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NOTA A LA TERCERA EDICION (1996) 

En la ultima decada y bajo la vigencia de la Constituci6n de 
1961, se produjeron importantisimos cambios en las instituciones 
politicas y constitucionales del pais, que ameritaban W, adualizaci6n 
y revision de esta obra. La ref orma electoral, la reforma municipal, 
la reforma de la estructura federal con el inicio de la descentraliza
ci6n politica, por ejemplo, han desencadenado un proceso de cam
bios en nuestras instituciones, con importantes repercusiones en 
nuestro derecho publico, que resultaba imprescindible recoger y re
sefiar. 

En ef ecto, Venezue"l<L durante los ultimos afios ha estado experi
mentando un proceso de cambio politico, que ha venido conduciendo 
al desmoronamiento del sistema politico propio de un Estado Demo
cratico Centralizado de Partidos, que se agot6, el cual se habia ini
ciado en los afios cuarenta, particularmente a raiz de la Revoluci6n 
de Octubre de 1945; y luego se consolid6 a partir de la Revoluci6n 
Democr<itica de 1958. 

Los venezolanos, en los ultimos afios, hemos sido testigos de todos 
los signos posibles e imaginables de la crisis de ese sistema y del 
cambio que se ha estado operando. Ya es imposible, por tanto, que 
no tengamos clara conciencia de que ese sistema, que funcion6 duran
te las ultimas decadas, no es probable que se prolongue mucho mas 
all<i del periodo constitucional que ha comenzado a partir de 1994. 
Por tanto, el Estado Democratico Centralizado de Partidos, que es 
el que caracteriz6 a la Venezuela democratica desde el afio 1958, lla
mado tambien, pura y simplemente, el Estado de Partidos, termin6, 
estando nuestras instituciones en un proceso de transformacion in
detenible e irreversible. 

En todo caso, los venezolanos tenemos, como reto fundamental, que 
este proceso de cambio y de transformacion que se esta operando 
en el pais, se produzca en el marco del regimen democr<itico, pues 
lo que se esta extinguiendo no es la democracia, sino el sistema po
litico que se estableci6 para operar esa democracia, es decir, el sis
tema politico democr<itico centralizado de partidos. 

Tenemos que lograr que el regimen democr<itico continue, pero bajo 
un nuevo sistema politico, que debe ser, en sustituci6n del Estado De
mocratico Centralizado de Partidos, el de un Estado, tambien demo-
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cratico, pero descentralizado y participativo. En tal sentido, uno de 
los factor es fundamentales que podria contribuir aun mas al agota
miento y extinci6n definitiva de ese modelo de Estado Democratico 
Centralizado de Partidos, es el proceso de descentralizaci6n polificn 
que se ha iniciado a parir de 1989. En la descentralizaci6n y la 
participaci6n politicas, es ta la es peranza, sin la menor duda, de la 
sobrevivencia de la democracia venezolana, pues bajo el esquema 
centralizado de partidos, la democracia no tendria posibilidad segura 
de continuar 1. 

LOS GRANDES CICLOS HISTORICO-POLITICOS 

Venezuela, por tanto, esta en pleno proceso de terminaci6n de 
uno de los grandes ciclos hist6ricos de su vida politica, a cuyo ace
leramiento, sin duda, ha contribuido el hecho politico mas impor
tante que se ha producido en este Siglo despues de la introducci6n 
de la elecci6n universal y directa del Presidente de la Republica a 
raiz de la Revoluci6n de Octubre de 1945, y que ha sido la elecci6n 
directa de Gobernadores y Alcaldes, a partir de 1989. Este no es 
un hecho mas dentro del proceso politico venezolano, sino que pue
de considerarse como el detonante de la introducci6n, en nuestro 
sistema politico, de mecanismos de descentralizaci6n y participaci6n 
politicas, y en consecuencia, el hecho fundamental que puede contri
buir, en la ultima fase del Estado de Partidos, a poner fin al ciclo 
hist6rico que se inici6 en los anos cuarenta. Este ciclo hist6rico, que 
abarca el periodo desde la postguerra a la actualidad, como he di
cho, en realidad es uno mas de los grandes ciclos hist6ricos que han 
caracterizado, marcado y dividido la vida politica venezolana. 

En efecto, en nuestra historia politica desde el ano 1811 a la ac
tualidad, pueden distinguirse cuatro grandes ciclos o etapas, domi
nadas, cada una, por un determinado regimen politico estata7. A lo 
largo de los 184 anos de vida republicana hemos tenido 25 Consti
tuciones, pero ello no significa que hayamos tenido el mismo mime
ro de pactos y regimenes politicos diferentes. Al contrario, todo el 
conjunto de Constituciones y de hechos politicos acaecidos en el 
transcurso de la historia del pais, pueden agruparse en cuatro gran
des ciclos, cada uno con sus caracteristicas, su regimen estatal, su 
propio liderazgo, su proyecto politico y su propia decadencia o ago
tamiento que, en cada caso, marcaron una etapa hist6rica de algo 
mas de una generaci6n a la que correspondi6, con sus sucesores, la 
implantaci6n de un proyecto politico concreto. 

Todos los ciclos politicos anteriores, hasta ahora, no evoluciona
ron en si mismos, sino que se derrumbaron, en gran parte por la 

1. V ease lo que expusimos en lnforme sorbe la Descentralizaci6n en Venezuela. 
1993. Memoria del Dr. Allan R. Brewer-Carias, Mini<>tro de Estado para 
la Descentralizaci6n, Caracas, 1994. 
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incomprensi6n del liderazgo politico en haber tomado conciencia de 
los cambios que produjo, en cada etapa, el propio desarrollo del pro
yecto politico concreto que las caracteriz6. 

EL ESTADO INDEPENDIENTE Y AUTONOMO 
SEM~DESCENTRALaADO 

El primero de estos grandes ciclos politico-constitucionales fue el 
del Estado independiente y aut6nomo semi-descentralizado, que se 
inici6 en 1811, y que estuvo dominado por la generaci6n de los lide
res y pr6ceres de la independencia, y sus sucesores. El proyecto que 
lo caracteriz6 fue la construcci6n e implantaci6n de un Esta.do nue
vo, fundado en las ex-colonias espaiiolas, basado, en cuanto a la 
forma del Estado, en la organizaci6n de las Provincias que nos que
daron como legado del regimen espaiiol; Provincias que se habian 
desarrollado en el sistema colonial como organizaciones administra
tivas altamente descentralizadas. Precisamente, fue por esa enorme 
descentralizaci6n y autonomia provincial que existia en los terri
torios de la Capitania General de Venezuela que, como f orma para 
estructurar un Estado nuevo -que fue lo que se propuso ese lide
razgo politico-, se escogi6 el esquema federal. 

Por ello, puede decirse que Venezuela como Estado Independien
te, naci6 bajo una forma federal de Estado, porque, entre otros fac
tores, en el constitucionalismo de la epoca no habia otra forma para 
construir un Estado republicano en base a la estructura politico-terri
torial de ex-colonias descentralizadas. La "Confederaci6n de Venezue
la", por ello, fue el esquema politico tomado de la experiencia norte
americana para unir lo que estaba y habia estado siempre desunido, 
salvo en los treinta aiios anteriores a la lndependencia, a raiz de la 
creaci6n, en 1777, de la Capitania General de Venezuela, que com
prendia el grupo de Provincias que conf ormaron nuestro territorio; 
pero en todo caso, incomunicadas entre si, y altamente disgregadas. 

La progresiva instauraci6n de un Poder Central dentro de las 
vicisitudes iniciales de la Guerra de lndependencia, antes y des
pues de la separaci6n de la Gran Colombia, llevaron al mismo lide
razgo que hizo la lndependencia, y que asumi6 el control del Estado 
a partir de 1830, a no entender los cambios que habian provocado, 
y a pretender aplicar, a finales de la decada de los cincuenta del 
siglo pasado, los mismos criterios politicos iniciales, como si no hu
bieran transcurrido casi tres decadas de vida republicana. Preci
samente, hacia finales de la decada de los cincuenta del siglo pasa
do, fue la lucha entre el Poder Central que habia sido construido 
por los propios lideres regionales en el Gobierno, y el poder regio
nal que se habia afianzado en las Provincias, lo que provoc6 la rwp
tura del sistema, culminando con las Guerras Federales (1858-
1863). No faltaron, en ese periodo de crisis, reformas constituciona
les en 1857 y 1858, las cuales en nuestra historia, siempre han sido 
el preludio del derrumbe de los sistemas. De alli el gran temor que 
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siempre hemos expresado en relacion a las reformas constitucionales 
cuando se plantean como la unica solucion a los problemas de un 
swtema politico en crisis. 

Asi, la Constitucion se reformo en 1857 y 1858 y de alli, en me
dio de la guerra, no hubo mas remedio que llamar al procer, al que 
habia estado actuando en la vida politica del pais desde la lndepen
dencia, y la habia dominado por completo. Jose Antonio Paez fuc 
llamado como el salvador del pais, y la realidad fue que no duro 
sino meses en el poder, con dictadurra y todo, acabando def initiva
mente con el sistema, y concluyendo la ultima fase de las Guerras 
Federales. 

EL ESTADO FEDERAL 

Del derrumbe del Estado autonorno semidescentralizado, surgio 
un nuevo Estado, un nuevo liderazgo politico en el poder y un nuevo 
proyecto politico, el del Estado Federal. El cambio fue radical. Bas
ta repreguntarse quien podia saber en 1856, por ejemplo, quienes 
eran Zamora o Falcon, que representaban o donde estaban. Eran, 
sin duda, lideres locales, pero sin que se sospechara siquiera de su 
potencialidad para dominar el pais. lncluso, el mismo Antonio Guz
man Blanco no era la persona que en esos momentos de crwis podria 
vislumbrarse como el que dominaria el segundo gran ciclo de la 
historia politica del pais, que va de 1863 hasta comienzos de este 
Sig lo. 

Lo cierto es que en 1863 surgi6 un nuevo sistema politico, un nue
vo liderazgo, un nuevo Estado y un nuevo proyecto politico. El an
terior swtema fue barrido y comenz6 la instauracion de uno nuevo, 
en este caso, basado en la forma federal del Estado, con una disgre
gaci6n extrema dcl Poder. 

