinan las mismas condiciones exigidas para el accionantc o recurrente (Art. 137),
csto es, que ¢l coadvuvante en el recurso contencioso administrativo de anulacion
debe ostentar también un interés personal, legitimo y directo ¢n la impugnacién del
acto, v el de la accidn de nulidad si bien puede ser cualquier ciudadano (con las
limitaciones cstablecidas en el art. 112), no puede pretender una declaratoria que
vaya maés alli de la simple anulacién del acto general.
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b. La Legitimacidon pasiva en los recursos contra actos
de efectos generales

CSJ - SPA 24-4-80
Magistrado Ponente: Joscfina Calcaio de Temeltas

En el recurso contencioso administrativo de anulacion confra
Tos actos administrativos de efectos generales los coadyuvantes
no pueden pretender el reconocimicnto de derechos privados y
la condena a la Administracion.

Por consiguiente, e¢n rclacidén a lo ocurrido ¢n el caso sub-judice, en que respon-
diendo a! emplazamiento a los interesados cn la accién de nulidad propuesta por cl
Fiscal, varias personas acudieron a hacerse parte pretendiendo que se les reconozcan
sus servicios prestados en forma interrumpida a la Administracidén y se ordene ¢l pago
que se les adeuda por ese concepto, resulta evidente la improcedencia de tal pro-
nunciamiento, en circunstancias en que no se ha cumplido el procedimicnte especial
requerido al efecto.

En tal virtud, los alegatos de los coadyuvantes en este juicio sdlo pueden scr
apreciados en la medida en que los mismos tiendan a robustecer o reforzar los
plantcamientos del actor en el cuestionamicnto al acto general atacado. pero de
ninglin modo pueden conducir a la Sala a extender su decisidon al reconocimiento
de los derechos particulares invocados por aquéllos ni a la condenatoria dec la Ad-
ministracién al pago de las sumas reclamadas, y asi se declara.

F. Defensas y Pruchas
a. Oportunidad de las defensas
CSJ - SPA 29-4-80
Magistrado Ponente: Gustavo Planchart M.

Si las defensas no se indican en el Recurso, las mismas deben
interponerse en la primera oportunidad que se le presente al
contribuyente después de recibido el expediente por el Tribunal.

Respecto a 1a oportunidad en que debe ser opuesta la defensa de prescripeion
liberatoria de la obligacién fiscal del contribuyente, después de interpuesto el recurso
contencioso fiscal, esta Sala cree nccesario hacer las siguientes obscrvaciones:

En anteriores decisiones csta Corte ha sentado el principio que dicha defensa
debe ser opuesta en la primera oportunidad que sc le presente al contribuyente des-
pués dc recibido el expediente por el Tribunal, o sea, al ser notificado por éste de
que la causa queda abierta a pruebas, pues en su lapso de promocién es donde cada
parte trae las que quiere hacer valer para comprobar los hechos que favorezean
sus respectivas pretensiones, ¥ no estando implicita esa defensa en el recurso inter-
puesto originalmente, se requicre que el contribuyente manifieste expresamente que
intenta aprovecharse de ella en la fase judicial del procedimiento que se incoa para
impedir que su silencio se interprete como una renuncia tacita al derecho de oponerla
¥y permitir al propio tiempo a su contraparte, en este caso al Fisco Nacional, para
promover y evacuar pruebas que obraran a su favor.
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Nada se opone a que el recurrente alegue la prescripcion liberatoria en ¢l mismo
escrito de promocion de pruebas, cuando haya lugar a ello. St lo hace en la primera
audiencia, del lapso promocién de pruebas, conforme al dispositivo antertormente
sciialado, el objetivo perseguido de dar oportunidad al Fisco Nacional de promover
pruebas que contrarien la pretension del actor, se hace nugatorio, pues en virtud de
la disposicién contenida en el articulo 212 del Cédigo de Procedimiento Civil, el Se-
cretario debe reservar del conocimiento de las partes los respectivos escritos de pro-
mocién de pruebas hasta la audiencia siguiente a aquella en que venza cse lapso,
no enterdndose por tanto la Administracion del alegato de prescripcidn opueste por
¢l deudor tributario ¥ no pudiendo en consecuencia promover ninguna prucba que
la favorezca. Ademds no es cierto que ¢l Fisco Nacional quede en estado de in-
defensidn cuando no pueda en la Primera Instancia promover pruebas que cnerven
la defensa perentoria de la prescripcion csgrimida por los contribuyentes, dentro de
las sicte restantes audiencias del lapso probatorio, pues cn las tres siguientes, de ad-
misién, puede muy bien redargilir ese alegato, o desconocer algin documcnto o ta-
charlo de falsedad o ejercer la accién de simulacién, que surtiria en ese momento
los efectos probatorios que les acuerda la Ley. Y la aparente indefensidn del Fisco
queda también a cubierto cuando, en ¢l caso de apelacién ante la Corte Suprema
de Justicia, puede alcgar prucbas dc hechos interruptivos de la prescripcion, que no
pudo presentar en Primera Instancia, en la oportunidad prevista por los articulos 163
y 165 de la Ley que rige al Supremo Tribunal de la Repiblica, como sc decidié
en Sentencia de esta Sala de fecha 14 dc¢ agosto de 1979.

Siendo los lapsos de prescripcidén establecidos por la Ley de Impuesto sobre la
Renta, asi como en el Derecho comin, pablicos y notorios, estando predeterminados,
el Fisco, si es diligente debe estar pendiente de la eventualidad del alegato de pres-
cripcién, que como derecho pueden esgrimir los contribuyentes en un proceso con-
tencioso-fiscal, y entonces, anticipar su defensa dentro del lapso de promocién de
pruebas, para evitar posibles sorpresas, siendo como es que se le da igual oportunidad
al recurrente para hacer lo propio, en lo relativo a la prescripeion liberatoria. No
ve esta Sala la imprescindible necesidad de que el alegato de prescripeién en casos
como el de autos, deba ser Gnicamente opuesto en la primera audiencia del lapso de
promocién de pruebas, porque ello, aparte de crear una especic de privilegio para
el Fisco Nacional, que le permite cubrir y defender su propia negligencia (Nomo
admititur aut auditur propriam turpitudinem allegans) equivaldria a negar ¢t prin-
cipio constitucional de la defensa y al quebrantamiento del principio de la igualdad
de las partes en cl proceso, ya que esa disposicién aparcce como limitadora o agota-
dora en cuanto a la oportunidad en que puede ser invocada la defensa perentoria
de prescripcién, distincion no contempiada en ninguna disposicién legal, no pudién-
dola hacer tampoco al intérprete. Todo ¢l lapso de promocién de pruebas, en Pri-
mera Instancia debe pues considerarse como hibil procesalmente para alegar la pres-
cripcion liberatoria, en casos como ¢l sub-judice. Asi se declara.

b. Pertinencia de las Pruebas
CSJ - SPA 29-4-80
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges
Las pruchas que se promuevan en el proceso contencioso
administrativo de anulacién deben estar orientadas a demostrar

la nulidad imputada al acto administrativo accionado, conforme
al régimen legal de la prueba segiin sea su objeto o naturaleza.
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Como pucde objetivamente apreciarse, la accién deducida en el caso sub judice
es un recurso contencioso-administrativo de anulacién contra un acto administrativo
emanado por una Administracién Municipal determinada; y las “razones” o “motivos”
en que dicho recurso aparece fundamentado son atinentes a la supuesta nulidad del
acto administrativo jurisdiccionalmente impugnado.

Cuarto: Pucs bien, como lo tienen dicho de consuno la doctrina y la jurispru-
dencia, las prucbas “procedentes” o “pertinentes”, son aquellas que estin dirigidas a
calificar la accién deducida o la excepcién opuesta. Asimismo, la legalidad de las
pruebas ecstd determinada por su correspondencia con el régimen juridico de las
mismas.

Luego, en un proceso como el de autos, las pruebas que sc promucvan deben
estar precisamente orientadas a demostrar la nulidad imputada al acto administrativo
accionado. y conformarsc con el régimen legal de la prueba, segiin su objeto o su
naturaleza. . .

... Sexto: Como puede también apreciarse, de manera objetiva, ninguna rela-
cion existe entre la accién o recurso de nulidad interpuesto y la indole y finalidades
de la “experticia legal” promovida por el interesado.

En consecucncia, la Sala encuentra perfectamente ajustado a derecho el auto
de su Juzgado de Sustanciacién apelado, por lo cual declara sin lugar la apelacién
y confirma dicho auto en todas sus partes.

Publiquese y registrese. Bijesc el expediente al Juzgado de Sustanciacién a los
fines consiguicntes,

c. Carga de la Prueba .
CSJ - SPA 17-4-80
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Corresponde al recurrente desvirtuar la presuncion de lega-
lidad del acto impugnado, promoviendo las prucbas pertinentes.

Ahora bien. los actos administrativos gozan de la presuncién de legalidad, de
modo que, para enervar sus efectos, corresponde a su destinatario. a qitien se con-
sidere lesionado por dichos actos, producir la prueba en contrario de esa presuncion.

Sin embargo, en el caso de autos, la apelante no sélo no produjo esa prueba,
sino que se limité a formular diversos argumentos dirigidos a demostrar quc “no hay
ni un solo factor en el expediente administrativo, que permita sostener la afirmacién
de que los hechos que concretaron los accidentes sancionados, se deben a fa «falta
de vigilancias ”, —que subraya—; por lo cual, a su juicio, “por no estar en modo
alguno comprobade ni existir en los autos elementos que conduzcan a demostrar
por si mismos «falta de vigilancia por parte de la Compaiia», como causa de la
sancién, las Resoluciones apeladas estdn basadas en una errada aplicacién de las
citadas disposiciones de la Ley de Hidrocarburos...”. De acuerdo con cstos razo-
namientos, parece que la apelante ha invertido el régimen de la administracién pro-
cesal de la prueba, en el sentido de exigir a la Administracién que produzca ésta,
la prueba de la «falta de vigilancia» de aquélla; siendo asi que, de acuerdo con la
doctrina hasta ahora recibida, correspondia a la concesionaria administrada, demos-
trar que habia ejercido la «debida vigilancias. ‘



138 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 2 /1980

CPCA 18-3-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

A la Administracion Piiblica le corresponde la carga de la
prucha de la legalidad de su acto. Al particular le incumbe la
carga de accionar y justificar la ilegalidad del acto de la Ad-
ministracién.

Estima la Corte que no habiendo demostrado la Administracién Publica que
los, otros cargos ofrecidos a Ia querellante eran de igual jerarquia al de Supcrvisor I,
no puede el Tribunal de la Carrera Administrativa presumir tal circunstancia, y ello
a juicio de esta Corte por dos razones. La primera de ellas consiste en que la teoria
del acto administrativo funciona en base a la presuncién de legalidad de dicho acto,
el cual es cn todo caso iuris tantin, destruible por los administrados, debiendo éstos
accionar la via jurisdiccional, pero tal carga no implica a su vez el desplazamiento
paralelo de la carga de la prueba en el proceso, la cual le corresponde normalmente
a la Administracién Piblica, al particular le incumbe la carga de accionar y de jus-
tificar la ilegalidad del acto de la Administracién, pero normalmente a la Adminis-
tracién le corresponde la carga de la prueba de la legalidad de su acto. La segunda
consiste en que, dado los privilegios de la Administracién Pdblica, presumir sin
prucba alguna los hechos que la favorecerian coloca al administrado en una posicién
de inferioridad, agravada por la especial situacién de privilegio que posee la Ad-
ministraciéon piblica para poder realizar su actividad por un lado, y por el otro
su misma posicién dentro del proceso. Fs por tales razones que la Corte no comparte
la argumentacién del Tribunal en este punto, considerando que la recurrente tiene
derecho al pago de los sueldos dejados de percibir hasta el momento de su reincor-
poracién dcfinitiva, salvo que hubiese percibido otra remuneracién por parte de la
Administracién Publica, caso en el cual debera realizarse el ajuste correspondicnte,
y asi se declara.

d. Prueba Documental
CSJ - SPA 28-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Resulta improcedente la solicitud al Tribunal de que recabe
decumentos que cursan en otro Tribunal, si el promovente po-
dia solicitar copias certificadas de los mismos y traerlos al
juicio.

“Solicito se ordene oficiar al Juzgado Décimo Tercero de Instruccién en la
Circunscripcién Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda, a fin de que cse
Juzgado informe a la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia
acerca de la existencia de un juicio signado con el nimero 8465 y contentivo de la
averiguacion de una presunta estafa en perjuicio del Instituto de Aseo Urbano para
¢l Arca Metropolitana de Caracas (IMAU) mediante cheques del Banco Repiblica
C. A.- Que informe asimismo si los originales de csos instrumentos de cambio (che-
ques) cursan en el indicado expedicnte, indique el niimero de esos cheques y exprese
el estado actual de ia causa’.
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Tal prucba fuc declarada inadmisible por el Juzgado de Sustanciacién por con-
siderarla “contraria a nuestro ordenamicnto legal”, y el Pleno de la Sala comparte
tal criterio por lo siguiente:

En el caso de autos la promovente ha podido requerir del tribunal instructor
copia certificada de las actas y documentos que dice constar en el expediente que
menciona, de acuerdo con lo previsto en el articulo 218 del Cddigo de Procedimiento
Civil, segin el cual “...en cualquier estado de la causa, si se solicitare copia certifi-
cada de algin documento que exista en autos, se la dara a quien la pida siempre que
sca o haya sido parte cn el juicio”. En tal virtud, siendo la promovente parte en el
juicio que cursa ante el Juzgado Décimo Tercero de Instruccién dc esta Circunscrip-
cién Judicial, le era perfectamente facil y posible obtener y traer ante esic Supremo
Tribunal los documentos que quiere hacer valer en el juicio que cn €l se le sigue; y
como no comsta en autos quc hubicse agotado, sin éxito, la via legal que le estaba
abierta para tracr al proceso la certificacion respectiva, resulta improcedente la admi-
sién de la prucba promovida, y asi se declara.

e. [Inspeccién ocular
CSJ - SPA 21-4-80
Magistrado Ponente: Joscfina Calcafio de Temecltas

La inspeccién ocular no procede sobre hechos que pucden
acreditarse con prucbas documentales.

111. Pido a ecsta honorable Corte que solicite del Ministerio del Trabajo, una
certificacién de la persona que para el dia 5 de enero de 1977 cjercia ¢! cargo, con ple-
no ejercicio de cllas, de Presidenta de la Comision Tripartita de Segunda Instancia en
los Estados Carabobo, Aragua, Gudrico y Cojedes”.

Tales pruebas fueron negadas por cl Juzgado de Sustanciacion en base a que “las
mismas pueden ser acreditadas de otra mancra y no hay constancia en autos de que la
promovente haya agotado sus gestiones para lograr su consccucion”.

La Sala encuentra ajustada a derecho la decision del juez sustanciador por cuanto,
a tenor de lo dispuesto en los articulos 1.428 del Cédigo Civil y 338 del Cédigo de
Procedimiento Civil, es evidente que la prucha de inspeccién ocular no procede sino
cuando es imposible o dificil para la parte que la solicita acreditar de otra manera las
circunstancias que desea comprobar. Ahora bien, a juicio de esta Sala, los particulares
mencionados que se pretenden probar por medio de la inspeccion ocular, pueden acre-
ditarsc por otra clase de pruebas, como vendrian a ser, en ¢l caso de autos, la que surja
de la Gaceta Oficial que la misma apelante cita y acompaia al libelo marca “E”, o las
certificaciones respectivas que pudieran cxpedir Jas autoridades competentes, de con-
formidad con las previsiones contenidas en la Ley Orgénica de la Administraciéon Cen-
tral (Arts. 58 y 59).

Como pucde apreciarse, si la prueba que se persigue existe cn forma documental,
es cvidente, initil y contrario a la ley, recurrir a otros medios de pruebas distintos al
documento, y no constando cn autos efectivamente que la promovente hubiese agotado
la via legal que le estaba dada para tracr al proceso la certificacién respectiva, Tesulta
improcedente su solicitud de obtenerla a través del drgano jurisdiccional, y asi se de-
clara.
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G. La sentencia en lo contencioso-administrativo
a. Poderes del juez
CPCA 18-3-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

En base a sus poderes inquisitorios, el juez contencioso-ad-
ministrative puede apreciar datos de hecho cuyo conocimiento
considere necesario.

La Coric reconoce la jurisdiccién que tienen de oficio los Tribunales de lo Con-
tencioso-Administrativo para apreciar datos de hecho cuye conocimiento considere el
jucz necesario a los efectos de ta comparacién de la pretensién con el ordenamiento
juridico; cn resumen, ¢l juez contencioso-administrativo tienc poderes inquisitorios,
pudiendo asi conceder la prérroga solicitada en el caso presente, o aun ex officio orde-
nar las prucbas pertinentes y asi se declara.

Ahora bicn, 1a Corte considera necesario sefialar al tribunal @ guo que para cvitar
contusiones a las partes y evitar igualmente toda duda en relacién a la puridad del
proceso, el drgano jurisdiccional debe expresar con toda claridad cuindo va a usar tal
potestad inquisitoria, pues lo normal es que las partes sean quienes lleven al proceso
los datos de hecho y no precisar cuéndo se usa de la citada potestad inquisitiva por
parte del Tribunal Contencioso-Administrativo porque puede confundir a las partes y
crear una situacion de aparente favorecimiento a una de las partes en ¢! proccso.

CPCA 20-3-80

Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

El jucz estd facultado para enjuiciar previamente las normas
que habra de cscoger y aplicar para decidir el caso concreto
objeto del proceso.

Con respecto a los otros conceptos expresados en los parrafos anteriormente trans-
critos, esta Corte ratifica el criterio otras veces cxpuesto acerca de la facultad del juez
dc cnjuiciar previamente las nermas que habri de escoger y aplicar para decidir el
caso conereto objeto del proceso, esta funcién de enjuiciamiento normativo previo que
debe realizar el juez, cstd recogida en el articulo 79 del Codigo de Procedimiento Civil
Y. por ende, no es sélo una facuitad sino también un deber, rcalizable de oficio, por
sustentarse en el principio furia novit curia.

b. Contenido
a’.  Decision congruente
CPCA 13-3-80
Magistrado Poncnte: Nelson Roedriguez G.

La sentencia ha de ser congrucnte con la pretensién, por lo
que debe haber adecuacién entre el contenido de una y otra
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para que no existan en el fallo ni mids clementos de los que
componen la pretension, ni menos, ni otros diferentes,

El requisito objetivo por excelencia de la sentencia es el de la congruencia, la
sentencia ha de ser congrucnte con la pretension, debe haber adecuacién entre ¢l con-
tenido de uno y otro para que no existan entre ¢l fallo ni més elementos de los que
componen la pretension, ni menos, ni otros diferentes. Y en orden al caso sub-judice,
una dc las expresiones de la correlacién antedicha es que no cxista cn el faflo nada
distinto de lo pedido por las partes.

Tal afirmacién no traduce que cl Tribunal esté obligado en la solucidén del pro-
blema a subordinarse a las razones juridicas indicadas por los litigantes, ni a scguirlas
pautas marcadas por los demandantes o demandados en sus escritos.

CPCA 25.3-80

Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La sentencia debe contener decisién sobre lo alegado y pro-
bado en autes; si ignora las pruebas presentadas por el recu-
rrente, viola los principios de la igualdad procesal y de la ver-
dad procesal.

Llegada pues la oportunidad de dictar sentencia, la Corte pasa a hacerlo en los
términos siguientes:
La sentencia apelada textualmente decidid lo siguiente:

“Ahora bien, las prestaciones s6lo se causan por causa de retiro, en razon
de o cual parcce insincera la actitud del querellante de alegar que sdlo sc enterd
del retiro en el momento en que fue a hacer efectivo: el cobro de la quincena, ya
quc los elementos antcriores implican que con anterioridad a esta fecha le habia
sido notificado el retiro. Por su parte el actor no ha demostrado que subsistié la
relacidn de trabajo hasta la fecha cn que dice continué prestando sus servicios,
no valiendo la declaratoria de los testigos para desvirtuar ¢l contenido de los
mencionados recaudos del cxpedientc administrative que, para cste Tribunal, tiene
¢l valor antes sefialado de documentos emanados de un organismo publico™.

En base a tales consideraciones el Tribunal de la primera instancia considerd
que “en el momento de la introduccién de la querella, habia transcurrido el lapso esta-
blecido en el articulo 82 de la Ley de Carrera Administrativa, para el ¢jercicio de la
accién, por lo cual la misma habia caducado” y en razén de cllo declard “inadmisible”
la referida accion.

Por su parte la apelante en ¢l referido escrito de formahzacmn que presentd en
fecha 9-7-79, entre otros argumentos, textualmente expresa:

“La recurrida, al «determinars la presunta fecha de la destitucién, rompe
el justo equilibrio procesal en perjuicio de nuestro representado, pucs suple la
actividad de la contrapartec y da por probado, con documentos emanados de la
propia querellada, que la fecha de la destitucién fue el 31 de enero de 1977, lo
que ademds de insélito es antijuridico, pues desecha las testimoniales promovidas
y evacuadas por ¢l actor, sin expresar las razones o fundamentos de tal determi-
nacion, tal como expresa e inequivocamente lo ordena el articulo 367 del Cé-
digo dc Procedimiento Civil; no es posible admitir, en cf presente caso, el recu-
rrido argumento de que la caducidad de la accién puede ser decretada de oficio
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por el juez, pues eso sélo ocurre cuando la caducidad surge de bulto, en forma
clara y precisa, y no como cn el presente caso donde la fecha de la destitucion
fue probada con testigos, habiles y contestes, es decir, con plena prueba, no des-
virtuada por la demandada. Si se admite como prucba documentos elaborados por
la Administracién, la recurrida cstaba en la obligacién legal de admitir como
plena prucba los documentos piblicos emanados de la Comision Tripartita de
Primera Instancia en el Este del Area Metropolitana de Caracas (Ministerio del
Trabajo), donde se determina que la fecha de la destitucién fue el 15-02-77, los
cuales si son verdaderas prucbas y tienen un valor procesal superior a los lla-
mados “documentos administrativos”. En base a los razonamientos anteriores,
alegamos, como primer fundamento de nuestra apelacién, la violacién por la
recurrida de los articulos 12, 21 y 367 del Cddigo de Procedimiento Civil y 1359
del Cédigo Civil”.

No comparte esta Corte la conclusién a que arriba el fallo apelado pues no
aprecié ni tomé en consideracién los elementos probatorios cursantes en autos, como
son las prucbas testimoniales promovidas por la parte quereliante en la oportunidad'
procesal respectiva, lo cual colocd a una de las partes del proceso cn manifiesta
indefension pues es en juicio y en la jurisdiccién donde los funcionarios pucden
y deben hacer valer sus derechos y defensas pues en ¢l levantamiento del cxpediente
administrativo no tienen ninguna participacién activa; al no haber apreciado la in-
dicada prueba de testigos el Tribunal a quo violé manificstamente tanto cl principio
de igualdad procesal de las partes quec estdn obligados los tribunales a mantcner
por mandato del articulo 21 del Cédigo de Procedimiente Civil, como la norma ~—de
orientacién y limites del juez: la verdad procesal que procuraran escudrifiar “debiendo
atenerse a lo alegado y probado en autos”™— contenida en el articulo 12 ejusdem,
y por ende procede —y asi se declara— la revocatoria de la decisién recurrida y
consecuencialmente la reposicién de la causa al estado de que el érgano jurisdiccional
de la primera instancia dicte sentencia nuevamente cn la cual se pronuncie sobre los
pedimentos del actor contenidos cn su libelo de demanda, con arreglo a lo alegado
y probado en autos, manteniendo a las partes en los derechos ¥ facuitades comunes
a cllas sin preferencias ni desigualdades y con fiel sujecién a las disposiciones legales
que reglamentan los procesos.

En atencién a que el anterior pronunciamiento produce la revocatoria del fallo
apelado, esta alzada considera intitii conocer de las otras denuncias hechas por el
apelante en el susomentado cscrito de formalizacidn de la apelacion interpuesta.

V. La reposicion
CSJ - SPA 25-3-80
Magistrado Penente: Josefina Calcafio de Temeltas

La reposicién no tiene por objeto subsanar desaciertos de las
partes, sino corregir vicios procesales o faltas del Tribunal que
afecten el orden pablico o que perjudiquen los intereses de las
partes sin culpa de éstas.

Resuelta ya la cuestién relativa a la necesidad de estar asistido o representado
por abogado para la vélida interposicién del recurso contencioso-fiscal para ante los
Tribunales de Impuesto sobre la Renta, pasa la Corte a considerar la materia relativa
a la reposicién ordenada por el Tribunal de la recurrida, Juego de haber declaradoe
nulo el acto de interposicién de dicho recurso.
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La reposicion cs una institucién procesal creada con el fin prictico de corregir
los errorcs de procedimicentos que afecten o menoscaben ¢l derecho de las partes con
infracciéon de neormas legales que sefialen las condicicnes que deben seguirse en cl
trimite del proceso.

Ha sido jurisprudencia reiterada de este Alto Tribunal que la reposiciéon no puede
tener por objcto subsanar desaciertos de las partes, sino corregir vicios procesales,
faltas del Tribunal que afecten el orden piablico o que perjudiquen los intereses de
las partes sin culpa de éstas, y siempre que ese vicio o crror y dafio consiguicnte
no haya sido subsanado o no pueda subsanarse de otra manera; que la reposicién
debe tener por objcto la realizacion de actos procesalmente necesarios, o cuanto me-
nos Gtiles, y nunca causa de demora y perjuicios a las partes; que debe perseguir,
en todo caso un fin que responda al interés cspecifico de la administracion de justicia
dentro del proceso, ponicndo a cubierto el valor de los fundamentos que atienden
al orden piiblice y evitando o reparando la carga o gravamen que una falta de pro-
cedimiento pueda ocasionar o haya ocasionado en el derecho y el interés de las partes.

En el caso presente la reposicidn resulta indtil y ociosa. En efecto, como quiera
que ¢l Tribunal a qro no podria, sin violar la Ley, mandar a abrir términos o lapsos
de caducidad ya cumplidos y consumados, como es cl que se confiere para interponer
cl recurso contencioso-fiscal, la reposicién no tendria objeto (como lo dice la recurri-
da) que instar al recurrente a reiniciar el proceso por intermedio de la Administra-
cidn del Impuesto, conforme a la disposicién del articulo 127 de la Ley de la materia
(hoy 131 dec la Ley vigente) y en este caso aquella Oficina negaria la admision del
recurso por ser manifiestamente extemporineo, por haber transcurrido mas de los
15 dias quc otorga la misma para presentarlo, ya que no ecstid dentro de sus atribu-
ciones y facultades borrar un hecho ya consumado, como ¢l que acaba de sefalarse.
Una de las normas fundamentales del Derecho Procesal es la de evitar desgastes
indtiles de jurisdiccién, la innecesaria multiplicidad de procesos y la prosccucién de
juicios indtiles. En opinién dc esta Corte cl Tribunal de la recurrida ha debido limitar
su actuacién a declarar nula la interposicidn del recurso por no haberse cumplido
con los requisitos que para ese acto han quedado sefialados como necesarios, en cl
presente fallo, maxime tratindose de que la nulidad se referia al primer acto del
juicio, es decir, a su instauracién, dindose el caso entonces de que se mandd a re-
poner una causa que adn no habia nacido como proceso, cuestion a todas luces
improcedente. :

c. Efectos
CPCA 6-3-80
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

La sentencia declarativa de inaplicabilidad de una norma re-
glamentaria a un caso concreto, al aplicarse preferentemente
Ia ley, tiene efectos inter partes.

Las conclusiones de que tratan los particulares transcritos reiterados por los
apclantes en su cscrito de Informes, de que la sentencia apelada es de efectos rela-
tivos que sélo alcanza a las partes intervinientes en ¢l juicio, que no tiene efectos
erga omnes, es decir que no pueda alcanzar también a todos los que se encuentran
en la situacién juridica resuelta por la referida decisién y el que la disposicién in-
aplicada cn nada altera la vigencia y efectos del instrumento que la conticne, pucs
éste s6lo pierde esa vigencia en el caso de declaratoria de nulidad por la Corte
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Suprema de Justicia o su derogatoria por el poder que la dictd, carece de toda
relevancta pues la sentencia en referencia no contradice los principios procesales y
legales que seitala el apelante, los efectos de la misma lo son dnicamente en cuanto
a las partes litigantes; y en cuanto a las razones que coatiene la sentencia mediante
las cuales, cn el caso concreto, desaplicé norma reglamentaria para aplicar la de
rango legal, en nada hace referencia ni pronunciamiento de declaratoria de nulidad
de la norma desaplicada, siendo de afadir que corresponde al juzgador el aplicar
0 desaplicar determinada norma al decidir la controversia de que sc trate, como
acertadamente lo hizo el Tribunal ¢ quo, al rechazar la aplicacién del citado articulo
4¢ del Decreto Reglamentario, criterio que acoge esta Corte, en virtud de que el
articulo 51 de la Ley de Carrera Administrativa es el aplicable para el cilculo de
las prestaciones sociales de los funcionarios de carrera, mediante el cual deberan
tomarse en consideracién los afios de servicios prestados a cualquier organismo pui-
blico aunque hubiese habido interrupcién ¢n el servicio, desechando en consecuencia
la ininterrupcién que al respecto establece el articulo 49 del Reglamento sobre Retiro
y Pago de Prestaciones Sociales, en razén de que aquella norma legal es de preferente
aplicaciéon, en comparacién con esta dltima de caricter reglamentario y alterar ésta
el espiritu, propésito y razén de aquéila, imponiéndose en consecuencia rechazar la
apelacion interpuesta al respecto y asi se declara.

d. Apelacién
CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

Es procedente la apelacion aun cuando la diligencia en la
cual se formulé no aparezca autorizada por el juez sustancia-
dor o por la secretaria, o no haya sido diarizada cuando cons-
ta en el expediente ]la manifestacion de voluntad de apelar.

Y por cuanto consta de dicha diligencia la manifestacién de voluntad de los
apoderados de apelar de la mencionada sentencia, la cual cursa en el expedicnte,
indcpendientemente de que la misma no aparezca autorizada por el Juez Sustanciador
o por la Sccretaria, o el que no haya sido diarizada, lo cual nada le resta valor
a su contenide, y por cuanto de las circunstancias anotadas también consta que fue
agregada al cxpedicnte dentro del lapso habil para apelar, esta Corte en nombre de
Ja Rcpuablica y por autoridad de la Ley declara con lugar el recurso de hecho inter-
puesto por los citados apoderados del doctor Carlos Pérez de la Cova y ordena
ser oida la apelacién que interpusieran ¢l 28-6-79 contra la sentencia definitiva
dictada en la misma fecha y consecuencialmente, sin ningin cfecto ¢l auto de fecha
25-9-79 que declard por no presentada la susodicha diligencia de fecha 28-6-79.

Y. EXPROPIACION
CSJ - SPA 24-3-80

Magistrado Ponente: René de Sola

En la expropiacion agraria los hones que integran parte del
precio que debe pagarse a los propietarios del fundo expropiado
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serdn nominados con la fecha del dia en que se efectnd la
ocupacion previa del fundo.

La presente incidencia surge como consecuencia de las opiniones contrarias sos-

tenidas por las partes en relacién con la llamada “nominacién” de los bonos que
han sido consignados por el Instituto Agrario Nacional para el pago de parte de la
indemnizacién acordada a los propictarios del funde expropiado. Aunque esta expre-
siéon no csta consagrada legalmente, en la practica de la expropiacidn agraria se ha
entendido por “nominacion” el sefialamiento que se hace en el titulo de la fecha
a partir de la cual debe empezarse a contar el periodo para el vencimiento y pago
en efectivo del mismo. Segin la expresion estampada en el mismo titulo, equivale
a cmisién, ya que, al efecto de determinar la fecha en discusién, en el bono aparcce
el cspacio en blanco correspondiente como continuacién de la frase: “y emitidos
hoy...”.
Establecido como ha quedado lo quc debc entenderse por “nominacion”, la
cuestién planteada sc¢ reduce a determinar si dicha “nominacién” debe hacerse con
la fecha de la sentencia, como sosticne el Instituto Agrario Nacional, o, si por lo
contrario, como lo afirma la contraparte, la fecha correcta es la del dia en que se
efectud la ocupacién previa del fundo expropiado.

No existe cn la Ley de Reforma Agraria ni en su Reglamento disposicién al-
guna en relacién con la cuestién debatida. Corresponde, cn consecucncia, a csta Corte
decidir de acucrdo con la interpretacion del texto constitucional, de los principios
generales del derecho y las normas de justicia y equidad que deben regir una cuestion
que afecta de modo directo la garantia de la propiedad consagrada en nuestra Carta
Fundamental.

Es indiscutible que cs sélo la sentencia definitiva la quec declara el derecho del
expropiante a adquirir la propiedad del fundo objeto del proceso. Pero es asi mismo
cierto que desde ¢l momento de la ocupacidn previa el propietario es privado del uso
y beneficio de su fundo, tal como si ya sc hubiera declarado la expropiacién. Ahora
bien, el articulo 101 de la Constitucién establece el principio de la justa indemniza-
cién como fundamento necesario de toda expropiacién. Una correcta interpretacion
dc csta norma ticne nccesariamente que conducir a que se considere quc el solo pago
del precio del fundo con posterioridad a la fecha de la sentencia no constituiria
la justa indemnizacién a que tienc derecho el propictario. De aqui que esta misma
Corte, en la sentencia definitiva del caso, haya ordenado que al pago del valor del
fundo debia afladirsc ¢l de los intereses a fa rata del (39%) tres por ciento anual sobre
la parte en cfectivo y los intcreses sobre la parte pagadera en bones a la rata en
ellos mismos establecida, todo a partir de la fecha de la ocupacién previa del fundo.
Si la sentencia definitiva establecid estos derechos al cobro de intereses a partir de
la ocupacidn previa del fundo —porque desde este momento quedaron despojados
del uso sus propictarios—, c¢s igualmente ésa la fecha que debe tomarse como punto
de partida para el vencimiento de los bonos; esto es, para la fecha de la “nomina-
cion”, si se acoge la cxpresidn utilizada por las partes en la presente incidencia.

En consideracién a que los intcreses de los bonos desde la fecha de la ocupacidn
previa hasta la de la sentencia, han sido consignadas en efectivo por el Instituto
Agrario Nacional, los cupones dc intercses correspondientes a los bonos deberdn ser
desglosados de los mismos y quedardn en poder del Instituto Agrario Nacional, y
sOlo se entregarin a los propietarios aquellos que correspondan a §os intereses que
venzan a partir de la fecha de la sentencia definitiva.
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VI. FUNCIONARIOS PUBLICOS
1. Ambito de Aplicacién de la Ley
CPCA 17-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Los auxiliares de Secretaria de los Tribunales no son funcio-
narios judiciales regidos por la Ley Orginica del Poder Judicial
sino funcionarios administrativos, regidos por la Ley de Carre-
ra Administrativa.

Otro de los asuntos planteados al conocimiento de esta alzada en la presente
oportunidad consiste cn determinar si el carge de “Auxiliar de Secretaria” —que es
el Gltimo cargo desempeiado por la recurrentc— estd o no incluido —como fun-
cionarios del Poder Judicial— dentro de aquéllos que cstin exceptuados de la apli-
cacién de la Ley de Carrera Administrativa en el ordinal 3¢ dec su articulo 59.

Al respecto, la Corte para decidir observa:

Las normas sobre Sccreiarios y Alguaciles cstan contenidas cn la Ley Orginica
del Poder Judicial ¥ en los Cédigos Procesales —y en la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia en cuanto sc¢ refierc a dichos funcionarios ante las Salas del
Supremo Tribunal de la Repiiblica— textos legales estos que se refieren no exciusi-
vamcnte al Poder Judicial sino también a todos aquellos que utilizan los 6rganos de
la administracién de justicia para la defensa de sus derechos e intercses. El cargo de
“Auxiliar de Secretaria” ha sido instituido atendiendo la necesidad funcional de la
justicia de ascgurar el mejor desarrollo de los procesos.

Los “Auxiliares de Sccretaria™ carecen de funciones jurisdiccionales, desempeiian
una funcién piblica importante en el proceso pero no administran justicia, la cual
es una funcién tipicamente jurisdiccional, por lo que no pueden considerarse como
funcionarios del Poder Judicial y en consecuencia no deben estar excluidos del dm-
bito de aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa.

Los “Auxiliares de Secretaria” desempenan funciones diferentes a las del cargo
de Sccretario de Tribunal, que si pertenece al Poder Judicial puesto que el Sccretario
forma parte de!l Tribunal pues éste lo integran ¢l Jucz (o Jueces, caso de ser cole-
giado), el Secretario y el Alguacil (articulo 16 de la Ley Organica del Poder Ju-
dicial). -En el solo caso de excepcidn (cuando se cncargan de la Secretaria por
ausencia temporal o accidental del titular) pueden llegar a ejercer funcioncs tipicas
del Secrctario, pero en todo caso, esas funciones no lo convierten en funcionario
del Poder Judicial por cuanto la Ley no lo disponc de csa manera ni tacita ni ex-
presamente. El hecho de que el articulo 123 de la Ley Orgédnica del Poder Judicial
dispone que: “Los Sccretarios, Alguaciles, y demds empleados de los Tribunales estin
sujelos a la jurisdiccidn disciplinaria de sus superiores™ no implica que neccsariamente
por ello deba reconocérseles ¢l cardcter dc “funcionarios del Poder Judicial” y con-
sccucncialmente, deban excluirse de la aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa
en virtud de lo dispuesto cn el ordinal 39 del articulo 5% de ésta; ello, sirve de partida
para que la exégesis de las disposiciones contenidas en los articulos 9 y 123 de la
Ley Organica del Poder Judicial se llegue a la conclusién de que los “Auxiliares de
Sccretaria” como los “demds auxiliares de la Administracién de Justicia” y “los
demas empleados de los Tribunales™ se rijan por las disposiciones legales que lcs
conciernen; al respecto, como todavia no ha sido dictada la Ley de Carrera Judicial
que, segin los diferentes proyectos existentes, dentro de su ambito dc aplicacidn
abarcaria a los referidos funcionarios, es 16gico establecer entonces que por no ser

.
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“funcionarios del Podcr Judicial” no estin cxcluidos de la aplicacién de la Ley de
Carrcra Administrativa hasta tanto no se promulgue una Ley (la de Carrera Judicial
u otra) que los ampare, y asi se declara.

Por lo demds, es de destacar que en fecha 27 de diciembre de 1977 se dicté
el Decreto N? 2.513 que establece el “Régimen de Prestaciones Sociales para los
Jueces, Secrctarios, Defensores Pablicos de Presos y Alguaciles titulares al servicio
del Poder Judicial” que no se aplica al presente caso, por cuanto dicho Decreto
no es aplicable a los “demdas empleados de los Tribunales™ como lo son los “Auxilia-
res de Sccretaria™ de lo cual también se infierc que estin excluidos de dicho Decreto
por cuanto no son funcionarios del Poder Judicial.

2. Cargos
A. Cargos de Carrera
a. Derechos
CPCA 17-3-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

La Ley de Carrera Administrativa establece un régimen pri-
vativo aplicable solamente a los funcionarios de carrera, reser-
vando para éstos tres derechos: el derecho a la estabilidad y
a ser retirados del servicio sélo por causas especificas legal-
mente cstablecidas, ¢l derecho al ascenso y el derecho a per-
cibir una indemnizacién por retiro.

El articulo 51, segundo aparte, de la Ley de Carrera Administrativa establece
que:

“Cuando ingresc a la carrera quien haya estado con anterioridad al servicio
de un organismo pablico, el tiempo transcurrido en los cargos anteriores sera
considerado a los efectos de la antigitedad en el servicio™.

Asi para que el ticmpo transcurrido por un funcionario en cargos anteriores en
algiin organismo piblico sea considerado a ios efectos de la antigiiedad en el servicio,
el articulo transcrito establece una condicién: el ingreso a la carrera, por tanto es sélo
aplicable en forma exclusiva y excluyente a los funcionarios de carrera. Es de todos
conocido que en la Ley de Carrera Administrativa existe un régimen general v comin
que ampara a todes los furicionarios al servicio de la Administracién Piblica Na-
cional y uno privativo de la carrera administrativa aplicable sélo a los funcionarios
de carrera, y cuya caracteristica principal consiste en la reserva para éstos de tres
derechos: el derecho a la estabilidad y a ser retirados del servicio s6lo por causas
especificas legalmente establecidas, el derecho al ascenso y el derecho a percibir una
indemnizacién por retiro. Este @ltimo derecho consagrado en el articulo 26 de la
Ley de Carrera Administrativa tiene una intima vinculacién con el aparte del ar-
ticulo 51 ejusdem, ya transcrito, como lo evidencia la doctrina jurisprudencial tan
reiterada de esta Corte que se excusa su cita,
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b. Evaluacion
CrCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

El funcionario publico al ser evaluado y no resultar califi-
cado para el ejercicio de un determinado cargo tiene el derecho
consagrado por la Ley de Carrera Administrativa de optar a
otro cargo para el cual si reina los requisitos exigidos.

La Corte observa que en el procedimiento de segunda instancia el apelantec no
presenté escrito alguno fundamentando su discrepancia de la sentencia recurrida, y
que, por otra parte, la contestacién de la querella en primera instancia “tuve como
base que, de acuerdo con el criterio de los sustitutos del Procurador Gencral de la
Repiblica, fa querellante no era funcionaria de carrera, no procediendo por tanto
¢l pago de las prestaciones reclamadas, fijando en tal forma los limites de examen
del proceso. En relacidn a tal argumento la sentencia recurrida declaré:

“Los sustitutos del Procurador al dar contestacién a la querella, sosticnen que
la recurrente cjercia el cargo de Consultor Juridico de la Region 111, con sede
en la ciudad de Barquisimeto, Estado Lara, aun cuando su nombramicnto
aparezca como Abogado 1II, respecto a tal alegato se observa: Segln ¢l tra-
tamiento juridico que ha dado cl propio organismo al retiro de la funcionaria,
es obvio que no puede apreciarse que ejercia el cargo de Consultor Juridico,
tal como lo pretenden los representantes de la rccurrida, cl cual es un cargo
de libre nombramiento y remocion de conformidad con los postulados del ar-
ticulo 49, ordinal 29 de la Ley dc Carrcra Administrativa. En efecto, al apli-
carse a la situacién el articulo 211, el cual contiene la declaratoria de aquecllos
cargos que, de conformidad con el articulo 42 citado, pero referido a los demas
funcionarios que ocupen cargos de alto nivel o de confianza en la Administra-
cién Publica Nacional y que por la indole de sus funciones, el Presidente de
la Repiiblica excluya mediante decreto, la propia Administracién estd concre-
tando la situacién del cargo ejercido por la demandante que no e¢s otro que
¢l de Abogado III y no de Consultor Juridico como pretende la rccurrida
y asl se declara”.

Con tal razonamicnto esti de acuerdo esta Corte, pues c¢s tan claro y ldgico
tal argumento que Jo contrario equivaldria a dar motivacién distinta al acto de
rctiro, basado en el Decreto N@ 211, de fecha 2 de julio de 1974. Ahora bicn, de-
clarada la condicién de carrera que tenia el carge desempefiado, ¢l Tribunal a quo
consideré que la querellante si bien fue evaluada y no resultd calificada para el
ejercicio del cargo de Abogado 111, tenia el derecho consagrado por la Ley de Ca-
rrera Administrativa de optar a otro cargo para el cual si reunicse ‘los requisitos
exigidos, y que por otra parte el Decreto N¢ 119 de fecha 28 de mayo de 1974,
aplicable al caso extiende los beneficios de la indemnizacién en €l prevista a los
funcionarios piblicos, que sin ser de carrera, hayan sido designados para cargos de
libre nombramiento y remocién: de representacién popular, argumentaciones con Jas
cuales también estd de acuerdo esta Corte, y asi se declara.
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. B. Cargos de libre nombramiento y remocion
CPCA 6-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de Técnico Trabajador Social II no es un cargo de
confianza, por la naturaleza de sus funciones.

A mayor abundamiento, esta Corte observa que, por to demds, de autos se evi-
dencia que cl cargo ejercido por el recurrente es ¢l de “Técnico Trabajador Social
11", el cual de acuerdo con las especificaciones contenidas en el “Manual Descriptivo
de Clases de Cargos” tiene como caracteristicas las siguientes: Bajo direccidn, realiza
tarcas de dificultad promedio, aplicando los métodos de trabajo social de casos y/o
de grupos a situaciones cspecificas, o supervisa las actividades de un pequefio grupo
de técnicos de menor nivel en el campo de Trabajo Social; y realiza tareas afines
scgln sca necesario.

Dec los oficios de remecion (folios 7 y 8) y del de retiro (folic 9) no puede
deducir esta Corte ningin elemento identificador, de acuerdo a funciones atribuidas
al cargo de “Técnico Trabajador Social 117, que lo conviertan en un cargo de alto nivel
o de confianza, de acuerdo a lo schalado en la Ley de Carrera Administrativa y el
Decreto 211, deduccion a la cual se llega después de revisar los caracteres que
atribuye a ese cargo el Manual Descriptivo de Clases de Cargos, resultando ademas
evidente, que las funcioncs relativas al cargo de “Técnico Trabajador Social II” se
realizan bajo direccién general por lo cual comparte esta Corte el criterio sostenide
por el Tribunal de la Primera Instancia en la sentencia apciada cuando sostiene que
“Como puede apreciarse de las funciones propias del cargo indicadas en ¢l Manual
no se cvidencia que el mismo implique dircccion o responsabilidad en el manejo de
documentos confidenciales, en razén de lo cual ¢s mencster concluir considerando
que la Administracién incurrié en un error juridico al hacer la calificacién corres-
pondiente, por lo cual ¢l acto de retiro dictado en base a la consideracién de que
cl cargo posee funciones que no han sido demostradas y que, tedricamente no pueden
corresponderle, estd viciado de ilecgalidad por errénea fundamentacion”, pueste que
constatado ¢l Manual Descriptivo de Clases de Cargos cs necesario concluir en contra
de lo alegado por la representacién de la Repiblica que el cargo de “Técnico Tra-
bajador Social II” no es de aquellos cuyas caracteristicas, descritas en el citado
Manual, lo pueden conformar como de confianza de acuerdo al susomentado Dec-
creto 211, v por ende dec libre nombramicnto y remocién. Los actos administrativos
fundados en el Dccreto Presidencial 211 requieren de una motivacion tanto intrinseca
como formal, pues con ¢l mismo se maneja el criterio de estabilidad en los cargos,
dcrecho bésico y caracteristico de nucstra materia. Por ello es de especial importancia
el expedicnte administrativo y en el mismo el Registro de Informacién del Cargo,
el cual constituye la informacién medular que sirve a la estructura de toda organi-
zacion administrativa, por cuanto a través del mismo, se logra decterminar los re-
quisitos personales de cada cargo a fin de¢ establecer los patrones para los programas
de reclutamiento y seleccién igualmente se hace indispensable en las decisiones para
ascensos, traslados y muy cspecificamente para declarar fuera de la carrcra deter-
minados cargos, pues evidentementce seniala las caracteristicas de éstos, en cuanto a
las exigencias en relacién a los puestos que se pretende excluir, mediante el Decreto
211. En cl caso de autos no sc cvidencia cudles cran las funciones que ejercia cl
recurrente en ¢l cargo para que pueda scr excluido de la carrera sino que por el
contrario cstd probado que el cargo del cual era titular es ¢l de “Técnico Trabajador
Social II” ¢l cual de acuerdo a la descripcidn contenida en el referido Manual Des-
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criptivo de Clases de Cargos, por la naturaleza de las funciones inherentes al mismo
es de carrera y por cllo el Decreto 211 no es aplicable al presente caso y asi también
se declara.

CPCA | 6-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Para la aplicacion del Decreto 211 es indispensable que la
autoridad administrativa defina con exactitud cuwil de las cau-
sales contenidas en los literales del referido Decreto fundamen-
ta su decision sefialandola expresamente.

La apelante en el referido escrito de formalizacién, que presenté en fecha 27-9-
77, textualmente expresa:

“La recurrida cstablecc como base para declarar con lugar la accidn incoada
por la querellante, que la Administracién incurrié en un error juridico al hacer
la calificacién correspondiente, por lo cual el acto de retiro estd viciado de
ilegalidad por erronea fundamentacién, en este sentido manifestamos no estar
de acuerdo con el citado drgumento, por cuante consideramos que la recurrente
era un empleado de confianza que ejercia funciones de las enumeradas en el
numeral 29 de la letra “B” del articulo tnico del Decreto 211 del 02-07-74,
cuyas funciones son de responsabilidad en el manejo de documentes confiden-
ciales, que practica y teéricamente lc corresponden segin el Manual Descrip-
tivo de Clase de Cargos, y por tanto dichas funciones no requieren demostra-
ci6n alguna ya que estin enumeradas expresamente en dicho Manual y en
todo caso, a quien le corresponde demostrar que las funciones que desempefiaba
no eran de confianza, es a la querellante, cosa que no hizo; por tanto ¢s evi-
dente que la citada Sra. Arango de Ruiz era un funcionario de confianza, el
cual a tenor de Jo establecido en cl articulo 49 ordinal 32 de la Ley de Carrera
Administrativa puede ser removido libremente de su cargo, en consecuencia cl
acto administrativo de retiro es legal y no procede su nulidad al igual que la
reincorporacién al cargo ni el pago de los sueldos caidos, y asi lo alecgamos™.

Con respecto al punto central dec la apelacién incoada, contenido en el susodicho
escrito presentado por el apelante en fecha 27-9-77. esta Corte observa que ¢n virtud
del ordinal 39 del articulo 4% de la Ley de Carrera Administrativa, se consideraran
funcionarios de libre nombramiento y remocion los funcionarios publicos que ccupen
cargos de alto nivel o de confianza en la Administracién Pdblica Nacional, a los
cuales, por la indole de sus funciones, el Presidente de la Repiblica excluya de la
Carrera Administrativa mediante dccreto previa aprobacién por ¢l Consejo de Mi-
nistros. En uso de csta atribucién, el Presidente de la Repiiblica dicté el Dcereto
N9 211 del 2 de julio de 1974, mediante el cual declard cudles son los cargos de
alto nivel o de confianza a los fines del citado ordinal 39 dcl articulo 4° de la Ley
de Carrera Administrativa. El Decreto 211 constituye el cuerpo de normas cn el cual
se funda -l acto de retiro cuestionado y en relacién al cual la Corte Suprema de
Justicia, Sala Politico-Administrativa, decidié en su fallo de fecha 10 de agosto de
1978, que el susomentado Decreto Presidencial 211 cs de aplicacién general y vélida
siempre que cn su aplicacién se contengan los elementos identificadores para que el
intérprete pueda valerse de ello y poder establecer al efecto, de acuerdo a la indole
de las funciones atribuidas, cuéles seran los cargos excluidos de la carrera.
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Decisién que necesariamente hace que se deba determinar cada caso concreto,
interpretando si el mencionado cuerpo de normas esta adecuadamente aplicado o no.
Ademds resulta imprescindible analizar el resultado de los elementos probatorios trai-
dos a los autos por las partes para fundamentar sus respectivos alegatos; pero antes
de proceder a tal analisis es necesario sefalar que, de acuerdo a lo decidido por la
Sala Politice-Administrativa en la sentencia antes citada, de fecha 10 de agosto de
1978 en la que se declaré que el Decreto 211 redne los elementos necesarios para
alcanzar su objetivo como ley material, debe atenderse includiblemente en cada caso
especifico, a la indole de las funciones inherentes al cargo de que sc trala, para
establecer si el mismo puede o debe ser calificado como de alto nivel o de confianza,
v en tal sentido se obscrva:

Un importante paso dentro del desarrollo progresivo de la Administracién Pa-
blica lo constituyé el nombrado Decreto N2 211, y al analizar su contenido la Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en su sentencia dc fecha 11
de dicicmbre de 1979 advirtié lo siguiente:

“En primer lugar, quc la redaccion del encabezamicnto, al decir «Se declaran
de alto nivel y de confianza los siguientes cargoss, da a entender claramente
que el articulade del decreto no tiene caricter limitativo, sino que se mantiene
la posibilidad de excluir otros cargos, mediante otros decretos. Y en segundo
término sc aprecia que, en las tres secciones del decreto —A, B y C— se optd,
respectivamente, por tres modalidades distintas para la exclusidn: En la Sec-
cion A, que se¢ refiere a cargos de Alto Nivel, se enumera una seric de cargos
de rango inferior a los mencionados cn los ordinales 19 y 29 del articulo 42 de
la Ley de Carrera Administrativa, pero suficientemente clevado para implicar
un grado de rcsponsabilidad y de solidaridad con la Administracién Central,
suficiente para justificar la cxclusion del cargo de la Carrera Administrativa.
En la Scccién B, por el contrario, sc hace rcferencia en forma genérica a la
naturaleza de las funciones inherentes a los distintos cargos para calificarlos
como «de confianzas. Se fija, pues, la norma para la calificaciéon, quedando
ésta a cargo del intérprete de la Ley en cada caso.especifico. Por ultimo, en
la Seccién C, la calificacidn es hecha por scctores de actividades, como son
las dependencias al servicio dirccto del Presidente de la Republica, y los fun-
cionarios de Alto Nivel determinados cn los ordinales 12 y 22 del articulo 49
dc la Ley eon referencia, por presumirse, con razén, que todas las personas
que prestan servicios dentro de dichos sectores, independicntemente de sus
respectivos rangos y de la naturaleza de sus actividades, han de cstar investidas
de un alto grado dec confianza por la sola razdén de tener acceso permancnte
a los referidos despachos™. .

“Dc lo anteriormente expuesto sc colige, en sana Logica Juridica, que para ca-
tificar como de libre nombramiento y remocién un cargo especifico no incluido
cxpresamente en cl articulo 49 de la Ley de Carrcra Administrativa ni en €l
Dcereto N? 211, debe presumirse, en principio, que el cargo es de carrera;
quedando a cargo de quien alega lo contrario la obligacién procesal de com-
probar la procedencia de la excepcidn, bicn por tratarse de un cargo similar
a los mencionados en los ordinales 19 v 29 del articulo 49 ejusdem, o por ser
de <alto nivel> o de <«confianzar» segiin los términos del Decreto de 19747,

Asi establecidos por e! Supremo Tribunal en la referida sentencia del 11-12-
79, los criterios basicos para la interpretacidon y aplicacidn del Decrcto N% 211
como reglamentario gue es del ordinal 3% del articulo 4° de la Ley de Carrera
Administrativa, procede csta Corte a analizar lo que de los autos se desprende en
relacidn con los hechos fundamentales de la accion cjercida, vy de las defensas opues-
tas por la parte demandada.

v
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Tal y como se aprecia del expediente, la remocidn de ia querellante se hace con
referencia al cargo de “Técnice Trabajador Social I1” ubicado administrativamente
en la Direccién General Regién Los Andes del Instituto Nacional de Obras Sanitarias.

Ahora bien, observa esta Corte que el motivo que basa el acto de remocién
y posterior retiro de la querellante estd contenido, primero, en los oficios Nos. 001841
del 24 de marzo de 1976 dec “notificacién de remocién de cargo” (folios 7 y 8)
y 0594 del 27 de abril del mismo afio de “notificacién de retiro” (folio 9); segundo,
en la contestacion de la querclla (folios 67 y 67 vuelto); y tercero —vya en la pre-
sente instancia—, en el escrito de formalizacién de la apelacién incoada (folios 92
y 92 vuelto); tal motivo consiste en que la aplicacién del Decreto N¢ 211, fue hecha
conforme al numeral 29 de la letra “B™ de su Articulo Unico, por estar la querellante
en ejercicio del cargo de “Técnico Trabajador Social 117 cuyas funciones, alega el for-
malizante, “son de responsabilidad en el mancjo de documentos confidenciales, que
prictica y tedricamente le corresponden segiin ¢l Manual Descriptivo de Clase de
Cargos, y por tanto dichas funciones no requieren demostracién alguna ya que estdn
enumeradas expresamente en dicho Manual y en todo case, a quien le corresponde
demostrar que las funciones que desempefiaba no eran de confianza, es a la quere-
llante, cosa que no hizo, por tanto es evidente que la citada Sra. Arango de Ruiz
era un funcicnario de confianza, ¢l cual a tenor de lo establecido en el articulo 42
ordinal 3% de la Ley de Carrera Administrativa puede ser removido libremente de
st cargo, en consecuencia el acto administrativo de retiro es legal y no procede su
nulidad al iguai que la reincorporacién al cargo ni el pago de los sueldos caidos”.
Esta descripcién de funciones del cargo y su ubicacién dentro de la organizacién
administrativa del Instituto Nacional de Obras Sanitarias configuran, para la Admi-
nistracion, la motivacién intrinseca y formal del acto cuando resuelva aplicar el
Decreto N? 211; por lo tanto, la defensa de Ia quercllada debid contener y aportar
los elementos probatorios indispensables para demostrar que el funcionario se en-
contraba, tal y como lo seiala el oficio de remocién (folios 7 y 8), en -una posicion
de “custodia v manejo de documentos de cardcter confidencial” dentro del Despacho
del Instituto Nacional de Obras Sanitarias.

Tal y como lo ha sostenido el Tribunal Supremo en su tantas veces citada sen-
tencia del 11-12-79, “el Decreto 211 declara de libre nombramiento y remocion
ciertas clases de cargos basdndose en dos conceptos principales: el alto nivel y la
confianza. El alto nivel relacionado con el grado jerarquico. que si bien es inferior
al que ostentan los cargos que enumeran los ordinales 1} v 2) del articulo 4? de la
Ley, es lo suficientemente elevado para implicar un mayor grado de compromiso,
responsabilidad y solidaridad con el organismo administrativo al cual se sirve y que
opera como factor suficiente para excluir el cargo de la carrera. Por otra parte. el
concepto de confignza que desenvuclven los literales B y € del texto que se analiza,
debe buscarse a través del examen de las funciones inherentes a las cargos a quc el
primero de estos ordinales se refiere. y en la ubicacién de otros de eflos dentro de
los despachos de Jas autoridades dec la Administracién Pidblica Nacional que, por la
misma circunstancia. envuelven para sus titulares, una alta responsabilidad y una
mixima confidencialidad®.

Afiade la susodicha sentencia del mas alto Tribunal de la Reptblica que “Como
se observa, razones diferentes dicron lugar a la calificacién de los cargos que cnu-
mera el 211 en sus tres literales. De alli pues que, para su aplicacién, sea necesario
analizar concienzudamente si cl cargo especifico pucde excluirse de la carrcra por ser
de alto nivel o si, por el contrario, lo es por ser de confianza. Si ambos conceptos
fueran idénticos y compatibles, no hubiera existido en la Ley la referencia a las dos
categorias de cargos, ni el Dcereto 211 hubicra tenido nccesidad de enumerarlos,
distinguiéndolos. Con razén puede afirmarse, en consccuencia, que resulta mucho mas
ficil ubicar un cargo en la primera categoria: alto nivel, que en la segunda: confian-
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za”. Y en lo que concierne al literal B estimé la Sala que “la autoridad que va a
aplicarlo debe entrar a examinar a fondo si dentro de las peculiaridades caracteristicas
de la organizacién, las funciones inherentes al cargo son calificables como de con-
fianza”, criterio que acoge y comparle esta Corte pues, dc otro modo, podria llegarse
al absurdo de concluirse en que, en referencia al caso de autos, si et cargo de “Téc-
nico Trabajador Social II” del Institutc Nacional de Obras Sanitarias es considerado
de confianza scan declarados como tales todos Jos “Técnicos Trabajadores Sociales 117
de la Administracién Piblica Nacional. .

Por las razones antes expuestas, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su-
prema de Justicia en ¢l susomentado fallo del 11-12-70, considerd necesario establecer
como principio que, “para la aplicacién del Decreto 211, dadas las serias implicacio-
ncs que la misma envuelve y ¢l efecto negativo que acarrca en ¢l derecho primordial
del funcionario piiblico que constituye la cstabilidad, es indispensable que la autoridad
administrativa defina con exactitud cudl de las causales contenidas en los literales del
referido Decreto fundamentan su decision, seialdndola expresamente. De lo contrario.
forzoso es presumir que existe para la Administracién una indefinicién de funciones
o un obsticulo para hacerlo, que la imposibilita para enmarcar cl caso particular en
uno o mis de los supuestos que cada literal establece, a la par que resultaria dificil
para el funcionario conocer, sin entrar a adivinar, cudl de dichas causales estd basando
la exclusion del cargo que ejerce de la carrera adminisirativa, con las secuelas que
esta carencia de fundamentos representa en el campo juridico-administrativo™.

3. Incompatibilidades
CPCA 6-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano N.

El funcionario piiblico que resulte incurso en una situacion
de incompatibilidad, originada después que ingresd a la Admi-
nistracién Piblica, debe cesar en uno de los cargos que la pro-
ducen.

La Corte observa, primeramente. que cn la Segunda Instancia cumplida totalmente
ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia la parte apclante
de la sentencia —la representacion de la Reptiblica— no presentd escrito alguno —ni
siquicra ¢! de Informes— en el que expusicra el criterio por el cual disentia de la deci-
sién recurrida y que fundamentaria la razén de su apelacién. sino que por cl contrario
hubo una auscncia total de la representacién de la Repiblica en esta Segunda y Gltima
instancia. Igual desinterés se observd cn la parte procesal llevada a cabo —en virtud
del cambio de competencia— ante esta Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tivo en la cual cursa el cxpediente desde el 19 de junio de 1977.

La base del acto de destitucién que el actor impugna cs el contenido ¢n el ordinal
29 del articulo 62 de Ia Ley de Carrecra Administrativa, o sca .. .acto lesivo al buen
nombre o a los intereses del organismo respectivo o de la Repiblica” en concordancia
con el articulo 123 de la Ley Fundamental que dispone que “nadie podra dsempefar
a la vez mas de¢ un destino piblico remuncrado, a menos que se trate de cargos acadé-
micos, accidentales, asistenciales, docentes, cdilicios o electorales que determinc la ley.
La aceptacién de un scgundo destino gue no sea de los exceptuados cn este articulo
implica Ia renuncia del primero, salvo los casos previstos en el articulo 141 o cuando
se trate de suplentes mientras no recmplacen definitivamente al principal”. A su vez
la Ley de Carrera Administrativa, sobre csta materia establece, primeramentc €n su




154 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 2 /1980

articulo 31 que “el ejercicio de un destino piblico remunerado es incompatible con el
desempeiic de cualquier cargo, profesidn o actividades que menoscabe el cstricto cum-
plimiento de los deberes del funcionario™.

“El cjercicio de los cargos académicos, accidentales, asistenciales, docentes, edili-
cios, o electorales declarado por la Ley compatible con el ejercicio de un destino piibli-
co remunerado, sc¢ hard sin menoscabo del cumplimiento de los deberes inherentes a
éste, en conformidad con lo que establezca el Reglamento de esta Ley”; y segundo, en
su articulo 32 preceptiia que “La aceptacién de un nuevo destino compatible con el
quc se cjerza implica la renuncia del anterior, salvo las excepciones contempladas ¢n la
Ley™: y ¢l “Pardgrafo Unico” de esa misma disposicién agrega que “la renuncia efcc-

tuada conforme a este articulo no presume la renuncia a la carrcra administrativa®.

El Tribunal de la Carrera Administrativa en la sentencia apclada, sobre esta ma-
teria decidio lo siguiente:

“Aparcntemente entre las normas legales y la Constitucién existe una dife-
rencia de regulacion, pues mientras la Ley de Carrera Administrativa se reficre
al cjercicio de cualquier cargo que lesione el cumplimiento de los deberes del
funcionario, la norma constitucional sdlo plantca el hecho de cumplir simultinea-
mente mds de un destino publico”.

“Sin embargo, no obstante que la norma constitucional no haga alusién a
cllo, se debe presumir, por obvio, que ¢l ejercicio de cualquier otra actividad que
menoscabe el cumplimiento de la funcidén pablica, hace surgir también la incom-
patibilidad. Ademds. dispone que la aceptacién de un nuevo destino que no sea
dc los contemplados en [a cxcepcién implica Ia renuncia del primero”.

“Ahora bien, las consecuencias de la incompatibilidad varian scgiin se trate
de que clla surja con anterioridad al nombramiento o designacidén del agente o
que ella sc cstablezea después que el funcionario o ecmpleado ingrese a la Admi-
nistraciéon Pablica. Nucstra legislacién regula ¢! segundo supuesto y lo hace en
la siguiente forma: el funcionario piblico que resulte en tal estado de incompati-
bilidad, debe cesar ¢n uno de los cargos, en cl ejercicio de la actividad que lo
produce”. )

“Cuando la incompatibilidad resulta de la acumulacidén de cargos, las legis-
laciones plantean diversas soluciones con variedad dec detalles: el nuevo empleo
extingue ¢l anterior o bien el agente no puede optar entre uno y otro cargo; de-
pendiendo tal consccucencia siempre de la reglamentacidn vigente; pero en csen-
cia, la incompatibilidad no tiene, en principio directamente como efecto, una san-
cién, sobre todo cuando —como en el presente caso— la incompatibilidad surja
de la situacidén juridica cometida a controversia en que se encuentre ¢! interesado,
en uno de los cargos”.

“Los hechos de la presunta incompatibilidad, alegada por la recurrida son
los siguicntes: El funcionario ingresd a la Linca Aeropostal Venezolana el quince
(15) de junio de mil novecientos cincucnta y nueve (1959), segiin se evidencia
del documento corriente al folio cincuenta y uno (51) del expediente, es decir,
que tal irregularidad existe desde hace mds de dicz y seis (16) afios™.

“Desde el afio de mil novecicntos cincuenta y nueve (1959), en virtud de un
Dictamen, ¢! nimero J-45, de fecha veinte y ocho (28) de noviembre de esc mis-
mo afio, se le confiere virtualidad juridica a una analoga situacion la de varios fun-
cionarios que como el recurrente desempeiiaban funciones en la Linca Aeropostal
Venczolana a la vez que cumplian deberes también en el Ministerio de Comuni-
caciones, Tal dictamen, emanado de la Contraloria General de fa Republica asicn-
ta lo siguiente: «los postulantes no pueden ser considerados como desempefiando
destinos piblicos por razén de los servicios que vienen prestando a la Linea Aecro-
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postal Venezolana por tanto incursos dentro dc la prohibicién establecida por el
referido articulo 123 de la Constituciéon Nacionals”.

“Tal juicio, si bien es cierto fuc emanado con antcrioridad a la vigencia de
la Ley de¢ Carrera Administrativa, sin embargo, cllo no modifica en absoluto cl
contenido de la opinién, por cuanto ¢l fundamento para no considerar funciona-
rics publicos a sus empleados —a excepcidn de los Directivos— deriva de la cir-
cunstancia de que ¢l organismo opera, desde el punto de vista administrativo y
econdmico, como una Empresa Pablica, la cual goza de autonomia financiera y
administrativa y se rige por las disposiciones del Derecho Civil, Mercantil y La-
boral”. .

Ahora bien, al analizar el Tribunal a guo los recaudos del expediente, decidid lo
siguiente:

“Constan en autos las declaraciones de los ciudadanos Pedro Vicente
Rubio (f. 49) y del propio recurrente (f. 54). Respecto a las declaraciones ren-
didas en el expediente administrativo y ¢l valor de las mismas cl Tribunal ha ma-
nifestado su reiterado criterio. En efecto, se ha establecido que no tiene valor
procesal alguno si no son articuladas, durante €l proceso y en el respectivo lapso
probatorio al resto de las pruebas, para que la otra parte tenga opertunidad de
ejercer el derecho de repregunta”.

“En cuanto a la testimonial de los ciudadanos Otto Gonzilez, Ramén Bas-
tardo, Eliecer Caballero, Antonio Mora y Gonzalo Guevara, el Tribunal juzga
que ¢l particular a que se contrae lo principal y pertinente de la declaracion,
versa sobre un hecho nuevo no hecho valer por ¢l guercllante en su libelo y por
cuanto el misme no deriva de alguna prueba que pudiera haber surgido del expe-
diente administrativo de cuyo conocimiento hubiere podido imponerse a través
de las actas de dicho expediente, sino de su experiencia personal, sin haberlo
hecho - valer en su oportunidad, este Tribunal concluye en no apreciar dicha
prucba testimonial™.

Por lo anterior, el Tribunal de la Primera Instancia concluyd en que es obvio que
“¢l ejercicio del cargo dc QOperador de Telecomunicaciones II, en ¢l Ministerio de Co-
municaciones no cra incompatible con cl que ejercia en la lLinea Acropostal Venczo-
lana, por tratarse de que este Gtil organismo opera como cmpresa del Estado. Por cllo,
ain en el supuesto de colisién de horarios no probado por la administracién pucs como
sc cstablecié con anterioridad. la declaracién de los funcionarios no fue estimada por
¢l sentenciador, y no existc otro elemento de juicio que permita establecer tal circuns-
tancia, sc estima aun cuando sc hubiese demostrado tal hecho, el mismo no cs motivo
suficiente para aplicar una medida tan grave como cs la destitucién, no s6lo por cuanto,
como ya apuntibamos, la incompatibilidad a menudo no acarrea la destitucién, sino
porque han debido tomarse en consideracion los afios de servicio del recurrente v la
situacion juridica analoga a los de otros ciudadanos, en la cual el recurrente se encon-
traba, y a los cuales se les habia permitido cl ejercicio simultanco de dos cargos™. Por
tanto, consider$ ¢l fallo apelado, ha debido procederse “al arreglo del horario. en la
hipétesis planteada no probada por la recurrida o, en todo caso, a presumir la renuncia
del cargo que producia la incompatibilidad, segin los términos del articulo 32 dc la
Ley de Carrera Administrativa y de la disposicion del articulo 123 de la Constitucion
Nacional, pero nunca proccder a la destitucién del funcionario”.
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4. Remuneracidn
A.  Swueldo

CPCA ‘ 17-4-80
Magistrado Ponente: Antonio ). Angrisano

El Arancel como prestacién en dinero que reciben por Ley
algunos funcionarios piblicos, si forma parte del sueldo y debe
ser tomada cn consideracion a los efectos del cilculo de las pres-
taciones sociales.

Con relacién al calculo que hizo la sentencia apelada, de las prestaciones sociates,
en base al sueldo de un mil doscientos sesenta bolivares (Bs. 1.260,00) es decir
sin considerar “la remuneracién percibida por aranceles judiciales, en obedicncia
a lo dispucsto en los articulos 20 y siguientes del “Reglamento Parcial sobre los
Sistemas de Clasificacién de Cargos”, donde claramente se estipula, que el sucldo esta
constituido, exclusivarmente, por las compensaciones mis el sucldo minimo”, enten-
diendo por las primeras a “los incrementos por concepto de antigiiedad y servicio
cficiente. . .” y concluye en que 1al supuesto “no comprende a los aranccles”, esta Cor-
te, al respecto, observa:

La Ley de Carrera Administrativa prevé en su articulo 42 que:

“El sistema de remuneraciones comprende los sueldos, compensacioncs, vid-
ticos, asignaciones, y cualesqiiiera oiras prestaciones pecuniarias o de otra indole
que rcciban los funcionarios publicos por sus servicios”.

Igualmente la Ley de Arancel Judicial, en su articulo 39 establece:

“Una vez que el expresado funcionario reciba el aludido remanente, proce-
dera a distribuirlo en la siguiente proporcién: 50% para si; 20% para cl sccreta-
rio y oficial mayor, segin ¢l caso, y 30% para los cscribientes o amanuenses cn
casc de ser dos o méas...”