Antonio Guzman Blanco fue primus inter pares en el sistema po
litico que dominaron los caudillos regionales, y entre otros instru
mentos en los primeros lustros del periodo, gobern6 a traves de lo 
que se llamaron los Congresos de Plenipotenciarios, que no eran 
otra cosa que la reunion de los diversos caudillos regionales en Ca
racas, para resolver los grandes problemas del pais; un pais, ade
mas, pauperrimo, endeudado y sometido progresivamente a la auto
cracia central que al ser abandonado por el Gran Civilizador, quien 
se retir6 a Francia, contribuyo progresivamente al deterioro del 
debilitado Poder Central. 

La ultima decada del Siglo pasado tambien estuvo signada por las 
reformas constitucionales de 1891 y 1893, entre otros factores y co· 
mo ha sido una constante en nuestra historia, para extender el pe
riodo constitucional. Sin embargo, la crisw politica deriva,da de ln 
confrontacion liberal de los liderazgos regionales no se podia re
solver con ref ormas constitucionales; el problema era el del dete
rioro general del sistema, entre otros factores, por la lucha sin 
cuartel entre el Poder Central y los caudillos regionales. 
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Este ciclo historico concluyo con las secuelas de la Revolucion 
Liberal Restauradora, la cual, frente al Poder Central, pretendia 
restaurar el ideal liberal y federalista, y a cuya cabeza surgi6 Ci
priano Castro; y luego, con la guerra que Juan Vicente Gomez desa
rrollo a comienzos de este Siglo, para terminar con el liderazgo caudi
llista regional, y consolidar la hegemonia andina. 

EL ESTADO AUTOCRATICO CENTRALIZADO 

La Revolucion Liberal Restauradora, en 1899, coma se seiialo, se 
inicio en defensa de la soberania de los Estados que se pensaba le
sionada con la designacion provisional de los Presidentes de los mis
mos por el Gobierno Central. 

En ef ecto, la protesta de Cipriano Castro, que provoco su primera 
proclama, fue contra las decisiones del Congreso N acional respecto 
al nombramiento provisional por el Presidente de la Republica, de 
los Presidentes de los Estados que se habian recien reinstaurado, 
despues de que en la epoca de Guzman Blanco se habian convertido 
en "secciones" de agrupaciones territoriales mayores. Pero esa idea 
original, luego, el propio ca'Udillo de los Andes, Juan Vicente Gomez, 
se encargo de desvirtuarla con motivo de la revolucion, y como una 
evolucion dentro de la misma causa. La salida de Castro del Poder, 
-enjuiciado por la Corte Federal y de Casacion-, puso fin, defi
nitivamente, al ciclo del Estado Federal, dandose inicio a un nuevo 
ciclo historico en nuestra vida politica, el ciclo del Estado Autocra
tico Centralizado, que se inicio a comienzos del presente siglo, conclu
yendo en 1945. 

Durante este ciclo del Estado Autocratico Centralizado, se comen
zo la verdadera integracion del pais y se consolido el Estado Na
cional, el cual, en muchos paises de America Latina ya se habia con
solidado mucho antes, hacia mitades del siglo pasado. En este sen
tido, puede considerarse que ese proceso fue tardio en Venezuela, 
por la disgregacion nacional que produjo el f ederalismo del siglo 
pasado, y la aparicion, luego, del Estado Autocratico Centralizado, 
en la primera mitad de este siglo. 

Pero de nuevo, despues de varias decadas de autocracia centralis
ta y de construccion del Estado Central, que fue acabando progre
sivamente con todos los vestigios del Estado Federal, salvo con su 
nombre, el liderazgo politico andino no supo o no quiso entender los 
cambios que habian venido provocando en la sociedad y en las rela
ciones de poder, la propia consolidacion e integracion del Estado 
N acional, el cambio politico en el mundo como consecuencia de las 
dos guerras mundiales, y el proceso general de democratizacion que 
se estaba iniciando a comienzos de los aiios cuarenta. 

Por ejemplo, los sucesores politicos de Gomez, a pesar de la aper
tura democratica y de modernizaci6n iniciada por Lopez Contreras 
y Medina, no supieron entender que el suf ragio universal, directo y 
secreto en el afio 1945, en coincidencia con el fin de la Segunda Guerra 
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Mundial, era el elemento esencial para consolidar la democracia que 
comenzaba a nacer. Se reformo la Constitucion, de nuevo, en ese 
ano, pero a pesar del clamor de los nuevos actores politicos, produrto 
del sindicalismo naciente y de la apertura democratica que surgi6 
desde fines de los anos 30, no se establecio el sufragio universal y di
recto, y lo que se consagro fue el sufragio universal limitado solo para 
darle el voto a las mujeres en las elecciones municipales, exclwyen
dolas de las elecciones naci<males; sin modificaciarse el sistema de 
eleccion indirecta para Presidente de la Republica. 

Es decir, se reformo la Constitucion en 1945, pero sin tocarse 
los aspectos esenciales del regimen; por ello, dicho texto y el regi
men politico que se habia iniciado a principios de siglo, no duraron 
sino algunos meses mas, hasta que se produio la Revolucion de Oc
tubre de 1945. Basta leer el Acta Constitutiva de la Junta Revolu
vionaria de Gobierno, para constatar, al menos formalmente, la idea 
de que la Revolucion se hacia, entre otros factores, para establecer 
el sufragio universal directo y secreto en beneficio del pueblo ve
nezolano. 

EL ESTADO DEMOCRATICO CENTRALIZADO 

En 19~5, de nuevo, termino un ciclo historico, y quedo ba1rido 
el sistema, su liderazgo y la generacion que habia asumido el pro
yecto politico iniciado a principios de Siglo, instaurandose, en su 
lugar, un sistema de Estado Democratico, pero igualmente Centra
lizado. En esta f orma, el centralismo que se inicio a principios de Si
g lo, como sistema estatal, no termino en 1945, sino que ha abarcado 
dos de los ciclos historicos recientes: el primero, el autocratico centra
lizado, y el segundo, el democratico centralizado que se instauro a 
partir de la decada de los citarenta, basado en dos p1lares funda
mentales que ha caracterizado a nuestro Estado y a nuestro sistema 
politico desde esa fecha hasta el presente: la democrac1a de partulos 
y el Estado Centralizado. 

En ef ecto, en primer lugar, el sistema politico iniciado en 1945 y 
sobre todo, consolidado a partir de 19.58, ha sido el de un regimen 
democratico, pero de democracia de partidos, conforme al cual los 
partidos politicos han sido los que han monopolizado la representa
tividad y la participacion politica; en definitiva, han monopolizado 
el poder. 

No hay duda que en las ultimas decadas, la representatividad po
litica en Venezuela ha sido representativa de los partidos, para lo 
cual se establecio desde el ano 1946, el sistema ideal para que los 
partidos asumieran ese monopolio de la representatividad: el siste
ma de representacion proporcional con! orme al mode lo d' H ondt, que 
es el que se aplico, en general, hasta la reforma electoral de 1998. 
Conforme a ese sistema, solo los partidos pudieron tener represen
tacion en los cuerpos deliberantes, sin que a estos pudieran acceder 
otras organizaciones sociales. Y a pesar de las ref ormas legislativas 
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que introdujeron elernentos de uninominalidad para las elecciones 
de 1993, poco cambio se logr6 en esta materia, por la propia confor
macion del "tarjeton electoral" con clara inducci6n al voto partidista; 
llegrindose incluso, en la reforma de 1995, a reinstaurar el sistema 
de representacion proporcional puro en las elecciones de las Juntas 
Parroquiales. 

Pero los partidos politicos no solo tuvieron el monopolio de la re
presentatividad, sino tambien el monopolio de la participacion: asu
mieron tambien "la conducci6n politica del pais, no habiendo en el 
pais otro f orma de participar que no fuera sino a traves de los par
tidos politicos. 

Esta situaci6n, por supuesto, era perfectamente legitima, pero los 
partidos politicos, lamentablemente, a lo largo de los ultimos treinta 
anos de desarrollo del sistema, se cerraron en si mismos y comen
zaron a configurarse como un fin en si mismos, de manera que, in
cluso, no solo no habia otra forma de participar politicamente sino 
a traves de los partidos, sino que el acceso a los mismos partidos 
politicos fue progresivamente cerr<indose y, por tanto, sin canales 
de participacion adicionales. Progresivamente, adem<is, se produ,io 
el ahogamiento de todo el nuevo liderazgo que habia estado surgien
do a pesar de la dirigencia tradicional, y que, sin la menor duila, 
tarde o temprano irrumpirri y asumirri la conduccion del pafs. 

En este proceso de centralismo democratico, los partidos no solo 
ahogaron la sociedad civil, penetrando a los gremios y a todas las 
sociedades intermedias, sino que ademris, ahogaron a los Estados y 
Municipios. Los Estados quedaron como meros desechos historicos; 
sus Asambleas Legislativas, como meras formas de reducto del acti
vismo politico partidista local, y los Ejecutivos Estadales, como me
ros agentes del Poder N acional, particularmente agentes de car<ic
ter policial; funciones que compartian con las de gestores para sus 
jurisdicciones de alguna que otra obra publica que podian lograr del 
Poder Central. 

Todo ese proceso contribuyo a configurar la gran entelequia con
temporrinea del Estado Federal, vacio de contenido, donde no habia 
efectivo poder politico regional y local, ni niveles intermedios de 
poder, habiendo quedado concentrado todo el poder politico, econo
mico, legislatirJo, tributarw, administrativo o sindical, en el centro. 
El centralismo de Estado fue, asi, acompanado de otros centralis
mos, como por ejemplo, el de los partidos politicos, organizados in
ternamente bajo el esquema del centralismo democrritico. En igual 
sentido se desarrollo un centralismo sindical, como otro elemento 
fundamental en "la configuracion del sistema. 

Todo este sistema, desde la decada de los ochenta, ha comenzado 
a resquebrajarse, y se ha estado desmoronando ante nuestros o,ios. 
Los venezo"lanos de estos tiempos h<::mos sido testigos de ese proceso 
de cambio y trans! ormacion que, a la vez, y ello es lo mris impor
tante, es producto de la propia democracia. 
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En efecto, las tranformaciones politicas que se han estado produ
ciendo no son producto de factor es externos al sistema democratico: 
ha sido la propia democracia, desarrollada por los partidos y ba.io su 
conduccion centralizada, la que ha provocado este cambio que se esta 
operando. No olvidemos que la democracia venezolana en estoa ulti
nios cincuenta aiios, es producto del centralismo. Si nosotrcs no 
hubiesemos tenido un modelo de Estado de Partidos altamerite ceni
tralizado en el aiio 1958, quizas no hubiese habido forma de im
plantar la democracia en el pais de America Latina que en ese mo
mento tenia menos tradicion democratica. No estabamos acostum
brados a ello; la unica f orma que habia para lograr el objetivo era 
que nos la im:pusieran; y la impuso el centralismo, conducido por los 
partidos politicos. Al centralismo politico partidista y al Estado de 
Partidos, por tanto, le debemos lei democracia, pero luego ha sido 
la propia democracia de partidos, la que ha estado conspirando con
tra el regimen de libertcides. 

En todo caso, los partidos, en general, no entendieron cabalmente 
el proceso que se habia operado por su propia acci6n, por lo que mu
chas de las transformaciones que aprobaron en los ultimos aiios, a 
veces fueron adoptadas ba.f o presion de la sociedad civil, y no por 
propio convencimiento de su importancia como aportes a la sobre
vivencia de la democracia. 

El hecho politico mas elocuente de estos cambios ha sido la elec
cion directa de Gobernadores. Esa no fue una decision politica par
tidista propia de un sistema que venia funcionando. Esa fue, real
mente, una decision de sobrevivencia: no habia otra f orma de en
frentarse al proceso electoral de 1989, despues de la protesta popu
lar del 27 de febrero de ese afio, recien instalado en la Presidencia 
de la Republica Carlos Andres Perez, que no fuera con la reali:::a
cion de un proceso electoral en los Estados, distinto al nacior1al 
y para ello, la pieza clave era la elecci6n directa de los Gobernado
res. Esa decision fue un signo del inicio de un esfuerzo de democra
tizacion de la democracia, a lo que se agrega la eleccion directa de 
Alcaldes, establecida en la reforma de la Ley Organica de Regimen 
Municipal de ese mismo afio. 

En 1989, por tanto, se dictaron varias leyes de enorme importan
cia: la Ley que fija el periodo de los poderes publicos estadales y 
municipales, en tres aiios; la Ley de eleccion y remocion de Gober
nadores; la ref orma de la Ley Organica de Regimen Municipal, que 
preve la eleccion directa de los Alcaldes, y por ultimo, la Ley Orga
nica de Descentralizacion, Delimitaci6n y Trans/ erencia de Compe
tencias del Poder Publico, que fue la consecuencia ineludible de la 
decision de elegir en f orma directa a los Gobernadores. Se entendio 
que no habia otra f orma de a tender a las expectativas derivadas de 
la elecci6n, que transfiriendo poder y competencias nacionales a los 
Gobernadores. Si el Gobernador hubiese sido electo en un esquema 
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totalmente centralizado, ello hubiera equivalido a elegir guerrilleros 
por votacion popular, que iban a ponerse a la bitsqu-eda de poder, si 
este no se les comenzaba a transferir. 

En consecuencia, la descentralizacion, insisto, esta en el centro de 
este proceso de transformacion que se ha venido produciendo en el 
pais, signado por la bitsqueda de una mayor participaci6n, y con una 
repercusi6n progresiva en la apertura de la pro'[Yi,a democracia. 

Por eso, las reformas qu-e se han adoptado han ido buscando 
otro tipo de sistema electoral que no sea el de representacion pro
porcional tradicional, y de alli los ingredientes de eleccion uni
nominal que ya se establecieron en 1993, pero que luego, en 1995 
se han eliminado. En esta forma el 5 de diciembre de 1993, los 
Diputados a las Asambleas Legislativas y al Congreso Nacional, 
se eligieron conf orme a un sistema electoral que combino en un cin
cuenta por ciento (50%) cada una, la uninominalidad con la repre
sentacion proporcional. En materia municipal, en las elecciones de 
1995, los Concejales fueron electos conforme a un sistema mixto que 
combino la representaci6n proporcional con la uninominaliilad. Con 
ello se ha estado buscando una mayor apertura de la democracia que 
ha estado cerrada y controlada basieamente por dos partidos po
liticos, los cuales, en su momento, no supieron abrirla a la penetra
cion de la sociedad civil. Por ello, muy posiblemente, si los sistemas 
de postulacion hubiesen sido mas abiertos en periodos anteriores, no 
hubiera habido necesidad de concluir en ese sistema, mitad plurino
minal, mitad uninominal que no necesariamente, por si mismo, ha 
rendido los frutos de democratizacion esperados. 

En todo caso, en medio de la crisis del Estado Centralizado de Par
tidos, despues de dos intentos subver sivos militares y el inicio del en
juiciamiento del Presidente de la Republica, Carlos Andres Perez, 
por eleccion del Congreso de la Republica, el Presidente Dr. Ramon 
J. Velasquez asumio el Gobierno de Transicion para concluir el pe
riodo constitucional hasta 1994. Su rol no fue solo llevar el pais a 
las elecciones de diciembre de 1993, sino el haber querido contribuir 
a la transicion de un sistema politico a otro, en lo cual, la politica de 
descentralizacion tiene wn. significado determinante. 

En este sentido, el Gobierno de Transiccion del Presidente Velas
quez, quizo ser en realidad, un gobierno "bisagra", entre un periodo 
historico-politico que se agoto, respecto del cual hay que comenzar a 
cerrar su puerta, para abrir la de un nuevo periodo politico distinto, 
asegurando, como meta fundamental, que ese cambio fuera de caracter 
democratico. Esto se comenzo a asegurar con las elecciones del 5 de 
diciembre de 1993 y la instauracion del Gobierno presidido por el 
Dr. Rafael Caldera, a partir del 2 de febrero de 1994. 

A partir de ese momento, como se tuvo conciencia durante el Gobier
no de Transicion de 1993, en Venezuela nos hemos comenzado a jugar 
la democracia, por el cambio inevitable que debe ocurrir en el sistema 
politico que se inicio en 1945. Por ello es oportuna la aparicion de 
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esta tercera edici6n, corregida, actualizada y aumentada, de las Ins
tituciones Politicas y Constitucionales del pais que se han venido 
construyendo precisamente desde la decada de los cuarenta. 

El volumen de esta obra, en esta tercera edici6n, aument6 tarito 
que nos oblig6 a editarla en 5 tomos. Realmente es una nueva obra. Se 
comprendera el enorme trabajo y tiempo que nos llev6 redactarla 
y componerla, compartiendolos con las multiples y diversas acti
vidades que hemos tenido en los ultimos aiios. Ahora esta dividida 
en veinte partes. 

La correcci6n de pruebas de esta edici6n, fue un proceso largo y 
delicado. En esa tarea, ademas de los correctores de Editorial Arte 
quienes en ello dieron lo mejor de sus experticias, debo agradecer la 
colaboraci6n de la Profesora Jacqueline Lejarza, de Universidad Ca
t6lica del Tachira, el trabajo desinteresado que se tom6 en haber 
leido integramente esta obra, corrigiendo las primeras pruebas de 
1:mprenta. Buena parte de estas pruebas tambien fueron leidas por 
la aboyado Eddy Manzo, de la Fundaci6n de Derecho Publico, a qwien 
tambien quiero agradecer su colaboraci6n. Las segundas pruebas de 
imprenta fueron integramente leidas por la abogado Marynella Her
nandez a quien igualmente quiero agradecer todo el tiempo que de
dic6 a ello, desde la misma Fundaci6n. 

No es necesario seiialar que los libros, aun cuando se redacten 
como trabajo de tiempo completo, siempre requieren de mucho tiem
po y dedicaci6n. Todo el que ha escrito algo lo sabe, y mas cuando 
<'l trabajo se realiza en el "tiempo libre" que queda luego de las horcs 
de un ejercicio prof esional cada vez mas intenso y fascinante y de 
una docencia que nose abandona. Ese tiempo ha sido el que mi esposa 
ha sabido permitirme usar, muchas veces con sacrificio de otras 
actividades. 

Por ello, como la anterior edici6n, esta tambien esta dedicada a 
Beatriz, por todo SU amor, paciencia y comprensi6n durante las ulti
mas tres decadas de trabajo. Ella ha sido la que ha hecho posible esta 
y tantas otras obras. 

Caracas, Septiembre de 1995. 

Allan R. Brewer-Carias 



NOTA A LA SEGUNDA EDICION (1985) 

Mas que una Segunda Edici6n, realmente, esta es una nueva obra, 
no solo por su volumen sino por el nuevo contenido que tiene. Esta 
era, precisamente, la idea, cuando sali6 a la luz la primera edici6n 
hace tres aiios, -agotada rapidamente-, en la cual anunciaba que 
estaba preparando la actual. 

El trabajo para preparar esta obra, realmente ha sido abrumador. 
Todas las horas, mas de las imaginadas, aqui han quedado. Buena 
parte del trabajo se realiz6 ya estando los primeros originales en la 
imprenta; por ello la paciencia de mis amigos de Editorial Arte, sin 
duda, es inestimable. Invalorable fue, ademas, la ayuda mecanogr<ifica 
prestada por mi secretaria, Srta. Arelis Torres Amaro, a quien debo 
agradecer su perrnanente disposici6n al trabajo, por demas eficiPnte. 
Tambien buena parte de los originales fueron mecanografiados en el 
lnstituto, por lo que, como siempre, conte ron la colaboraci6n de mis 
secretarias, Sras. Aymara Ramos, Judith Mendible y Nelly Ribera. 

Luego vino la correcci6n de pruebas de imprenta, y en ello debo 
agradecer la colaboraci6n, por una parte, de la Abogada Mary Ramos 
Fernandez, quien con su disposici6n de siempre revis6 parte de las 
mismas; y por la otra, del Br. Jose Antonio Muci Borjas quien, sin 
duda, ha sido, despues del autor, la primera persona que ha leido in
tegramente esta obra. Sus comentarios y sugerencias fueron muy 
utiles en el curso de la correcci6n de las pruebas de imprenta. 