Es evidente, de conformidad con las disposiciones transcritas, que el arancel como
prestacién cn dinero que reciben por Ley algunos funcionarios ptblicos, si forma parte
del sueldo, y debe ser tomada en consideracién a los cfectos del célculo de las presta-
ciones sociales, v asi se declara.

Establecido todo lo anterior, la Corte pasa a determinar el monto de las prestacio-
nes sociales que le corresponden a la recurrente por haberse separado de su cargo y
a tal efecto observa:

El articulo 26 de la Ley de Carrera Administrativa dispone que son los funciona-
rios de carrera los que tienen derecho a percibir como indemnizacion al renunciar o ser
retirados de su cargo “las prestaciones sociales de antigiiedad y cesantia que contempla
la Ley del Trabajo”; ahora bicn, cn el caso de autos la recurrente ademis de que
alegd su condicion de “funcionario de carrera” cllo aparece evidenciado en el expe-
dicnte administrativo, en consecuencia, en el presente case, como en autos aparcce que
cl dltimo sueldo devengado por la querellante —ciudadana Maria Amparo Salcedo
Rodriguez— fue de un mil trescientos setenta y nueve bolivares con diez céntimos
(Bs. 1.379,10), la Administracién adeuda a la recurrente la cantidad de nueve mil seis-
cientos cincuenta y tres bolivares con setenta céntimos (Bs. 9.653,70) por concepto de
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Antigiiedad e igual cantidad por Auxilio de Cesantia, lo cual asciende a diecinueve
mil trescientos siete bolivares con cuarenta céntimos (Bs. 19.307,40) que es la suma
total que debe pagdrsele a la recurrente y asi se declara,

CPCA 17-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

. La Prima de Antigiedad se computa al sueldo bisico del
funcionario piblico para la determinacién del monto de sus
prestaciones sociales. :

Sobre la pretension de Ja querellante, explanada en su escrito de formalizacién de
su apelacidn, de que no se le considere la prima denominada “de antigliedad™ en cl
Ministerio Piblico como parte de la prestacién social de antigiiedad, esta Corte no
comparte lo decidido al respecto por el Tribunal a guo pucste que considera que no
cstd ajustada a derecho la apreciacién que hace la primera instancia sobre la determi-
nacion de la misma que ha de servir de base para cl célculo de las prestaciones socia-
les, ya que la materia relativa a la forma de pago de las prestaciones sociales cstd regu-
lada por el Reglamento de Retiro y Pago de Prestaciones Sociales —no contemplando
al efecto la Ley de Carrera Administrativa disposicién alguna al respecto— el cual en
su articulo 39 dispone que: ’

“La remuncracién que servird de base para el célculo de las prestaciones de
antigiicdad y auxilio de cesantfa serd la resultante de sumar ¢l sueldo basico v
las compensaciones quec por antigiledad y servicie eficiente recibia ¢l funcionario
como contraprestacion a sus servicios cn el Gltimo cargo descmpenado, haya sido
éste de libre nombramiento y remocién o de carrera”. (Subrayado de la Corte).

De tal disposicion, esta Corte infiere que la “prima de antigiiedad” que reciben los
que prestan servicios al Ministerio Piblico puede equipararse a la compensacién de
“servicio eficiente” en el sentido de que no es el nombre que se le dé a la remuneracién
sino su contenido intrinseco lo que determina su verdadera naturaleza juridica, y en cl
caso de autos la referida “prima de antigiiedad” cstd establecida en virtud del “servicio
cliciente” que el funcionario presta en el cargo que desempena pues de la prestacion
social de antigiiedad prevista en el articulo 26 de la Ley de Carrera Administrativa, que
corresponde a los funcionarios publicos por los afios de servicios prestados en cualquicr
organismo pdblico, al finalizar la relacién de empleo piblico, es una institucién de natu-
raleza totalmente distinta a Ia de las compensaciones que por concepto de antigitedad
y servicio eficiente perciben los funcionarios publicos y quc estd prevista en el articulo
21 del Reglamento Parcial sobre Sistemas de Clasificacion de Cargos ¥ Remuneracio-
nes en concordancia con el articulo 55 de la Ley Organica del Ministerio Piblico. Por
lo demis esta Corte comparte el criterio de la querellante de que la remisidn que hace
la Ley de Carrera Administrativa a la Ley del Trabajo para el pago de las prestaciones
sociales debe extenderse a la definicién que sobre el salario hace la legislacién laboral
la cual incluye, en el articulo 106 del Reglamento de la Lecy del Trabajo, en lo que “se
entiende por salarios™ a las “primas permanentes” y en el presente caso, la “prima de
antigitedad” adem4s de estar como partida fija en la Ley de Presupuesto y formar parte
del monto total sobre el cual habri de calcularse cl Impuesto sobre la Renta que con-
forme a la Ley de la materia deberd pecharsc al recurrente, esta consagrada en una
Ley Orginica, la del Ministerio Pidblico del 25 de agosto de 1970. Por tal argumenta-
cion, csta Corte considera que es procedente la solicitud de la recurrente —cn la for-
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malizacién de su apelacion— de que le sea computada la “prima de antigiiedad” cen
¢t sucldo bésico para la determinacién del monto de sus prestaciones sociales y no como
un anticipo de la prestacién social de antigiiedad como lo considerd la sentencia ape-
lada, y asi se declara.

A mayor abundamiento, esta Cortc estima necesario recordar su ya reiterada ju-
risprudencia en el sentido de que “para el ingreso a la carrera debcrd computarse en
primer lugar: el tiempo de servicios que hayan prestado con anterioridad en cualquier
organismo publico y en segundo lugar: también debera tenerse en cuenta la antigiiedad
que hubiesen tenido anteriormente al servicio de las otras dos ramas del Poder Pablico
Nacional que ejereen las demds funciones del Estado, esto es, en ¢l Poder Legislativo
y en el Poder Judicial, asi como cualquier otro organismo publico nacional, tales como
el Ministerio Piblico y la Contraloria General de la Republica, instituciones éstas que
no podrian cncuadrarse, estrictamente, dentro de la division tradicional de las Ramas
del Poder Publico antes citado, por sus peculiares caracterisicas de autonomia e inde-
pendencia”.

CPCA 21-4-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La cancelacion de los salarios dejados de percibir hasta la
reincorporacién del funcionario destituido procede desde la fe-
cha del retiro hasta su‘restitucién definitiva.

“En relacién a la cancelacién de los salarios dejados de percibir hasta su reincor-
poracién, incluidos los emolumentos por concepto de vidticos fijos, se ha estimado que:
dado ¢l hecho manifiestamente comprobado de la revocacién del acto administrativo
cuestionado por ¢l reclamante, lo cual conlleva la nulidad de la destitucién y conse-
cuencialmente a la reincorporacion al cargo, como lo asienta la Administracién en su
revocatoria, procede el pago de los sueldos dejados de percibir desde la fecha del retiro
hasta su restitucién definitiva, o sea que esta peticién estd ajustada a derecho™

B. Vidticos
CPCA 21-4-80
Magistrado Ponente: Antonio ]. Angrisano

Los viaticos, por su naturaleza, no pueden catalogarse como
complemento de sueldo, y sélo deben ser pagados cuando se
causen,

“Referente a los vidticos fijos, el Tribunal reitera los conceptos emitides en sen-
tencia del 28 de febrero de 1973 confirmada por la Corte Suprema de Justicia, en Sala
Politico-Administrativa, en el faillo dictado en fecha 10 de octubre de 1974, donde con
fundamento en el ordenamiento juridico vigente, se sostieme, por una partc, que el
sueldo basico del funcionario cstd constituido por la remuneracién minima asignada a
cada cargo en la cscala correspondiente, mis las compensaciones, o sca, las asignacio-
nes adicionales otorgadas sobre la base de la eficiencia, antigiiedad y capacitacion téc-
nica del empleado, en consecuencia, los vidticos, por su naturaleza, no pueden catalo-
garse como complementos de sueldo, y s6lo deben ser pagados cuando se causcn, por
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cuanto el desplazamiento generalmente ocasiona determinadas erogacioncs o gastos no
sufragables por el servidor piblico, en tal virtud, no es procedente la solicitud formu-
lada cn este sentido, y asi se declara™.

C. Compaiibilidad entre sueldo y pension de vejez
CPCA 9.4-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

No cxiste incompatibilidad entre el disfrute de un sueldo pro-
veniente de un cargo piblico y una pensién de vejez, por tra-
tarse de Ia remuneracién proveniente de un destino piiblico y
la percepcion periddica de sumas que son adeudadas.

“...la Ley contempla como causal de retiro la «jubilacién del funcionarios en
concordancia con la norma contenida en el articulo 33 ejusdem que establece la incom-
patibilidad entre la pensién y la remuneracién provenientes del cjercicio de un cargo
publico. En el caso presente, la Administracién ha interpretado que la pensidén que le
fuera acordada al querellante por el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales, lo
coloca en ¢l supuesto de incompatibilidad indicado en el articulo precedentemente
citado, por lo cual corresponde a este Tribunal analizar si dicha norma alude o no al
supuesto planteado en autos. Al efecto se observa que, a los funcionarios sometidos a
la Ley de Carrera, la misma les reconoce, en el articulo 22 el derecho a la jubi-
lacién por limite de edad y afios de servicio, cuya regulacion dcja dicho texto nor-
mativo a la reserva legal. La jubilacién representa para el cmpleado una sustitucién
del sueldo cuando habiendo llegade a determinados limites de edad y acumulado un
considcrable nimero de afios de servicio, su capacidad para ¢l trabajo decrecc y se
produce la ruptura de la rclaciéon que los unia con la Administracién. La jubilacién se
cancela mediante pagos periddicos en la misma forma del sucldo, ya que, repetimos,
actlia como prestacion sustitutiva de la remuneracién que dejé de devengar y, por cllo,
s a la imposibilidad de la acumulacién entre sucldo v pensién de jubilacidon a lo que
alude la incompatibilidad establecida en el articulo 32 y no como crréoneamente lo ha
interpretado la Administracidn, al sueldo y a la pensidn de vejez. Asi lo ha considerado
este Tribunal en sentencia de interpretacién de fecha 31 de marze de 1975, en relacion
al recurso interpuesto per el ciidadano Leopoldo Troconis. En esta oportunidad,
el Tribunal expresé lo siguiente: “Indudablemente que, la evolucién del derecho de
prevision social es en el sentido de unificar los sistemas del seguro y la jubilacion y es
cvidente que a través de clla, los textos legislativos, tratan de limar las notas mas con-
trastantes cntre ambas instituciones, en forma tal de lograr lo que podria considerarse
como cl resultade mis conveniente que es la instauracién de un régimen Gnico. En el
cursa del sciialado proceso de transformacion de las instituciones, cl sistema de previ-
sién social ha de acercarse cada vez mds, en lo que toca a la pensidon de vejez, a una
cobertura mds amplia de las necesidades del pensionado, atendiendo en forma realista
al status econémico del sujeto. La incompatibilidad entre sueldo y prestacion previ-
dencial serd absoluta cuando sc produzca la fusién de los sistemas cn el sentido antes
indicado; pero hasta tanto la misma no lleguc a realizarsc habra quc atender a la dife-
rencia existente. Sciialada la anterior consideracién, es obvio quc, cuando la Ley de
Carrcra Administrativa establece la incompatibilidad entre un sucldo provenicnte dc
un cargo piblico y una pensién, estd aludiendo en lo quc toca a las pensiones que se
originan por la edad, que es ¢l supuesto que nos ocupa, a la pensién de jubilacién, ya
que la misma le serd pagada al funcionario, como antes se sefialé, como un salario
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diferido cuando ya no se encuenire al servicio activo del organismo porque ha ingre-
sado cn los limites de edad y de antigiicdad que la misma cstablece. Aqui estd clara la
incompatibilidad: porquc la acumulacién de percepeiones serfa absurda, tratdndose de
fondos provenientes del mismo origen y, por otra parte, no tendria sentido que un
sujeto fuese “jubilado™, esto es, considerado no apto para el servicio de la Adminis-
tracién y al mismo ticmpo se encontrase en el desempefio de un destino publico. Dis-
tinta ¢s la situacién de la pensién de vejez, a través de la cual el asegurado recoge el
fruto de lo que ha sido descontado de su remuneracién duranie varios afios. Aqui no
pucde darse incompatibilidad alguna entre la percepcion periédica de las sumas que
le son adeudadas y la remuneracién proveniente de un destino pablico. No existe in-
compatibilidad 16gica entre un sueldo y el disfrute de una suma que, por un sistema
de seguridad social, constituye la capitalizacién de sus ahorros durante un large pe-
riodo de su vida. De lo anterior se concluye que, la interpretacion correcta de la norma
del articulo 32 de la Ley de Carrera Administrativa respecto al dmbito de la incom-
patibilidad entre el disfrute de un sucldo proveniente de un cargo pblico y una pensién
cs la de que el término pensién alude a las que perciben por concepto de jubilacidn de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 22 de la misma Ley y no a las derivadas
del pago de cotizaciones establecidas en la Ley del Seguro Social...”.

5. Destirucion
CPCA . 21-4-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

No procede la destitucién por ausencia al sitio del trabajo
ocasionada por el propio Organismo Piblico.

En fuerza de lo anterior el Tribunal de la Primera Instancia llegé a la conclusion
“de que el organismo actu6 en forma indebida y por eso no puede justificarse su pro-
ceder alegando, como se alega en ¢l dictamen emanade de la Asesoria Legal, que el
recurrente no cjercicié los recursos pertinentes contra el hecho lesivo a su dignidad e
intereses como funcionario pablice, al ponerlo en evidencia dejandolo sin espacio fisico
ni los instrumentos adecuados (sillas. escritorio) para llevar a cabo las labores propias
de su cargo, sobre todo cuando es la ausencia al sitio de trabajo, provocada por la si-
tuacién en que el propio organismo colocé al funcionario, la que se toma como hecho
para justificar la destitucién. Bajo tales circunstancias, cl Ministerio lejos de solucio-
narle la sitnacién procede a destituirlo, alegando un abandono que tuvo sus origenes
en la conducta del organismo, manifiestamente itegal y arbitraria, la cual lleva a la
conviccién a este Tribunal que las inasistencias del empleado estin plenamente justifi-
cadas en el hecho de no tener cspacio fisico, ni los utiles ¢ implementos nccesarios para
desempefiar las tarcas del cargo y asi se declara”.
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CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La falta de probidad comprende toda actitud que implique
falta de honestidad e integridad del funcionario en el ejercicio
de su cargo.

La Corte Suprema dec Justicia —cn Sala Politico-Administrativa— siguicndo al
Diccionario de la Lengua Espafiola, en sentencia del 18 de febrero de 1974, ha definido
a la “probidad” como “Bondad, rectifud de dnimo, hombria de bicn, integridad y hon-
radcz en el obrar” y, por tanto, a la “falta dc probidad” la definid, en consecuencia,
como “la conducta contraria a tales principios”.

En decisién de un Tribunal Superior del Trabajo, el Segundo, se ha afirmado que
cuando la ley se reficre a la “falta de probidad” estd sefialando un concepto genérico
donde cl acto que esa falta constituye, carece dc rectitud, justicia, honradez, integri-
dad, etc., y ¢n opinién de un autorizado tratadista de Derecho del Trabajo, la falta de
probidad “tiene un amplio alcance”, pues comprende todo el incumplimiento, o al me-
nos una gran partc de las obligacicnes que informan el llamado contenido ético del
contrato de trabajo. Puede también considerarse como expresion ‘de la falta de buena
fe propia de todos los contratos”.

A esta Corte corresponde, por tanto, analizar si los hechos imputados al funcio-
nario destituido configuran la susomentada causal, cosa que no hizo el Tribunal de Pri-
mera Instancia quien, al finalizar la partc narrativa de la decisién apelada se limitd con
una motivacion evidentemente escasa —casi ausente— a establecer textualmente lo si-
guiente:

“Planteada asi la controversia, el juez, luego del examen de las actas proce-
sales, hace las siguientes consideraciones: Como se ha observado con antelacidn,
la actividad procesal de la reclamante se ha limitado en el presente caso, a la
interposicion del recurso, y esti plenamente demostrado en autos el hecho del
faltante de los doscientos ocho bolivares (Bs. 208,00) que fue el fundamento
de la aplicacion de Ja maxima sancidon disciplinaria; por lo tanto, ¢l senten-
ciador, en obediencia del derecho positivo vigente segiin el cual, a los efectos
de la dccision debe atenerse a lo alegado y probado en autos; y, por otra
parte, que la carga de la prucha no depende de la afirmacién o negativa de un
hecho sino directamente de la obligacién de probar el fundamento de lo invocado
en juicio, debe concluir, que en este litigio, la parte actora ne aporté ninguna
prucba a su favor, en consecuencia el acto administrativo de la destitucidon se
ajusta a derccho, y asi se declara”.

Y seguidamente procedio a decidir la pretensién subsidiaria del actor, a tal efecto
cstablecié que como cstd “comprobado fehacientemente que la reclamante era una
funcionaria de carrera, le corresponde el pago de las prestaciones sociales solicitadas en
forma subsidiaria” y por tal “motivacién quec antecede el Tribunal de la Carrera Admi-
“nistrativa” en nombre de Ja Repiblica y por autoridad de la Ley declaré “parcialmente
con lugar el recurso interpuesto” y, en consecucncia, ordend “el pago de la suma de
veinte mil cuatrocientos veinticinco bolivares (Bs. 20.425,00) por concepto de
prestaciones sociales” y negd “los demés pedimentos”. En criterio de la represen-
taciéon de la Procuraduria General de la Repiiblica la cuestion medular que motivé
el despido de la funcionaria quercllante y la calificacién que se le dio al mismo cs
la circunstancia de que en un arquco practicado en la Oficina de Correos de Carme-
litas, en donde prestaba sus servicios la funcionaria destituida, ¢! correspondiente Ins-
pector Técnico II encontré un faltante de doscientos ocho bolivares (Bs. 208,00)
siendo sometida a investigacién interna constatindose que tenia graves antecedentes
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evidenciados en su expediente administrativo del Ministerio de Hacienda donde habia
estade adscrita con anterioridad, sin que hubiese podido invocar en tales antecedentes
y en el presente caso y mucho menos demostrar alguna justificacién para tal actitud.

CPCA 25-3-80
Magistrado Poncnte: Antonio J. Angrisano

La destitucién, al romper lIa relacién existente entre una per-
sona y la Administracion Piblica, no dcbe ser impuesta sino
en casos de faltas muy graves o cuando la aplicacién progresiva
de sanciones menos severas evidencien la ineficacia de éstas pa-
ra lograr corregir a aquel a quien se Ie hubiere impuesto.

Ademds, la decisién de la primera instancia acepta gue estd probado en autos el
faltante de doscientos ocho bolivares (Bs. 208,00) y se decide que por tal circuns-
tancia se encuentra suficientemente justificada la sancidn de destitucién impuesta
a la quercllante; tal criterio deviene igualmente equivocado por cuanto segin lo
expresado en el acto impugnado —el oficio de destitucién— el actor fue destituido por
haber incurrido en “falta de probidad” y si ésta comprende “toda actitud que implique
falta de honestidad ¢ integridad del funcionario en el ejercicio de su cargo” ello no se
evidencia del cxpediente administrativo, ni aparece en éste que haya actuado con falta
de honestidad e integridad en rclacién al faltante quc se le encontrd, ya que nada se-
fala o conduce a pensar que tal faltante obedece a una actitud incorrecta o reprocha-
ble sino que, por el contrario, en el expedicnte del juicio aparecen declaraciones de la
actora en la cual afirma quc ello se debié —cl faltante:— a la forma especifica de
trabajo que llevaba a cabo, lo que en todo caso constituiria una presuncién grave de
descuido o negligencia en el manejo de las sumas de dinero que manejaba pero no
para llegar a una conclusion tan fuerte como es el presumir la falta de honestidad de
un funcionario que tiene mas de veintiirés (23) afios de servicios a la Administracién
Piblica; ademds, aunque el referido hecho —-¢l faltante— pueda calificarse como “fal-
ta de probidad” no reviste, en el caso de autos, suficiente gravedad como para justificar
la aplicacién de una sancién tan dura como la pena de destitucién la cual debe reser-
varse para los casos mas graves dado que ¢l concepto antes indicado “comprende todo
¢l incumplimiento, o al menos el de una gran parte dc las obligaciones que informan
¢l llamado contenido ético del contrato dc trabajo”, ademds como la pena de destitu-
cién entrafia un rompimicnto definitivo de Ja relacidn existente entre una persona y la
Administracion Pablica, la misma no debe ser impuesta sino en casos de faltas muy
graves o cuando la aplicacion progresiva de sancioncs menos severas evidencien la
incficacia de éstas para lograr el propésito de corregir a aquel a quien se hubiere im-
puesto. Si bien es cierto que en ¢l expediente administrativo y en otros elementos de
autos, se aprecian, verdaderamente, otras irregularidades, no es menos cicrto que ellas
deben ser analizadas en relacién al tiempo transcurrido, pucs datan de mucho afios
atris, ninguna debe calificarse como grave si sc toma en consideracién tanto que la
impugnante ejercié el cargo del que fue destituida durante, practicamente, toda una
vida, es decir 24 afios, como que cn una de esas irregularidades fue sancionada por
haberle sobrado dinero. Las irregularidades anotadas constituyen, indudablemente, fal-
tas censurables de especial significacién en quien descmpefiaba el cargo de “Expende-
dora de Especies Postales 117 y que justificaban una sancion; ahora bien, el articulo 58
de la Ley de Carrera Administrativa enumera sanciones disciplinarias aplicables en el
siguiente orden: 1) Amonestacion verbal; 2) Amoncstacién escrita; 3) Suspension del
cargo con o sin goce del sueldo; y, 4) Destitucion; y en los articulos 60, 61 y 62 cnumera
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las causalcs para la aplicacién de dichas medidas entre las cuales la mds grave es natu-
ralmente, la destitucién, aplicable a los hechos indicados en el articulo 62; a las autori-
dades administrativas corresponde en primer término, tipificar la falta y aplicar la san-
cidén, y a los érganos jurisdiccionales, que cventualmente conocen de tales juicios {por
via de recurso contencioso-administrativo en primer grado y de apelacién en segundo
grado} corresponde, en segundo término, dictar las decisiones definitivas.

6. Derecho a Prestaciones Saciales
A. Definicion de Antigiiedad
CPCA 20-3-80
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

La antigiiedad es ]a permanencia en una misma empresa co-
laborando a su actividad productiva, En ¢l campo del Derecho
Piiblico esa pecrmanencia en la misma empresa serd al servicio
del Estado.

En efecto, la antigiiedad en el derecho laboral es definida como “la permanencia
en una misma cmpresa colaborando a su actividad productiva”. Dicha definicién trai-
da al campo del derecho piblico debe cntenderse en el sentido de que csa “permancacia
en la misma empresa” serd al servicio del Estado, comprendido éste como un todo orgi-
nico (Administracién Pdblica). De alii la aplicacién del articulo 51 de la Ley de Ca-
rrera Administrativa, por ser clara la intencidn del legislador de no someter cse ticmpo
transcurrido a la condicidén de ininterrumpido.

B. Cdleulo de la Antigiiedad
CPCA 6-4-80
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

A los fines del calculo de la antigiiedad, se consideran compu-
tables todos los afos prestados por el funcionario que ingresa a
la Carrera al servicio de un organismo piblico, sin distincién
entre el servicio prestado a 1a Administracion Piablica Nacional
y servicio prestado a cualquier otro ente publico, sea nacional,
estadal o municipal.

No estd de acuerdo la Corte con las razones transcritas det sustituto del Procura-
dor General de la Republica. En efecto, cs doctrina jurisprudencial cn tal forma reite-
rada que se excusa su cita y ademds se ratifica en este fallo, que del anélisis del articu-
lo 51 de la Ley de Carrera Administrativa se desprende que a los fines de antigiledad
la Ley considera computables todos los afos prestados por el funcionario que ingresa
a la carrera al servicio de un organismo publico, no distinguiendo el legislador cntre el
servicio prestado a la Administracion Puhblica nacional y servicio prestado a cualquier
otro ente piblico, sca nacional, estadal o municipal,
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CSJ-SPA 24-4-80
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temcltas

La Corte declara Ia nulidad de los Arts. 4, 9 y 27 del Regla-
mento sobre el Retiro y Pago dc Prestaciones sociales a los
funcionarios de Carrera que restringia ¢l alcance del Art, 51
de la Ley de Carrera Administrativa al exigir la permanencia
ininterrumpida en ¢l cargo, para el cilculo de las prestaciones
sociales de los funcionarios publicos.

El reglamento ejecutivo cuyos articulos 49, 99 y 27 han sido cuestionados por
ilegalidad, constituye el desarrollo reglamentario de las previsiones que, dentro del
contexto normativo de la Ley de Carrera Administrativa, consagran y reconocen al
funcionario publico de carrera uno de los derechos especificos a tal categoria, quc €s
el de la indemnizacidén por causa de retiro, cencretado en el pago de las prestaciones
sociales que contempla la Ley de Trabajo: la antigitedad y ¢l auxilio de cesantfa.

Este derecho, propio del servidor pdblico que ostenta la cualidad de “funcionario
de carrera”, se basa, indiscutiblemente, al igual que €l que desarrolla la Ley dc Trabajo,
en la permanencia del emplcado dentro de los cuadros administrativos, cs decir, en el
tiempo que transcurre desde el dia en que ingresa al servicio de la Administracién
Piblica hasta el momento cn que se retira por aplicacién de alguna de las causales
previstas en el articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa, o, cuando producida
su remocion de un cargo de libre nombramiento y remocién o de representacion po-
pular que ejerce en situacion de permiso especial, resulta imposible su rcubicacion.

De alli la importancia que para el reconocimiento de tal derecho envuelve la pre-
cisién de lo que debe entenderse por “antigiiedad” del funcionario publico, conforme
a los términos del dispositivo legal sancionado en 1970, en cuyo articulo 51 (aparte
inico), se establece:

“Cuando ingrese a la carrera quien haya estado con anterioridad al servicio
de un organismo piblico, el tiempo transcurrido en los cargos anteriores sera
considerado a los efectos de la antigiiedad en el servicio™.

Como se aprecia, la norma se dirige a definir a los efectos del “ingreso a la ca-
rrera administrativa”, que tanta reievancia ticne para el sistema que clla consagra, cudl
es la antigiicdad del funcionario, para determinar con ello:

a) que cl aspirante a ingresar a la carrera, que haya cumplido con cl proceso
ideal del concurso previsto en el articulo 35 de Ja Ley, o con las pautas sefaladas para
¢l nombramicnto provisional y posterior ratificacién en el cargo (Paragrafo Segundo,
Art. 36), serd reconocido a los fines de la determinacién de su antigiiedad (factor bdsi-
co para el otorgamiento de varios de los derechos que ¢l cuerpo legal consagra), cual-
quier lapso en que, con anterioridad, haya prestado servicios al Estado; y

b) que el funcionario regulade por las Disposiciones Transitorias de la Ley (Arts.
67, 68 y 69), una vez superadas las evaluaciones realizadas por la Administraciéon para
hacer cfectiva su incorporacién (ingreso) a la carrera administrativa, también vera
sumado el tiempo transcurrido en cargos anteriores al servicio de organismos publicos,
a los efectos del calculo de su antigiiedad.

Por consiguiente, constituiria un contrasentido evidente pensar que la Ley, en cl
supuesto ideal a cuya regulacién y afianzamiento tiende su normativa, csto es, el del
ingreso a la carrera por el sistema de concurso, exigiera a los fines del cémputo de
la antigiiedad que ella misma define, la ininterrumpibilidad en el servicio, precisamente
al aspirante que se prepara para enirar a forinar parte de los cuadros administrativos
y para quien, desde luego, existe solucién de continuidad entre la prestacién de servicio
anterior, que le serad computada a los fines de su antigiiedad y posterior reconocimiento
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de los derechos que en clla se fundamenta, y el ingreso que va a surtir efecto desde
el preciso momento en que la Administracién decida nombrarlo, conforme a las pautas
previstas en el articulo 36 dec la Ley.

Partiendo de esta premisa pucde afirmarse, sin lugar a dudas, que en la mens
legis no sc planted en forma alguna el supucsto de que los servicios a ser tomados en
cuenta para configurar la antigliedad del funcionario tenian que ser ininterrumpidos,
es dccir, sin solucién de continuidad.

Por otra parte, tratar de justificar la distincién significaria un desconocimiento
del principio interpretativo segin el cual donde el legislador no distingue no corres-
ponde al intérprete hacerlo, y representarfa asimismo olvidar que un dispositivo legal
debe ser interpretado atendiendo en cada caso al objetivo especifico de la norma y
tomando en cuenta igualmente los fines del derecho positivo. En efccto, ha de tenerse
presente que la aplicacién de la disposicién legal supone una actividad creadora cn
cuanto que, quien la lieva a cabo, confiere sentido, desarrolla y completa la ley, habida
cuenta no sélo del texto Jiteral de ésta, sino del espiritu que la informa. Por ello, corres-
ponde al intérprete establecer con precisién la intencién y finalidad perseguida por el
legislador, partiendo no de un dispositivo aisladamente considerado, sino del contexto
normativo cn el que esti ubicado, ¢s decir, del conjunto de las previsiones que inte-
gran cl cuerpo legal y que, cn el caso de la Ley de Carrera Administrativa, obedecen
a un fin singular: la proteccién del funcionario piiblico que consagra su vida profesio-
nal al servicio de la Administracién Piblica, lo cual justifica a plenitud que la Ley,
dada la dindmica administrativa que exige vy plantea cambios, traslados, modificacio-
nes y movilizaciones cn los cuadros de la Administracion, haya querido ver sumados,
para conformar la antigiicdad dcl servidor publico, todos los lapsos en que éste hava
estado vinculado a algin organismo péblico sin parar en micntes si éstos eran o no
interrumpidos. De lo contrario, la idea de proteccion y garantia que privé en el dnimo
del legislacdor de la carrera se veria desvirtuada si el factor determinante para el reco-
ftocimiento de derechos con verdadera finalidad de asistencia y proteccidn (prestacio-
nes sociales - jubilacion} resultara ineficaz ante la pretension del drgano ejecutivo de
que dichos servicios fueran consecutivos.

En cste mismo orden de ideas, precisa la Sala que, la remisién que hace la Ley
de Carrcra Administrativa a la Ley del Trabajo, sobre la cual se ha querido fundar
la opinién segin ta cual el reconocimiento y pago de la indemnizacién por causa de
retiro debe hacerse con estricta sujecion a las disposiciones de la dltima, sélo puede
entenderse dentro de sus justos términos, dado cl espiritu e intencién que orientan ¢l
texto de 1970. En efccto, dicha remision tiene un sentido referencial, puecs si bien sc
ordf:na pagar prestaciones cquivalentes a las de la Ley del Trabajo, ello no quicre
dpcnr que su otorgamicnto cn si mismo deba regularse forzosamente por las disposi-
ciones de la Ley del Trabajo: a juicio de esta Sala la mencién que hace el arriculo 26
de la Ley de Carrera Administrativa a la Ley del Trabajo, no puede entenderse sino
come una indicacion o guia para el reconocimiento de un derecho que, en el momento
en que se promulga la Ley de Carrera Administrativa, resulta sumamenie novedoso
en el dmbito de la funcién pitblica.

Lo anterior suponc que, las pautas de la ley laboral pueden seguirse en todo aque-
lle que no alterc o choque con las caracteristicas tan especiales que cnvuelve la rela-
cién de servicio que vincula al funcionario con la Administracién, es decir, con el Fs-
tado, en definitiva, como (dnico patrono. Esta argumentacién se¢ cncuentra reforzada,
por lo demas, en la circunstancia de que, si la remisién hubiese sido hecha en términos
absolutos, careceria entonces de sentido ¢l desarrollo reglamentario que posteriormente
produjo ¢l Ejecutivo Nacional en materia de prestaciones sociales a los funcionarios
publicos de carrera (28-1-76 y 13-7-76).

A mayor abundamiento, la Sala observa que, dentro del campo propio de aplica-
cién dc la Ley del Trabajo (con las especiales caracteristicas que envuclve la relacién



166 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 2 /1980

laboral y las consecuencias que de ella derivan), la indcmnizacién que se reconoce a
los trabajadores que la misma regula, se hace cn la medida de la prestacidn cronoldgica
de sus scrvicios a determinado patrone o empresa, en cuya virtud cobra sentido que
el pago de prestaciones tenga lugar en cada oportunidad en que se termine la particu-
lar relacién de trabajo que vincula a uno y otro (patrono-trabajador) y de alli que no
resulte cxtraiio que dicha ley exija la ininterrumpibilidad de los servicios para efectuar
¢l cémputo de la antigiiedad del trabajador. De no scr asi, podria llegarse a la ligercza
de considerar que cl trabajador acumularia su antigiiedad hasta que termine su capa-
cidad de trabajo, pasando de uno a otro patrono, para arrostrarle al altimo la cance-
lacién de las obligaciones contraidas por los anteriorcs en materia de prestaciones, con
la carga econdémica que cllo representaria para la cmpresa o actividad de que sc trate.

En el dmbito de la funcién piblica, donde el Estado no puede concebirse en mul-
tiplicidad de compartimientos estancos, sing como un todo orgdnico dirigido al cum-
plimiento de comeridos de interés general, resulta dificil por el contrario justificar que,
al funcionario que le ha servido, pasando de un organismo a otro, mejorandose, per-
feccionandose, para hacer carrera dentro del scctor pablico, no se le acumulen los lap-
sos servidos a los diferentes entes u organismos piblicos, para conformar su antigiiedad
y, permitirle asi, exigir el reconocimiento de los derechos inhcrentes a su cualidad, en
¢l momento en que se produzea la ruptura definitiva de la relacién de cmpleo que lo
vincula a la Administracién, mas aiin si se observa que la Ley habla genéricamente de
“organismos ptblicos”, sin enirar a detallar cuéles son éstos, como indudablemente lo
hubicra consagrado de ser su intencién la de limitar la antigiiedad del servidor pablico
a los lapsos prestados a la Administracién Pdblica Nacional.

*

En estrecha relacién con la consideracién de que, scgin el dispositivo contenido
en el articulo 51 de la Ley de Carrera Administrativa y del cuerpo global de su nor-
mativa, no se¢ precisa que los lapsos servidos por el empleado deban ser ininterrumpidos,
se encuentra la de que dichos lapsos pueden haber sido prestados a cualquier organis-
mo ptblico nacional, estadal o municipal, contrariamente a lo que establece el dispo-
sitivo reglamentario al exigir que sea a nivel nacional, que constituye la segunda limi-
tacién ilegal que ha sido denunciada por el Fiscal General de la Republica en su de-
manda.

En efecto, tal y como lo ha sostenido esta Sala en decisién de fecha 29 de junio
de 1978: “...la disposicion legal transcrita (el Art. 51), no distingue en cuanto a la
naturaleza del “organismo piblico” a cuyo servicio haya estado con anterioridad el
funcionario piblico que ingresa a la carrera administrativa. De alli que, en el supuesto
de hecho previsto en la norma, debe tomarse en cuenta, a los fines del cémputo de la
antigiiedad del empleado, el tiempo transcurride al servicio de cualquicr organismo
publico, sea nacional, estadal o municipal”.