En esta obra, ahora casi completa -casi, pues un trabajo nunca 
lo esta totalmente-, expongo en doce partes lo;; aspectos fundamen
tal~s de nuestras instituciones politicas y constitucionales con la in
tenci6n indicada en la Primera Edici6n: que sirva a toda persona 
interesada y, en especial, a los estudiantes de Educaci6n Superior 
para conocerlas. Coincidente con la publicaci6n de esta obra, se ha 
editado en Madrid mi libro Las Constituciones de Venezuela (1.052 
pp), en edici6n conjunta del Centro de Estudios Constitucional~s, el 
lnstituto de Estudios de Administraci6n Local y la Universidad Ca
t6lica del Tachira, en el cual podran consultarse todos los textos y 
actas constitucionales que hemos tenido, y que complementa lo aqui 
expuesto. Asimismo, aparece publicado en Caracas mi libro El Estado 
Incomprendido, Ediciones Vadell Hermanos, 1985, 176 pp., en el cual 
toco aspectos parcialmente recogidos en esta obra. 
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Con estos trabajos cierro, por ahora, un capitulo de la incursion 
de un administrativista en los predios de la ciencia politica y del 
derecho constitucional. Tengo proyectado volver rapidamente a mi 
campo especifico, y desde ya trabajo en una obra sobre Instituciones 
de Derecho Administrativo que espero saldr<i pronto a la luz publica. 

Caracas, marzo de 1983. 

Allan R. Brewer-Carias. 



NOTA EXPLICATIVA A LA PRIMERA EDICION (1982) 

Estoy convencido de que una de las tareas fundamentales que tiene 
nuestro pais en el futuro, es la reconstruccion del Estado, es decir, 
la reformulacion de nuestras instituciones politicas y constituciona
les. El modelo de Estado centralizado que nuestros actores politicos 
consolidaron durante este siglo, quizas sirvio para acompaiiar la tran
sicion de la Venezuela rural a la Venezuela urbanizada y en busca de 
su industrializacion, pero en la actualidad se muestra insuficiente, 
por agotamiento, pues no es capaz de resolver los graves problemas 
de eficiencia en el funcionamiento de la sociedad, que afectan tanto 
a nuestro desarrollo economico como a nuestro desarrollo social. 

Todos los niveles de nuestra sociedad estan comenzando a sentir que 
vivimos una crisis institucional, que se traduce progresivamente en 
una falta de fe o desconfianza en el funcionamiento de nuestras ins
tituciones. Estamos comenzando a pensar no solo que estas no fun
cionan bien, sino que no seran capaces de resolver los problemas del 
pais en el futuro, ni de asumir los retos que tenemos planteados. 

Los cinco lustros de democracia nos han consolidado derechos, ga
rantias y libertades. Sin embargo, lamentablemente, no faltan quienes 
postulan que estos valores, los mas preciados de la vida humana, no 
deben mantenerse a toda costa y piensan que mas vale la eficiencia 
que la libertad. Lo cierto es, que no debemos plantearnos esa disyun
tiroa: tenemos que hacer efectivo nuestro sistema politico para la sa
trnfaccion de nuestras necesidades sociales y de las exigencias del 
desarrollo econ6mico, dentro de un regimen democratico que asegure 
y garantice la libertad. No podemos, definitivamente, sacrificar las 
libertades por el espejismo del logro de la eficiencia social y econ6-
mica mediante regimenes no democraticos, que han demostrado, por 
la experiencia, su incapacidad para aquello. 

Pero esta posicion no puede significar el abandono de nuestra acti
tud critica sobre el funcionamiento de nuestras instituciones politicas 
y constitucionales para lograr su necesaria ref orma. Y es ta tarea no 
corresponde solo a individualidades o grupos de ciudadanos, o a un 
partido o a una region del pais. Nos corresponde a todos los ciudar 
danos. Para asumirla, sin embargo, tenemos que comenzar por adqui
rir conocimiento de nuestra realidad institucional, la cual no es mo
nopolio de ningun grupo profesional. 

23 
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Ciertamente que los estudiantes de ciencias juridicas y politicas se 
aproximan con mas frecuencia que otros al conocimiento cientifico 
de las instituciones politicas y constitucionales, sin embargo, insisti
mos, ello interesa a todo ciudadano y a todo estudiante de nivel su
perior. 

Este libro, que se publica gracias al empeno del Padre Jose del Rey, 
Vicerrector de la Universidad Catolica Andres Bello, Extension Ta
chira, esta motivado por su preocupacion de poner a disposici6n de 
los estudiantes de educacion superior de todas las Carreras, Y no solo 
de los que estudian derecho, un texto en el cual se expusieran siste
maticamente nuestras instituciones politicas y constitucionales y que 
los inf ormara como ciudadanos. Su sugerencia y empeno me llevo a 
preparar este texto, el cual, en realidad, constituye una primera 
aproximacion al tema. En su elaboracion hemos seguido, en parte. 
algunos trabajos anteriores nuestros, publicados en otros contextos 
y con otros destinatarios, particularmente, en nuestros libros Cambio 
Politico y Reforma del Estado en Venezuela, Editorial Tecnos, Ma
drid, 1975, el cual esta agotado a nivel del editor; Derecho Adminis
trativo, Tomo I, Ediciones de la Universidad Central de Venezuela, 
Caracas, 1975, con una segunda edicion, Caracas, 1981; y Garantias 
Constitucionales de los Derechos del Hombre, Editorial Juridira Ve
nezolana, Caracas 1976, el cual tambien esta agotado. Al retomar 
partes de esos trabajos y ponerlos ahora a disposicion de los estu
diantes de educacion superior con otro enfoque, otra sistematica y 
complementados y ampliados con otros aportes, lo que nos ha anima
do ha sido la intencion de divulgar el conocimiento de nuestras ins
tituciones politicas y constitucionales para que, sabiendo como est<in 
formalmente reguladas y como funcionan, podamos plantear su re
f orma. 

En todo caso, queda mucho por exponer en relacion a' estos temas, 
y existe una abundante bibliografia que he procurado citar en las 
diversas partes del texto, para guiar a los lectores. Por nuestra parte, 
los aspectos aqui tratados se pueden complcmentar con otros estudios 
nuestros, y particularmente, nuestro trabajo "50 anos en la Evolu
cion Institucional de Venezuela" publicado en el libro colectivo Vene
zuela Moderna, Medio Siglo de Historia 1926-1976, 2a Edicion, Fun
dacion Eugenio Mendoza, Ed. Ariel, Madrid, 1979, pp. 533 a 761; asi 
como nuestros libros: Politica, Estado y Administraci6n Publica, Ed. 
conjuntas Editorial Ateneo de Caracas y Editorial Juridica Venezo
lana, Caracas, 1979; y El Estado, Crisis y Reforma. Ediciones de la 
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1982. 

En todo caso, estoy consciente de que esta es verdaderamente una 
primera edicion de este libro, pues desde ya he comenzado a pensar 
en su ampliacion y complementacion futura. Asi es nuestra vida: los 
pasos da,dos no son sino el inicio de los que 'Vienen. 

Caracas, julio ae 1982. 
Allan R. Brewer-Carias. 
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I. EL SISTEMA CONSTITUCIONAL 

Constitucionalmente, Venezuela esta configurada como una Repu
blica que "es para siempre e irrevocablemente libre e independiente 
de toda dominaci6n o protecci6n de potencia extranjera" 1, segun la ex
presi6n consagrada en los textos constitucionales desde que se produjo 
la independencia de Espafia a comienzos del siglo xrx (1811). Ade
mas, la Republica es un Estado Federal, pero en una forma peculiar, 
que es el resultado de la transformacion del Estado dividido en enti
dades territoriales autonomas segun los moldes de la federaci6n esta
blecida desde 1811 y consolidada en 1864, y que funciono politicamen
te hasta comienzos de este siglo, hasta convertirse en el Estado cen
tralizado de fines del siglo xx en proceso de descentralizarse. En todo 
caso, siendo Venezuela una Federaci6n "en los terminos consagrados 
en la Constitucion" 2, el territorio nacional se divide, para los fines de 
su organizacion politica, en 22 Estados: Amazonas, Anzoategui, Apu
re, Aragua, Barinas, Bolivar, Carabobo, Cojedes, Delta Amacuro, Fal
con, Guarico, Lara, Merida, Miranda, Monagas, Nueva Esparta, 
Portuguesa, Sucre, Tachira, Trujillo, Yaraguay y Zulia 3 , un Distrito 
Federal 4, donde esta situada la capital, Caracas 5, y las Dependencias 
Federales, constituidas por setenta y dos islas en el mar Caribe 6 • En 
Ia actualidad (1993) no existen Territorios Federales como forma de 
division del territorio nacional, pues en 1991 y 1992 los dos 'l'errito
rios Federales que existian (Delta Amacuro y Amazonas) fueron ele
vados a Ia categoria de Estados 7• 

1. Articulo lQ de la Constituci6n. En esta Introducci6n General seguirnos lo ex
puesto en Allan R. Brewer-Carias, "Venezuela" (National-Report) en In
ternational Encyclopedia of Comparative Law, Vol. 1, La Haya, 1977, pp. 
V-5 a V-19. 