La finalidad perseguida por el legislador se aclara, por via de la interpretacion
auténtica, al examinarse las actas de las scsiones en que fue discutida la ley. Al res-
pecto basta citar las razones que motivaron, precisamente, la inclusién dentro del ar-
ticulo 51 de la Ley de Carrera Administrativa, del aparte que consagrd el concepto de
antigiiedad del funcionario publico. En efecto, en la oporiunidad en que sc discutia
ese texto, se sostuvo en las Camaras Legislativas (Diario de Debates - Camara de Di-
putados, 7-7-70), que “este articulo (el 50 para la fecha) tal vez tiene una omisién con
respecto a quienes hayan prestado servicios al Estado cn algin destino plblico cual-
quiera y lucgo sc incorporen a la carrera. Resulta que la antigiiedad que hubicren teni-
do en esc servicio no es computada a los efectos de la carrera administrativa. Tal vez
haya un vacio en este sentido. Pongamos ¢l caso de un parfamentario, como hay mu-
chos en esta Cimara, con quince afos dedicados al servicio de la Administracién, al
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servicio del Estado, al scrvicio de la comunidad. Al salir del Parlamento. en virtud de
los mecanismos de la alternabilidad republicana, si ingresa a un cargo de la Adminis-
tracion Ptblica, de los calificados por la Ley de Carrera Administrativa como cargos
de carrera, sus quince afios de servicio no serdn considerados a los efectos de la anti-
giiedad. Esto no solamente se referiria a los parlamentarios, sino también a los con-
ccjales, a funcionarios que hubicren estado al servicio de la Administracién Piblica
protegidos por otras leyes de carrera como la Ley de Carrera Judicial, o como la Ley
del Servicio Exterior v algunas otras. Sugiero cntonces que en el articulo se agregue
auc cuando un funcionario al servicio del Estado ingresc a la Carrera Administrativa,
los afies de servicios que hubiere tenido en el respectivo organismo serin tomados
en consideracién a los cfectos de la antigiiedad que la Ley cstablece”: sugerencia esta
que fue acogida por los congrcsistas y origind la redaccidn del aparte (nico del ar-
ticulo 50 (51} tal y como aparcce hoy en el texto de la Ley de Carrera Administrativa.

En virtud de lo expuesto, puede concluirse en que el concepto genérico de an-
tigiiedad consagrado por el aparte finico del articulo 51 ejusdem, aparece configurado
por el “computo del tiempo de servicio prestado por el funcionario, en cargos an-
teriores, continua o interrumpidamente, a organismos piiblicos nacionales. estadales
o municipales, en cualesquiera de las ramas ejecutiva, legislativa o judicial”.

Ahora bien, el scfialamicnto que se hace de que el servicio debe haber sido
prestado en “cargos anteriores” como expresamente lo consagra la norma legal que
se analiza, envuelve el rechazo de la integracién en esta suma global de servicios,
de los lapsos en los cuales ¢l funcionario haya servido en calidad de obrero no sdlo
porque éstas sc cncucntran sometidas a la Ley del Trabajo, sino porque ¢l ejercicio
dc un cargo piiblico significa la participacién de su titular en la actuacién o cum-
plimiento de las funciones pidblicas que lc han sido asignadas por autoridad compe-
tente; extremos que, desde lucgo, no sc dan en la ejecucion de las labores manuales
que rcgula la ley laboral. De manera que, si las prestaciones sociales correspendientes
a cstos trabajadores no se liquidaron oportunamente por ¢l patrono obligado a cllo,
0 no se reclamaron dentro del término que la ley de la materia establece a tales
fines, cs imposible pretender con posterioridad que los lapsos que los originan sub-
sistan y s¢ prorroguen durante la relacién de empleo puablico para hacerlos valer
bajo los efectos de otra ley que, como la de carrera administrativa, excluye de su
campo de aplicacién a los obreros dada la cspecial relacién de servicio que clla rige
¥ que, a diferencia de¢ la laberal, no tienc cardcter contractual sino legal o cstatu-
tario, preestablecida unilateralmente por el Estado.

*

El concepto de antigiicdad asi establecido por el legislador de la carrera ad-
ministrativa en el aparte dnico del articulo 51, constituye factor primordial del re-
conocimiento de varios de los dercchos que la Ley acuerda al servidor piblico, De
alli que sobre el mismo se fundamente el derecho a las prestaciones sociales, cuya
procedencia, otorgamiento y pago, desarrolld ¢l Ejecutivo Nacional a través del Re-
glamento sobre cl “Retiro y Pago de Prestaciones Sociales a los Funcionarios Piblicos
de Carrera”, que fuera promulgado originalmente ¢l 15 de julio de 1975 para re-
formarse con posterioridad el 13 de julio de 1976, ¢ incluir entre sus disposiciones,
como antes no lo habia hecho, la exigencia de la ininterrumpibilidad dc los servicios
prestados por el funcionario pdblico a la Administracién Plblica Nacional, para basar
en su cémputo la antigiiedad del servidor publico.

El texto mencionado fue dictado por el Poder Ejecutive en c¢jercicio del poder
normativo secundario que constitucionalmente le otorga el ordinal 10 del articulo 190
de nuestra Carta Fundamental, cuya limitacién precisa la propia norma al condicicnar
cl ejercicio de la potestad reglamentaria en ella reconocida y exigir que la rorma
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stthalterna o secundaria no altere el espiritu, propdsito y razon de la prevision legal
que pretende desarrollar.

Limitada, de este modo, la potestad reglamentaria ejecutiva por la propia dis-
posicién que le sirve de fundamento juridico, resulta claro que el reglamento cjecutivo
en forma alguna puede entrar en contradiccién con la norma legal que pretende
completar, ni tampoco alterar el espiritu, propdsito o razdén de la misma, esto cs, la
ratio iuris que la inspira o informa, pues tal adecuacidén supedita su validez juridica.

Dentro del marco de las consideraciones preccdentes, pasa la Sala a analizar
las previsiones del Reglamento sobre el “Retiro y Pago de Prestaciones Sociales a los
Funcionarios Puablicos de Carrera™ (G. Q. 31.021 del 13-7-76), contra cuyos articulos
4° encabezamiento y ordinal 7°, 9% numeral 1° y el 27, aparte Gnico, ha ejercido
el Fiscal General de la Reptiblica la accién de nulidad que ahora se examina.

Dichas normas textualmente expresan:

“Articulo 4% EIl ticmpo en ¢l scrvicio a ser tomado en cuenta para el calculo

y pago de las prestaciones sociales de antigiiedad vy auxilio de cesantia, serd el

que resulte de computar los lapsos de servicios prestados a tiempo completo,

en forma ininterrumpida, en cualquier organismo de la Administracion Piblica

Nacional, siempre que haya cumplido con los rcquisitos exigidos por la Ley de

Carrera Administrativa para ser considerado funcionario de carrera”.

“En ¢l cémputo de la antigiiedad del funcionario seran incluidos igualmente:

........................... (OMISSIS) ..o e

“72. El tiempo de servicio ininterrumpido prestado en cualquier Organismo
Pablico Nacional, siempre que su incorporacién a la Administracién Publica
Nacional no interrumpa la prestacidon de sus servicios”.

“Articulo 9°. La Oficina de Personal del organismo respectivo, solicitard del
funcionario copia certificada de los documentos que prueben ¢l tiempo de servi-
cio prestado por éste, tales como nombramicnto, suspensiones, interrupciones,
retiro y pago de prestaciones, si fuere el caso™.

Si agotados todos los medios, no le es posible al funcionario presentar los do-
cumentos a que se reficre el aparte anterior, la Oficina de Personal procedera
a solicitarles:

“19.  Ante las Oficinas de Personal de los organismos en los cuales el funcio-
nario manifiesta haber prestado servicios en forma ininterrumpida”™. .........
“Articulo 27. El pago de las prestaciones sociales a los funcionarios de carrera
retirados de la Administracién Publica Nacional, se calculari de la siguicnte
forma:

J (OMISSIS) . v it e

“El célculo se hard sobre el total que arroje la suma de afios y meses de servicios
prestados efectivamente por el funcionario en forma ininterrumpida, de con-
formidad con lo previsto en este Reglamento”.

Y el articulo 21, cuya mencién omitié ¢l actor en el libelo, pero que la Sala
incluye en la motivacién de este fallo, por formar parte del contexto de las normas
reglamentarias fundamentadas en los mismos supuestos de ininterrupcién de los servi-
cios y su prestacidn exclusiva a organismos de la Administracién Puablica Nacional,
cuya ilegalidad ha sido denunciada por cl representante del Ministerio Puablico, es
del tenor siguiente:

“Articulo 21, La imposibilidad de reubicar al funcionario de carrera que haya
cesado en el ejercicio de un cargo de representacién popular produce su retiro
de la Administracién Piblica Nacional y le dard derecho a percibir ¢l pago de
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las prestaciones sociales de antigiicdad y auxilio de cesantfa y a. ser incorporado
al Registro de Elegibles para cargos cuyos requisitos retina”.
................. e (OMISSISY L

“El pago de las prestaciones sociales a estos funcionarios se calculara sobre los
servicios. efectivamente prestados a la Administracién Piblica Nacional en forma
ininterrumpida y en base a la remuneracidén que percibieron en el Gliimo cargo
desempeitado en ella”.

Del amplio anélisis efectuado por la Sala en los capitulos anteriores de este fallo,
se colige que el requerimiento contenido en las normas transcritas acerca de la in-
interrumpibilidad de los servicios y su prestacién exclusiva a organismos integrados
dentro de la Administracién Piiblica Nacional, altera el espiritu. propdsito v razén
de la Ley de Carrera Administrativa, la cual, como se ha visto, al consagrar el con-
cepto genérico de antigiiedad del funcionario pitblico en el aparte unico del articulo
51, no sélo no establecid tales extremos sino que incluyé el dispositivo para cumplir
con la finalidad que el Reglamento en examen ha pretendido desvirtuar, esto es la de
basar la antigiiedad del funcionario e¢n la suma de todos los lapsos servidos por él
en cargos anteriores a organismos enmarcados dentro de las ramas nacional, estadal
o municipal de! Poder Pdablico con solucién de continuidad o sin ella, y fundar sobre
esa antigiicdad, varios de los derechos que derivan para el empleado del ingreso y
posterior desarrollo de la carrera administrativa.

7. El Contencioso de la Carrera Administrativa
A, Procedimiento aplicabie
CPCA 25-4-80
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas

Es improcedente aplicar el procedimicnto contemplado en la
Ley Organica de Tribunales y Procedimientos del Trabajo a
las reclamaciones hechas a la Repablica por los funcionarios
o empleados ante el Tribunal de Carrera Administrativa, por cl
pago de prestaciones sociales.

El conocimiento que tienc el Juzgade Primero en lo Civil. Mercantil y Conten-
cioso-Administrativo es atribuido por el numeral 22 del articulo 182 de la Ley Or-
ginica de la Corte Suprema de Justicia que reza asi:

“29. De coalquier accién que se proponga contra la Republica o algin Ins-
tituto Auténomo o empresa en la cual el Estado tenga participacién decisiva,
si su cuenta no excede de un millén de bolivares y su ccnocimiento no estd
atribuido a otra autoridad”,

Yy en su tramitacion aplicardn las normas cstablecidas en las Secciones Segunda,
Tercera y Cuarta del Capitule TI, Titulo V ejusdem, como dice cl aparte scgundo
del articulo 181 ejusdem. Estas normas se refieren, entre otras cosas, al procedimiento
aplicable por el Juzgado Superior al caso. Mal puede pues, concluirse que al caso de
litis s¢ aplique el procedimiento creado para los tribunales del Trabajo vy aun cuando
las normas antes citadas y traidas por la decisién apelada son concluyentes y bastan
por si solas para despejar dudas, es bucno empero discurrir un poco acerca de la
naturaleza de la accién que se ventila. No obstante que el apelante sostiene que es
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materia laboral lo que se discute, es obvio también que las prestaciones sociales
reclamadas estin consagradas en una ley administrativa como lo es la Ley Orgdnica
de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, de la misma manera como lo es la
Ley de Carrera Administrativa; no se puede pretender que las reclamaciones hechas
a la Repiblica por los funcionarios o empleados ante el Tribunal de Carrera Ad-
ministrativa se les aplique el procedimiento contemplado en la Ley Orginica de Tri-
bunales y Procedimientos del Trabajo, por ser de naturaleza laboral sus reclamos
por pago de prestaciones sociales. En consecuencia, es correcto y absolutamente legal
el procedimiento seguido por el Juzgado Superior Primero en lo Civil, Mercantil
y Contencioso-Administrativo y asi se declara.

B. Condiciones de Admisibilidad
a.' Legitimacién Activa
CPCA 6-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Todos los funcionarios o aspirantes a ingresar a la Carrera
Administrativa, cuando consideren lesionados sus derechos por
disposiciones o resoluciones de los organismos en los cuales
presten sus servicios, tienen cualidad para ejercer el recurso
contencioso-administrativo.

En:segundo lugar, con relacién a la “legitimacién activa del recurrente para
solicitar prestaciones” que decidié la sentencia apclada en virtud de que la represen-
tacion de la Republica solicité que se rechazaran las pretensiones del querellante
“por no ser funcionario de carrera y en consecucncia, no estar protegido por las
previsiones de la Ley de Carrera Administrativa”, esta Corte observa que tal ar-
gumentacién sélo puede prosperar contra los demandantes a quienes la ley no acuerde
en abstracto la accién deducida en el juicio respectivo; como se ha dicho con fre-
cuencia, cuando ¢l demandado alega falta de cualidad en el actor para sostencr el
juicio, plantea una cuestién de no identidad entre la persona a quien tedricamente
corresponde la accién y aquella que concretamente la ha ejercido, al solicitar la ac-
tuacién del érgano jurisdiccional para la defensa de sus derechos; la ley de la materia
otorga un recurso a todos los funcionarios o aspirantes a ingresar en Ja Carrera Ad-
ministrativa, para reclamar ante el Tribunal de 1a Carrera Administrativa cuando
consideren lesionados sus derechos por disposiciones o resoluciones de los organismos
a que prestan sus servicios, siempre y cuando estén sometidos al régimen por clla
establecido.

La represcntacién de la Republica niega el cardcter de funcionario que el actor
tenfa para la fecha de su destitucién, v es evidente que la decision administrativa
que motiva su reclamacién lesiona, ademds de su.reputacién como servidor publico,
la situacién juridica que la Ley le reconoce como tal. Negarle el recurso contencioso
administrativo previsto en el ordinal 19 del articulo 73 de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa seria privarlo del derecho de defensa que la Constitucién consagra expre-
samente en su articulo 68, el cual es de estricto orden publico.

Dada la condicién de servidor publico del actor, en una de las dependencias de
la Administracién Piiblica Nacicnal, para ¢l momento en que fue destituido, no puede
negarsele la proteccién jurisdiccional que la Ley le otorga a todos los funcionarios
ptblicos y aun a los que sin serlo aspiren “a ingresar a la carrera administrativa”.
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Segiin el articulo 29 de la Ley en referencia, los funcionarios piblicos son de
carrera o de libre nombramiento y remocién, y, conforme al articulo 17 ejusdem,
los primeros gozan de estabilidad, es decir, del derecho de no ser retirados de servicio
sino por los motivos scfialados en la misma Ley, y que, de acuerdo con los articulos
66, 67 y 68 ejusdem, los funcionarios que ocupaban cargos de carrera al entrar en
vigencia la Jey —con cxcepcién de los que tuviesen mias de dicz afios de servicio—
no son funcionarios de carrera y que para ingresar a ésta deben presentar previa-
mente los exdmenes a que sc refieren dichas disposiciones; pero al igual que los
funcionarios de carrera y los de libre nombramiento y remocién, estin sometidos
a las disposiciones de la Ley de Carrera Administrativa en cuanto les sean aplicables,
en su doble condicién de funcionarios publicos en ¢jercicio de un cargo de carrera
y de aspirantes a ingresar en la carrera por concurso o preferentemente por el pro-
cedimiento de excepcién establecido en las disposiciones transitorias antes citadas,
o sean los articulos 66, 67 y 68 ibidem. Por los motivos expuestos csta Cortc con-
sidera que el querellante si tiene cualidad para ejercer cl reeurso contencioso admi-
nistrativo intentado por él en el presentc juicio, ¥y, en consecuencia, comparte el
criterio sustentado por el Tribunal @ quo sobre tal particular, o sca, sobre la “legiti-
macién activa del rccurrente para solicitar prestaciones”, y asi se declara.

b. Agotamiento de la Via Administrativa
CPCA . 6-3-80
Magistrado Ponentc: Antonio J. Angrisano

En los juicios sobrc la carrera administrativa el agotamicnto
de la via de conciliacién ante la Junta de Avenimiento susti-
tuye al del antejuicio administrative previsto en la Ley Orga-
nica de la Procuraduria General de la Repiiblica.

El asunto plantcado al conocimiento de esta alzada consiste en determinar. en
primer lugar, si el recurrente agoté la via administrativa antes de recurrir a la via
jurisdiccional —en el caso dec autos, al Tribunal de la Carrera Administrativa— ¥ 2a
tal efecto la Corte observa gue tal asunto constituye una materia resuclta precisa
y concretamente tanto por el Tribunal a guo como por la Corte Suprema de Justicia
en Sala Politico-Administrativa y por esta Corte Primera de lo Contencioso Admi-
nistrativo pues en constante y reiterada jurisprudencia dichos érganos jurisdiccionales
han establecido que ¢l agotamiento de la via de conciliacion —ante la Junta de Ave-
nimiento— prevista en el paragrafo tnico del articulo 15 de la Ley de Carrcra
Administrativa sustituye al decl antejuicio administrativo cstablecido en la Ley Orga-
nica de la Procuradurfa General de la Repiiblica; lo cual no puede ser de otra
manera ya que de una parte tanto ¢l agotamicento de la via de conciliacién como
el antejuicio administrativo tienen como mismo objeto que la administracion -cjerza
su poder de revisién de sus propias decisiones antes de que scan impugnadas por
la via jurisdiccional; ademds, es inoperante agotar la via dcl antejuicio cuando ha sido
agotada Ia via de conciliacién, porque como este requisito dc recurribilidad ante la
jurisdiccién contencioso-administrativo estd establecido en una ley especial. como lo
es la de la Carrera Administrativa, como tal puede establecerse —como lo hizo—
un sistema mas apropiado, cspecializado conforme a la materia que el general del
antejuicio administrativo que trae la Ley Orgéanica de la Procuraduria General de
la Republica.
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Ahora bien, como cn ¢l expediente s¢ evidencia tanto que el recurrente se
dirigi6 mediante comunicacién del 19 de abril de 1975 a la “Junta de Avenimicnto
del Ministerio de Educacién™ (folios 20 y 21) como que ésta (folios. 18 y 19) dio
respuesta a la anterior comunicacién cstimando “agotada la via conciliatoria”, esta
Corte cn consccuencia considera ajustado totalmente a derecho el pronunciamicnto
que sobre tal punto hizo la sentencia apelada y asi se declara.

CPCA 9-4.80
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

En la Contraloria General de la Repiiblica, el agotamicnto
de la via administrativa ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa para intentar los recursos antc el Tribunal de Carrera
Administrativa sc produce con la gestién conciliatoria ante la
respectiva Junta de Avenimiento.

En consccuencia, se trata de inferir la naturaleza del recurso interpucsto por cl
agraviado ante el Tribunal de la Carrera a fin de decidir al respecto. Segiin cl sen-
tenciador de primera instancia se trata de un recurso de apelacién conforme al ar-
ticulo 93 del Estatuto de Personal de la Contraloria General de la Republica invocado
por el demandante en su libelo, por lo cual no cxistia ninguna condicién para el
cjercicio del recurso v para su admisidn.

La querellada, en cambio, sosticne que el demandante ha debide agotar la via
administrativa, ccurriendo ante la Junta de Avenimiento segin lo ordena ¢l Pardgrafo
Unico del articulo 15 de la Ley de Carrera Administrativa.

Ahora bien, el hecho de que el articulo 93 del Estatuto de Personal de los
Empleados de Contraloria expresa que “... las decisiones del Contralor General. . .
son apelables por ante el Tribunal de la Carrera Administrativa...” no impide ni
cxiste colisién alguna, e¢n criterio de esta Corte, con la exigencia del Paragrafo Unico
del Art. 15 de Ia Ley de Carrcra Administrativa al negar toda accién ante la juris-
diccion contenciosp-administrativa sin haber cfectuado previamentc la gestiébn conci-
liatoria ante la Junta de Avenimiento. Consta cn el expediente (folio 127) ecrtificacion
emanada del Jefe de la Oficina de Personal de la Contraloria General de la Re-
pliblica dondc se expone: “Que en el Organismo Contralor cxiste y ha venido fun-
cionando desde el 7 de julio de 1971, una Junta de Avenimicnto integrada por dos

micmbros designados asi...”. Dicha Junta de Avenimiento se cred conforme al ar-
ticulo 3% del Reglamento sobre Juntas de Avenimiento (Decreto 622 - Gaceta Oficial
del 21-6-71). ot

Por lo tanto, antes de proceder a demandar ante el Tribunal dec la Carrera Ad-
ministrativa ha debido presentar su reclamo ante la Junta de Avenimicnto, todo de
conformidad con e! Parigrafo Unico del articulo 15 de la Ley de Carrera Adminis-
trativa, y asi se declara.

CPCA 21-4-80
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.
En los casos dc reclamo de derechos de los funcionarios y

empleados piblicos contra 1a Nacidén, el procedimiento admi-
nistrativo a seguir es el consagrado por la Ley de Carrera Ad-
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ministrativa y no el del Antejuicio Administrativo, previsio en
la Ley Organica de [a Procuraduria General de la Republica.

Efectivamente las normas legales por medio de las cuales se regimenta el pro-
cedimiento para hacer cfectivas las acrcencias contra el Fisco Nacional, contenidas
en la Ley Orgdnica de la Hacienda Nacional serian aplicables en la oportunidad de
hacer efectivas las cantidades reclamadas y aprobadas por sentencia definitivamente
firme; todo conforme a los articulos 16 y 196 de la Ley Orginica dec la Hacienda
Piblica Nacional en concerdancia con el articulo 46, primer aparte de la Lev Or-
ginica de la Procuraduria General de la Repablica.

Es evidente por lo demas que las normas contenidas cn los articulos 30 al 37 de
la Ley Organica de la Procuraduria no son aplicables al caso de litis regulado por
una ley especial como lo cs la Ley de Carrera Administrativa. No sc¢ trata aqui de
la prelacién constitucional de las normas, ya que aquéllas son de una ley orgdnica
y éstas no lo son; lo que se trata ¢s que aquéllas no regulan la situacién planteada
por éstas. En cfecto, reza ¢l articulo 30 dc la Ley Organica de la Procuraduria Ge-
neral de [a Repdblica que quiencs pretendan instaurar judicialmente una accion
contra la Republica deberdn dirigirse, previamente y por escrito, al Ministerio al cual
corresponda el asunto para exponer concretamente sus pretensiones en el caso. De
la presentacién de cstc cscrito se dard recibo al interesado a menos que su remisién
haya sido hecha por conducto de un juez o de un Notario... “Las normas siguientes
rcgulan el procedimicnto a scguir. No es este ¢l caso plantcado en el pardgrafo tnico
del articulo 15 de la Ley de Carrera Administrativa.

En la norma de la Ley Orginica de la Procuraduria General de la Repiblica
se cstablece el llamado antejuicio admiinistrativo que deben previamente incoar los
intcresados contra la Repiblica cuando crean que han sido perjudicados en sus dere-
chos. Aqui sc regula la situacién de los funcionarios o cmpleados piblicos frente
a la administracién. Seria por lo demds peregrino que a un funcionario que se lc
negase el derecho a ser jubilado, tenga que incoar un antcjuicio administrativo elu-
dicndo el procedimiente a seguir que se encuentre regulado por la Ley de Carrera
Administrativa. La redaccién del articulo 30 de la Ley Orginica de la Procuraduria
General de 1a Republica cuando dice:

“...Quiencs pretendan instaurar judicialmente una accién en contra de la

Reptblica deberan dirigirse, previamentc y por escrito, al Ministerio al cual

corresponda el asunto para exponer concretamente sus pretensiones en el

caso...”. '

Se estd refiriendo a las situaciones plantcadas por presuntos dercchos de par-
ticulares frente a la nacién, y no a los reclamos de derechos de los funcionarios
y cmpleados publicos que la Ley de Carrera Administrativa consagra en el ejercicio
de sus funciones. Ya la Corte Suprema de Justicia se pronuncié en estc sentido cn
sentencia de fecha 2-8-72, cuando al decidir sobre la pretendida colisidn alegada por
la Procuraduria General de la Repiblica entre el articulo 74 de la Ley de Carrera
Administrativa y ¢l articulo 39 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica, expuso:

“La Corte observa:

Cierto que la de la Procuraduria ¢s una Ley Organica vigente desde el 22 de

diciembre de 1965 y que la de la Carrera Administrativa es una Ley especial

y posterior, pues entrd en vigor cl 4 de septiembre de 1970".

“Cierto es también que las leyes orgdnicas tiencn preeminencia sobre las que

no lo son, por mandato mismo dc la Constituciéon Nacional (articulo 163). Sin

embargo tal precminencia debe cntenderse sélo en el caso de que una regule

a la otra, como serfa, por cjemplo, la Ley dc Presupuesto con respecto a la

Ley Orgéanica de Ja Hacienda Pablica. Por ¢l contrario, la Ley de la Carrera
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Administrativa no se refiere a la organizacién de la Procuraduria ni a sus fun-
ciones v facultades que serfan materias en las cuales su Ley Orgdnica si tendria
preeminencia. Por consiguiente, si en una ley “orgénica” (cn este caso la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Repiblica), se establece una norma
gencral parz regular la forma en que debe citarse a determinado funcionario
(et Procurador de la Repiblica), y posteriormente, mediante otra ley que re-
gulard una materia especialisima (La Ley de Carrera Administrativa) se pres-
cribe una forma diferente de efectuar ese mismo acto, l6gicamente tendra pre-
ferente aplicacién esta Gltima norma legal, pucs el caricter singular de ella,
asi lo exige. Sobre todo, como sucede en el caso concreto, cuando la misma Ley
especial dispone que en todos los juicios intentados por ante el Tribunal de
la Carrera Administrativa debe citarse al Procurador General de la Repiblica”.
“En este orden de ideas, es indudable que el legislador de 1970 estaba tan
alerta de la forma de citacién ordenada por la Ley Orgénica de la Procuraduria
que decide mantener el mismo lapso de 15 dias y sélo los cambia de <habiles
a continuoss (articulo 74 ejusdem) y para evitar los riesgos de la confesién
ficta declara cxpresamente contradicha la demanda en caso de inasistencia del
Procurador al acto de contestacién de la querella (art. 75 ejusdem)”.

“En consccuencia, la Sala considera que en el procedimiento especial pautado
para los juicios de la carrera administrativa, la citacién del representante de
la Nacién debe hacerse de conformidad con lo dispuesto cn el articulo 74 de
Carrera Administrativa, y no en la forma genérica prevista en el articulo 39 de
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiblica...”.

En virtud de lo expuesto, esta Corte declara que el procedimiento seguido de
acuerdo a las normas de la Ley de Carrera Administrativa es el procedente, ¥ asi

se declara.

c¢. Lapso de Caducidad
CPCA ) 6-3-80
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

El lapso de seis meses para impugnar el pago de prestaciones
sociales con motivo de una jubilacidn se inicia a partir del pago
de 1as mismas y no a partir del acto de jubilacién en si mismo.

Es también de hacer notar que el alegato del sustituto del Procurador de que
es a partir de la fecha de jubilacién del querellante 1-9-78, la que debe tomarse en
cuenta para computar el término de caducidad de 6 meses, es inaceptable, porque lo
que se discute no es el hecho de la jubilacidn, sino otso, cual es lo pagado por pres-
taciones sociales ocurride el 7-9-78, fecha en que comenzd el término de 6 mescs,
h4bil para demandar como lo hizo el actor, la inconformidad con ese pago, por con-
siderar lesionados los derechos, lo que impone rechazar por improcedente la apelacién
interpuesta; siendo también de sefialar el error em que incurre el apclante, al afirmar
que Ia jubilacién tuvo lugar el 1-9-78, cuando aparcce plenamente comprobado con
la comunicacién oficial N© SED-0000157 de fecha 6-9-78 emanada del Director Ge-
neral del INCE dirigida al quercllante Pedro Mogollon Gonzilez, la cual quedd
reconocida al no haber sido impugnada cn forma alguna, en la que le participa que
por resolucién de la Oficina Central de Personal se aprobd su jubilacién haciéndose
“... necesario proceder a su desincorporacién de la némina de pago y de! Instituto
a partir del 16 de septiembre de 1978”, texto que comprueba que la jubilacién acor-
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dada sc hizo cfectiva a partir del 16-9-78, fecha en que se produjo ci retiro del
querellante como funcionario al servicio del INCE y no ¢l 1-9-78 como equivocada-
mente sostienc ¢l apclante; y si fuera el caso la impugnacién de la jubilacién como
aparece confundir el apelante, el término hiabil para hacerlo de 6 meses comenzaria
a correr desde dicha fecha 16-9-78 cuando el quercllante dejé de ser funcionario del
INCE al haber sido jubilade y no el 1-9-78, porque para ecsta fecha aparecia scgin
dicha comunicacién, como funcionario al servicio del INCE dejando de serlo ¢t 16-
9-78, fecha en que es desincorporado de la némina de pago y del Instituto y asi se
declara.

C. Carga de la Prueba
CPCA 21-4-80
Magistrade Poncate: Luis Mauri C,

Todos los cargos desempenados en la Administracién Piblica
por regla general son de Carrera, quedande a cargo de quien
invoque cualquier excepcién a dicha regla, la obligacién de
probarla.

Al respecto, obscrva la Corte, que corresponde a la Republica precisar y demos-
trar los hechos especificos de su afirmacidn de que el reclamante no era funcionario
de carrera, y no en la forma abstracta y generalizada como lo hizo, porque si bien
el actor no discute el hecho de su remocidn, pudiende hasta deducirse su aceptacién
de que ¢l Gltimo cargo del cual fue retirado era de libre nombramicnto y remocion,
nada tampoco aparece alegado especificamente, ni comprobado, con relacién a si
los otros cargos publicos de menor jerarquia descmpefiados por el actor en la Ad-
ministracién Pablica Nacional, antcriores a su. remocién, eran o no de carrera. Carga
de la prusba que le incumbia, porque la regla general ¢s la de que todos los cargos
descmpefiados en la Administracién Publica son de carrera, quedando a cargo del
que alega lo contrario, es decir, quien invoca cualquier excepciéon a dicha regla, la
obligacidon procesal de comprobar la procedencia de la misma es decir senalar y
comprobar las circunstancias de hecho que permitan precisar el que los cargos de-
scmpefiados por el actor son similares a los mencionados en los ordinales 3 6 4 del
articulo 49 de la Ley de Carrera Administrativa por ser de alto nivel o de confianza
segiin los términos del Decreto 211, motivo de la destitucidon; y por cuanto cstos
hechos no aparecen alecgados por la Repiblica, salve indebidamente planteados en
forma genérica, lo cual le resta relevancia procesal favorable, ni mucho menos com-
probados en autos, se imponc considerar al actor como funcionario de carrera quien
para la fecha de su destitucién desempefaba un cargo de libre nombramiento y
remocidn, correspondiéndole ¢! pago de sus prestaciones sociales a tenor de lo ex-
presamente establecido en el articulo 19 del Reglamento sobre Retiro y Pago de
Prestaciones Sociales a los Funcionarios Piablicos de Carrcra vy consecuencialmente
improcedente la apelacidn interpuesta por la sustituto del Procurador General v asi
s¢ declara.
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CPCA 25-3-80
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La carga de la prueba en el Juicio de nulidad contra un acto
de destitucion por falta de probidad de un Funcionario, recae
sobre la Administracion.

Ahora bien, la sentencia apelada hace depender de esa ausencia de actividad
probatoria ¢l dispositive de la sentencia, sin embargo cuando un funcionario acude
ante los organos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, en defensa de los de-
rechos ¢ intereses que le corresponden en atencién a su cualidad de servidor publico,
a solicitar la nulidad de un acto que afecta tales dcrechos e intereses, como el de
la destitucién dc que ha sido objeto, cs entonces la Administracién, es decir la ins-
titucién querellada la que queda oblignda a demostrar, cn el juicio respectivo, la
justificacion de tal medida, vy, que ademds dio cumplimiento, en la aplicacién de
clla, a todos los extremos establecidos en la Ley; en el caso de autos es a la parte
querellada —la Administracidn— a la que correspondia, exclusivamente, demostrar
plenamente durante el desarrollo procesal y en las ctapas correspondicntes que el
funcionario destituido habia incurrido en “falta de probidad”, traduciendo en cqui-
vocacdo el criterio de la sentencia del Tribunal a quo de sostener que como “en ecste
litigio la parte actora no aporté ninguna prueba a su favor, en consecuencia el acto
de la destitucidén se ajusta a derecho, y asi se declara” pues con tal criterio dicho
Tribunal cargd sobre el actor la obligacion de probar un hecho negativo que, por
lo demds, como bien lo afirma la representacién judicial de la parte actora en su
escrito de formalizacién de la apelacién interpuesta (folios 148 al 150) ello si se
hizo —aportar las pruebas correspondientes— cuando “en la oportunidad de pro-
mocién de pruebas se reprodujo el mérito de los autos v en especial el que se deriva
del expediente administrativo™ que es el elemento fundamental para decidir sobre la
actuacién de un funcionario en el desempefic de un cargo publico.

D. Sentencias
CPCA 21-4-80
Magistrade Ponente: Vinicio Bracho Vera

En caso de duda, el Juez de la Carrera Administrativa debe
aplicar el principio indubio pro operario.

A. Que la Administracién Piblica (Ministerio de Obras Piblicas) promovid las
testimoniales de los ciudadanos Hermes Antonio Viana, José Octaviano Ramirez V.,
Pedro Blanco y Nidia Armas de Bolivar, todos empleados del Departamento de Se-
guridad y Vigilancia dcl Despacho de Obras Puablicas. Ahora bien, analizadas y com-
paradas las decclaraciones rendidas por dichos empleados, tanto por ante la Adminis-
tracién como por ante ¢l Tribunal a guo, s¢ deriva que los tres primeros mencicnados
al ser interrogados y repreguntados cn el acto fijado por el Tribunal de la Carrera
Administrativa para la declaracién de dichos testigos, éstos caen cn cvidentes contra-
dicciones acerca de la veracidad de los hechos ocurridos el dia 17 de abril de 1974,
en la Oficina del Jefe de Seguridad y Vigilancia, ciudadano José Rafael Sidnchez
Vega; y que en virtud de esas contradicciones surge de una manera l6gica y razonable
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la duda al scntenciador sobre la verdad de los hechos, razén por la cual se hace
procedente la aplicacion del principio indubio pro reo, cuya aplicacién como principio
general de derecho, en la esfera del derccho publico, especificamente en nuestra
legislacidn laboral, indubio pro operario, ¢s hoy admitido por la legislacién, y justi-
ficado por la doctrina y la jurisprudencia, principio este que traemos a este caso,
por considerar que la duda favorece al trabajador y asi se declara.

8. Responsabilidad

Véasc la sentencia de la CSJ en CP de 15-4-80 en péginas 98 y siguientes de este
N? 2 de Ia Revista.
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SUMARIO

I. LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULC 51 DE LA LEY ORGANICA DE RE-
GIMEN MUNICIPAL.

1. El principio de la responsabilidad de los funcionarios piblicos. 2. Las excepciones al prin-
cipio. 3, La irresponsubilidad de los Concejales, la violacion de la Constitucion.

1. LA COLISION ENTRE EL ARTICULO 5t Y LOS ARTICULOS 93, 95, 96 DE LA LEY
ORGANICA DE REGIMEN MUNICIPAL. ’

III. LA DECISION DE LA CORTE SUPREMA.

Con fecha 18 de septicmbre de 1978 introdujimos por ante la Corte Suprema de
Justicia un recurso de inconstitucionalidad del articulo 51 de la Ley Orginica de Ré-
gimen Municipal en el cual solicitamos de fa Corte:

19) que declarara la nulidad, por inconstitucionalidad, del articulo 51 de la Ley
Orginica de Régimen Municipal promulgada y publicada en Gaceta Oficial que acom-
panamos, N? 2.297 Extraordinaria, de 18 de agosto de 1978, por violacion de los ar-
ticulos 46 y 121 de la Constitucion; 2°) que cn defecto de la declaratoria anterior, re-
solviera la colision del mencionado articulo 51 de la Ley Organica de Régimen Muni-
cipal con los articulos 93, 95 y 96 de esa misma Ley, y en consccuencia, declarase cual
dc esas normas debia prevalecer.