2. Articulo 2Q de la Constituci6n. V ease lo expuesto en la Octava Parte. 
Torno II. 

3. Articulo 9Q de la Constituci6n. V ease lo expuesto en la Octava Parte, 
Torno II. 

4. Regido por la Ley Organica del 27 de julio de 1937. Vease lo expuesto en 
la Octava Parte, Torno II. 

5. Articulos 11 y 12 de la Constituci6n. 
6. Regidas por Ley Organica de 18 de julio de 1.937. Vease lo expuesto en la 

Octava Parte, Torno II. 
7. Vease las !eyes que elevan a la categoria de Estados a los Territorios Fede

rales Delta Arnacuro y Arnazonas de 3-8-91 (G.O. NQ 4.295 Extra de 3-8-91 
y de 21-7-92) (G.O. NQ 35.015 de 29-7-92) respect1varnente. En todo caso, 
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De acuerdo a las previsiones de la Constituci6n, los Estados Fede
rados son aut6nomos e iguales como entidades politicas 8, aun cuando 
estan obligados a mantener la integridad de la N aci6n y a cumplir 
y hacer cumplir la Constituci6n N acional y las leyes de la Republica. 
La configuraci6n federal, sin embargo, confiere poderes propios a las 
diversas entidades territoriales (Republica, Estados Federados y Mu
nicipios) y toda interferencia o usurpaci6n de funciones entre ellas 
es inconstitucional 9• 

1. LA NACIONALIDAD 

Aun cuando Venezuela sea una Federaci6n, solo existe una uni
ca nacionalidad venezolana. Se trata, por tanto, de una materia 
regulada por la Constituci6n, que compete al Foder Nacional, no exis
tiendo nacionalidades en los Estados Federados. La fuente normativa 
de la nacionalidad esta en la propia Constituci6n, y en la Ley de Na
turalizaci6n.10. Los extranjeros tienen los mismos derechos civiles que 
los venezolanos, con las limitaciones legales y carecen de derechos 
politicos 11, estando regulada su actividad por la Ley de Extranjeros 
y por la Ley sobre actividades de los Extranjeros en Venezuela 12• 

La adquisici6n de la nacionalidad esta sometida a reglas distintas, 
segun se trate de la nacionalidad originaria o de la nacionalidad deri
vada. En la adquisici6n de la primera (por nacimiento), tienen apli
caci6n los clasicos elementos del jus soli y del jus sanguinis. Las ca
racteristicas del jus soli tienen vigencia absoluta en Venezuela, pues, 
sin excepci6n, son venezolanos, por nacimiento, los nacidos en el 
territorio de la Republica 13, extendiendose, inclusive, la noci6n de 
este, a todos aquellos territorios que correspondian a la antigua Capi
tania General de Venezuela antes de la transformaci6n politica ini
ciada en 1810, aun cuando esten bajo la jurisdicci6n de otro Estado, 
siempre que la modificaci6n del territorio no haya sido resultado de 
tratados validamente celebrados por la Republica 14• En cuanto a la 
aplicaci6n del jus sanguinis, deben distinguirse dos supuestos: en pri
mer lugar, son venezolanos por nacimiento, automaticamente, los 
nacidos en territorio extranjero hijos de ambos padres venezolanos 
por nacimiento 15. Si uno solo de los padres reune esta condici6n, la 
nacionalidad originaria no surge automaticamente, sino que se obtie-

los dos Territorios Federales estaban regulados por la Ley Organica de 19 
de septiernbre de 1947. Vease lo expuesto en Ia Octava Parte, Torno II. 

8. Articulo 16. 
9. Articulo 119 de Ia Constituci6n. 

10. Ley de 21 de julio de 1955. Para el estudio detallado de Ia nacionalidad ve-
nezoiana. Vease lo expuesto en la Decirna Tercera Parte, Torno IV. 

11. Articulo 45 de la Constituci6n. 
12. Leyes de 31 de julio de 1937 y 29 de junio de 1942, respectivarnente. 
13. Articuio 35,2 de la Constituci6n. 
14. Articulo 7° de la Constituci6n. Sohre el territorio, vease Io expuesto en la 

Segunda Parte, Torno I y Septirna Parte, Torno II. 
15. Articulo 35,2 de la Constituci6n. 
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ne cuando la persona interesada establece su residencia en el terri
torio de la Republica o declara su voluntad de acogerse a la naciona
lidad venezolana 16• En segundo lugar, cuando solo alguno o ambos 
padres son venezolanos por naturalizacion (nacionalidad derivada), 
el interesado nacido en el extranjero, para adquirir la nacionalidad 
venezolana originaria, antes de cumplir los dieciocho afios de edad, 
debe establecer su residencia en el territorio de la Republica y antes 
de cumplir los veinticinco afios de edad, debe declarar su voluntad de 
acogerse a la nacionalidad venezolana 17• 

La adquisicion de la nacionalidad venezolana derivada (por natura
lizacion), se realiza por la obtencion de la Carta de Naturaleza 18, la 
cual es de otorgamiento discrecional de parte de la Republica. En 
cuanto a ello, gozan de f acilidades especial es para obtenerla, los ex
tranj eros que tengan por nacimiento la nacionalidad de Espana o de 
algun Estado latinoamericano 19• 

La Constitucion preve ademas una forma especial de adquisicion 
de la nacionalidad venezolana derivada de otorgamiento obligatorio 
por el Estado, para la extranjera que casare con venezolano y para 
los extranjeros menores de edad hijos de venezolanos por naturaliza
cion o adoptados por venezolanos, bastando para la obtencion, la sola 
manif estacion de voluntad del interesado y el cumplimiento de algu
nos requisitos de orden especial y temporal 20• 

La nacionalidad venezolana se pierde por adopcion o adquisicion 
voluntaria de otra nacionalidad o por anulacion de la naturalizacion 
mediante sentencia judicial o por revocacion administrativa 21• La 
venezolana que casare con extranjero conserva su nacionalidad, a 
menos que declare su voluntad contraria y adquiera, segun la ley na
cional del marido, la nacionalidad de este 22• 

2. LA DIVISION TERRITORIAL 

La division politico territorial basica de la Republica, como Estado 
Federal 23, tal como se sefialo, es en Estados Federados. Estos a su 
vez se dividen en Municipios, los cuales pueden agruparse en Distritos. 
Constitucionalmente, los Estados y los Municipios son autonomos co
mo entidades politicas, siendo competencia de los Estados la creacion, 
supresion y organizacion de estos 24• En el orden juridico-administra
tivo se consideran como personas de derecho publico territoriales a la 
Republica, los Estados y a los Municipios, siendo de observar que ha 

16. Articulo 35,3 de la Constituci6n. 
17. Articulo 35,1 de la Constituci6n. 
18. Articulo 36 de la Constituci6n. 
19. Articulo 36 y Disposici6n Transitoria Tercera de la Constituci6n. 
20. Articulo 37. 
21. Articulo 39 de la Constituci6n y Disposici6n Transitoria Tercera. 
22. Articulo 38 de la Constituci6n. 
23. Sobre la Forrna del Estado. V ease lo expuesto Pn la Octava Parte. Torno II. 
24. Articulo 17, ordinal 29 de la Constituci6n. Vease lo expuesto en la Novena 

Parte, Torno II. 
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sido realmente, a partir de la vigencia de la Ley Organica de Re
gimen Municipal de 1984 25 que los municipios se han constituido 
como personas juridicas aut6nomas, pues con anterioridad y desde 
comienzos de siglo, la autonomia municipal estaba atribuida a los 
Distritos cuyas Municipalidades, eran las que tenian personalidad 
juridica. La Constituci6n, en todo caso, regula los Municipios como 
las unidades politicas, primarias y aut6nomas dentro de la organiza
ci6n nacional (Art. 25), cuya organizaci6n y funcionamiento esta 
detallado en la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989, los 
cuales se administran conforme a los principios del autogobierno lo
cal, permitiendose la constituci6n de mancomunidades de servicios, lo 
cual se ha realizado por ejemplo, en materia de planificaci6n urba
nistica en el Area Metropolitana de Caracas 26 • 

3. LOS ORGANOS DEL ESTADO NACIONAL (LA REPUBLICA) 

A. Estructura general 

De acuerdo a la configuraci6n federal del Estado y al sistema de 
distribuci6n vertical del Poder, la Constituci6n distingue 6rganos 
propios del Poder Nacional <Federal), del Poder de los Estados y 
del Poder Municipal. En el ambito nacional, las funciones del Estado 
se distribuyen conforme a un sistema de distribuci6n horizontal del 
Poder, entre un Poder Legislativo Nacional, un Poder Ejecutivo Na
cional y el Poder Judicial, atribuidos respectivamente al Congreso, 
al Presidente de la Republica y demas 6rganos ejecutivos y a la Corte 
Suprema de Justicia y demas tribunales de Justicia 27 • Se preve, por 
tanto, una distribuci6n de funciones basadas en una separaci6n orga
nica de poderes, aun cuando la Constituci6n expresamente exige la 
colaboraci6n entre ellos en la realizaci6n de los fines del Estado 28 • 

Ademas de dichos 6rganos, y dotados de autonomia funcional. en el 
ambito nacional actua el Conse.io de la Judicatura. aue tiene a su 
cargo el control de la administraci6n de Justicia 29• y el Conseio Su
premo Electoral, que tiene a su cargo la conducci6n de los urocesos 
electorales 30• El control fiscal sobre la Administraci6n Publica se 
ejerce por un 6rgano con autonomia funcional y que ademas es auxi-

25. Vease en Gaceta Oficial N° 3.371 Extr. de 2-4-84. 
26. Sohre el Regimen Municipal. Vease lo expuesto en la Novena Parte, Torno II. 
27. Titulos V, VI y VII de la Constituci6n. Sohre el Poder Nacional, vease lo 

expuesto en la Octava Parte, Torno II. 
28. Articulo 118. Sohre la separaci6n de po deres. V ease lo expuesto en, la Sexta 

Parte, Torno II y en la Decirna Parte, Torno III. 
29. Articulo 217 de la Constituci6n, desarrollado por la Ley Organica del Con

sejo de la Judicatura de 1988. 
30. Articulo 113 de la Constituci6n, desarrollado por la Ley Organica del Su

fragio de 1995. 
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liar del Congreso, la J:jontraloria General de la Republica 31, y el Mi
nisterio Publico, se ejerce por otro 6rgano con autonomia funcional: 
la Fiscalia General de la Republica 32• 

La Administraci6n Publica N acional, ademas, esta integrada por 
los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo, y se compone de 6rganos 
centralizados y descentralizados. En el ambito de la Administraci6n 
Central, los Ministerios 33 son los 6rganos principales de ejecuci6n 
en los sectores de actividad publica, correspondiendo a diversas Ofi
nas Presidenciales, la operaci6n de los principales sistemas adminis
trativos y entre ellos el de Planificaci6n. La Procuraduria General de 
la Republica regulada en los articulos 200 y siguientes de la Constitu
ci6n y en su Ley Organica de 1965, forma tambien parte de la Admi
nistraci6n Central. La actividad de estos 6rganos de la Administra
ci6n Central se rige por la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos del 1° de j ulio de 1981. 

La administraci6n publica descentralizada esta formada por los 
diversos institutos aut6nomos, empresas del Estado y otras personas 
juridicas creadas por la Republica para la realizaci6n de actividades 
estatales. 

B. El Jefe del Estado y del Gobierno 

El Presidente de la Republica, elegido cada cinco afios por votaci6n 
universal, directa y secreta mediante un proceso de escrutinio de 
mayoria relativa 34, es a la vez el Jefe de Estado y del Poder Ejecuti
vo Nacional (Gobierno) 35• En tal sentido en el ambito internacional 
es el representante del Estado, y en el orden interno es la suprema 
autoridad en el gobierno y administraci6n de la Republica, y ejerce 
sus atribuciones en el Consejo de Ministros o por 6rgano de los Mi
nistros a quienes nombra y remueve 36• Entre sus principales atribu
ciones estan: dirigir las relaciones internacionales de la Republica y 
celebrar y ratificar tratados, convenios o acuerdos internacionales; 
declarar el estado de emergencia; adoptar las medidas necesarias para 
la defensa de la Republica, la integridad del territorio y de su sobe
rania en caso de emergencia internacional; convocar al Congreso a 
sesiones extraordinarias; reglamentar las leyes; administrar la Ha
cienda Publica Nacional; negociar los emprestitos nacionales; celebrar 
contratos de interes nacional;· nombrar y remover funcionarios pu-

31. Articulo 234 de la Constituci6n, desarrollado por la Ley Organica de la 
Contraloria General de la Republica de 1975, reformada en· 1984. 

32. Articulos 218 y ss. de la Constituci6n, desarrollado por la Ley Org&nicw 
del Ministerio Publico de 16 de septiembre de 1970. 

33. Articulos 193 y ss. de la Constituci6n, desarr;:illados por la Ley Organica 
de la Administraci6n Central de 1986. Vease lo expuesto en la Decima 
Primera Parte, Torno III. 

34. Articulo 183 de la Constituci6n. 
35. Articulo 181 de la Constituci6n. 
36. Articulos 190,2 y 193 de la Constituci6n. V ease, sob re el Presidente de la 

Republica, lo indicado en la Decima Parte, Torno III. 
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blicos, y conceder indultos 37 • En todo caso, en el ejerc1c10 de sus 
atribuciones el Presidente de la Republica esta sujeto a la Constitu
ci6n y a las !eyes, por lo que, en general, su actividad es de rango 
sublegal 38• Dicta, ademas, actos de gobierno con rango legal, y entre 
ellos puede dictar Decretos con valor de ley o con igual rango que 
ella, en casos especificos de medidas extraordinarias en materias eco
n6micas y financieras y previamente habilitado por ley especial 39, de 
suspension o restricci6n de garantias y libertades constitucionales y 
de creaci6n de servicios publicos 40 • 

Los Ministros son los 6rganos directos del Presidente de la Repu
blica en el gobierno y administraci6n de la Republica. Son responsa
bles de sus actos, aun cuando obren por orden expresa del Presidente 
de la Republica, y deben presentar al Congreso anualmente una Me
moria razonada sobre la gesti6n de sus Despachos 41. Los Ministros 
tienen derecho de palabra en las Camaras Legislativas y en sus Co
misiones 42 y estan obligados a concurrir a ellas cuando sean llamados 
a informar o a contestar las interpelaciones que se les formulen 43• 

Ademas, estan sujetos al voto de censura de la Camara de Diputados, 
en cuyo caso, y por voto calificado, esta puede decidir la remoci6n del 
Ministro 44 • 

C. Las Camaras Legislativas 

El Poder Legislativo Nacional se ejerce por el Congreso, integrado 
por dos Camaras: el Senado y la Camara de Diputados 45 • Los miem
bros de ambas Camaras tambien son elegidos cada cinco afios en la 
misma oportunidad de la elecci6n presidencial, por votaci6n universal, 
directa y secreta, mediante escrutinio mixto de representaci6n pro
porcional por listas y de representaci6n uninominal 46• Fundamental
mente, corresponde al Congreso ademas de sus tareas de deliberaci6n 
politica, legislar sobre las materias de la competencia nacional y re
gular el funcionamiento de las distintas ramas del Pod er N acional, asi 
como ejercer el control sobre la Administraci6n Publica 47 • Cada una 
de las Camaras Legislativas tiene ademas sus funciones privativas. 

37. Articulo 190 de la Constituci6n. 
38. Articulo 190,1 de la Constituci6n. 
39. Articulo 190,8 de la Constitnci6n. Vease lo expuesto en la Decirna Parte, 

Torno III. 
40. Articulos 190,6 y 241 de la Constituci6n. 
41. Articulo 193 de la Constituci6n. Vease lo expuesto en la Decirna Parte, 

Torno III. 
42. Articulos 196 y 197 de la Constituci6n. 
43. Articulo 199 de la Constituci6n. 
44. At'ticulo 153,3 de la Constituci6n. 
45. Articul 138 de la Constituci6n. Sohre el Congreso y SUS Carnaras. v ease lo 

indicado en la Decirna Parte, Torno III. 
46. Articulos 113, 148 y 151 de la Constituci6n. V ease Art. 3 de la Ley Organica 

del Sufragio de 1995. 
47. Articulos 139 y 160 de la Constituci6n. Vease lo expuesto en la Decirna 

Parte, Torno III. 
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correspondiendo por ejemplo al Senado autorizar al Ejecutivo Nacio
nal, la realizaci6n de diversos actos administrativos y a la Camara de 
Diputados iniciar la discusi6n de la Ley de Presupuesto 48• 

4. LAS AUTORIDADES POLITICO-TERRITORIALES 

Las autoridades de los Estados Federados tambien se distribuyen 
segun los poderes que se les atribuyen: el Poder Ejecutivo del Estado 
es ejercido por un Gobernador electo por votaci6n universal, directa 
y secreta en cada entidad politico territorial, y quien actua con el 
doble caracter de Jefe del Ejecutivo del Estado y de agente del Eje
cutivo Nacional en el mismo 43• La elecci6n popular de los Gobernado
res se efectu6 por primera vez en 1989, con anterioridad eran del libre 
nombramiento y remoci6n del Presidente de la Republica. El Poder 
Legislativo es ejercido por una Asamblea Legislativa cuyos miembros 
son elegidos cada cinco afios, por votaci6n universal, directa y secreta 
y mediante escrutinio mixto de renresentaci6n proporcional por lis
tas y de representaci6n uninominal 50• No existe un Poder Judicial pro
pio de los Estados, pues la justicia fue nacionalizada a partir de 1945, 
correspondiendo su administraci6n solo al Pod er N acional. 

En el ambito municipal Ia Ley Organica de Regimen Municipal de 
1989 ha establecido tambien un sistema de gobierno y administraci6n 
local basado en el principio de la separaci6n organica de poderes, atri
buyendo al Alcalde el Poder Ejecutivo local para gobernar y adminis
trar el Municipio; y al Concejo Municipal el Poder Legislativo local, 
para deliberar y Iegislar sobre Ios asuntos de Ia competencia munici
pal y controlar la Administraci6n Municipal. Los Alcaldes se eligen 
cada tres afios por votaci6n universal, directa y secreta en el territorio 
de cada Municipio, y los Concejales en numero variable (de 5 a 17) 
segun Ia poblaci6n del Municipio, se eligen tambien cada tres afios por 
un sistema mixto uninominal con representaci6n proporcional 51• En el 
Distrito Federal, los dos municipios que en el existen (Libertador y 
Vargas) creados por la Ley Organica del Distrito Federal de 1986, 
tambien gozan de autonomia y de un sistema de gobierno y de admi
nistraci6n local basado en un sistema de separaci6n de poderes (Alcal
des y Concejos Municipales). m Gobernador del Distrito Federal, es el 
unico de los Gobernadores que no es electo y es designado libremente 
por el Presidente de Ia Republica (Art. 190 ord. 17 de Ia Constituci6n). 

48. Articulos l 50 y 153 de la Constituci6n. 
49. Articulos 21 y 22 de la Constituci6n. Vfase la Ley de Elecci6n y Remoci6n 

de los Gobernadores de Estado de 1989. Vease Io expuesto en la Octava 
Parte, Torno II. 

50. Articulo 19 de Ia Constituci6n. Vease Art. 5 en la Ley Organica del Sufragio 
de 1995. 

51. Los Municipios estan regulados por la Ley Organica de Regimen Municipal 
de 1989 la cual desarrolla los articulos 25 y siguientes de Ia Constituci6n. 
Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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5. LA ORGANIZACION DE LA JUSTICIA 

La Justicia, como actividad fundamental del Estado, corresponde 
exclusivamente al Pod er N acional, una de cuyas ramas es el Pod er 
Judicial. Por tanto, a pesar de la forma federal del Estado, no existen 
ramas del Foder Judicial en los Estados de la Federaci6n 52• Sin em
bargo, con fundamento en el articulo 137 de la Constituci6n, en 1993 
el Congreso intent6 descentralizar la administraci6n de la justicia de 
paz hacia los Municipios, habiendo luego suspendido su vigencia 
mediante una extensa vacatio legit, hasta 1996. 