Admitide el recurso por auto del 28 de maye de 1979 s¢ resolvid sustanciarlo
como de mero derecho sin relacion ni informes, y notificada ¢l Fiscal General de la
Repiblica. La Fiscal designada para actuar ante la Corte presentd su escrito con fecha
28 de agosto de 1979, favorable a la declaratoria de inconstitucionalidad de la men-
cionada norma.

Con fecha 15 de abril de 1980, la Corte Suprema en Corte Piecna y bajo la ponen-
cia del Magistrado Carlos Trejo Padilla, declaré la nulidad, por inconstitucionalidad
del mencionado articulo 51 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal *, conforme a los
planteamicntos por nosotros formulados, los cuales fueron los siguientes:

I. La inconstitucionalidad del articulo 51 de la Ley de Régimen Municipal

1. El principio de la responsabilidad de los funcionarios piiblicos.

Es un principio fundamental del ordenamicnto censtitucional venezolano, el de
la responsabilidad civil, penal y administrativa de los funcionarios puablicos por todos
los actos que realicen en cjercicio de sus funciones y en los cuales violen la Ley, abu-
sen dc su poder o violen o menoscaben los derechos garantizados por la Constitucion.

* Véase ¢l texto de la sentencia en péginas 98 y siguientes de esta Revista.
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En tal sentido, los articulos 46 v 121 de la Constitucidén establecen lo siguicnic:

Articuio 46. Todo acto del Poder Pablico que viole o menoscabe los dere-
chos garantizados por esta Constitucion es nulo, y los funcionarios y empleados
pablicos que los ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil 'y
administrativa, segin los casos, sin que les sirvan de cxcusas érdencs superiores
manifiestamente contrarias a la Constitucidn y a las leyes.

Articulo 12{. FIl ejercicio del Poder Piblico acarrea responsabilidad indi-
vidual por abuso de poder o por violacidén de ley.

Se consagra asi, constitucionalmente y con cardcter general, la responsabilidad
personal ¢ individual de los funcionarios o emplcados plblicos y de todos los scrvido-
res del Estado que ¢jerzan el Poder Piblico; principio que ha reafirmado ¢l propio
texto constitucional respecto del Presidente de la Repiblica y los Ministros del Despacho
Ejecutivo en sus articulos 192 y 196.

Ahora bien, esta consagracion constitucicnal de la responsabilidad individual de
los funcionarios o empleados publicos se reficre a todas aquellas personas que cjerzan
¢l Poder Piblico en cualquiera de sus ramas, y no se limita a Jos del Poder Nacional.

Por otra parte, no sélo se refiere a los funcionarios que cjerzan funciones cjecufi-
vas, sino también a los que ejerzan funciones legislativas y judiciales. Es decir, sc abar-
ca con el principio a todos los servidores del Estado, tanto a nivel nacional, como esta-
dal y municipal, y a los que en esos nivelcs ejercen funciones ejecutivas, legislativas
o judiciales.

Los articulos 46 y 121, en este scntido, son claros y terminantes: la responsabili-
dad surge respecto dc “Todo acto del Poder Piblico” (Art. 46) y con motivo del “cjer-
cicio del Poder Publico™ vy, por tanto, abarca a todos los funcionarios o servidores pu-
blicos de cualcsquicra de las ramas de] Poder Pidblico tanto del Poder Nacional, como
del Poder de los Estados o del Poder Municipal. La consagracién de la responsabilidad
individual de los funcionarios publicos. por tanto, abarca a los que presten scrvicios a
la Republica, a los Estados y a las Municipalidades y a cualesquiera otras entidades
de derecho publico (institutos auténomos, por ejemplo) que ejerzan el Poder Pablico
en forma descentralizada; sea en funciones cjecutivas, legislativas o judiciales.

2. Las excepciones al principio.

Al consagrarse ¢l principio de la responsabilidad individual de los funcionarios
ptiblicos en los articulos 46 y 121 de la Constitucién, cl constituyente no ha cstable-
cido cxcepciones ni ha permitido, en forma alguna, que cl legislador ordinario csta-
blezca cxcepciones a dicha responsabilidad individual. la responsabilidad de los fun-
cionarios o scrvidorcs pliblicos se ha regulado asi, en la Constitucién, como una mate-
ria de reserva constitucional, que sélo ¢l constituyente pucde regular y que cl legisla-
dor no puede restringir.

En esta forma, es la propia Constitucion la quc ha establecido una cxcepeidn al
principio general que ella prevé respecto de la responsabilidad individual de los fun-
cionarios o scrvidores piblicos, al establecer el principio contrario de la irresponsabi-
lidad de los Senadores y Diputados por votos y opiniones emitidos en ¢l cjercicio de
sus funciones. En tal sentido, el articule 142 de la Constitucién establece lo siguicnte:

Articulo 142. No podrd cxigirse responsabilidad en ningin tiempo a los
Senadores ni @& los Diputados por votos y opinioncs emitidos en ¢l cjercicio de
sus funciones. Sélo responderdn ante el respectivo cuerpo de acucrdo con esta
Constitucién y los reglamentos.
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Esta excepcidn constitucional al principio, también constitucional, de la respon-
sabilidad individual de los funcionarios publicos o de los servidores del Estado que cn
cualquier forma ejerzan cl Poder Pdblico en cualquiera de sus ramas y en cumpli-
miento de cualesquiera de las funciones estatales, es, sin duda, una “prerrogativa cons-
‘titucional”, como 1o califica el Profesor Orlando Tovar Tamayo (véase su libro, Dere-
cho Parlamentario, Caracas 1973, pag. 58), la cual, como tal, sélo corresponde a los
Scnadores y Diputados al Congreso Nacional, y no puede extenderse ni a los Dipu-
tados a las Asambleas Legislativas ni mucho menos a los Concejales de Jos Municipios.

El fundamento dc csta irresponsabilidad de los Senadores y Diputados nacionales
consagrada cn el articuio 142 de la Constitucion, tal como lo sefiala el propio Profesor
Tovar Tamayo estd en que “Como quiera que cl parlamentario tiene como principal
funcién el decidir acerca de los asuntos pdblicos con una absoluta independencia de
razén y cenciencia. v dado que estd obligado a controlar la Administracién Piblica vy,
en general, hacer de censor de la comunidad, debe para el mejor logro en el cumpli-
miento de sus deberes, no sentirse vinculado a las reglas comunes sobre la responsabi-
lidad, sea civil o penal” (pig. 58).

Sc trata, por tanto, de una excepcién constitucional al principio de la responsa-
bilidad individual de los servidores ptblicos, que se fundamenta en la naturaleza deli-
berantc y de control del érgano a través del cual sc ejerce la soberania popular,

3. La irresponsabilidad de los coacejales y la violacidn de la Constitucidn.

Ahora bicn, ¢l Legislador, al establecer en el articulo 51 de la Ley Orgénica de
Régimen Municipal de 1978 la irresponsabilidad de los concejales, incurrié en una
violacién dirccta de la Constitucién, razén por la cual dicha norma fue declarada in-
constitucional.

En cfecto, el articulo 51 de la Ley Organica de Régimen Municipal establece lo
siguicnte:

Arifculo 51, No podra exigirse a los Coneejales responsabilidad en ningan
tiempo por los votos y opiniones emitidos en ¢l ejercicio de sus funciones. Sélo
responderdn ante ¢l respectivo cuerpo de acuerde al Reglamento Tnterno.

Este articulo de la Ley de Régimen Municipal, al establecer la irresponsabilidad
de los conccejales, sin duda. cs inconstitucional, pues viola el contenido de los articulos
46 y 121 de la Constitucién en los cuales se cstablece el principio contrario: el de la
responsabilidad de los funcionarios o scrvidores del Estado en todos los niveles del
Poder Pdblico. Tal como sc dijo. esos articulos no admiten excepciones, y la sola ex-
cepeidn contenida en ¢l articulo 142 del texto fundamental, también es de orden cons-
titucional.

Al cstablecer una ley, por tanto, una cxcepcidén no prevista en la Constitucién cn
una materia que es de reserva constitucional, esa ley estd viciada de inconstitucionali-
dad, lo que ha sucedido con el articulo 51 de la Ley Orgéanica de Régimen Municipal.

Por ofra parte, la inconstitucionalidad en que incurre la Tey Organica de Régimen
Municipal en su articulo 51 ademas, no tiene justificacién de ninguna naturaleza ni
puede tener una motivacién similar a la que llevd al constituyente a consagrar la irres-
ponsabilidad de Senadores y Diputados.

En cfecto, no debe olvidarse que conforme a lo establecido ¢n la propia Ley Or-
ganica de Régimen. Municipal, los Concejos Municipales no sélo ticnen caracter “deli-
berante y normativo”, sino “administrative’ (articulo 30). Por tanto, los Concejos Mu-
nicipales, ademas de ser Jos érganos deliberantes y de legislacién local o municipal, en
cuyo caricier dictan actos normativos, como las Ordenanzas y actos de control poli-
tico-local; son también 6rganos administrativos, cn cuyo cardcter dictan actos adminis-
trativos de efectos particulares, relativos a casos concretos, quc pueden lesionar
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derechos e intereses particulares y mediante lo cual puede quedar comprometida la
responsabilidad de fa Municipalidad. Es un contrasentido inadmisible en un Estado de
Derecho donde la administracién municipal estd cuestionada y en crisis, que la Ley
Orgdnica de Régimen Municipal venga a cstablecer, formalmente, la irresponsabilidad
de los concejales. Lo que se impone en la actualidad en la neccsaria reforma del régi-
men local es ¢l principio contrario: prever la responsabilidad de los concejales por las
violaciones de ley v abuso de poder cn que incurren con frecuencia, como un medio
adecuado para adecentar la institucién municipal.

Por todo lo expuesto, no hay duda en considerar que cl articulo 51 de la Ley
Orgénica de Régimen Municipal es inconstitucional pues al cstablecer la irrcsponsabi-
lidad de los concejales, viola directamente lo establecido en los articulos 46 y 121 de
la-Constitucién, en los cuales se establece, sin posibilidad de que ¢l legislador prevea
cxcepciones, €l principio de la responsabilidad individual de los funcionarios o cmplea-
dos piiblicos o al servicio de todas las ramas del Poder Piblico y en ejercicio de todas
las funciones publicas, entre los cuales estdn, sin Ja menor duda, los conccjales.

II. La colisién entre ¢l articulo 51 y los articulos 93, 95 y 96 de la Ley Orginica de
Régimen Municipal.

Por otra parte, de la lectura del articulado de la Ley Orgénica de Régimen Muni-
cipal resulta, ademds, una colisién entrc el articulo 51 y los articulos 93, 95 y 96 de
Ia misma Ley Organica de Régimen Municipal.

En efecto, tal como se sefiald, el articulo 51 de la Ley Orgénica establece la irres-
ponsabilidad de los conccjales, pero contradictoriamente con esa disposicion, los ar-
ticulos 93, 95 y 96 de la misma Ley Orgdnica cstablecen el principio opucsto, el de
la responsabilidad individual de los concejales en los siguientes términos:

Arifculo 93.  Los ingresos pablicos extraordinarios sélo podrén destinarse a
obras o servicios que aseguren la recuperacién de la inversién o el incremento
efectivo del patrimonio del Municipio.

Cuando dichos ingresos provengan de la venta dc terrenos deasfectados de
la condicién de ejidos y demds biencs inmuebles municipales, deberdn necesaria-
mente ser invertidos en la adquisicién de otros bicnes inmuebles de valor equi-
valente. Los concejales serdn responsables personalimente del cumplimiento de
este articilo. . .

Articulo 95. Los Concejales y demas funcionarios municipales que, con
intencién, o por negligencia, impericia, imprudencia, o con abuso de poder o
violacién de las leyes, ordenanzas. reglamentos, rcsoluciones, decrctos o instruc-
ciones administrativas, causaren algin dafio o perjuicio al Municipio, estdn obli-
gados a repararlo.

La responsabilidad civil en que puedan incurrir los mencionados funciona-
rios conforme a este articulo, es independiente de la responsabilidad administra-
tiva o penal que les corresponda por delitos o faltas cometidas en el ejercicio de
sus funciones y no excluye, en ningiin caso, las que existan frente a terceros.

Ariiculo 96. Los Concejales o funcionarios de la Hacienda Piiblica Muni-
cipal que concedieren exoneraciones, condonaciones o remisiones de obligaciones
atrasadas, sin ¢l previo cumplimiento de las formalidades establecidas en las orde-
nanzas municipales, responderan personalmente al Municipio por la cantidad
que, por tal causa, haya dejado de ingresar al Tesoro Municipal.

Estos articulos 93, 95 y 96 de la Ley Orginica de Régimen Municipal, con buen
sentido, han establecido, formalmente, la responsabilidad civil o penal de los Conceja-
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les por sus acciones u omisiones, tanto frente a la propia Administracion Municipal,
como frente a los particulares; es decir, consagran cl principio de la responsabilidad
individual de los Concejales, lo cual colide abiertamente con el articulo 51 de la misma
Ley, que, como se vio, consagra ¢l principio de Ja irresponsabilidad de los Concejales
por los votos y opiniones emitidos en cjercicio de sus funciones.

111.  La decision de la Corte Suprema.

Ahora bien, con base en estos argumentos, con los cuales coincidié la opinidén del
Fiscal General de la Repiblica, la Corte Suprema declard la nulidad del articulo 51
de la Ley Orginica mencionada, en la siguiente forma *:

“En ese sentido, la Corte observa que ¢l articulo transcrito consagra el principio
de la irrcsponsabilidad de los Concejales por los actos cumplidos en ecjercicio de sus
funciones, entre los cuales ademés de los deliberantes y normativos, se encucntran los
relativos a la administracién del erario municipal, con lo cual el legislador contrarfa en
esa forma el principio constitucional opuesto de fa responsabilidad civil, penal y admi-
nistrativa de todos los servidores del Estade, salvo la Gnica excepcién, como ya se dijo,
de los Senadores y Diputados, a quienes [a Constitucién de modo expreso libera de
responsabilidad en los términos previstos en su articulo 142 y por los justificados mo-
tivos, antes sucintamente enunciados”.

“Es manifiesto, por lo tanto, que cl citado articulo 51 de la Ley Orgénica de Ré-
gimen Municipal colide abiertamente con los articulos 46 v 121 de la Constitucion,
por lo que la nulidad del primero de los citados debe ser declarada, de conformidad
con lo previsto en el ordinal 39 del articulo 215 de la propia Constitucion, y ordinal 12
del articule 42, en concordancia con el articulo 43, de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia™.

“Por haber prosperado el pedimento principal de declaratoria de nulidad de dicho
articulo 51, es innecesario, de acuerdo con principios de técnica procesal, el examen
del pedimento subsidiario, referente a la supuesta colisién del mencionado texto con
otras normas de la Ley Organica de Régimen Municipal, que también aparece formu-
lado en la demanda”.

* Véase la Motivacién de dicha Sentencia en paginas 98 y siguientes de este N 2 de la Revista.
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La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ha dictado Sentencia, fecha-
da el 27 de septiembre dltimo, con el voto salvado dc los Magistrados Nelson Rodri-
guez Garcia y Antonio J. Angrisano, la cual sienta la siguiente doctrina;

Primero: Las Comisiones Tripartitas instituidas en la Ley Contra Despidos In-
justificados del 8 de agosto 1974, si bien constituyen organismos administrativos, sus
decisiones tienen naturaleza jurisdiccional.

Segundo: Siendo asi si los fallos dictados tienen naturaleza jurisdiccional estando
por ello revestidos con toda la autoridad de la cesa juzgada.

Tercero: En consecuencia, los referidos fallos o decisiones quedan excluidos de
la via contencioso-administrativa.

I

Sin duda alguna han existido y contintian existiendo diversos érganos u organismos
de la Administracién activa cuyos actos produccn efectos jurisdiccionales a los que por
cllo se les considera propios de la jurisdiccién administrativa, término multivoco sus-
ceptible de varios significados. Bastard para comprobarlo aducir dos cjemplos, uno
histérico y el otro actual. ' .

El ejemplo histdérico lo ofrece en Francia la figura tan relevante del Ministro-
Juez, quien, desde 1790 era Juez de Derecho comiin en materia administrativa, hasta
quc el Consejo de Estado adquiere poderes jurisdiccionales plenarios, 1o que sucede en
1872 con su independencia de la Administracién activa y aun de una manera mis com-
pleta cuando, por propia jurisprudencia desaparcce la decisién previa (“decision predla-
ble") en el contencioso de anulacién (arréte Cadit, 13 décembre 1889), subsistiendo en
el contencioso de plena jurisdiccion.

El ejemplo actual se encuentra en las numerosas “Comisiones creadas por Ley”
(Statutary Commissions) que funcionan en Tnglaterra, provistas dc una jurisdiccion lla-
mada “cuasi-judicial”, es decir, con algunos atributos de la decisién judicial pero no
todos, pudiendo inclusive dirimir conticndas entre dos partes. En puridad se trata de
una decisién administrativa alguna etapa o elemento de la cual comporta caracteristicas
judiciales.

Teniendo todo cllo en cuenta no es extrafio que puedan existir también en Vene-
zuela érgancs u organismos semejantes siquiera sea con otras modalidades.

En ¢fecto, la Sentencia analizada estima que las Comisiones Tripartitas son uno
de tales organismos provistos de jurisdiccién administrativa, si bien cn unos términos
que los hacen desbordar del marco hasta ahora establecido tanto por la doctrina como
por ¢l Derecho positive de los diferentes paises.



JURISPRUDENCIA 185

He aqui la importancia y la gravedad que comporta esta preocupante jurispru-
dencia, cuya construccién juridica merece ser cuidadosamente examinada.

El primer punto a considerar es la razén por la cual el acto emanado de las Comi-
siones Tripartitas se declara de naturalcza jurisdiccional. Pues bien, la Sentencia aduce
dos razones: una, porque el acto decisorio requiere un procedimiento; otra, porque sc
trata de una contencion entre partes.

1. Ta Sentencia comienza afirmando que “son fallos (sic) de naturaleza clara-
mente jurisdiccional, lo qgue se pone de manifiesto por el procedimiento que deben
seguir. . .”.

Que ¢l procedimicnto sca una nota definidora de la jurisdiceion resulta totalmente
inexacto. Por el contrario, “el procedimiento administrativo constituye la forma de la
funcién administrativa” (M, S. Giannini). Asi los actos administrativos han de ser nc-
cesariamente “actos procedimentalizados”.

El procedimiento no es por tanto una exclusiva de la jurisdiccion —o de la justi-
cla— sino que paralelamente existe un procedimicnto administrativo generador de
actos administrativos. Esto lo advertia ya el conspicuo administratista de la Escucla
Vienesa, Adoff Merkl en 1927 al afirmar que, “la teoria tradicional considera cl pro-
cedimiento como propio de la justicia —o de la jurisdiccidon— identificandolo con el
p‘rocedimiento judicial... pero a lo largo no fue posible desconocer junto al proce-
dimiento judicial el procedimiento administrativo™ (Principios generales de Derecho
Administrativo actual; Derecho Administrative, Bd. Giuffré, Milano 1965, T. 11,
p. 820).

Las reglas de proccedimiento para la formacién del acto administrativo —-algunas
de cllas principios generales del Derecho— actdan como una garantia. hasta e! punto
de que su violacién constituye un vicio susceptible de acarrcar la nulidad del acto.
Auby-Drago, Traité de Contentieux Administratif. L.G.D.J. Paris 1962. T. 11, pégs.
145 a 338 y 593).

) 2. Tampoco es una nota definidora de la jurisdiccién, como sostiene la Senten-
cia analizada, “e] que los intcreses contrapuestos entre dos sujetos sean dirimidos por
un t‘ercer sujeto en forma imparcial”. En efecto, ello estd contradicho por la exis-
tencia de “6rganos administrativos contenciosos” que permiten la contencidén entre
partes sin adquirir por ello caréacter jurisdiccional (M. S. Giannini. Obra citada, T. 1.
pag. 76).

De otra parte asi sucede en Venezuela; por de pronto y para no extender las
rcfcren.cms, cn materia de patentes sujeta a un procedimiento con oposicién de las
partes mtgresadas vy que finaliza mediante una decision administrativa del Registrador
que constituye un acto administrativo apelable antc ¢l Ministro de Fomento contra
cuya resolucién cabe el recurso contencioso administrativo (Ley de la Propiedad
Industrial, 2 septiembre 1955, articulos 58 a 69).

. Otro ejemplo lo ofrecc el procedimiento establecido para la regulacién de al-
quileres, procedimiento administrativo contradictorio que “deberd asegurar a las par-
tes las garantias procedimentales indispensables para el ejercicio de sus derechos”,
entre ellas “los términos concedidos a las partes para contestar las pretensiones;
promover y evacuar prucbas, e interponer los recursos legales pertinentes”.

-L'a decision adoptada en forma dec Rcesolucién corresponde a la Direccion de
Inquilinato —cn el D.F. y Distrito Sucre del Estado Miranda— procedicndo contra
aquella el recurso de apelacién ante ¢l Tribunal de Apelaciones de Inquilinato (Ley 1
de agosto de. 1960, articulos 12 v 13. Rcglamento 26, enero 1972, articulos 46 a
54 y 67). '
~ En consecuencia, por las razones que aduce la Sentencia analizada, las Comi-
siones Tripartitas no difieren ni del Registro de la Propiedad Industrial ni de la Di-
reccién de Inquilinato. Ninguna de ellas tiene cardcter jurisdiccional ni sus decisiones
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pueden producir por si mismas efectos de cosa juzgada aun cuando si adquirida al
acceder a la jurisdiccién contenciose administrativa o ¢n terminologia francesa, ale-
mana ¢ italiana, sencillamente a la jurisdiccion administrativa.

1)

Si se atiende dnicamente a la nota funcional resulta imposible diferenciar la
administracién de la jurisdiccion. En efecto, la jurisdiccidon suele definirse corriente-
mente como “la subsuncién de una situacién de hecho en una norma abstracta, con
lo cual sc¢ dice o declara el derecho en un caso individual entre partes contendicntes”.
Pero semejantes actos pueden ser también —como se ha visto— propios de la ad-
ministracion.

La tnica nota difcrencial, conforme a la doctrina y a las modernas tendencias
del Derecho positivo, estd dada por la independencia del organo jurisdiccional con
respecto a la Administracién, independcencia ademds constitucionalmente garantizada.
Con ello la jurisdiccion se identifica con la justicia, es decir, con el orden judicial
El Juez csti solamente sujeto a la Ley, para aplicarla ¢ interpretarla, v en esto con-
siste su independencia, la cual no puede lograrse si se cncuentra formando parte
o sometido de alguna manera al orden administrativo; contrariamente, los 6rganos
de la Administracién activa, con su estructura jerdrquica, dependen de las drdenes
del superior y entre ellas el modo de interpretar la Ley.

Esta tendencia, cada vez mis decidida, comenzd con un organismo tan presti-
gioso como el Consejo de Estado francés que fue partc de la Administracidn activa
hasta que la Ley 24 de mayo de 1872 lo separa organicamente de aquélla para cons-
tituir una Administracidn contenciosa dotada de independencia plenaria, con lo que
se convierte en un verdadero Tribunal (las Secciones y Subsecciones contenciosas).
Por tanto, en Francia, como cn Alemania, Italia y Espafia la jurisdiccidn adminis-
trativa estd identificada con la justicia administrativa.

Las Comisiones Tripartitas integran la organizaciéon administrativa. Dependen
del Ministerio del Trabajo (Ley, art. 17 y Reglamento art. 19). Sus componentes
son designados por ¢l Ministerio del Trabajo (Ley, art. 1) e inclusive sus atribucio-
nes serin determinadas por el Ejecutivo Nacional (Ley, Art. 4).

Con respecto pues a la independencia exigida para los organismos jurisdicciona-
les, el contraste no puede ser mas rotundo.

111

Las Comisiones Tripartitas, siguicndo la terminologia de la Ley y su Reglamento
—que ademds es la téecnicamente adecuada— dictan decisiones, sin que éstas puedan
constituir “fallos de naturaleza claramente jurisdiccional” segin expresa la Scnlencia
analizada. ’

Las disposiciones administrativas —cuidadosamente estudiadas por la doctrina
alemana e italiana— son, ante todo, actos administrativos, actos de tipo dispositivo,
una de cuyas cspecies se designa con el nombre de “decisidn contenciosa”, o para
scr mas exacta en la traduccién, actos administrativos que son decisiones contenciosas
(“Strecientscheinden Verwaltungsakte”). Ahora bien, el concepto resulta claro si se
ticne en cuenta que semcjante decisién deriva de un procedimiento contradictorio
(con contencién), en el que se han de observar los principios y reglas que le con-
fieren estructura contenciosa, lo que permite resolver un conflicto de intereses par-
ticulares, coincidiendo con la realizacién de un “interés judicial®.
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Este es precisamente el caso de las Comisioncs Tripartitas cuya actuacidén ha
de sujetarse a un procedimiento administrativo, previsto para rcgular una contraversia,
en el que la reclamacion del trabajador es seguida de citaciones, comparecencia del
patrono, oposicién del mismo con sus alegatos Y defensas, articulacién de prueba
y finalmente la decision (Reglamento, arts. 22 al 25), todo lo cual revela su estruc-
tura contenciosa tipo de procedimiento administrativo que, como sefiala agudamente
la profesora Doctora Hildegard Rondén de Sansé, ha tomado por razones histdricas
el modelo del proceso civil pero —y ello es lo concluyente— sin ser en mancra
alguna un proceso ni producir por tanto sus efectos. (E! Procedimiento Administrati-
vo - Ed. Juridica Venczolana. Caracas, 1976, pigs. 16-18).

La decisién recaida en semejante tipo de procedimiento administrativo de estruc-
tura contenciosa es, segin se dijo, un acto administrativo de cardcter declarativo,
recurrible ante la jurisdiccién contencioso administrativa.

v

Uno de los puntos mas delicados de la Sentencia que se analiza es el considerar
que las decisiones de las Comisiones Tripartitas “estdn revestidas con toda la autoridad
de la cosa juzgada”, lo cual no aparece en la Ley, antes por el contrario ella declara
que sc trata de “una decisién definitivamente firme” (Art. 8 p. 29). Ahora bien,
esta expresién procede del 1éxico juridico espafiol, en el que es clasica, designando
los actos administrativos consentidos por no haberse interpuesto el recurso contencioso
administrativo en tiempo y forma, como también cuando hubiera sido desestimado,
con lo que tal expresién no tiene aqui sentido alguno. Si lo tiene en cambio, la
expresién “decisién definitiva”, es decir, que ya no es susceptible de recurso ordinario
en via administrativa (F. Garrido Falla - Tratado de Derecho Administrativo, Ed.
Institvto de Estudios Politicos. Madrid, 1963. T. 1. pédgs. 65-72).

En otros términos, la decisidn definitiva constituye la *decisidn ejecutoria”
(“Decision cxécutoire”) impuesta coactivamente mediante la ejecucién forzosa. como
lo prescribe el citado articulo 8 p. 29 de la Ley, aun cuando a reserva de que no
sea recurrida ante la jurisdiccién contencioso administrativa para obtener su nulidad
o su invalidez (Rivero, Droit Administrarif. Ed, Dallaz. Paris. 1975. pags. 107-109).

Con ello se plantea inmediatamente la cuestién de la recurribilidad de los actos
administrativos irregulares, en via contencioso-administrativa.

En Francia la solucién es sencilla. El recurso por exceso de poder queda siempre
abierto contra cualquier decisién administrativa, inclusive sin texto legal que lo es-
tablezea, ello en virtud de los principios gencrales del Derecho. En suma, €l recurso
por exceso de poder es de Derecho comin y de orden pdblico (Jeanneauw, Les prin-
cipes généraux du Droit dans la jurisprudence administrative. Ed. Sirey. Paris, 1954,
pags. 69-71). .

En Venezuela el acceso a la jurisdiccidén contencioso administrativa es de rango
constitucional, lo ‘mismo que en Italia.

Primeramente, ¢l articulo 68 de la Constitucién venezolana, equivalente al ar-
ticulo 24 de la Constitucién italiana, preceptiia que “todos pucden utilizar los érganos
de la administracién de justicia en los términes y condiciones establecidas en la Ley”.
Dicho de_ otra manera; los érganos jurisdiccionales estin constitucionalmente dispues-
tos_, precisamente por su independencia e imparcialidad, para tutelar los derechos
¢ intereses de los particulares con las medidas y pronunciamientos consiguientes.
Ello tiene el caricter de una garantia constitucional, sin que la Ley pueda contra-
decirla ni hacerla nugatoria. Es asf preceptivo, que corresponda a los organos del
orden judicial resolver en definitiva los recursos contra la Administraci6n.
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Este es de otra parte el sentido que tiene el articulo 205 pérrafo segundo, cuando
prescribe que “los 6rganos de la jurisdiccién contencioso administrativos gencrales
o individuales contrarics a Derecho...”. La Constitucién establcce por tanto una
cliusula general de competencia que comprende todos los actos administratives, sin
excepcién, con los requisitos procesales de recurribilidad. A la inversa; la misma
clausula general de competencia asegura la posibilidad de someter a la jurisdiccién
contencioso administrativa las diversas pretensiones que se¢ deduzcan con respecto a
todos los actos administrativos.

Como afirma tan certcramente el profesor Eduardo Garcia de Enterria: “Mal
pucde hablarse de imperio de la Ley, de sometimiento dcl Estado al Derecho, si,
no importa cudles y por qué, determinadas actividades del Poder Piiblico se conside-
ran como inmunes a todo control independiente, a toda revisidn jurisdiccional”.

Al comenzar esta nota se afirmaba que la jurisdiccién administrativa —la atri-
buida a érganos de la Administracién activa— no sélo ha existido sino que contina
existiendo o subsistiendo. En efecto; una veces se trata de un residuo histérico y otras
veces de alguna solucién moderna en defecto de una mejor.

Lo cierto es que cn el Estado de la época actual ese tipo de jurisdiccién suscita
desconfianza. En Francia, desde 1937, la jurisprudencia del Conscjo de Estado hace
desaparecer las ultimas supervivencias de la justicia retenida (Auby-Drago. Obra ci-
tada T. 1. pag. 144-146). En Inglaterra el “Informe para el estudio de los poderes
ministeriales” de 30 octubre 1939, recomienda que las funciones jurisdiccionales —de
cardcter judicial— siempre excepcionales y justificadas sean confiadas a un Tribunal
ministerial, independiente del Ministro, quien queda obligado por sus decisiones.
Finalmente Italia, en su Constituciéon de 1947 atribuye la funcién jurisdiccional a la
Magistratura del orden judicial quedando asi abolida cualquier otra clasc de juris-
diccién (Art. 102). .

Estas son las reflexiones que sugiere, como comentario, la Sentencia examinada.



BIBLIOGRAFIA






Libros

J. GILLIS WETTER, The International Arbitral Process: Public and Private, Qceana
Publications, Nueva York, 1979. 5 volimenes.

J. Gillis Wetter, distinguido abogado sueco, con una larga expericncia en materia
de arbitrajes, ha publicado esta obra sumamente original y itil, que constituye una
verdadera enciclopedia sobre el proceso arbitral en todos sus aspectos: como método
de solucién pacifica de controversias entre Estados, regido por el Derecho Internacio-
nal Publico; como medio practico de resolver disputas, sobre todo de caracter técnico,
entre comerciantes, o entre particulares en general, o sea el arbitraje comercial o pri-
vado corriente; y, en tercer lugar, como procedimiento de solucidn de controversias
entre Estados y grandes companias privadas extranjeras, o sea lo que se ha llamado el
arbitraje transnacional.

La razén que determina al Autor a Hevar a cabo este enfoque amplio y omni-
comprensivo del procedimiento arbitral en sus tres aspectos, el internacional, ¢l co-
mercial y el transnacional, es su conviccién de que al combinar las experiencias re-
sultantes de todos ellos, es posible ampliar Ias perspectivas y aprovechar para las de-
mas formas de arbitraje los desarrollos de orden juridico alcanzados en cada una de
esas ramas de la institucién arbitral. Y en el curso de la obra se demuestra la utilidad
de esta posicion metodolégica, en materia, por ejemplo, de la distincidn que propone
el autor entre motives de impugnacién de un laudo, que pueden ser subsanados por
la aquiescencia de las partes, y causales de nulidad absoluta, que no puecden nunca
subsanarse.

La utilidad préctica de esta obra para todo aquel que deba intervenir en un pro-
ceso arbitral o estudiar esta institucion, surge de la mera resefia del contenido de sus
cinco voldmencs.

El volumen I e¢std compuesto de tres capitulos. El primer capitulo se dedica al
arbitraje de Derecho Internacional Piblico y transcribe materiales de sumo interés
sobre el célebre caso del Alabama y la cuestion de los dafios indirectos que puso cn
grave riesgo la continuacién del procedimicnto; el laudo sobre la Isla de Palmas y
una semblanza de su autor, el ilustre jurista suizo Huber; el laudo del caso Rann of
Kutch entre India y Pakistin, donde el Autor tuvo participacién destacada como Se-
cretarioc General del Tribunal; y el asunto del Beagle con las incidencias ulteriores
hasta el Acuerdo Montevideo, de 8 de enero de 1979.

El segundo capitulo trata del arbitraje entre Estados y compafifas extranjeras y
transcribe los pasajes fundamentales de tres grandes arbitrajes petroleros: el caso Aran-
co, con Arabia Saudita, resuelto por el jurista suizo Sauser-Hall, el de British Petro-
leurn, con Libia, por el juez sueco Lagergren y el de Topco-Calasiatic, también con
Libia, decidido por el internacionalista francés Profesor Dupuy.

El capitulo III estudia la distincién entre arbitraje, conciliacién y avaluacién y
transcribe interesantes decisiones judiciales britdnicas sobre el tema.

El volumen II esti constituido por cuatro capitulos: el capitulo IV contiene una
visidn general del derecho sobre arbitraje, tanto federal como estadual, en los Esta-
dos Unidos y transcribe pasajes de obras doctrinarias y casos seleccionados sobre la
materia.

El capitulo V estudia la organizacién, la prictica y la politica de las grandes ins-
tituciones internacionales de arbitraje comercial como la American Arbitration Asso-
ciation, la Corte de Arbitraje de Londres, el Centro Internacional para el arbitraje de
controversias relativas a inversiones organizado por el Banco Mundial, la Corte dec
Arbitraje de la Camara de Comercio Internacional de Paris (incluyendo algunos lau-
dos dictados bajo los auspicios de esta Camara) y el Instituto de Arbitraje de la Cé-
mara de Comercio de Estocolmo.
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El Capitulo VI trata del procedimiento arbitral y presenta en forma de cuadros
comparativos los reglamentos de procedimiento arbitral usados o aconscjados por las
cuatro primeras instituciones descritas en ¢l Capitulo V, asi como las reglas procesales
adoptadas por Uncitral. Este matcrial es sumamente 0til para quien deba redactar
el procedimicnto a seguir por un tribunal arbitral, Presenta, asimismo, un cuadro com-
parativo de las leyes de arbitraje de Estados Unidos, del Estado de Nueva York, de
Inglaterra, Suiza y Succia. El capitulo contiene también algunas decisiones y estudios
doctrinarios sobre la ley que debe regir el arbitraje, pronunciindose ¢l autor en favor
de la ley nacional del tribunal, o sea la “lex arbitri”, rechazando enérgicamente la tesis
de algunos laudos transnacionales que se rigieron por el derecho internacional publico.
El Autor adopta aquf una posicién que estimo correcta, como lo he sostenido en un
curso en La Haya. (Recueil 1978, vol. 1, pp. 306-308).

El capitulo VII examina los recursos contra los laudos arbitrales e incluyc mate-
riales inéditos sobre el tema, producidos en ¢l caso British Petroleum, donde también
intervino el autor como Secretario del Tribunal.