A. El Control de la Constitucionalidad 

La Constituci6n venezolana es de las constituciones denominadas 
rigidas y por tanto constituye el texto supremo del Estado, al cual es
tan subordinados todos los actos de los 6rganos de los poderes publicos 
y las actuaciones de los particulares. La vigencia del principio de la 
supremacia constitucional y del principio de la legalidad, bases del 
Estado de Derecho, se garantiza por el establecimiento de amplios 
mecanismos de control jurisdiccional de la constitucionalidad de las 
leyes y demas actos estatales 53• 

El control de constitucionalidad de las leyes, se ejerce por dos me
todos. Por una parte, mediante el control difuso que faculta a todo 
juez, cualquiera que sea su categoria, para declarar inaplicable una ley 
en un caso concreto, con efectos inter partes 54• Por otra parte, la Cons
tituci6n en su articulo 215 regula ademas, el control concentrado de la 
constitucionalidad atribuyendo a la Corte Suprema de Justicia com
petencia para declarar la nulidad de las leyes, con efectos erga omnes. 
Este ultimo, se ejerce mediante una acci6n popular sin que exista 
lapso de caducidad alguna, la cual puede ejercerse tambien en rela
ci6n a las Leyes de los Estados, Ordenanzas Municipales, reglamen
tos del Presidente de la Re_publica y los actos de gobierno que este 
pueda dictar 55• 

Ademas, conforme al articulo 49 de la Constituci6n, la Ley Orgiinica 
de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales de 1988 re
gul6 detalladamente el desarrollo y la acci6n de amparo que puede 
ejercerse ampliamente, ante Ios jueces de primera instancia, para Ia 
protecci6n inmediata de cualquier persona en sus derechos y garan
tias constitucionales frente a las violaciones o amenazas de violaci6n 
que puedan proferirles los entes publicos y los particulares 56• 

52. Sobre el Poder Judicial vease lo indicado en la Novena Parte. Torno III. 
53. Para el estudio detallado del control de la consitucionalidad. V ease lo ex

puesto en la Decima Octava Parte, Torno V. 
54. Articulo 20 del C6digo de Procedimiento Civil. 
55. Articulos 215,3 y 215,4 de la Constituci6n. Vease el articulo 42 de la Ley 

Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976. 
56. Vease lo expuesto en la Decirna Quinta Parte, Torno IV. 
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B. La organizac.i.on de los Tribunales 

Como se dijo, a pesar de que el Estado venezolano es una Federa
ci6n, el ejercicio de la administraci6n de justicia esta reservado al 
Poder Nacional, quien lo ejerce por la Corte Suprema de Justicia 
y por los demas tribunales de la Republica. La Corte Suprema de 
Justicia, integrada por 15 Magistrados nombrados por el Congreso, 
ejerce sus competencias de control de la constitucionalidad en Corte 
Plena, y las demas a traves de sus tres Salas: Politico-Administra
tiva, de Casaci6n Civil, Mercantil y del Trabajo, y de Casaci6n· Penal, 
conforme a las regulaciones de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de J usticia 57• 

Fundamentalmente, corresponde a la Sala Polftico-Administra
tiva, entre otras atribuciones, el ejercicio de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa 58 ; ya las dos Salas de Casaci6n, el conocimiento 
de los recursos de casaci6n como control de derecho de algunas sen
tencias. Puede decirse entonces, que el control de la legalidad lo ejerce 
la Corte Suprema de Justicia en todos los niveles: constitucionalidad 
de las leyes, y constitucionalidad y legalidad de los actos administra
tivos y de las sentencias. 

En cuanto a los Tribunales de la Republica, estan regulados por la 
Ley Organica del Poder Judicial 59 y estan divididos, por la compe
tencia, en diversas jurisdicciones especiales: Tribunales Civiles. Tri
bunales Mercantiles, Tribunales Penales, Tribunales del Trabajo, 
Tribunales de Menores, Tribunales de Hacienda, Tribunales Milita
res, Tribunales Agrarios, Tribunales de Salvaguarda del Patrimonio 
Publico y Tribunales Contencioso-Administrativos. Los tribunales com
petentes en cada una de estas jui-isdicciones especiales estan dispuestos 
en orden jerarquico segun la cuantia o la importancia de los procesos. 
En los procesos ordinarios de la jurisdicci6n civil, por ejemplo, esta je
rarquia se distribuye en Juzgados de Municipio o Parroquia, de Dis
trito o Departamento, de Primera Instancia yen Tribunales ·superiores. 
En general, contra las sentencias de los Tribunales se admite el recurso 
de apelaci6n ante el superior, no pudiendo un proceso tener mas de 
dos instancias. Solo respecto de las sentencias dictadas en segunda 
instancia por los Tribunales Superiores es que se admite recurso de 
casaci6n ante las Salas de la Corte Suprema de Justicia conforme 
al C6digo de Procedimiento Civil y al C6digo de Enjuiciamiento 
Criminal .60• 

El nombramiento de los jueces esta atribuido al Consejo de la Ju
dicatura, organismo con autonomia funcional a quien corresponde 

57. A rt1culo 214 de la Constituci6n. 
Torno III. 

Vease lo expuesto en la Novena Parte, 

58. Articulo 206 de la Constituci6n. 
Torno III. 

Vease lo expuesto en la Novena Pa rte, 

59. Ley de 13 de agosto de 1987. Sobre la organizaci6n de los Tribunales, 
vease lo expuesto en la Novena Parte, Torno III. 

60. C6digos de 1986 y 1962 respectivarnente. 



36 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

ejercer el control de la administraci6n de justicia 61 , cuyos miembros 
se designan por el Congreso, la Corte Suprema y el Poder Eiecutivo, 
conforme a la Ley Organica del Consejo de la Judicatura de 1988. Sin 
embargo, los jueces, en el ejercicio de sus funciones, son aut6nomos 
e independientes de los demas 6rganos del Poder Pliblico 62 • 

En cuanto a los Tribunales y jueces de paz, la Ley Organica de Tri
bunales y Procedimientos de Paz de 20 de septiembre de 1993 atri
buy6 a los Municipios la administraci6n de la justicia en los asuntos 
regulados en dicha Ley, asi como la creaci6n, organizaci6n y el fun
cionamiento de dichos Tribunales, a cargo de jueces electos por vota
ci6n universal, directa y seereta, en cada Parroquia que integre la 
division politico territorial de los Municipios. 

C. La jurisdicci6n contencioso-administrativa 

La vigencia del Estado de Derecho en cuanto implica el someti
miento de la Administraci6n Pliblica a la legalidad esta garantizada 
por la consagraci6n de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 63, 

no como una jurisdicci6n distinta y separada de la jurisdiccion ordi
naria, sino como integrada en el Poder Judicial. Esta j urisdicci6n que 
se ejerce por la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia y algunos Tribunales especializados como la Corte Prime
ra de lo Contencioso-Administrativo, ciertos Tribunales Superiores 
con competencia en lo Civil y Contencioso-Administrativo, los Tri
bunales Contencioso Tributarios y el Tribunal de la Carrera Admi
nistrativa 64 tiene competencia para "anular los actos administrativos 
generales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviaci6n 
de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de 
dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la administra
ci6n, y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situa
ciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrati
va" 65• Las normas fundamentales del procedimiento contencioso-ad
ministrativo, habian sido formuladas por la Corte Suprema de Jus
ticia, mediante la frecuente utilizaci6n, en sus decisiones, de los prin
cipios generales del derecho administrativo 66• En 1976, esos princi
pios se recogieron en la Ley Organica de laCorte Suprema de Justicia. 

61. Articulo 217 de la Constituci6n. Vease lo expuesto en la Novena Parte, 
Torno III. 

62. Articulo 205 de la Constituci6n. 
63. Para el estudio detallado de la iurisdicci6n contencioso-adrninistrativa. Vea

se lo expuesto en la Dec;rna Sexta Parte, Torno V. 
64. Regula dos por la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, el 

C6digo Organico Tributario de 1992 y por la Ley de Carrera Administrativa 
de 4 de seotiernbre de 1970, reforrnada en 1975. 

65. Articulo 206 de la Constituci6n. 
66. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Dere

cho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 293 
y SS. 
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D. La Fiscalia General de la Republica 

El Ministerio Publico esta bajo Ia direcci6n y responsabilidad del 
Fiscal General de Ia Republica, y tiene por objeto velar por la exacta 
observancia de Ia Constituci6n y de las leyes. Este organismo, cuyo 
director Io designan las Camaras Legislativas 67, tiene a su cargo, 
particularmente, las siguientes atribuciones: velar por el respeto de 
Ios derechos y garantias constitucionales; velar por Ia celeridad y 
buena marcha de Ia administraci6n de justicia y porque en los Tribu
nales de Ia Republica se apliquen correctamente las leyes en los pro
cesos penales y en los que esten interesados el orden publico y las 
buenas costumbres; ejercer Ia acci6n penal en Ios casos en que para 
intentarla o proseguirla no fuere necesario instancia de parte, sin 
perjuicio de que el Tribunal proreda de oficio cuando lo determine la 
Ley; velar por el correcto cumplimiento de las leyes y la garantia de 
Ios derechos humanos en las carceles y demas establecimientos de re
clusion; e intentar las acciones a que hubiere lugar para hacer efec
tiva la responsabilidad civil, penal, administrativa o disciplinaria en 
que hubieren incurrido los funcionarios publicos con motivo del ejer
cicio de sus funciones 68• Estas amplias atribuciones desarrolladas por 
Ia Ley Organica del Ministerio Publico 69, configuran a este orga
niRmo ademas del Ministerio Publico, en un ente con atribuciones si
milares a las de los ombudsman europeos. 

67. Articulos 218 y 219 de la Constituci6n. 
68. Articulo 220 de la Constituci6n. 
69. Ley de 16 de septiembre de 1970. 





II. EL ORDENAMIENTO JURIDICO 

1. LA CONSTITUCION 

En relaci6n a la estructura del ordenamiento juridico venezolano. 
no hay duda en considerar a la Constituci6n de 23 de enero de 1961, 
que es la numero 25 que ha tenido la Republica desde 1811, es como la 
fuente suprema de Derecho. Se trata de un texto de 252 articulos, al 
cual se le han decretado dos enmiendas: la Enmienda numero 1, el 
11 de mayo de 1973 y la Enmienda numero 2, el 16 de marzo de 
19831 • Su corrtenido es muy rico, respondiendo a las exigencias de 
un pais con el desarrollo economico, social y politico como Venezuela, 
y es un ejemplo del proceso de constitucionalizaci6n del derecho ad
ministrativo, caracteristica de esta rama del derecho en el mundo con
temporaneo. Especial referencia debe hacerse en este sentido, a la de
tallada regulaci6n de los derechos econ6micos y sociales que el texto 
constitucional consagra, y que configuran al Estado Venezolano como 
un Estado Democratico y Social de Derecho. 

2. LA LEGISLACION 

La legislaci6n en el ambito nacional, esta formada por leyes orga
nicas y leyes oPdinarias, ocupando las primeras una jerarquia inter
media entre estas y la Constituci6n 2• Las leyes emanan del Congreso, 
conforme al procedimiento constitucional para la formaci6n de las 
leyes 3 y se denominan C6digos las leyes que reunen sistematicamente 
las normas relativas a determinada materia. Aparte de los c6digos 
fundamentales 4, la mayoria de la legislaci6n no esta codificada 5• 

1. V ease lo expuesto en la Cuarta Parte, Torno I. V ease Allan R. Brewer-Carfas. 
La Constituci6n y sus Enmiendas, Caracas, 1991. Vease en general Estudios 
sobre la Constituci6n, Libro Homenaje a Rafael Calde~- ~ .,,,1 TTC:V. Ca
racas, 1979. 