El volumen V es el que presenta mayor interés desde el punto de vista del Derecho
Internacional Publico, porque contiene un cxtenso capitulo VIII donde el autor analiza
al detalle y publica documentos fundamentales, algunos inéditos, que evidencian los
graves abusos ¢ ilegalidades cometidos en detrimento de Venczuela por el tribunal arbi-
tral que laudd en Paris en 1899 sobre la cuestidn fronteriza entre Venezuela y la Gua-
yana britdnica. Historia, en primer lugar, la grave controversia que llevé a Estados
Unidos y Gran Bretafia al borde de una guerra y se soluciond por ¢l tratado de 1897,
que sometié a arbitraje la deiimitacién cntre los dos paises. Aunque suscripto por Gran
Bretafia y Venezuela, el tratado fue negociado por Estados Unidos y Gran Bretaia y
por él se excluyeron del tribunal juristas venezolanos. Quedd éste integrado por dos
jucces estadounidenses, dos britdnicos y como Presidente el entonces famoso diploma-
tico ruso Martens. El tratado, al definir la cuestién sometida a arbitros establecié que
el Tribunal “investigarad y sc cerciorard de la extension de los territorios pertenecientes
a las Provincias Unidas de los Paises Bajos o al Reino de Espaiia respectivamente, o
que pudieran ser legitimamente reclamados por aquéllas o éste, al tiempo de la adqui-
sicién de la Colonia de Guayana britinica por la Gran Bretafia y determinard la linca
divisoria entrec los Estados Unidos de Venezuela y la Guayana Britdnica”. Establecia,
asimismo, el Tratado que “una posesién adversa o prescripcion por €l término de cin-
cucnta afos constituird un buen titulo”. El Tratado obligaba asi al Tribunal a investigar
y cerciorarse del “uti possidetis juris” de 1814, o sea la fecha critica en la cual Gran
Bretafia adquirié la Guayana de Holanda, y lo facultaba para rectificar esa linea en
la medida en que hubiera existido una posesién adversa de 50 anos. La primera parte
de Ia-operacién exigida del Tribunal por el Tratado interesaba fundamentalmente a
Venezuela, partidaria de un arbitraje de estricto derccho basado en el “uti possidetis
juris”, y la scgunda parte, la de la posesion adversa, fue una tenaz exigencia britanica,
fundada en que sus colonos habian ocupado, mas alla de la linea de esiricto derecho,
partes de un territorio muy poco habitado.

Si bien el tribunal manifesté que habia investigado y se habia cerciorado de la
linca de 1814, no expuse cuél era esa linca, ya que el laudo carece totalmente de razo-
nes, v no contiene fundamentos, limitindose a indicar la frontera fijada. Pero, aqui ha
surgido un hecho nuevo que sélo se pude conocer por la documentacién que ha salido
a luz cn 1949 y 1950, al abrirse los archivos después de 50 afios, Esa documentacion
que publica Wetter, demuestra en forma concluyente que no cs cierta esa afirmacién
del tribunal y que éste omitié dar cumplimiento a las exigencias fundamentales dcl
tratado. Esa documentacién, emanada, por un lado, de uno de los abogados estadouni-
denses quc defendieron a Venezuela, Mallet-Prevost y, por otro del arbitro britanico,
el célebre Lord Russell, demuestran fuera de toda duda que el Presidente Martens, inte-
resado en llegar a una decisién undnime, en lugar de investigar y cerciorarse de la linea
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de derecho de 1814 como punto de partida de las labores del Tribunal, coaccioné a los
arbitros designados por Venezuela, manifestdndoles que si no votaban una delimitacién
fronteriza que habia sido ideada por él, votaria con los arbitros britanicos en favor de
una linca mucho mas desfavorable para Venezuela e, inversamente, presiond a los arbi-
tros britinicos diciéndoles que si ne aceptaban su férmula votaria con los arbitros de-
signados por Venezuela. Los arbitros se plegaron a esta exigencia, lo que demuestra en
forma dramdtica la razén de ser de la presencia de drbitros nacionales o jueces ad hoc
cuando la contraparte cuenta con ellos,

Se pudo asi, a espaldas de Venezuela, disponer de su territoric y obtuvo Martens
de este modo, menos de seis dias después de clausuradas las 54 audiencias celebradas,
la unanimidad en torno a una linea un 90% favorable a Gran Bretafa, si bien se deja-
ban a Venezuela las bocas del Orinoco. El Tribunal fijé esa linca, dice el autor, “incu-
rriendo cn una seria violacién de sus deberes al ignorar el cumplimiento de una dc las
dos funciones que se le confiaron, y esto sin duda, es una base sdlida para una recla-
macién de nulidad”. No cabe sino concordar con el autor. Para evidenciar esa nulidad
es suficiente contraponer este laudo con el de Alabama y preguntarse si Gran Bretafia
hubiera aceptado como vilide este dltimo laudo si los arbitros se hubieran apartado o
no hubieran invocado como lo hicicron las tres reglas establecidas en el articulo VI del
tratado de arbitraje como las normas juridicas a aplicar por el tribunal para arribar a
su decision. Es que un Tribunal Arbitral no puede laudar validamente sino dentro de
los limites y con arreglo a las normas que las partes han estipulado en el tratado que
establece el tribunal: comete un exceso de peder evidente al ignorar y desconocer esas
reglas juridicas de fondo que las partes convinieron como las aplicables a la decisién
del diferendo que las separa.

Se comprende ahora, al aparecer esos documentos, la imposibilidad en que se vio
el tribunal de Paris para exponer las razones de su decision, lo que constituye una
causa adicional de nulidad, plenamente reconocida hoy en dia. A ello se agrega que
el tribunal cometié un evidente exceso de jurisdiccién al disponer, sin que lo autorizara
el compromiso, ni lo hubieran solicitado las partes, la libre navegacion por dos rios
parte de la frontera. Asimismo, el laudo delimita fronteras ajenas al conflicto, respecto
del Brasil y la Guayana Holandesa, hoy Surinam.

Publica ademds el autor, sin comentarios, ciertes documentos que sugieren, ade-
mas de todo lo que precede, la existencia de fraude, como la alteracién de mapas pre-
sentados al Tribunal, y la categdrica afirmacién, hasta con total conviccién por Mallet-
Prevost, de que habria existido un arreglo o componenda politica por la cual Gran
Bretafia concedid a Rusia ciertas ventajas en otras partes del globo, a cambio de una
actitud favorable de Martens y de los arbitros britinicos. Pero atn sin necesidad de
demostrar estos ultimos extremos, el autor llega a la conclusién de que el laudo “estd
afectado por defectos tan scrios que lo hacen nulo e invélido “ab initio”. Apoyando la
reclamacién que ha hecho Venczuela al respecto, llega el autor a la conclusién de que
la forma de restaurar la perdida confianza de América Latina en e] arbitraje en todas
sus formas seria convenir en que la validez del laudo de Paris sea examinada por un
Tribunal constituido por acuerdo de los Estados intcresados, a fin de “no dejar intacto
un proceso histdrico manchado por la perversién del procedimiento arbitral”.

El Capitulo siguiente, N? IX de este volumen III se ocupa (muy apropiadamente
a esta altura) de las exigencias de caricter ético —sobre todo independencia e impar-
cialidad-— que son requeridas de los miembros de tribunales arbitrales y el Capitulo X
publica el acuerdo entre la Asociacion Americana de Arbitraje y la Cidmara de Co-
mercio e Industria de la Unién Soviética por la que se prevé el arbitraje de los dife-
rendos resultantes de contratos entre personas fisicas o juridicas de ambos paises por
medio dc arbitros designados por la Camara de Comercio de Estocolmo, entre los cua-
les figura el autor.
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En el volumen 1V, el Capitulo XI trata de la autonomia o subordinacién de los
tribunales internos, analizando ecn particular los sistemas opuestos en esta materia de
Gran Bretafia y Suecia. Y el Capitulo XII transcribe los casos decididos sobre el mismo
punto duranie una década por tribunales suizos.

Después de estos doce capitulos el autor concluye con un epilogo en el que extrae
de los materiales presentados sus conclusiones acerca de los principios y temas més
importantes del proceso arbitral visto en su conjunto. Sefiala entre otros la necesidad
del profesionalismo y especializacién de los arbitros; un procedimiento que permita
un papel activo al tribunal en materia de pruebas; la autonomia de los tribunales arbi-
trales; la facultad del tribunal, a través de su secretario, de promover cuando sca con-
veniente la transaccidén o el arreglo amigable; la importancia de la abogacia en la pre-
sentacidn de los casos; el deber del 4rbitro de cefiir su decision a los petitorios de las
partes, con arreglo a las reglas fijadas en el acuerdo que crea el tribunal bajo pena de
nulidad absoluta.

El resto del volumen IV y el volumen V reproducen, en el Capitulo XIII los tex-
tos de las leyes nacionales de arbitraje de Estados Unidos, Gran Bretana, Suecia, Suiza
y la Convencion Europea de 1966; en el capitulo XIV las reglas de arbitraje de siete
instituciones nacionales y cinco internacionales. El Capilulo XV reproduce las reglas
de arbitraje de Derecho Internacional Piblico, o sea las Convenciones de La Haya de
1899 y 1907; el proyecto de la Comisién de Derecho Internacional de 1953 y las re-
glas-modelo adoptadas en 1958 por la Comisién de Derecho Internacional. El Capitulo
XVI contiene el texto de varias Convenciongs internacionales sobre ejecucién de lau-
dos extranjeros y transcribe algunos pasajes de obras doctrinarias y decisiones judicia-
les sobre el tema.

Por dGltimo, ¢l Capitulo XVIH, de suma utilidad practica para abogados y asesores,
reproduce el texto de numerosas cliusulas contractuales que estipulan el arbitraje o
defincn la controversia sometida a decisidén, una vez surgida.

La vastedad del material compilado, la utilidad préctica dc gran parte del mismo,
los enfoques y conclusiones originales del autor, su analisis penctrante y documenta-
cion inédita sobre algunos casos de importancia fundamental, como en el Capitulo
VI, justifican plenamente el esfuerzo desplegado-y hacen que esta obra sea de con-
sulta obligada para especialistas y estudiosos y de adquisicién necesaria cn las biblio-
tecas especializadas en Derecho Internacional Piblico, Derecho Internacional Privado
y procedimiento arbitral en general.

Eduardo Jiménez de Aréchaga

Estudios sobre la Consiitucién. Libro homenaje a Rafael Caldera. Tomo I. Universidad
Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas. Caracas, 1979,

617 pags.

El tomo I de'los Estudios sobre la Constitucién. Libro homenaje a Rafael Cal-
dera, comienza con un agradecimiento de Tatiana B. de Maekelt, que al frente de un
equipo de trabajo tuvo a su cargo, por designacién del Conscjo de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Politicas, la Coordinacién de estos estudios. Luego sigue la pre-
sentacién de la obra per el Decano Pedro Nikken B., en la cual destaca la coinciden-
cia con el cuadragésimo aniversario de la fecha en la cual Rafael Caldera culmina
su brillante carrera como estudiante de Derecho con el titulo de Doctor en Ciencias
Politicas, mencidén summa cum laude y cuya tesis doctoral, “Derecho del Trabajo”,
de innegable influencia en la literatura juridica venezolana, es de consulta obligatoria,
para estudiantes y profesionales dentro y fuera del pafs.

La Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas con motivo de los cuarenta afios
de su graduacién universitaria, ha patrocinado la publicacién de esta serie de estudios
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que conforman un verdadero suceso bibliografico cénsono con la figura universitaria,
cientifica y politica del homenajeado, lo que constituye su mejor elogio. En este
auténtico tratado ha quedado impresa, en muchos casos, la influencia del verdadero
maestro que es Rafael Caldera, guia y norte de nuestras actuaciones como auténticos
universitarios. »

Comienzan estos estudios, todos enjundiosos y de gran variedad de cuyo con-
tenido apenas si es posible prescntar una idea, en esta breve y apretada recension,
con una sentida semblanza del homenajeado como constitucionalista escrila por José
Guillermo Anduecza, especialista en la materia, que es igualmente autor de uno de
los articulos recogidos en este tomo I. El reconocido Profesor de nuestro Derecho
Constitucional sefiala c6mo la publicacién de esta obra llena un vacio existente en
la doctrina venezolana y c6mo se encuentra cn clia un andlisis amplio de los distintos
titulos y capitulos en que estd dividida nuestra Constitucién. Afirma que es indudable
su unidad sistemdtica y que los distintos estudios han sido ordenados de acuerdo
como lo hace la Constitucién y estudiados en forma casi exegética. Para el prologuista
no existe en Venezuela un precedente similar a este csfuerzo hecho por analizar la
Constitucién de 1961 con profundidad y rigor.

Para finalizar Ia parte introductoria de estos estudios se inserta el curriculum
vitae del Dr. Rafael Caldera, sin lugar a dudas bastante amplio. Y a continuacién
colaboran: Dentro del Titulo I, “Evolucién Constitucional de Venezuela”. José Pa-
reja Paz Soldan: “Antecedentes histéricos, apreciaciones y comentarios de la Consti-
tucién de 1961”. Después una breve introduccién, analiza y comenta las constitu-
ciones histéricas de Venezuela, como son: la primera de 1811, afirmadora de la
independencia del pais, pero errada en cuanto al federalismo y el ejecutivo colegiado;
la de Angostura, expresién fiel del genio idealista de Bolivar que traté de conciliar
orden y libertad; la de 1830, de mds larga duracién en el pais y con un sistema
de gobierno centro-federal; la de Valencia, de 1858, que liquidé la oligarquia reinante
y cstablecié una descentralizacién y la de 1864, que creé la mentira de la Federacién,
al establecer los Estados Unidos de Venczucla.

El trabajo se divide en tres partes. En la primera, se realiza un breve examen
y revisién de las variadas constituciones que ha tenido el pais. En la segunda, se
destacan los aspectos fundamentales y mas interesantes de la Constitucién de 1947.
Y en la Gltima, un examen valorativo de la ejemplarmente democratica Constitucién
de 1961, que es considerada como la mejor de las constituciones contemporineas
vigentes de Latinoamérica.

La segunda parte de este tomo I se dedica a las “Fuentes del Derecho Constitu-
cional” y consta de tres extensos articulos: “Las fuentes del Derecho en Ia Consti-
tucién de 19617, por Domingo A. Labarca P.; “Sistema de las Fuentes Constitucio-
nales del Derecho Venezolano”, por Augusto Pino, y “Normas Programditicas u
Operativas”, por José Rafael Mendoza Mendoza. El primer articulo de los nombrados,
de Domingo A. Labarca P., al ocuparse del estudio de las fuentes del derecho en
la Constitucién Venezolana de 1961, comienza por compenetrarse con la realidad
cultural en la cual se nutre ia Constitucién y sefala ¢dmo es innegable quc los
intereses predominantes determinan la interpretacién y efectividad de las normas
constitucionales, 1o que en su opinién ha ocurride con la Constitucién de 1961. En
conclusion, destaca cdmo el surgimiento de cualquier ordenamiento juridico se nutre
de una serie de circunstancias axioldgicas, econdémicas, cientificas, etc.,, que son
previas a ese ordenamiento juridico; y cdmeo mediante ese ordemamiento tratan los
sectores dirigentes dc una colectividad, de hacer cfectivos todos esos factores sociales
preponderantes que forman parte de su realidad.
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En cuanto a la costumbre como fuente del Derecho en la Constitucién de 1961,
afirma como la Constitucién venezolana refleja [a tendencia que tiene a la costumbre
en minusvalia, y concluye céme la misma no hace ninguna referencia expresa a la
costumbre juridica como fuente auténoma dcl derccho. Y que si se¢ examina la
Constitucién en forma dectenida se puede constatar que a la ley se le otorga el maximo
nivel en nuestro ordenamiento juridico positivo. Sin embargo, cree que la Constitu-
cién Nacional, no en forma expresa pero si de modo ticito y gencral, consagra Ia
costumbre como fuente auténoma del derecho.

Por iltimo, al analizar la jurisprudencia como fuente del derecho en la Cons-
titucién de 1961, concluye en que luego de los desarrollos expuestos, considera que
la Corte Suprema y los Tribunales, por medio de la lJurisprudencia, son los que en
Giltima instancia decidirdn sobre la efectividad de la Constitucién, ¢ incluso producir
su evolucién, asi como también establecer si un acto o ley es contraria a ella y por
consiguiente entrar cn vigencia. El trabajo de Augusto Pino, Profesor de la Universi-
dad de Roma, comienza por unas anotaciones criticas sobre la expresion “Fuentes
del Derecho™; luego desarrolla interesantes puntos, sicndo en especial sugestivos: el
aspecto fuentes del derecho y fundamento; fuente del derecho y legitimidad; fuentes
de produccién y de conocimiento; fuentes del derecho y actos normativos y las
fuentes y el Derecho Positivo. El Profesor Augusto Pino estudia por fGitimo con
amplitud las fuentes constitucionales del derecho venezolano, pasando revista suce-
sivamente a las fuentes “hecho”, las fuentes “acto”, el contenido normativo como
criterio de investigacién, ¢l criterio distintivo de las fuentes, el acto fuente como
gjercicio del poder normativo y las antinomias. El profesor Mendoza Mendoza es-
tudia la distincién entre normas programiticas y operativas, importante cuestion
prictica a la que pasa revista, desde el concepto de norma hasta la intencién det
" constituyente de estatuir las normas programéticas, segon el autor, a plena conciencia.
El articulo no se limita s6lo a sefialar qué normas son claramente programéticas,
las que lo son parcialmente, las que lo serdn siempre y cudles son las claramente
operativas; sino que examina toda la problemdtica planteada a raiz de haberse dictado
la primera sentencia por la cual se declaraba procedente el reconocimiento de un
hijo adulterino, lo que inicid una apasionada polémica acerca de la naturaleza pro-
gramatica u operativa del articule 75 de la Constitucion Nacional.

La tercera parte de este libro se dedica al predmbulo y consta de un extenso
articulo del politico y profesor de la Universidad Catélica Andrés Bello, Eduardo
Fernandez. Para llegar a un anilisis exacto dc este documento, fruto en gran parie
del profesor Rafael Caldera, como parte fundamental de la Constitucién Nacional,
el autor centra su trabajo cuidadosamente sobre el significado juridico, politico y
pedagégico del Preimbulo. Comienza con un recorrido rdpido sobre la historia de
la Constitucién, como documento escrito y mas afin del sentido de ésta, de su finali-
dad v razén de ser. Sefiala cémo la ideologia, que es un clemento del cual no se
puede prescindir en la estructura social y juridica del Estado, consiguc su manifesta-
cién mas completa dentro de la Constituciéon en el Predmbulo o declaracion pre-
liminar. Plantea cémo el problema principal que presenta el Prcambulo para el
intérprete del Derecho es el de su valor juridico. Problema que se agrava porque
su contenido es normalmente directivo y no normativo. En tal sentido, las opiniones
sobre su valor juridico son muy diversas. La venezolanizacién del problema de esta
parte importante de la Constitucién permite al autor ilustrar la sistemdtica de su
trabajo con el desarrollo de un importante aspecto como es el contenido del Preimbu-
lo de la Constitucidn vigente a partir del 23 de enero de 1961.

A las disposiciones fundamentales estan consagrados dos articulos en este tomo I:
el catedritico Tulio Chiossone, quien estudia el federalismo venezolano, basindose en
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que nuestro Texto Fundamental es una “Constitucidn centralista con ribetes federa-
les”. Para llegar a unas conclusiones muy precisas sobre la idea federalista consagrada
cn nuestra Constitucién de 1961, comienza por hacer un bosquejo histérico del sis-
tema federal en América. Luego analiza las Constituciones federales de Venezuela.
Después examina la opinién de algunos autores que han atribuido a la guerra de la
federacion una finalidad ideoldgica, especialmente de tipo econdmico y social. Tesis
la cual no comparte, por sostener que ni los lideres de ese movimiento ni las masas
quc los acompanaron tenian una idea exacta de los principios politicos que prego-
naban. Comenta las etapas constitucionales venezolanas de centro-federalismo y la
evolucidén constitucional desde 1936 a 1961. Destaca cémo en la Constitucién vigente
el sistema federal desaparece y sélo queda de él la manifestacién formal. La conclu-
sién final del autor es que el sistema federal es una simple declaracién principista
en la Constitucién de 1961, que ha debido establecerse en las consideraciones pre-
liminares, si la idea era mantenerla como un recuerdo, y no como declaracién fun-
damental en el propio texto de la Constitucidon. A la nocién de soberania frente
a los sistemas supranacionales, va dedicada la colaboracién de Carlos Sevilla Flores,
profesor de la Universidad de Carabobo. Constituye este trabajo un anilisis del
articulo 4? de la Constitucién de 1961, que conduce al autor a estudiar previamente
la problematica de la titularidad de Ia soberanfa, y para ello cree conveniente recordar
las diversas opiniones y posiciones doctrinales que existen. El articulo termina con
una apreciacién del autor sobre el concepto absoluto de soberania, que en su opinién
ha perdido plena vigencia. En tal sentido, sefiala cémo la situacién planteada lo
conduce a sostener que en la actualidad el concepto de soberania se encuentra en
proceso de reelaboracién y sobre todo en lo que a su proyeccién externa se refiere.

Sobre el territorio se reinen en este tomo I dos trabajos muy importantes: el
de José Alberto Zambrano Velasco, “Examen de algunas cuestiones relacionadas con
el territorio del Estado y, cn particular del criterio para la determinacién de los li-
mites territoriales de Venezuela: El uti possidetis juris de 1810 (Art. 7 Constitucio-
nal)l” que estudia en su colaboracién algunas nociones juridicas relacionadas con el
lerritorio. la manera de fijar su extensién, mediante la aplicacién de los procedimien-
tos de delimitacién y de demarcacién con quc se fijan las fronteras v analiza el
criterio con que éstas debieron haber sido establecidas en Venezuela. A tal propésito
expone el sentido, alcance y significado del principio del uti possidetis y su evolucién
constitucional como principio bisico del derecho territorial venezolano, consagrado
en el articulo 7% de la Constitucién Nacional. No es necesario destacar el interés
prictico de este estudio, ni tampoco parcce preciso insistir en los problemas doctri-
n.alcs que suscita. El ex Decano y actual Canciller de la Reptblica. con su habitual
rigor sistemético, examina en primer lugar el derecho y el éspacio fisico: Estado
v t_emtorio; en segundo lugar, la extensién del territorio: las nociones de frontera,
delimitacién y demarcacién; y en tercer término el wii possidetis juris y uti possidetis
facto; para concluir con la evolucién constitucional del derecho territorial de Vene-
zuela. Y el trabaio de Eduardo Plaza A.. ex profesor de Derecho Tnternacional de la
Universidad Catélica Andrés Bello, que estudia el espinoso problema de “La plata-
forma continental y su divisién entre Venczuela y Colombia”, que tantas dificultades
diplométicas plantea en virtud de Ia complejidad del problema. Eduardo Plaza A.
no vacila en remontarse, en cuanto a la idea general de la plataforma continental,
al viejo concepto del mar territorial v sus primeras ampliaciones, a la reciente for-
mulacién del concepto de plataforma continental v a la rdpida evolucién del mismo,
su descripeién fisica v su condicién juridica, para finalizar con la delimitacién de
la plataforma entre Estados vecinos. El articulo concluye con el examen de los as-
pectos fundamentales de la plataforma continental venezolana: su régimen juridico,
su descripcidon geogréfica y la plataforma cn el Golfo de Venezuela en sus dos as-
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pectos fundamentales: Su divisidén con la vecina Reptiblica de Colombia y las posibles
bases de negoctacién a ese respecto. La parte dedicada a “Los Estadqs”, en este tomo,
cuenta con un interesante trabajo del profesor Alfredo Arismendi A., titulado “Or-
ganizacién politico-administrativa de los estados en Venezuela”, en el que examina
Ia organizacién constitucional de los estados miembros del mal llamado Estado Fe-
deral venezolano, desde un punto de vista meramente histérico y a partir de lo que
dice el articulo 16 de la Constitucién Nacional, de que los estados son: “auténomos
e iguales como entidades politicas”. En este trabajo, que gira en torno al error his-
térico de haber convertido a las tradicionales provincias venezolanas en estados, se
vuelve a insistir en el tema, no ya de la denominacién misma, sino del error en creer
que el federalismo sea un elemento cxistencial de la democracia. En este sentido
las preocupadas reflexiones del autor sobre la situacidn venezolana desde 1864, de
insistir en el mismo error, sin nada que avizore un cambio en tal sentido, constituye
una permanente sugerencia a los politicos venezolanos para que mediten y procedan
a sincerar el texto constitucional mediante la complementaria reforma administrativa.
Los mal llamados estados no son otra cosa que departamentos. No todos los elemen-
tos indispensables del Estado, en su interpretacidn juridica, concurren a la formacién
del sistema federal, consagrado en la Constitucién Nacional; a excepcidn, del territorio
y la poblacién; pero no en cuanto al ejercicio de actividades politicas y jurisdiccio-
nales, es decir, al derecho piblico: poder cjecutivo, fiscal y judicial, que son los
elementos a concurrir en la formacién de lo que se denomina autonomia estadal.

A los Municipios, se consagran los trabajos de los profesores Leal Osorio, To-
rrealba Narvdez y La Riva Mata. El primero de estos versa sobre “El Sistema Mu-
nicipal. Diverses regimenes municipales”, tema exclusivamente elaborado sobre el
conjunto de normas juridicas que estdn referidas al Municipio. En este sentido,
sostienc que los problemas fundamentales que surgen en cuanto al Régimen o Sistema
Municipal son:

i. La determinacién del sujeto del régimen juridico municipal; 2. La estructura
de dicho sujeto; 3. La actividad del sujeto; 4. La defensa de la legalidad estatutaria.
Todos ellos presupuestados por el principio . de la legalidad. Sefiala cé6mo debido al
poco tiempo en vigencia de la actual Constitucién Nacional ¥ a lo novisimo de Ia
Ley Orgédnica del Régimen Municipal, s6lo trata los dos primeros tcmas. Destaca
cémo en su opinidén son equivalentes en sus sentidos las expresiones Sistema Munici-
pal y Régimen Municipal. Y advierte asi mismo sobre la inconstitucionalidad de la
Ley en muchos aspectos, por no atender a ciertos principios constitucionales, prin-
cipalmente en lo que atafic a la concepeidn constitucional del Municipio y su organi-
zacién. El trabajo del profesor Torrealba Narvdez constituye una serie de interesantes
apreciaciones sobre “Fundamentos ¢ importancia del estudio juridico y de la reforma
del Régimen Municipal en Venezuela”, siendo en particular sugestivas las que efectiia
sobre la necesidad de la Céitedra de Derecho Municipal y sobre los fundamentos
constitucionales novedosos y tradicionales de la Ley Orgédnica del Régimen Municipal.
En este sentido piensa que dicha Ley, con sus aciertos y fallas, representa un paso
de superacién institucional, de reforma parcial ¢ inicial promisora, pere que neccsa-
riamente habra de incrementarse e irse ampliando y perfeccionando con base a una
préxima reforma de la Constitucién a largo o mediano plazo; pero a nivel legislativo,
a corto plazo, no sélo revisando la Ley sino mediante leyes que nunca han existido:
ordenamiento territorial, ordenacién urbanistica, coordinacién metropolitana y plani-
ficacién integral; ademis de una reglamentacién de la Ley Orginica de Régimen
Municipal y del perfeccionamiento de la correspondiente al Distrito Fedcral. El ex
miembro de la Comisién Bicameral de Reforma Constitucional, La Riva Mata, es-
tudia “El Municipio: Andlisis y sistema de los principios constitucionales”, que analiza
cémo el espiritu de unidad nacional predominante, después del 23 de enero de 1958,
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hizo posible la consagracién de postulados sustentados durante varios afios de aspi-
raciones democriticas, realidad de la cual no escapd la regulacién municipal. Tal
regulacion fue motivo de importantes innovaciones al consagrarse normas flexibles
que permiten al legislador adecuar las instituciones a las caracteristicas regionales
0 locales. El autor sostienc que todo ¢l contenido dc Jas normas constitucionales
puede organizarse alrededor de dos grandes principios: la autonomia municipal, por
una parte, y la variedad de los sistemas de organizacién, gobicrno y administracion
de los cntes locales, por la otra. El trabajo, en opinién del mismo autor, consiste
en un esquema integrado por observaciones propias con apoyo de notas ajenas, que
podrd servir eventualmente de guia a otro posterior, de mucho mds desarrollo.

El Profesor Parra Aranguren centra su trabajo en “La pérdida de la nacionalidad
venezolana por naturalizacién. Aspectos Procesales”. Aqui no es necesario sefialar la
importancia del tema. El autor hace gala, no sélo de su dominio de la jurisprudencia
sino de sus profundos conocimientos doctrinales sobre los que apoya un impecable
andlisis sistemético de la problematica con respecto a la pérdida de la nacionalidad
venezolana por naturalizacién. La parte dedicada a los origenes de la regulacion
constitucional con relacién a la materia, en cste trabajo, va desde su estudio por la
Comisién Bicameral de Reforma Constitucional hasta su aprobacién por la Cémara
de Diputados y la ulterior promulgacién de la Constitucién Nacional y sus Disposi-
ciones Transitorias, el 23 de enero dec 1961. No sin plantear la problemética que
presenta el empleo por el Constituyente de los términos revocacién y nulidad en el
régimen de la nacionalidad venezolana,

Alfredo Arismendi A.

Agustin A, GORDILLO, Tratado de derecho administrativo. T. 111, El acto adminis-
trativo, Ediciones Macchi, Buenos Aires, 1979.

Este volumen continda el prestigioso T'ratado, del profesor Gordillo, con el tema
del acto administrativo, central de la materia como pocos y de gran importancia
tedrica y practica.

Gordillo ya hizo un muy valioso estudio del tema en dos ediciones de su obra
monografica sobre El acto administrativo (Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1963, y
2% edicién muy aumentada, de 1969) con prélogo del Dr. Juan Francisco Linares.
Ya en 1963 dijimos, cn nota bibliografica, sobre esta obra, algo que consideramos
escncial y que se ha mantenido como caracteristica constante de toda la obra posterior
de Gordillo, porque integra su actitud vital y su posicién ideoldgica de base: “La
filosofia juridica inspiradora de las construcciones sisteméticas del Dr. Gordillo es la
del Estado de derecho democrético realizador de fines personalistas y limitado por
el principio de legalidad”.

La obra, de presentacién impecable, se desarrolla a través de trece capitulos,
estructurados en forma cquilibrada y armonica, subdivididos en paragrafos, cuyos
titulares indican precisamente el contenido del volumen e integran un utilisimo indice
analitico. .

Es muy destacable, por su prolijidad y utilidad, 1a serie de documentos incluidos
como Anexos al tomo III y que abarcan 109 piginas sobre casos practicos, biblio-
grafia, indices de autores citados, de fallos citados, de legislacién, alfabético muy
complete (cincuenta pdginas) y, por fin, el indice analitico.

La obra mantiene, ¢n lo fundamental, los lineamientos cscnciales de las prece-
dentes del autor sobre el mismo tema, con las actualizaciones de rigor, requeridas
por el decenio transcurrido y los importantes cambios legislativos, entre otros, pro-
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ducidos, sobre la materia, en el pais vecino (Decreto-Ley 19.549/72 y disposiciones
reglamentarias y modificativas).

Un concepto sustantivo del acto administrativo como parte de la funcién admi-
nistrativa le permite al autor evitar confusiones habituales y admitir la existencia de
actos administrativos de personas no estatales.

Un cuidadoso andlisis del acto como productor de efectos juridicos es seguido
por la distincién entre actos y hechos administrativos, actos, reglamentos y contratos,
presuncién de legitimidad, exigibilidad y ejecutoriedad y la suspensién administrativa
de la ejecutoriedad y judicial de la ejecucién, estabilidad e impugnabilidad, etc.

Es muy detallado ¢l estudio de los vicios del acto en relacidn con sus elementos
y la teoria de las nulidades. En estos tdpicos, de gran importancia doctrinaria y pro-
fesional es destacable el criterio personal del autor, contrario a la condescendencia
jurisprudencial con los vicios del acto administrative (capitulo XI, pag. 45). Expo-
niendo la realidad jurisprudencial (pig. 44) dice: “cn la prictica no ocurre que ¢l
vicio leve haga anulable el acto, el grave nulo y el gravisimo inexistente, sino que
el vicio leve de hecho no puede afectar la validez del acto, el vicio grave lo hace
anulable, el vicio muy grave lo torna nulo y sélo el vicio de excepcional gravedad
lo hace inexistente”. Los vicios leves “no producen en la prictica ninguna consecuen-
cia; los vicios graves producen consecucncias leves, los muy graves apenas producen
consecuencias graves v asi sucesivamente sin correlacion légica entre los clementos
del sistema. Esto es una prueba mas de la poca severidad con que se juzgan-los
actos emanados de la administracién piblica en detrimento del interés piblico que
el sistema de nulidades estd llamado a guardar”. El pensamiento dominante, con el
que discrepa Gordillo es “esencialmente contrario a la aplicacién de severas con-
secuencias por el incumplimiento que de! orden juridico haga un acto administrativo™.

En esta muestra sélo queremos sehalar el sentido militante de la obra de Gor-
dillo, en la “lucha por el derecho™ exaltada por Thering. Las obras docentes de derc-
cho puiblico sélo cumplen su misién y dejan huella perdurable cuando, sin perjuicio
de su técnica, reflejan un sentido ético-juridico capaz de inspirar la conducta prictica
de los juristas (profesores, jueces, abogados, gobernantes, etc.) hacia las pautas de
justicia consagradas por la cuitura de Occidente.

Precisamente, uno de los méritos mas sobresalientes de toda la obra de Gordillo
es su preocupacién por el respeto ‘de los derechos del hombre y de su inherente
libertad, sobre la base de un clarisimo dominio de los principios esenciales del cons-
titucionalismo liberal, en que se asienta cl Estado de derecho. Obras como la de
Gordillo contienen, por tanto, mds alli de su depurada técnica, mensajes de alto
contenido filosfico y humano, ejemplares para la formacion de los novcles juristas.

Alberto Ramén Real

Luziud WILDHABER, Treaty-Making Power and Constitution. An International and
Comparative Study, Helbing and Lichtenhahn, Basel und Sttutgart. 1971.

La obra que comentamos constituye principalmente un estudio de derecho com-
parado en la materia que se refiere al poder del Estado de participar en la formacién
y elaboracién de los tratados internacionales, tal y como este poder se presenta en
un conjunto de paises entre los que se schalan en particular el Reino Unido, Canada,
Ausiralia, Bélgica, Francia, Repiblica Federal de Alemania, Austria, Suiza, Estados
Unidos y Paises Bajos.

En la primera parte de la obra, el autor describe y evaliia la distribucién de
las facultades y atribuciones que interactian en esta materia entre los distintos po-
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deres del Estado: ¢l Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, refiriéndose también a la
participacién del pucblo en el proceso de celebrar acuerdos internacionales en aque-
llos paises en que éstos sc someten al referendo popular.

Se refiere igualmente el autor a los efectos que en ¢l campo del Derecho Inter-
nacional acarrea la violacién de las disposiciones que regulan la competencia para
celebrar tratados en el Derecho Interne, analizando estos aspectos desde el punto
de vista doctrinario, revisando la prictica internacional de los estados y examinando
algunas decisiones judiciales y arbitrales que ha habido en la materia. Se refiere igual-
mente a los esfuerzos de codificacién hechos por el Comité de Expertos de la Liga
de las Naciones, ia Comisién de Derecho Internacional de las Naciones Unidas y la
Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados.

Prosigue el autor en la segunda parte de la obra con el anilisis de la distribucién
de facultades y poderes para elaborar tratados internacionales en aquellos estados
donde rige el sistema federal. Sin entrar a analizar el sistema federal por si mismo,
se refiere en capitulos separados a los Estados Federales y ¢l Derecho Internacional,
a la representacién exterior en los Estados Federales y luego a la elaboracidn y per-
feccionamiento de los tratados en los Estados Federales. A este respecto analiza
detalladamente los casos de Austria, India v la Unién Soviética y luego prosigue con
Carlaf:lé, Australia, Repiiblica Federal Alemana, Suiza y Estados Unidos de Norte-
america.

En su parte final, la obra investiga a profundidad cudles son las limitaciones
que se imponen al poder de elaborar y hacer tratados internacionales, las cuales
pueden resultar tal vez de la Constitucién misma de los estados en razén de que el
Estado haya transferido algunas o todas sus competencias en esta materia a alguna
organizacién internacional. como es e! caso de los miembros de la Comunidad
Econdmica Euvropea, en algunas materias de coopcracion internacional.

La obra se concentra en el proceso, gue conduce a la elaboracién y conclusion
de los acuerdos internacionales por parte de los drganos oficiales de un Estado y
que actlian en representacién de la nacién, Se refiere particularmente a su génesis:
negociacién, firma, aprobacién legislativa v ratificacién de los tratados y acuecrdos

internacionales. También hace, igualmente, un detenido andlisis de los acuerdos inter-
nacionales en forma simplificada.

El propésito fundamental del autor es comentar en una amplia, profunda y
detallada lista los procedimientos establecidos para elaborar tratados internacionales
en las democracias pluralistas, destacando en la interaccidn participativa del Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo en la elaboracién y finalizacién de los acuerdos
internacicnales en los paises que tienen esas caracteristicas.

Los paises seleccionados por el autor para este estudio de derecho comparado
lo fueron en virtud de tener dichos paises, en el concepto del autor, una caracteristica
en comun: ser democracias pluralistas en las que impera un régimen de elecciones
libres, reconocimiento a la oposicién, pluralidad de partidos politicos, garantias a las
libertades fundamentales y cn particular un alto grado de desarrollo tecnolbgico e
industrializacién.

La obra trae ademis utiles referencias bibliograficas que permiten al interesado
encontrar alglin otro material adecuado para profundizar en cstos temas.

En general, este libro es especialmente recomendable para aquellos lectores que

cstén interesados v tengan alguna participacién en el proceso de claboracién de los
tratados y acuerdos internacionales.

Adriana Pulido
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Pedro A. LAMPREA R., Contratos Administrativos. Tratado Tedrico y Préctico, Fon-
do de Cultura Juridica, Bogota, 1979, 534 paginas.

El estudio de los contratos administrativos, como objcto de trabajos y comentarios
ha tenido gran auge en Colombia a raiz de la promulgacién del Decreto-Ley 150 de-
1976, mediante el cual se dictaron las normas para la celebracién de contratos por
partc de la Nacidén y sus entidades descentralizadas. Esto pone en evidencia cuinto
puede provocar, en el desarrollo de la doctrina, los avances en la legislacién. Sin duda,
este Decreto-Ley, en toda América Latina, se presenta como el estatuto contractual
piblico mas acabado. Sin embargo, hacia falta un estudio global que comentara su
extenso articulade (204 articulos).

Con una sistematizacion impecable, el Profesor Pedro A. Lamprea R., del Colegio
Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, ha emprendido con éxito, esa tarea, en este vo-
lumen, en el cual no s6lo analiza la teoria del contrato administrativo, v sus diversos
tipos y clases, sino que suministra diversos modelos para su elaboracién. Con razén
denomina a su obra, Tratado Tedrico y Practico, pues en ella se analizan todos los
aspecios necesarios de la institucién contractual publica conforme a la legislacidn re-
ferida.

A.R.B.C.

Jaime VIDAL PERDOMO, EI contrato de Obras Piiblicas. Comentarios al Decreto
150 de 1976, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1979, 182 péginas.

El Dccreto-Ley 150 de 1976, mediante el cual se dictaron las normas para la cele-
bracién de contratos por parte de la Nacién colombiana y sus entidades descentraliza-
das, es objeto de comentarios sistematizados, con referencia a los contratos de obras
publicas, por el Profesor de la Universidad Externado de Colombia v del Colegio Ma-
yor de Nuestra Sefiora del Rosario, Jaime Vidal Perdomo, de quien en América Latina
conocemos.su ya famoso Derecho Administrativo, con cuatro ediciones, la Ultima de
1975.

En esta monografia, el Profesor Vidal Perdomo realiza, en realidad, a propésito
del contrato de Obras Piiblicas, una introduccién a la Teoria del Contrato Administra-
tivo, partiendo de las regulaciones del mencionado Decreto-Ley 150, en el cual, por
primera vez en Colombia, se regularon orgénicamente, a los contratos celebrados por
la Administracién. Debe destacarse este libro, ademas, por el hecho de constituir una
de las pocas monografias especialmente dedicadas al Contrato de Obras Publicas en
América Latina. En fin, se trata de un nuevo aporte a la bibliografia latinoamcricana
del tratadista colombiano, a quien su actividad politico-parlamentaria, afortunadamen-
te, no ha impedido continuar con su produccidn juridica.

A.R.B.C.

Tomdis Ramén FERNANDEZ, Manual de Derecho Urbanistico, Publicaciones Abella.
El Consultor, Madrid, 1980, 229 paginas.

El catedritico de Derecho Administrativo ¥ Rector de la Universidad Nacional de
Educacion a Distancia de Espaifia, Profesor Tomds Ramén Ferndndez, conocido entre
nosotros por la publicacién, por la Editorial Juridica Venezolana, de su libro sobre Las
Nulidades de Actos Administrativos (Caracas, 1979), acaba de publicar este excelente
pequeiio libro, el cual, ademéas de su finalidad especificamente didactica, tiene el méri-
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to de presentar, en forma clara y sistematica, todos los aspectos del ordenamiento urba-
nistico cspafiol.

El libro estd ordenado en seis lecciones en las cuales, de manera impecable, Tomas
Ramén Fernandez nos pasea por los grandes temas del derecho urbanistico: el planea-
miento urbanistico, la propiedad del suelo, la ejecucién del urbanismo, la edificacién y
la disciplina urbanistica: su proteccién y restablecimiento.

Aun cuando se trate de un libro, tal como lo indica su autor, destinado a estu-
diantes de derecho, y particularmente del curso que dicta, de derecho urbanistico, es
una obra de ‘enorme utilidad para profesionales de las diversas especialidades que tie-
nen rclacidn con el urbanismo. En particular, este libro es, para el lector latinoameri-
cano, una excelente via de penetracién al intrincado y complicado mundo de la orde-
nacién urbanistica espafiola, asl como a la amplisima bibliografia producida en Espafia
sobre el Derecho Urbanistico.

ARBC.

José Roberto DROMI, Derecho Administrativo Econémico, Tomo 2, Editorial Astrea,
Buenos Aires, 1979, 759 péginas.

El Profesor de Derecho Administrativo de las Universidades de Mendoza y Cuyo,
Argentina, viene de publicar el Segundo Tomo de su Derecio Administrativo Econd-
mico, continuacién del Primero editado en 1977. Este estuvo dedicado al estudio de la
Organizacién del sector publico de la economia, particularmente, en lo que concierne
a las empresas piblicas. El segundo tomo trata de lo que Dromi denomina “aplicacio-
nes especificas juridico-econdmicas del operar de la Administracién Piblica” o, en
otras palabras, “el rol del Estade en ¢l Gobicrno vy administracién de la economia, en
todas y cada una de sus facetas”.

En esta forma, en csta obra, el profesor Dromi analiza en materia de accién ad-
ministrativa, los Consorcios Plblicos y las Cooperativas Piblicas; en materia de pres-
taci6n administrativa, los Servicios Pablicos y la actividad electroenergética; en ma-
teria de fomento administrativo, los principios juridicos y publicos del fomento, la
promocién industrial, las inversiones extranjeras y la transferencia de tecnologia; en
materia de limitaciones administrativas, la nocién de policia y su vinculacién con cl
derecho, el Estado, la propiedad (particularmente, la cxpropiacién) y la economia;
en materia de control administrativo, sus diversas formas; y cn materia de responsabi-
lidad administrativa, sus aspectos politicos y juridicos.

En suma, se trata de un excelente y grueso volumen en el cual el Profesor Dromi

nos pasa revista a todos los aspectos centrales de la intervencién del Estado cn la
cconomia.

ARB.C.



Revistas

LA REYUE ADMINISTRATIVE N¢ 192, Paris, novicmbre-diciembre 1979.
I. DOCTRINA
Jean-Claude ROQUEPLO, Condition militaire et condition féminine.

En la actualidad el Ministerio de la Defensa francés emplea mas de 65.000
mujeres, de las cuales 14.000 se encuentran bajo estatuto militar. El autor sefiala la
evolucidn de la integracidn de la mujer en la armada francesa, marcada principalmente
por la Ley del 9 de julio de 1970, quc instituyé el Servicio Nacional Femenino
Voluntario, y por la Ley de 13 de julio de 1972, contentiva del Estatuto General de
los Militares, el cual —en lineas generales— armonizd las disposiciones aplicables
al personal de las tres fuerzas armadas, de la gendarmeria, y de los servicios adjuntos,
sin distinciones fundadas en el sexo. A pesar de la asimilacion entre personal feme-
nine y masculino, regidos por un mismo cstatuto general, ciertos derechos son pri-
vativos de las madres de familia, y ciertos cargos, especialmente los de combatientes,
son reservados a ios hombres.

Especial interés reviste en nuestro pais este articulo de Roqueplo, en virtud de
la reciente promulgacién de la Ley de Conscripcién v Alistamicento Militar del 30 de
agosto de 1978 (Gaceta Oficial Ext. N? 2.306, del 11 de septiembre de 1978), Ia
cual entré en vigencia el 11 de septiembre de 1979. En clla sc establecié la obliga-
cién para la mujer de inscribirse en el Registro Militar y de prestar scrvicio en caso
de declaratoria de emergencia (articulo 65). A su vez, de acuerdo al Reglamento
de la citada Ley (Dccreto 270 del 6 de scptiembre de 1979 en Gaceta Oficial Ext.
N° 2,499, del 11 de septiembre de 1979), el Ministerio de [a Defensa quedd obligado
a establecer, en el primer trimestre de cada afio, las unidades en las cuales la mujer

podra prestar voluntariamente el servicio militar (articulo 134).

Jean-Marc ANDRE. Les solutions actuelles aux problémes posés par [I'équipement
touristiqgue du litoral.

Diversas medidas han venido siendo dictadas por los poderes piblicos en Francia
con el objeto de proteger las riberas del mar y permitir el acceso libre del publico
a las playas. Recientemente, y por Decreto N°® 79-716 del 25 de agosto de 1979, cl
Gobicrno francés aprobdé una directiva relacionada con la proteccidn y ordenacién
del litoral. con el objelc de salvaguardar las zonas litorales que se encuentran adn
en cstado natural v preservar asi los sitios y paisajes destinados a actividades recrea-
tivas y turisticas. E] autor estudia la problemitica juridica actual en esta matcria
tomando en cuenta los objetivos bdsicos del decreto: a) neutralizar ¢l desarrollo de
la urbanizacién en el litoral; b) proteger los ambientes naturales; ¢} adaptar ¢l equi-
pamiento a las caracteristicas del litoral respectivo; v, d) vigilar la calidad arquitec-
tonica de las construcciones.

Guy THUILLIER, L'administration en 1893 vue par Victor Turquan.

El autor demuestra cémo los trabajos de Turquan constituyen un excelente tes-
timonio sobre la Administracién Central francesa antes de 1900, y a su vez, como
sus observaciones conservan actualidad. Turquan se preocupaba por la ausencia dc
preparacién en los concursos administrativos, por la lentitud de los ascensos y por
la necesidad de crear una Escuela de Administracién similar a la que habia sido
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instituida en 1848 y que tuvo una efimera existencia. E! autor desarrolla luego su
trabajo analizando los principales problemas que en la época confrontaba cada mi-
nisterio en particular.

1. LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA

Gérard BOURLIAND, Autonomie et tutelle des établissements publics d enseignement.

La multiplicacién de establecimientos piblicos es una caracteristica dominante
de la Administracién francesa en estos (ltimos afios. Segian los términos del Decreto
del 28 de diciembre de 1976, los colegios y liceos son establecimientos publicos de
enscilanza de cardcter administrativo, y las universidades, de acuerdo a la Ley de
Orientacién de la Ensefianza Superior del 12 de noviembre de 1968, establecimientos
ptblicos de ensefianza de caricter cientifico y cultural.

El estatuto del establecimiento pablico, primera modalidad de la descentraliza-
cién funcional, implica el otorgamiento de autonomia a aquellos establecimientos.
El grado de la autonomia es variable y va acompanada del ejercicio de la tutela.
Los colegios y liceos disponen de autonomia administrativa, financiera y pedagdgica.
Las universidades, como consecuencia de su doble vocacidn: la ensefianza, por una
parte, y la investigacién, por la otra, gozan de autonomia estatutaria (libertad para
fijar sus reglamentaciones), administrativa, financiera, pedagogica vy cientifica.

En una forma exegética, el autor explica los diversos tipos de autonomia de la
cual gozan dichos organismos, y la tutela consecuencial.

Jean-Yves VINCENT, L’arrét Cohn-Bendit et le “statur” des étrangers.

El fallo Cohn-Bendit, dictado por el Consejo de Estado el 22 de diciembre de
1978, marca una ruptura de la linea jurisprudencial seguida por dicho Consejo, y la
cual tendia a la proteccién juridica de los extranjeros. EI Comentarista hace un re-
cucnto de las decisiones dictadas por el Consejo de Estado en favor, tanto del acceso
y permanencia de los extranjeros en Francia, como en beneficio de la moralidad de
la accion de las autoridades de policia, frecuentemente inclinadas a confundir poder
discrecional e intervencién arbitraria.

El sefior Cohn Bendit habia demandade la nulidad del acto por el cual el Mi-
nistro del Interior confirmaba su expulsién del territorio francés. E! recurrente invo-
caba la violacién de una directiva del Consejo de la Comunidad Europea que obliga
a comunicar al interesado las razones de orden publico que justifican la medida. El
Conscjo de FEstado desestima la demanda fundamentado en el hecho de que tales
dircctivas no tienen un efecto directo sobre los particulares, en auscncia de una re-
glamentacidén interna. El Comentarista pone de manifiesto la contradiccion evidente
cntre dicho fallo y la jurisprudencia de la Corte de Justicia de Luxemburgo, haciendo
énfasis en las repercusiones de la decisidén por lo que respecta al estatuto de los ex-
tranjeros.

Jesits Caballero O.

REVISTA DE DERECHO URBANISTICO, N¢ 61, Montecorvo, Madrid, Enero-
Febrero, 1979.

J. L. GONZALEZ BERENGUER U., Esquema del Sisterna de Compensacién, pp.
13 a 22.

El contenido del articulo (que es parte de una obra de mayor envergadura del
autor: Gestidn, financiacion y control del urbanismo), esta referido fundamental-
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mente al anilisis del Sistema de Compensacion, como uno de los mecanismos de eje-
cucién del urbanismo, previstos en la legislacidn espaiiola.

El estudio estd dirigido a la presentacién de manera esquematica y precisa, del
Sistema de Compensacion, de acuerdo a las modalidades que adopta la nueva legis-
lacién de 1976 y el Reglamento de Gestidn, que, si bien conservan lo conceptual del
sistena contenido en la anterior Ley de 1956, modifica sustancialmente su regulacion.

El autor desglosa los aspectos relativos al sistema de compensacién en los puntos
siguientes: Estructura y procedimiento para la formacién de las juntas de compensa-
cidn, actuacién de la junta, infracciones en la actuacién por compensacion, afccciones
registrales y especialidades fiscales derivadas de la actuacién por compensacion. Todo
ello tiene, a lo largo del estudio, las referencias precisas al Reglamento de Gestion y
a la Ley del Suelo.

Francisco CHOROT NOGALES, Administraciones Especiales Territoriales, pp. 23
a 37.

Destaca el autor en los parrafos iniciales, la poca importancia que se ha dado a
las “Entidades Urbanisticas Especiales”, previstas en la Ley del Suelo como uno de
los medios orginicos de ejecucién de los planes urbanisticos.

La “especialidad” de estos entes, puede permitir clasificarlos en torno a tres
notas especificas: el dmbito territorial, la materia, o la forma de gestién.

Por el ambito territorial, las Administraciones especiales podrian ser aquellas
identificadas como Regién —entes autondmicos—, o definidas por el Consejo de
Ministros para ejecutar los Planes territoriales de coordinacion; también aquellas que
ya representan experiencias conocidas, como la Entidad Municipal Metropolitana de
Barcelona, las Corporaciones del Gran Bilbao y la Gran Valencia, o la Comisién de
Planeamiento y Coordinacién del. Area Metropolitana de Madrid.

En cuanto a la materia, existen ciertos érganos distintos de la Administracion
"urbanistica, que en ejercicio de sus facultades, pueden tomar decisiones sobre ciertos
componentes o aspectos del planeamiento y la gestién urbanistica, como por ejemplo,
el Ministerio de Defensa, en relacién a inmuebles emplazados en &dreas sometidas a
régimen militar; el Ministerio de Transporte y Comunicaciones en cuanto a las vecin-
dades a acropuertos, el Ministerio de Educacién y Ciencia, en orden a la proteccién
de monumentos histdricos o artisticos.

El dltimo punto de vista empleado, es en atencién a la forma de gestién, que de
acuerdo al autor, vendrian a constituirse a través de las diferentes férmulas de geren-
cia urbanistica que permite la legislacién vigente, tanto a nivel local, como a nivel
central e incluso por la Administracion institucional.

Enric ARGULLOL MURGADAS, Preautonomia y Traspaso de Competencias: La
Generalitat de Catalufia y sus Funciones en Materia de Urbanismo, pp. 39 a 69.

El autor inicia por una serie de referencias al proceso de restablecimicnto de Ia
Generalitat, y su configuracién como una entidad publica auténoma, cuyo grado de
autonomia tiende a hacerse mas profundo, a medida que el marco constitucional lo
permita. También se analiza el cuadro de las competencias, en cuanto a su origen, for-
ma de atribucién y alcance, para entrar posteriormente al proceso de transferencias,
que implica {a reestructuracidn de diversas administraciones afectadas por el mismo.

Por tltimo, el autor aborda el tema del urbanismo, o la competencia urbanistica,
como una de las materias objeto de la transferencia en favor de la entidad autondmica
reestablecida.
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El articulo se cierra con un andlisis detenido, del Real Decreto 1.385 de 23 de
junio de 1978, por el cual se transfieren las funciones administrativas relacionadas con
el urbanismo a la Generalitat de Cataluna.

Edvardo LARRANAGA SALAZAR, E! Plan Nacional de Desarrolio Urbano de Mé-
xico, pp. 71 a 90.

El articulo se inicia con un conjunto de referencias al proceso de urbanizacién
opcrado en México en los ultimos afios, los problemas suscitados, y la importancia del
Pian Nacional de Desarrcllo Urbano (cuya sintesis se publicé en el “Diario Oficial”
de aquel pais en julio de 1978), como instrumento bisico para afrontar juridica y
administrativamente esos problemas.

A continuacién se analizan los objetivos perseguidos por ese documento, dentro
de los cuales destacan entre otros los de propiciar condiciones favorables para la solu-
cién de las necesidades urbanas de la poblacidn, orientar la localizacién de actividades
en las zonas de mayor potencial del pais y la promocién del desarrollo urbano integral.
También se presentan los mecanismos previstos para el logro de tales objetivos, a tra-
vés de politicas de ordenamiento del territorio, politicas de desarrollo urbano en el
ambito interno de las localidades, y politicas relacionadas con los elementos, compo-
nentes y acciones del sector asentamientos humanos.

Por dltimo, se estudia en forma critica, la legislacién urbanistica mexicana, y los
problemas que su dispersion y falta de sistematizacién presentan a la administracidn
del urbanismo en aquel pais.

Legislacion

En la seccién de Legislacidn, se publican la Orden de 15 de febrero de 1979 sobre
adaptacién de Planes Generales, a la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana
(pp. 93 y 94). La Ley mexicana sobre Asentamientos humanos de 1976 (pp. 95 a
109). El Decreto aprobatorio del Plan Nacional de Desarrolle Urbano de México, de
15-5-78 (pp. 110 a 115).

Jurisprudencia

Esta scccidn recoge, en primer término (pp. 121 a 146) Jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo, con concordancias y anotaciones de Jerénimo Arozamena, sobre las
siguientes materias: Facultades de la Administracién en la fase de aprobacién inicial
de los planes; el silencio positive en la aprobacidn de los planes; alcance y procedi-
miento de la cesién de viales en un proyecto de ensanche y urbanizacién; expropiacién,
valuacién y legitimacién en la-ejecucién urbanistica; el silencio positivo y sus limites
en las licencias de edificacién; obras sin licencia, espacios verdes, obras antiguas y
demolicion.

En la segunda parte (pp. 149 a 181), se recogen sentencias de Audiencias Terri-
toriales, por Fernando de Mateo Lage; sobre: Planeamiento, edificacién forzosa y re-
gistro municipal de solares; licencias y érdenes de ejecucidn y suspensién de obras.

Armando Rodriguez Garcia

ZEITSCHRIFT FUER AUSLAENDISCHES DEFFENTLICHES RECHT UND
VOELKERRECHT, 39/1 (1979), Stuttgart.

Rainer LAGONI, Anrarctica’s Resources in International Law, pp. 1 a 37.
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El autor, Asistente en ¢l Institut fuer Internationales Recht de la Universtdad de
Kiel, una vez recordadas las razones que determinaran que la atencién del piiblico gene-
ral hacia la Antartida permaneciera indiferente y hasta caracterizada por la ignorancia
hacia el continente, por largo tiempo, pasa revista, a titulo de introduccién esquema-
tica, a las estipulaciones del Tratado sobre la Antirtida (1959), firmado en esta fecha
por doce Estados, y que, en general, puso término a la situacién. aludida, fenémeno
que se acentud por el interés, siempre creciente, en los recursos naturales de la region.
Constata que el instrumento jurfdico-internacional (que entré en vigor en 1961), cuya
inspiracién central es la de reservar la utilizacion de la regidn para fines exclusivamente
pacificos, en la cual csté interesada toda la humanidad, y garantizar que no llegue a
constituir objeto de conflictos internacionales, no podrd, en Gltima instancia, armonjzar
las pretensiones y concepeiones juridicas disimiles, tanto de los Estados signatarios,
como de los que puedan manifestar la intencién de adherirse al Tratado. Ante el tras-
fondo de su insuficiencia, intensificada, desde luego por la ausencia de¢ otras normas
juridico-internacionales que regulen la materia en forma satisfactoria, Lagoni analiza
detenidamente (calificativo que se ve adicionalmente legitimado por la vasta bibliogra-
fia especializada, citada a lo largo del estudio} las condiciones “. . .para el desarrolle de
unt régimen legal para estos recursos [todos los recursos no-vivos, presentes en la Antir-
tida, con excepcién del agua potable] que podrian suministrar una solucidn equitativa
para los problemas implicados en esta materia”. Dentro de este contexto son examinadas,
especificamente, las cuestiones del titulo {[de propiedad] y jurisdiccion sobre los mine-
rales, la proteccién de eventuales derechos relativos a depositos de minerales, la preser-
vacién del medio ambiente, las posibilidades de solucién de intereses conflictivos, las
posibilidades de garantizar los intereses que sc¢ hayan vuclto conflictivos respecto del
mantenimiento de los principios y logros del Tratado de la Antartida, asi como el
desarrollo de los recursos del continente con miras a satisfacer la creciente necesidad
de energia y mineraies.

El estudio de los aspectos indicados concluye con el sefialamicnto de las caracte-
risticas bésicas que el régimen juridico, a ser desarrollado, deberfa revestir, a objeto
de ser sano, en un sentido legal, y viable, en un sentido politico, caracteristicas que
sencillamente s¢ traducen en la necesidad de partir del andamio nermativo existente
en forma tal que sus principios fundamentales permanezcan inalterados, al tiempo que
son tomadas en cuenta, de manera satisfactoria y armoniosa, ¢l desarrollo cientifico-
tecnolégico y las justas aspiraciones, tanto de los Estados como de la humanidad.

Joachim SCHERER, Justiz und Massenmedien (Kontrollierende oder Kontrollierte Me-
dienceffentlichkeit), pp. 38 a 82. )

Joachim Scherer, Asistente Cientifico en la Universidad de Francfort, analiza el
principio de la publicidad del juicio, ya accptado como componente de los derechos
humanos, el cual, de acuerdo al orden juridico nacional del que se trate, origina, a
pesar del cardcter disimil de los diversos 6rdenes juridicos nacionales, problemas pare-
cidos, problemas que son susceptibles de ser descritos como causantes de una “relacién
de tensién entre el poder judicial y los medios de comunicacién social”. Tal relacién
de tensién queda debidamente comprendida al constatarse que la publicidad de juicio
(muy especialmente del juicio penal) es, en el presente, en un sentido principal, publi-
cidad suministrada por los medios de comunicacién social y la inversa, la limitacion
a tal publicidad es estimada como limitacién a la libertad de expresién. La polémica
apreciacién de unos y otros valores puede, en estimacién del autor, quedar ilustrada
por un examen comparativo, tanto de las normas juridicas aplicables, como de la
jurisprudencia originada en la materia, examen que se hace, dentro de los limites se-
fialados, respecto del problema tal y como se plantea en los Estados Unidos, Gran Bre-
tafia y la Republica Federal de Alemania.
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Berichte und Urkunden (Deutsche Rechtsprechung in voelkerrechtlichen Fragen) 1977,
pp- 83 a 125.

La Seccion abarca en forma resumida la mas relevante jurisprudencia de los Tri-
bunales de la Reptblica Federal de Alemania, vinculada de una y otra manera a aspec-
tos juridico-internacionales de las siguicntes dreas: Principios Generales; Derecho In-
ternacional y Derecho Nacional; tratados internacionales; efectos y limites de la sobe-
rania cstatal; nacionalidad; proteccién diplomaética; refugiados y derecho de asilo: de-
rechos humanos; extradicion; Comunidades y Organizaciones Europecas; consecucncias
de la Segunda Guerra Mundial; situacidn juridica alemana después de 1945, y fuerzas
armadas de ocupacién y fuerzas militares aliadas acantonadas en Alemania Federal.

El volumen 39/1 de la Zeitschrift fuer auslaendisches deffentliches Recht und
Voelkerrecht concluye con las tradicionales secciones de Recension (pp. 126 a 185),
Revista de Revistas (pp. 186 a 217) e Informaciones bibliogrdficas y Documentales
(pp. 218 a 257). :

Hans-Joachim Leu

CIVITAS. REVISTA ESPANOLA DE DERECHO ADMINISTRATIVO, N2 21, Ma-
drid, abril-junio 1979.

Fernando GARRIDO FALLA, El articulo 53 de la Constitucion, pp. 173 a 188,

La nueva Constitucion espafiola de 1979 ha dado origen y continuard durante
mucho tiempo provocando comentarios doctrinales de los autores de derecho putblico.
Este articulo 53 que comenta Fernando Garrido Falla establece la garantia de los de-
rechos y libertades reconocidos por la Constitucion; la reserva legal de su regulacidn;
la proteccién procesal v de amparo de dichos derechos y libertades; y su caricter de
principio informador del orden juridico. Se trata de un comentario que formard parte
del libro, en preparacién, Comentarios a la Constitucién espafiola que editara Civitas.

Es de interés destacar la clasificacion de los derechos y libertades en funcién de
su garantia que permite la Constitucién la cual estudia detenidamente Garrido, asi
como la especial referencia al recurso de amparo que hace el autor. Respecto de este
Gltimo, plantea el justo problema, para la futura regulacién del amparo, de su solapa-
miento con la amplia proteccién jurisdiccional contencioso-administrativa y que, a pe-
sar dc¢ las advertencias de L. Martin Retortillo, se previd en el Proyecto constitucional
movido, quizds, mas por la “magia de las palabras” que por la nacionalidad juridica.
En todo caso, el proyecto de Ley Organica sobre el Tribunal Constitucional, a quien
compete conocer del recurso de amparo, que el autor comenta, busca cubrir las posi-
blcs zonas abandonadas y reducir las dreas de sclapamicnto con Jas garantizadas por
Ia justicia contencioso-administrativa.

Luis DIAZ PICAZQ, Constitucion y fuentes del Derecho, pp. 189 a 198.

Dentro de las innovaciones de la Constitucidén espaiiola, esti la introduccién de la
idea de “ordenamiento juridico™, la consagracién de la idea de *principios” y la expre-
sién formal de que ella garantiza “el principio de la legalidad”. Esto lleva a Luis Diaz
Picazo a escudrifar el tema dc las fuentes del derecho en la nueva Constitucion y su
respectivo valor y jerarquia. En particular, plantea la problemitica de las fuentes res-
pecto de las leyes orgdnicas, de los estatutos de autonomia, de la legislacién de las
Comurnidades auténomas, dec los Tratados internacionales, de la negociacién colectiva
laboral, ¥ de las normas relativas al Poder Judicial,
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Francisco SOSA WAGNER, Aproximiacion al tema de las leyes orgdnicas, pp. 199

a 203,
Q

Las leyes organicas han sido introducidas como categoria, en las fuentes dcl derc-
cho, dentro de la Constitucién espafiola de 1978, inspirada aqui, parcialmente, en la
Constitucién Francesa de 1958 la cual, a la vez, inspiré en esta materia a la Constitu-
cién venezolana de 1961,

Francisco Sosa Wagner se plantea el problema de la definicidn de las leyes orgé-
nicas en el ordenamiento constitucional espaifiol, e identifica dos criterios para ello:
uno formal, que exige una mayoria absoluta del Congreso; y otra material: “las relati-
vas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, las que
aprueban los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas pre-
vistas en la Constitucion”. Sosa Wagner, en relacion a cstas dltimas, ha hecho una
lista de todas las “leyes orginicas™ que exige la Constitucién, en relacidén a las cualcs
¢s imposiblc buscar un hilo conductor unitario.

Francisco LOPEZ-NIETO Y MALLO, La denominacién de las asociaciones regidas
por la Ley de 1964, pp. 205 a 219.

La Ley N% 190 de Asociaciones de 24 de diciembre de 1964, reguladora de dere-
cho de asociacién en Espafia, no establecta normas precisas sobre las denominaciones
o nombres que podian adoptar las diversas asociacioncs. Ello debia regularse en dispo-
siciones complementarias. El Derecho Real N? 713 de 1% de abril de 1977, en esta
forma, regula la adopcién y uso de denominacién por las Asociaciones constituidas
conforme a la Ley, asi como el régimen juridico de la actuacién de los socios funda-
dores o promotores de cada asociacion. En este articulo, Francisco Lépez-Nieto y
Mallo, estudia con detenimiento el régimen de las denominaciones de las asociaciones,

las prohibiciones y limitaciones.

Joaquin TORNOS MAS, La intervencidn de las Comunidades Auténomas en la eco-
nomia, pp. 221 a 239. -

La Conslitucién espafioia de 1978 contiene los principios fundamentales para Ia
descentralizacién del Estado espafiol. El tema regional es, asi, el aspecto fundamental
que se plantea a la reforma del Estado. Pero la descentralizacién territorial implica
transferencia de poderes y potestades y, entre ellos, de los poderes de intervencion
pablica en la economia. Este articulo de Joaquin Tornos Mas estd destinado al estudio
de los poderes de intervencién y regulacién que las Comunidades auténomas tienen en
la vida econdmica, de acuerdo al nuevo marco constitucional. Para ello, por supiesto,
comienza por plantearse la distincion entre la Regién tecnocrdtica sustituida por la
nueva Regidn politica, y sus consecuencias en el ordenamiento de la economia.

Angel SANCHEZ BLANCO, Implicaciones de la disolucidn de los Colegios de Fun-
cionarios Locales, pp. 241 a 252,

Con motivo de la disolucién de los Colegios Provinciales y Nacionales de Funcio-
narios de la Administracién Local no integrados en Cuerpos Nacionales, ordenada en
Espafia en 1978, Angel Sénchez Blanco se plantea todo el problema de la libertad sin-
dical y de la coexistencia de asociaciones sindicales constituidas por los mismos profe-
sionales, criticando la forma y consecuencias de la mencionada disolucién.

Jurisprudencia

En la seccién de Jurisprudencia se recogen comentarios de Eduardo Garcia de
Enterria sobre las indemnizaciones en materia de responsabilidad civil de la Adminis-
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tracién (pp. 255 a 261); de Javier Salas sobre los reglamentos de scrvicios pidblicos
(pp. 262 a 270); de Francisco Sosa Wagner sobre la defensa del patrimonio histérico-
ariistico 'y los permisos de demolicion (pp. 271 a 273); de Fernando Sainz Moreno,
sobre las cldusulas de precario en la autorizacién de tendido de lineas eléctricas sobre
dominio priblico (pp. 274 a 280); y sobre la elevacion de tarifas en los servicios piabli-
cos (pp- 281 a 285); de Javier Salas sobre nulidad de convenios entre Ministerios
(pp. 286 a 288); y de Manuel Sinchez Mordn sobre la legitimacién corporativa en el
contencioso-administrative (pp. 289 a 2592).

En particular, por su interés para la jurisprudencia venczolana, debe destacarse
este dltimo comentario de M. Sdnchez Morén, sobre la ampliacién de la legitimacidn
activa en el contencioso-administrativo de anulacidn, al admitirse, por el Tribunal Su-
premo Espafol, la legitimacidon de una corporacién profesional, abriéndose paso a la
representacion corporativa conforme a los fines estatutarios de la misma, en los casos
de impugnacién de reglamentos.

A.R.B.C.

REVUE DE DROIT PUBLIC ET DE LA SCIENCE POLITIQUE EN FRANCE ET
A LETRANGER, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, N9 3, Paris,
1979.

Jean FRAYSSINET y Pierre KAYSER, La loi du 6 janvier 1978 relative a Pinforma-
tigite, aux libertés er le Décret du 17 juillet 1978, pp. 629 a 691.

El tema de la informaética, es decir, dcl tratamiento cientifico de la informacidn,
sobre todo en la Administracién Publica, ha provocade desde hace algunos aifios una
gran preocupacion en Francia, sobre todo por los peligros que el uso de la informacion
de los ficheros del Estado puede significar para las libertades piiblicas. En particular,
muchos estudios doctrinales sc han elaborade, asi comoe Comisiones de Investigacion
se han designado, para estudiar la garantia al respeto a la vida privada, frente a la
informitica. Esto ha provocado en muchos paises una produccién legislativa de protec-,
cién, y eso mismo ha sucedido en Francia con la Ley del 6 de enero de 1978 y el
Decreto de 17 de julio del mismo afio. Los autores, Frayssinet y Kayser, Profesores de
Aix-Marseille, dedican este extenso estudio a analizar detalladamente la proteccién de los
particulares frente a las informaciones nominativas y a los ficheros contentivos de infor-
maciones sobre las personas, en los términos consagrados en la mencionada Ley de
1978 sobre “la informdtica, los ficheros y las libertades™. Esta ley, debe destacarse, no
s6lo limita el uso de ciertas informaciones, sino que también prohibe registrar informa-
ciones, por ejemplo, relativas a los origenes raciales, a las opiniones politicas, filoséfi-
cas y rcligiosas, ¥ a la afiliacidn sindical.

Michel REYDELLET, Le cumul de mandats, pp. 693 a 768.

El ejercicio simultineo o sucesivo de varias funciones electivas de caricter poli-
tico, es un fendmeno comin y normal en el proceso politico francés, vy se lo ve, inclu-
sive, como un elemento fundamental de la carrera politica en Francia. En esta forma,
no es extrano cncontrar un alto politico francés que sea, a la vez, Alcalde, Presidente
del Concejo regional, y miembro de la Asamblea General. En este articulo, M. Rey-
dellet se plantea la géncsis de la acumulacidon de mandatos electivos, derivada de la
casi inexistencia de condiciones de elegibilidad y de la consagracién de incompatibili-
dades; la amplitud de la acumulaciéon de mandatos electivos, entre los miembros del
gobierno, los diputados, los senadores, los alcaldes y los concejales; y las consecuencias
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de dicha acumulacidn, en relacién al ejercicio del mandato electivo, la composicién de
la clase politica v las estructuras politico-administrativas. En fin, plantca las posibili-
dades y dificultades de una reforma que establezea las inelegibilidades y las incompati-
bilidades necesarias, con el objeto de lograr una mejor reparticién de funciones y un
mejor ejercicio de las funciones electivas.

H. A. SCHWARZ-LIEBERMANN VON WAHLENDRF, Une notion capital du droit
constitutionnel allemand: la Bundestreue (fidelité fédéral). pp. 769 a 792.

Este articulo del profesor de la Universidad Jean Movein de Lyon plantea, sin
duda, una de las exigencias claves del federalismo: la necesidad de los Estados Miem-
bros de respetar y reforzar los poderes del Estado Central o Nacional (o federal) y la
necesidad de éste de respetar y reforzar los poderes de los Estados Miembros. Esta
exigencia, en Alemania, se traduce en la necesidad de una “fidelidad federal” o a la
Federacién, de ambos niveles, con lo que se pone en evidencia la idea misma de Fe-
deracién, que implica la complementariedad de los dos niveles, que deben apoyarse V
respaldarse mutuamente. Las observaciones del autor, son interesantes y oportunas,
sobre todo para nuestras Federaciones centralistas de América Latina, caractcrizadas
por el olvido en el cual han caido los poderes de los Estados Miembros derivados del
centralismo en favor del Poder Nacional.

Frangois JULIEN-LAFERRIERE, L'évolution récente du droit frangais de I'extradition,
pp- 793 a 862.

En esta crénica administrativa, F. Julicn-Laferriére analiza la evolucién reciente
de los principios que rigen la extradicion en Francia, particularmente derivada de la
jurisprudencia reciente del Consejo de Estado que ha extendido sus poderes de control
sobre los Dccretos de Extradicion.

A. R. B.-C.

RIVISTA TRIMESTRALE DI DIRITTO PUBBLICO, Ed. A. Giuffré, Mildn, N® 2-3,
1979.

Massimo Severo GIANNINI, I pubblici poteri negli stati pluriclasse, pp. 389 a 404.

Dentro del debatido tema de la adecuacidén o inadecuacion de las instituciones
publicas a las nuevas exigencias, el autor relaciona el fenémeno de la notable expan-
sién, tanto en lo organico como en el plano de la actividad, experimentada por la
Administracién Publica, con la: introduccién en el mundo occidental det sufragio uni-
versal y con el advenimicnto del Estado pluriclase. Giannini define a los actuales
Estados no colectivistas como Estados con direccién pluriclase o, mis brevemente,
Estados pluriclase, para significar que en ellos todas las clases sociales concurren al
gobierno politico y buscan introducir instituciones que tutelan sus propios infereses.
La consecuencia del cambio es el aumento del nimero de los intereses que, de priva-
dos o colectivos, sc han vuelto piblicos, puesto que han sido confiados a los poderes
plblicos.

Luego analiza varias de las modificaciones o innovaciones que él concibe como
logros de las nuevas clases emergentes al poder: la Administracién de la seguridad
social, incidencia ptblica de las instituciones laborales, controles sobrc los grupos
econémicos dominantes y direccién piblica de la propiedad; reforma de las estruc-
turas locales, ampliacién de la planificacidn, etc.
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Christian TOMUSCHAT, Parliamentary control over foreign policy in the Federal
Republic of Germany, pp. 405 a 430.

En este detallado examen del control ejercido en Alemania Occidental por el
Parlamento sobre el Gobierno en materia de politica exterior, el control es entendido
de manera amplia: no limitado al control en sentido estricto (facultad del Parlamento
de pedir explicaciones al Gobierno por su conducta), sino comprendiendo también
los poderes de decisién detentados por el Parlamento en esta materia.

Mario NIGRO, Il notaio nel Diritto Pubblico, pp. 431 a 456.

El autor propone un recxamen de la posicién del notario dentro del Derecho Pd-
blico, a la luz de la transformacién producida por los cambios sociales en ambos
términos de la rclacién. Comienza por analizar qué hace el .notario, explicando sus
mas caracteristicas y fundamentales actividades (la de formacién del acto plblico
notarial ¥ la quc desenvuelve dentro del proceso) y criticando la concepcién tradicio-
nal de los inspublicistas, que consideran como Unica relevante la actividad certifica-
toria.

Luego de caracterizar la actividad notarial, en su integridad, como una funcién
publica, pasa a analizar ¢l problema de la explicacidén tedrica que debe darse respecto
de la posiciéon del notario v de su actividad en relacién con la organizacién piiblica;
critica las dos tesis explicativas sostenidas por la doctrina cldsica (ejercicio de una
funcién pdablica por un sujeto privado y administracién pablica del derecho privado)
y concluye con una tesis muy personal.

La utilidad del articulo de Nigro no estd limitada a quienes se interesen por la
actividad notarial, sino que va mucho mas alld, por las muy interesantes consideracio-
nes generales quc hace el autor en torno al significado actual dz aspectos cruciales
del Derecho Publico: personalidad del Estado, separacién de poderes, funcién publica,
formas organizativas publicas. ..

Livio PALADIN, Problemi, espericnze e prospettive dei rapporti fra giudici ordinari
e pubbliche amministrazioni, pp. 457 a 483.

Luego de algunos comentarios sobre el origen histdrico del sistema ttaliano de
sometimiento de la Administracién al control jurisdiccional y, en particular, sobre ¢l
sistcma de la doble jurisdiccién, basado en la contraposicién entre derechos subjetivos
¢ intereses legitimos, el autor se traslada al momento actual, trazando un panorama
general sobre el rol de la judicatura dentro del Estado administrativo contemporaneo.
Finalmente, describe 3 de las tendencias que él considera mas relevantes dentro de
la evolucién actual de las relaciones entre jurisdiccién ordinaria y Administracion en
Ttalia: 1) la de los jueces penales a asumir una actitud mds rigida frente a los delitos
de los funcienarios contra la Administracién; 2) la de los jueces penales y civiles a
realizar actuaciones mediante las cuales se ‘“‘sustituye” a la Administracidén activa
(desaplicacién de proveimientos administrativos ilegales, correccion de desviaciones
en las actuaciones administrativas, ‘“‘suplencia” ante la inercia administrativa); 3) la
de cstablecer mecanismos de colaboracién entre jueces y administradores, para el me-
jor logro de fines comunes. :

Antonella SCHULTE-BRAUCKS, Artuali rendenze della comunita degli Stati nello
sviluppo di una normativa internazionale relativa ai casi di inquinamento trans-
frontaliero, pp. 484 a 506.

La contaminacion transfronteriza es aquella que, originindose en ¢l Ambito de
un Estado, se propaga mas alli de sus fronteras. Por la gravedad reciente de este
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-problema, dltimamente se han multiplicado tratados bilaterales y multilaterales, asi
como resoluciones de organizaciones internacionales sobre la proteccidn ambiental.
En este trabajo se sefialan las normas, materiales o procedimentales, que ya se han
consolidado o que van surgiendo en la comunidad internacional, dirigidas a regular
los conflictos ocasionados por la contaminazcién transfronteriza.

Ambra BOLDETTI y Giuliana PAGANETTOQ, Norme di principio sulla disciplinag
militare e libertd costituzionali, pp. 507 a 544,

Existe en [talia, como cn otros paises, un movimiento tendiente a modernizar la
concepcién y, consecuencialmente, ¢l régimen juridico de las fuerzas armadas, con el
fin de superar la situacién en que se encuentran (originada en el periodo liberal), de
separacion tajante entre ellas y la sociedad. Un articulo de la Constitucion italiana
de 1948 apunta hacia ese objetivo, pero el principio en él contenide no habia sido
desarrollado hasta fecha reciente (1978), en que se dicté una ley sobre la disciplina
militar.

En este articulo se hace un detenido andlisis de esta ley y de su significacidn, a
través del estudio de los derechos, tanto individuales como colectivos, acordados a los
mililares. La conclusion general a que llegan los autores es que la misma representa
un indudable avance en el proceso de democratizacién del aparato militar y de su
insercién dentro del ordenamiento ecstatal, aun cuando en realidad no haya producido
un nuevo tipo de relacién entre fuerzas armadas y sociedad.

Sabino CASSESE, La statistica nell’ amministrazione pubblica (Storia e problemi
attuali), pp. 545 a 567.

El autor considera que cl tema de las relaciones entre Administracion Pablica y es-
tadistica tiene 3 componentes, diferenciables aungue interrelacionados: el de la cultura
cstadistica-adminisirativa, el de la recopilacién y acumulacién dc datos estadistico-admi-
nistrativos y ¢l de la organizacién administrativa estadistica “oficial”. Los 3 aspectos
son succsivamente estudiados en un anélisis dividido en 2 partes: una, dedicada a su
evolucidn histdrica, destacando las fases de nacimiento, desarrollo, decadencia y actual
renacimiento; en la segunda, los 3 aspectos son analizados dentro de la perspectiva de
las exigencias actuales v de las propuestas de reforma.

Enzo Maria MARENGHI, Sortoprefetti e governo locale intermedio in uno scritio di
Francesco De Sanctis, pp. 568 a 579.

Esta nota contiene el anélisis de un articulo escrito en 1864 por Francesco De
Sanctis, con motivo de una reforma legislativa del régimen sobre la administracién
local en el nuevo Reino de Italia. Preocupado por la necesidad de lograr una verda-
dera descentralizacidn y democracia cfectiva a nivel local, De Sanctis proponia la no
eliminacién de la figura del sub-prefecto (de origen borbénico), como unica forma
de gobierno intermedio entre la provincia y el municipio, sino su reestructuracién
sobrc bases democrdticas.

Carlo BONOMI, Gran Bretagna: Aggiornamenti politico-amuministrativi, pp. 580 a 594,

Este informe da cuenta de varios proyectos de rcforma en Europa: 1) La pro-
puesta de reforma del impuesto sobre la renta en Gran Brctafia; 2) El Informe Mar-
shall sobre 12 nccesidad de reformar el sistema de gobierno local establecido para el
“Gran Londres” en 1974; 3) FEl Libro Blanco sobre “democracia industrial”, de mayo
78, quc propone una mayor participacion de los trabajadores en la gestion de las
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empresas; 4) Las propuestas de reestructuracidn de los sistemas de transporte en 2
grandes conurbaciones: Londres y Paris.

Franca FALCONI, I c.d. contratti di piano nell’ elaborazione della dottrina francese,
pp. 595 a 617.

En Francia se han desarrotlado mucho los procedimientos dc contratacién entre
empresas privadas y la Administracién, como técnica de ejecucion de los plenes eco-
némicos. En cste trabajo sc exponen las claboraciones doctrinales suscitadas (sobre
todo, en relacién con su naturaleza juridica) en torno a varios tipos de esta novedosa
institucién: 1) Bl “cuasi-contrato” de plan: et Estado, en contrapartida al compromiso
asumido por empresarios de realizar un determinado programa de inversién o de pro-
duccién, acorde con el Plan, se compromete a darles ciertas facilidades (financieras,
fiscales u otras) para su ejecucién; 2) El contrato fiscal: un favor precario e indivi-
dual otorgado con una finalidad econémica; 3) E! contrato de estabilidad: se permite
a la empresa subir los precios de ciertos productos, siempre que simultdneamente baje
los de otros; 4) El contrato de programa: sc permite a los industriales, cuya actividad
sea declarada conforme a los objetivos de! Plan, fijar libremente sus precios; 3) El
contrato anti-alza: los empresarios aceptan ciertos objetivos precisos en materia de
precios, durante un periodo, a cambio de lo cual ¢l Estado renuncia a todo aumento
de tarifas publicas durante el mismo lapso.

Carlo BONOMI, La riforma del Parlamento in Gran Bretagna: Elementi istituzionali
e proyetti operativi, pp. 618 a 670.

Dentro de la crisis actual de las instituciones publicas britanicas, destaca Ia del
Parlamento, acusado dc haberse convertido en una pasiva caja de rcsonancia de las
decisiones tomadas por el Ejecutivo e impuestas a las Cimaras, v de haber perdido
casi complctamente el control sobre la actuacién de la Administracién, dirigida direc-
tamente por ¢l Gobicrno. En este trabajo sc analizan las causas y el alcance de la
crisis, asi como los intentos de reforma.

. Gustavo Urdaneta

REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL, Instituto de Estudios de ‘Adminis-
tracion Local, Madrid, N9 202, abril-junio 1979, ano XXXVIIL

Angel SANCHEZ BLANCO, La Comarca como factor de coherencia regional, pp.
197 a 232. :

Este trabajo contienc una apreciacidon critica de los diversos planteamientos doc-
trinales formulados en Espafia en torno a la Comarca (como figura organizativa su-
pramunicipal), dentro del debate mds global sobre la necesidad de modificar la es-
tructura de {a organizacidn territorial. El autor introduce dentro del tema algunos
nuevos elementos, como son las disposiciones quc sobre la organizacidn territorial
contiene la reciente Constitucidn espafiola de 1978, asi como las contcnidas en los
proyectos de Estatutos regionales del Pais Vasco y de Catalufia.

La Comarca es analizada por el autor en tanto que elemento vertebrador de las
Comunidades Auténomas (Regiones) con el Estado, en una triple perspectiva: como
instrumento de vertcbracidn del territorio, como corrector de desequilibrios en la
prestacion de servicios pdblicos ¥ como unidad territorial necesaria para la efectividad
de la politica econdmica del Estado.
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Enrique ALVAREZ CONDE, Los titulares de la iniciativa del proceso autondmico,
pp. 233 a 256.

Por proceso autondmico se entiende el conjunto de tramites y plazos, previstos
en la Constitucidn espafola, a través de los cuales se logra la creacién de una Comu-
nidad Auténoma, nombre dado en Espafia a las regiones. Este trabajo se refiere al
inicio de dicho proceso y, mis precisamente, a la problcmatlca de la titularidad de
la injciativa autonémica.

El autor comienza examinando el principio gencral, segin el cual la iniciativa
corresponde acumulativamente a las Diputaciones Provinciales y a los Ayuntamientos
de la regién interesada en constituirse en Comunidad Auténoma. Luego estudia los
supuestos especiales, en los cuales otros cntes (Cortes Generales v drganos preauto-
némicos) pueden sustituir la iniciativa de las Diputaciones y Ayuntamicntos. Por ul-
timo, scflala las posturas asumidas respecto del tema de la iniciativa autondmica por
las diversas fuerzas politicas, durante los debates parlamentarios en el proceso de

elaboracion de la Constitucién.

Felipe DIAZ CAPMANY, EI derecho de superficie en la nueva Ley del Suelo, pp.
257 a 288.

El derecho de superficie es una figura de disociacion de la titularidad y del uso
en el derecho de propiedad sobre terrenos urbanos, prevista en la legislacién urbanis-
tica espaifiola. El propietario, a cambio de un canon, cede a otro sujeto (“superficia-
rio”) el derecho de usar el terrcno, construyendo en él viviendas o locales de otro
tipo y sirviéndose de éstos como si fuera propietario, durante un plazo normalmente
bastante prolongade (75, 99 afios...); al vencimiento de éste, el duefio del suelo
se hace también propietario de lo edificado, sin necesidad de pagar indemnizacidn.

Las férmulas de disociacién de la propiedad y uso de la tierra estan mereciendo
creciente atencién en diversos pafses como institucién de politica del suelo. Multiples
son los objetivos positivos que se le seiialan: fomento de la construccién, contencién
del alza de precios de los terrenos edificables, retencién de la plusvalia por parte de
la comunidad, facilitacién a largo plazo de las operaciones de renovacion urbana. '

El derecho de superficie fue consagrado por ta Ley del Suelo de 1956, pero su
aplicacién prictica fue casi nula, En la reforma hecha a esta ley en 1975, la figura
fue recogida de nuevo pero con una seric de modificaciones tendientes a hacerla mas
atractiva. El objeto dc este trabajo es el de intentar precisar los obsticulos y ventajas
que la nueva regulacién comporta y definir las dreas de actuacién y las modalidades
mds adecuadas para un éptimo desenvolvimiento de la figura. El anilisis es bastante
interesante, refiriéndose no sélo a planteamientos de teoria juridica sino también a
aspectos de caricter prictico, llegando incluso a la proposicion de cliausulas contrac-
tuales tipo para la concesién del derecho de superficie.

José Manuel DE BERNARDO ARES, Conflicto entre los Regidores y el Corregidor
~de Cordoba a prmczptos del siglo XVIII, pp. 289 a 300.

A principios del siglo XVIII s¢ produjo en Cdérdoba un enfrentamiento entre el
Corregidor y los Regidores del Municipio, por causa de los oficios enajenados de la
Corona cn favor de la ciudad, en relacién con el modo de proveerlos y con los desti-
natarios de las rentas que producian. La relevancia histérica de este hecho estriba en
el conflicto juridico institucional entre el poder local, representado por los Regidores,
y el absolutismo del Monarca, el cual, a través del Corregidor, queria reforzar el
aparato del Estado.
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REVISTA INTERNACIONAL DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS. Volumen XLV.
N¢ 1, Bruselas, 1979,

Q. Glenn- STALL, Managerial Effectiveness in Developing Countries. pp. 1-5.

La mayoria de las naciones con problemas econémico-sociales deben dejar a sus
gobiernos casi con exclusividad la direccién de su propio desarrollo. Estos gobiernos
dependen de la burocracia que conforma el sector piblico. En tal sentido, la pregunta
siempre ha sido: ;C6émo lograr que dichas burocracias se sitien cn un nivel de
éptima realizacion? Cierta fe en la eficiencia occidental y en sus logros administra-
tivos ha hecho pensar que los métodos utilizados por los paises industrializados deben
ser transferidos a los paises del mundo subdesarrollado. Este articulo pretende ana-
lizar algunos hechos que hay que enfrentar en ¢l proceso de reestructuracidn de la
Administracién Pdblica v que deben ser considerados al intentar explicar el fracaso
de la transferencia de técnicas gerenciales a paises en desarrollo. El autor cita, asi,
una serie de inhibiciones culturales que han interferido en la transferencia de métodos.

R. C. GOSLIN, Development and Training of Senior Administrators in the UK. Civil
Service, pp. 6-20.

Goslin indica en este estudio los factores mas importantes que deben ser toma-
dos en consideracién en la elaboracién de los programas de formacion y perfeccio-
namicnto de los funcionarios puiblicos de alto nivel, en Inglaterra. Trata, en especial,
los siguientes factores, analizdndolos sobre todo a la luz de los problemas gue cada
uno de estos enfrenta: las decisiones politicas (I[), la identificacién de las necesi-
dades del servicio y la forma de scleccién de las mismas (1II), disefio de programas
(IV), gestién de la formacién y del perfeccionamiento (V), rcquerimientos de per-
sonal (VI), evaluacién (VIT), y por dltimo, investigacién sobre las nccesidades de
formacién (VII). Es de destacar que estos elementos son generalmente desarrollados
en los programas que rcalizan el “Civil Service College”, los diversos departamentos
ministeriales y el Departamento de la Funcién Pdblica, organismos a los que se
encomienda, cn diversos grados, la labor de formacién y capacitacién de los fun-
cionarios britanicos.

P. CHARLIER, Apercu sur les Juridictions Administratives, pp. 21 a 26.

El autor trata en este articulo lo que ha sido denominado en Bélgica “las juris-
dicciones administrativas”, es decir, numerosos 6érganos principalmente colegiados,
presididos por un magistrado juridical, formados por funcicnarios pablicos que tiener
una funcién de orden administrativo. Un ejemplo de cstos drganos lo constituye el
Consejo de Milicias al que llegan peticiones sobre el sobreseimiento o la dispensa
del servicio militar. Se compone de un magistrado que lo preside, de un funcionario
de contribuciones y de un oficial dcl cjéreito. De las decisiones de este Consejo
conoce el Consejo Superior de Milicias, cuya composicién orgénica es andloga sdlo
que sus miembros son de mayor jerarquia. También se analiza el caso de las llamadas
Diputaciones Permancntes de los Consejos Provinciales, sobre todo en lo relativo
a aquellos asuntos en que dicho 6rgano adquiere la cualidad de juez administrativo
—que ocurre sobre todo en materia de contribuciones provinciales y municipales y
en lo rclativo al contencioso-electoral municipal—.

Estos érganos y sus competencias son estudiados principalmente para poner dc
relieve la dificultad de definir la naturaleza de los actos que de ellos emanan, ya que
no hay claridad si se trata de organos de la Administracién activa que deciden cues-
tiones jurisdiccionales o si se trata de verdaderos érganos jurisdiccionales.
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F

Juan Miguel DE LA CUETARA MARTINEZ, Revision de la Nocidn Espaiiola de
Fomento, pp. 27-34.

El autor comicnza el estudio con una breve introduccidon sobre la forma en que
sc han dividido las actividades de la Administracién Puablica cn Espafia, y plantea.
cémo fueron surgiendo las diversas categorias de actividades administrativas.

Seguidamente examina y critica el concepto de la accién de fomento y cada uno
de sus elementos principales. De acuerdo al enfoque formalista, la nocidn de fomento
se distingue por lo siguiente: desde su punto de partida es que la actividad de fo-
mento es ““una técnica o una actividad administrativa de persuasion”; la delimitacién
por via negativa: es aquella actividad donde no se aplica la coaccidn y donde no
hay asuncién directa de actividades por parte del Estado; se considera como fomento
a las subvenciones y a los fondos que ¢l Estado proporciona a otros cntes publicos;
el fomento amplia Ia esfera de los dercchos de los particulares.

De la Cuétara critica todos estos puntos y senala la necesidad dc reconsiderar
el enfoque formalista para poder superar las contradicciones existentes cn el seno de
la institucién de fomento; liegando a la conclusidén de que el estudio v la configura-
cion del fomento como técnica lo lleva a un punto en el cual su valor conceptual
es minimo. A pesar de este aspecto necgativo reconoce como positiva det enfoque,
el colocar al fomento junto con la policia y el servicio ptiblico como titulos de po-
testad.

Dr. R. O. F. OLA, Two Commonwealth Watchdogs: a Comparative Study of the

Evolution and Position of the Auditors-General of Nigeria and Canada, pp. 35

a 40.

Entre las instituciones que aun subsisten con una marcada herencia britdnica en
los paises del Commonwealth, merece la pena mencionar, en el scctor del control
financiero, la de Auditor General. El presente cstudio se refierc a un anslisis com-
parativo de las funciones que los Auditores Generales prestan en Canadd y en Nigeria.

El sistema de control presupucstario en el Conmmonwealth implica {a cxistencia
de un representante legislativo encargado de verificar y de informar sobre las cuentas
piblicas, tal es la tarca del Auditor General. El autor analiza posteriormente el origen
y la evolucién de esta funcién tanto en Nigeria como en Canadi, apuntando las di-
fcrencias en ambos sistcmas. Por Gltimo plantea una serie de criticas al sistema im-
perante en Nigeria enfatizando lo limitadas e inadccuadas de las competencias que
han sido atribuidas al Auditor General en ese pais.

Robert DETHIER, L'informatigue du secteur public, telle qu'on la voit. Remarques
sur une étude des représentations, pp. 41 a 52.

El trabajo se encuentra fundamentado en un estudio hecho en Bélgica por el
Instituto de Sociologfa de la Universidad de Lieja y trata sobre la informitica cn el
sector piblico. Consta de cuatro puntos relativos, a la representacién mental de la
informdtica en el sector pdblico. la representacién mental de la calidad del servicio
publico, la representacién mental de la relacién administracién-administrados y de
unas observaciones finales. Como impresién {inal, ¢l autor se pregunta: ;Pasarid des-
apercibida la “revolucién informatica” o es que no ha existido? Ya que la reaccién
mds llamativa de las encuestas realizadas es la indiferencia e ignorancia en relacién
a qué es y de qué se encarga la informitica.



BIBLIOGRAFIA 219

Enrique I. GROISMAN, Componentes Juridicos del Problema de la Preservacion
Ambiental, pp. 51 a 58.

Inicia Groisman su articulo con la delimitacién del objeto de estudio: ¢l andlisis
de los aspectos juridicos de la accién del Estado contra la contaminacién. En tal
sentido indica que los problemas que debe enfrentar el Estado relativos a la defensa
de! medio ambicnte no pucden solucionarse mediante la sola utilizacidon de los medios.
juridicos tradicionales. Existen razones de peso para considerar otros factores que
inciden en la contaminacién. Por cllo, dedica parte de su estudio al desarrollo de
los caracteres especificos de la contaminacién, de sus componentes socio-ccondémicos
y dc los actores inveolucrados en aquélla. De esta manera resalta la inadecuacion de
los medios juridicos tradicionales, cntrc éstos la estruicturacién del concepto de ac-
cion, como el derecho a reclamar la satisfaccién de un interés afectado y la respon-
sabilidad individual. Por tltimo, sefiala una scric de soluciones dadas en derecho
comparado, insistiende en que sélo un enfoque integral que tome en consideracidn
todos los componentes del problema puede resultar exitoso.

Satya, DEVA, Western Conceptualisation of Administrative Development: A critique
and an Alternative, pp. 59 a 63.

Parte el articulo del anéilisis de los dos modelos de desarrollo que se le pre-
sentan a los paiscs del tercer mundo. El modelo mds impactante de modernizacion
es aquel de la Europa Occidental y Nortcamérica que se ha venido desarrollande
desde el siglo XVII. Sus principales objetivos son el desarrollo de la ciencia y dc la
tecnologia, el estado nacional, la democracia y el capitalismo. Sin embargo, no debe
olvidarse que estos objetivos han sido, en la practica, frecuentemente desvirtuados.
Asi, por ejemplo, cn la democracia ha estado siempre presente una tendencia fascista.
El segundo modelo es aquel de la U.R.S.S. y de la Europa Oriental. ‘Sus objetivos
son: la eliminacién de clases, el incremento de la productividad en beneficio de la
colectividad, la eliminacién dc la divisién social del trabajo, la supresion del aparato
estatal. Sin embargo, al igual que en el otro modelo, la prictica estd bastante alejada
de los ideales; asi, por ejemplo, la clase dirigente forma una verdadera clase social.
Conocer estos modelos ¢s importante ya que es en el contexto de ellos que se desa-
rrolla la teorfa comparativa de la Administracidn Publica. En Estados Unidos, por
cjemplo, se presenta a las sociedades subdesarrolladas el modelo americano como si
fuese un modelo “neutral’; igualmente, con la finalidad de “salvaguardar la libertad”
las potencias extranjeras han sostenido gobiernos militaristas de corte fascista, solo
porque siguen algunos de los indicadores del modelo de desarrollo econémico-social.
La U.R.S.S. ha actuado en la misma forma imponiendo su modelo a otros paises.
Por ello, el autor sefiala que los paises del tercer mundo no deben sentirse atrapados
por ninguna de las formas del imperialismo. Deben hacer una seleccién racional de
los objetivos que mdas sc adapten a su propia identidad y cultura.

G. Shabbir CHEEMA, Changing Patterns of Administration in the Field: The Malay-
sian Case, pp. 64 a 68.

Este articulo trata de la organizacién politico-territorial de Malasia. Esencial-
mentc de la administracién a nivel de Distrito que es la primera subdivisién del Es-
tado como circunscripeién territorial. En la primera parte, el problema se enfoca ‘a
través de un andlisis histérico: precclonial, colonial y época como Estado indepen-
diente. Posteriormente el autor cxpone la estructura organizativa del Distrito, enfati-
zando las funciones del Oficial de Distrito (District Officer).

Ana Maria Ruggeri
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REVISTA DE DERECHO FINANCIERO Y HACIENDA PUBLICA, Nros. 140,
141. Marzo-Abril, Mayo-Junio, 1979.

J. L. ARGILES y GARCES DE MARCILLA, Los tipos proporcionales en el Impues-
to General sobre la Renta de las Personas Fisicas, p. 253.

El autor, Inspector Financiero y Tributario, en un articulo de caricter técnico-
fiscal, examina los diversos tipos proporcionales que coexisten con el sistema de pro-
gresividad cscalonada, que rige en forma general en el Impuesto personal espafol.

Algunos resultan del juego de las reglas técnicas que rigen la aplicacién del tipo
y otros responden a cuestiones de politica fiscal atinentes a elementos subjetivos
u objetivos de la imposici6n.

A. GARCIA-ARANAZ, La compensacion de deudas y créditos tributarios, p. 267.

A la luz de un caso concreto, se examina la aplicacién de la normativa legal
v reglamentaria concerniente a la compensacion en el Derecho espafiol, asi como las
decisiones emanadas de los drganos que conocen las reclamaciones econdmico-admi-
nistrativas en ese pais. En concreto el autor comenta los fundamentos cn que se basd’
el Tribunal Econémico Administrativo Central. de los cuales disiente. Remarca, ade-
mas, la diferencia de comportamiento que se aprecia en la Administracién Tributaria
en materia de cobro, por una parte; v en cuanto a la devolucién de impuestos debi-
damente ingresados, por la otra, a su juicio perniciosa para las relaciones entre Fisco
y contribuyentes. ‘

Antonio MARQUEZ, La infraccidn- sancion de contrabando, causa de incompatibi-
lidad para la profesién de agentes de aduanas. p. 275. '

El agente dc aduanas, cn su actuacidén como tal, interviene en dos tipos de re-
laciones: una de Derccho piiblico. frente a la Administracién; otra de Derecho pri-
vado, frente a los particulares importadores en su calidad de mandatarios o represen-
tantes ante la Administracidn. E] fundamento de ambas relaciones ¢s la confianza gue
cn el agente de aduanas deposita la Administracién y ¢l Administrador, la cual sélo
puede ser garantizada mediante la intervencién de la Administracién, reconocida en
el ordenamiento positivo para determinar quién puedc ser nombrado y e¢jercer dicha
actividad. De alli la exigencia de ciertas aptitudes legales que el autor analiza en cste
articulo, y que el ordenamiento positivo venezolano también tienc cstablecidas (véase
articulos 30 de la Ley Orgénica de Aduanas y 135, 149 y 151 de su Reglamento).

W. J. VAN BRAND, Una perspectiva general sobre las subvenciones a las institucio-
nes sin fines de lucro, p. 283.

En este articulo e! autor, Profesor de Finanzas Publicas en la Universidad de
Tilburg (Holanda), analiza las causas v consecuencias de las subvenciones, por su-
puesto dentro del marco de una economia avanzada.

Luego de algunas consideraciones précticas —importancia actual de las subven-
ciones— y conceptuales —concepto de subvencién y de instituciéon privada sin fines
de Iucro— el autor entra de lleno a considerar las razones por las cuales se concede
este tipo de ayudas, asi como de los factores que influyen en la necesidad de las
subvenciones gubernamentales. Antes de ensayar sus conclusiones dedica algunos pé-
rrafos a comentar algunas consecuencias que nacen de las subvenciones en el campo
de la Administracion Piblica. ‘
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En sus conclusiones cabe destacar el fendmeno de la espiral subvencionadora,
en cl sentido de que las subvenciones llevan un incremento de la tributacion, lo cual
a su vez contribuye a aumentar el nimero de subvenciones.

R. SILLERY LOPEZ DE CEBALLOS, Principios de legalidad y de reserva legal en
materia tributaria, p. 309.

Recoge este articulo una conferencia dictada por este autor venezolano en el
marco de la XII Asamblea General del Centro Interamericano de Administradores
Tributarios, celebrada en Puerto Espafa (Trinidad y Tobago) (mayo 1978).

Aborda, en este estudio del rancio principio tributarista, aspectos rclacionados
con cl origen del mismo, ¢l contenido necesario de las normas legales en el cum-
plimicnto de dicho precepto, asi como su alcance y consccuencias, donde sc analiza,
entrc otros aspectos, el dmbito de la potestad reglamentaria en materia tributaria.
Antes de la conclusidén, se dedica un capitulo a acotar la funcién de la Administra-
cién tributaria a la luz de este principio.

M. R. DE CELIS y otros, La suspension de ingresos en el procedimiento econdmico
y admninistrativo, p. 337,

El procedimiento cconémico administrativo en Espafia es aquella via, de caricter
administrativo, para hacer revisar los actos emanados de los érganos encargados de la
gestién tributaria. Su particularidad radica en que tales reclamaciones conocen Orga-
nos especiales, distintos de aquellos que actan en la Administracion gestora, y que
cxclusivamentc tienen facultades revisoras.

Normatlmente, la reclamacién econémico-administrativa no suspende la ejecucién
del acto impugnado. No obstante el Reglamento respectivo prevé, con caracter facul-
tativo y cxcepcional, la suspensién de la ejecucién del acto impugnado. Esta posibi-
lidad cs la que analiza el trabajo comentado, bajo un cnfoque eminentemente prac-
tico y con acopio de la doctrina y jurisprudencia pertinentes.

Leopoldo Ustdriz

CIVITAS. REVISTA ESPANOLA DE DERECHO FINANCIERO. N¢ 22, Abril-
Junio 1979.

Javier LASARTE, Potestad legislativa y poder tributario de las comunidades autono-
mas, p. 213.

Dentro de la nueva organizacién territorial del Estado espafiol, adoptada en la
Constitucién de 1978, figuran las denominadas Comunidades Auténomas.

La irrupcién de estos entes ha roto, a juicio del autor, el esquema existente en
materia de distribucién de potestades —originarias y derivadas— tributarias, y su
normativa (art. 113 Constitucién) es una muestra de quc la nueva Constitucion es-
pafiola ha afrontado de una manera ambigua la institucionalizacién del nuevo Estado
“regional”, como asi lo denomina el autor.

Constitucionalmente se ha asignado potestad legislativa a las Comunidades Au-
ténomas, v en consecuencia pueden dictar normas legales sobre Hacienda regional,
aunque limitadas a lo que pueda establecerse cn Leyes Orgénicas sobre Hacienda.

En todo caso, a juicio del autor la creacién dec estos entes y las potestades que
le han sido diferidas implican la nccesidad de introducir una nueva categoria junto
a las tradicionales de poder originario y derivado.
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Antonio MARTINEZ LAFUENTE, La potestad reglamentaria de los Ministros. Es-
pecial referencia al dmbito tributario, p. 225.

A la luz del ordenamiento espafiol el autor analiza lo relativo al érgano que
puede cmanar reglamentos, partiendo del hecho de que la competencia en materia
reglamentaria es siempre mds restringida que la que faculta para dictar actos admi-
nistrativos. De alli que se plantee el problema de st la misma corresponde exclusiva~
mente al Gobiernc o puede ser ejercida por érganos distintos, en particular por los
Ministros.

Antonio CAYON GALIARDO, Las rentas irregulares y el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, p. 245.

Dentro del concepto de renta fiscal se conoce una categoria, denominada “irre-
gular”, respecto de la cual, por su misma naturaleza, la imposicién recae relativa-
mente con mas fuerza en comparacién con las rentas ordinarias.

Partiendo de una delimitacién técnice-juridica del concepto de rentas irregulares,
¢l autor cxamina las soluciones propuestas para atemperar la progresividad en estos
casos, y en particular los que podrian implementarse a la luz de una nuceva normativa
(Ley de Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en la Ley de septicmbre
de 1978).

Adriano DI PIETRO, Consideraciones sobre la reforma tributaria italiana, p- 275.

Un andlisis de los resultados obtenidos con la reforma tributaria italiana de 1972-
1973, fecha de los Decretos sobre impuestos directos e indirectos, dictados en base
a la Ley delegante del 9 de octubre de 1971, N® 825, que autoriza al Gobierno para
dictar decretos legislativos dirigidos a suprimir algunos tributes, modificar otros, es-
tablecer otros nuevos y, en fin, a prever un sistema mas racional.

Sobresale como resultado de esta reforma el cerccnamiento de la potestad im-
positiva de los entes locales, asi como las modificaciones introducidas en materia de
Impucsto sobre el Valor Afiadido y de Impuesto sobre la Renta de las Perscnas Fisicas.

Leopoldo Ustdriz
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