2. Articulo 165 de la Constituci6n. 
3. Articulos 162 y ss. Vease lo expuesto en la Novena J 
4. Los principales C6digos que forman la Legislaci6n Ba 

C6digo Civil (26 de julio de 1982), el C6digo de Com 
1955), el C6digo Penal (27 de junio de 1964), el C6di 
Criminal (27 de enero de 1962), el C6digo de Proced 
el C6digo de Justicia Militar (27 de septiembre de 194 
nico Tributario (1992). 

5. Ademas, no existe en Venezuela, la posibilidad de que 
refunda textos legislativos que han sufrido reformi 
comprensi6n coherente. 

39 



40 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Ademas de las !eyes tambien forman parte de la legislaci6n, los 
Decretos-Leyes dictados por el Presidente de la Republica en uso de 
atribuciones constitucionales. Estos Decretos-Leyes son de tres tipos, 
conforme a la Constitucion de 1961: en primer lugar, los Decretos
Leyes dictados por el Presidente de la Republica, en materias econo
micas y financieras, cuando haya sido autorizado por ley especial, 
conforme a lo establecido en el articulo 190, ordinal SQ; en segundo 
lugar, los Decretos-Leyes de creacion y dotacion de nuevos servicios 
publicos, dictados en caso de urgencia durante el receso de las Ca
maras Legislativas y previa autorizacion de la Comision Delegada, 
conforme a lo establecido en los articulos 190, ordinal 11 Q y 179, ordinal 
5Q; yen tercer lugar, los Decretos-Leyes dictados en suspension o res
tricci6n de las garantias constitucionales, conforme a lo establecido 
en los articulos 190, ordinal 69 y 241 6• 

En cuanto a los Tratados Internacionales, estos deben ser aprobados 
por Ley especial conforme a lo establecido en el articulo 128 de la 
Constitucion 7, salvo que mediante ellos se trate de ejecutar o perfec
cionar obligaciones preexistenes de la Republica, de aplicar principios 
expresamente reconocidos por ella, de ejecutar actos ordinarios en las 
relaciones internacionales o de ejercer facultades que la Ley o:ttrilmya 
expresamente al Ejecutivo Nacional. 

En todo caso, en su respectivo orden jerarquico, los tratados tam
bien se consideran como parte importante de la legislacion, como fuen
te del derecho. 

Conforme a Ia configuracion federal deI Estado, en Venezuela existen 
tres ordenes de normas legaies : las nacionales, las de Ios Estados y 
las municipales, dictadas en los respectivos ambitos de competenC'ia 
de las diversas entidades. Constitucionalmente (Art. 17, Or. 'l), co
rresponde a Ia competencia de los Estados Federados todo aquello no 
atribuido al Poder NacionaI o a Ios Municipios; sin embargo, la ten
dencia centralizadora durante casi todo el siglo xx fue tan pronuncia
da, que muy poco quedaba como competencia autonoma de los Esta
dos 8, y al contrario, todas las leyes ordinarias y codigos son dictados 
por el Congreso de la Republica, a quien la Constitucion ha reservado 
la legislacion sobre una serie de materias especificas, asi como sobre 
aquellas "que por su indole o naturaleza le correspondan", conforme 
a lo establecido en el articulo 136, ordinal 25 del texto fundamental. 
Ha sido solo a partir de la entrada en vigencia de la Ley Organica de 
Delimitacion, Descentralizacion y Tran sf erencia de competencias del 
Poder Publico de 1989, que ~e ha iniciado un proceso de identificacion 
y asuncion de competencias por parte de los Estados, y de transf e
rencia a estos de competencias nacionales, que ha comenzado a dar 
origen a una novedosa legislacion estadal. 

6. Sohre estos Dec.Tetos-Leyes, vease Io indicado en la Decirna Parte, Torno III. 
7. Vease Io expuesto en la Septirna Parte, Torno II. 
8. Sohre ello vease lo indicado en la Octava Parte, Torno III. 
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3. OT RAS FUENTES 

En Venezuela rige el principio del derecho escrito. Ademas de las 
leyes constituyen una fuente importante del derecho los reglamentos 
y demas actos de efectos generales de las autoridades ejecutivas. En 
todo caso, la costumbre se considera solo como fuente auxiliar o sub
sidiaria de derecho, en ausencia de ley expresa, fundamentalmente 
en materia de usos mercantiles. En ningun caso se admite como fuen
te, la costumbre contra legem. La Jurisprudencia no tiene el caracter 
de fuente de Derecho, y en ausencia de ley escrita, el C6digo Civil 
considera a la analogia y a l'os principios generales del derecho como 
fuentes formales del derecho 9• En base a estos ultimos, fundamental
mente en materia administrativa, la Corte Suprema de Justicia fue 
construyendo la teoria del derecho administrativo, recogida posterior
mente en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1981 
y la Ley Organica deJa Corte Suprema de Justicia de 1976 10• 

Las leyes nacionales se publican en la Gaceta Oficial de la RepU
blica de Venezuela conforme lo exige la Ley de Publicaciones Oficia
les 11 la cual se edita desde 1872; las leyes de los Estados, en las Ga-

9. Articulo 4. 
10. Para el estudio de la jurisprudencia de la Corte Suprema de J usticia vease 

Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y 
Estudios de Derecho Administrativo, 6 volumenes, Caracas, 1975-1979. Ade
mas, debe sefialarse que algunas decisiones de Ia Corte Suprema de Justicia 
se publican en la Gaceta Oficial de la Repit,blica, y todas se publicaron en 
las Memorias de Ia Corte Federal y de Casaci6n a partir de 1876 hasta 1949, 
y en la Gaceta Forense, Primera etapa (1949-1953), Segunda etapa (1953-
1976); y Tercera etapa a partir de 1977. La Corte Suprema inici6 en 1982 
Ia edici6n de! Boletin de Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justica, con 
resumenes de sus decisiones. Estos tambien pueden consultarse en Ia publi
caci6n mensual de Oscar Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Suprema 
de Justicia que se edita desde 1973; en la secci6n de "Jurisprudencia admi
nistrativa y constitucional" a cargo de Mary Ramos Fernandez, de la Re
vista de Derecho Publico, Editorial Juridica Venezolana, que se edita tri
mestralmente a partir de 1980; y en Ia Jurisprudencia Venezolana de 
Ramirez y Garay, editada semestralmente hasta 1968 y trimestralmente a 

, partir de esa fecha. Las decisiones de Ios Tribunales normalmente no se 
publican sino en los respectivos expedientes judiciales. Resumenes de las 
mas importantes se recopilaban y puqlicaban por el Ministerio de Justicia, 
Instituto de Codificaci6n y J urisprudencia, en los volumenes de Jurispru
dencia de los Tribunales de la Republica, a partir de 1950. En materia 
Iaboral debe mencionarse la Jurisprudencia de la Ley del Trabajo, que 
edita Juan Porras Rangel, Fundaci6n Rojas Astudillo, y que abarca desde 
1936 en adelante. 

11. Ley de 22 de julio de 1941. 
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cetas Oficiales de dichas entidades. y las Ordenanzas Municipales, en 
las respectivas Gacetas Municipales 12• 

12. Las mas importantes colecciones oficiales legislativas son: la colecci6n Leyes 
y Derechos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Caracas, 
1942-1944, que recoge, en 18 tomos, todos los textos legales dictados desde 
1811 hasta Ia fecha de pub!icaci6n; Ia Recopilaci6n de Leyes y Decretos de 
Venezuela, public_ada en 1784 y en 1964, y que contiene 96 tomos, la legis
laci6n dictada desde 1830 a 1954; la Compilaci6n Legislativa de Venezuela 
que contiene (Vol. I a III) la !egislaci6n vigente hasta 1949 y a partir del 
tomo IV (1950-1951), Anuarios de Legislaci6n hasta el Vol. VIII (1960-
1961), y los Tratados Publicos y Acuerdos lnternacionales de Venezuela, pu
blicados en 9 volumenes entr~ 1924 y 1956. Desde 1959 se publica Ia Gaceta 
Legal de Ramirez y Garay y en 1982 se comenz6 Ia publicaci6n de 
Ia Legislaci6n Venezolana, a cargo de Allan R. Brewer-Carias y Gregorio 
Burgueno Alvarez, editada por Ia Editorial Juridica Venezolana y la Edi
torial Grouz, de la cual aparecieron los tomos correspondientes a 1978, 
1979, 1980 y 1981. 



III. EL ESTADO DEMOCRATICO Y SOCIAL DE DERECHO 

El Estado en Venezuela ha estado en proceso de configurarse consti
tucional y realmente, como un Estado Democratico y Social de Dere
cho 1, pues no solo el regimen de SU gobierno es democratiC0 2, sino 
que sus fines conf ormadores de la vida econ6mica y social los realiza 
sometido al derecho 3, cuya violaci6n puede ser controlada por los 
particulares 4• De los elementos que deben configurar al Estado De
mocratico y Social de Derecho, debemos aqui destacar el segundo 
(social), pues es consecuencia de los fines de agente del desarrollo 
econ6mico y social que constitucionalmente se le asignan. En este 
sentido, puede decirse que, formalmente, el objeto fundamental del 
Estado en Venezuela, es el logro de niveles de desarrollo econ6mico 
y social en el ambito nacional y regional que permita sobrevivir y 
participar en la revoluci6n tecnol6gica y post-industrial, y dicho obje
tivo, inclusive, ha sido plasmado claramente en el texto constitucio
nal. Si se quiere, las ultimas decadas han marcado un claro proceso 
de constitucionalizaci6n del desarrollo como objetivo de nuestra so
ciedad y del papel del Estado y sus instituciones, como instrumentos 
para su logro. El caso de la Constituci6n venezolana de 1961 es quizas 
uno de los ejemplos caracteristicos de este proceso, al destacar entre 
sus diversos principios programaticos establecidos en su Preambulo 
y que motivan el texto constitucional, los de " ... proteger y enaltecer 
el trabajo, amparar la dignidad humana, promover el bienestar ge
neral y la seguridad social; lograr la participaci6n equitativa de todos 

1. V ease lo indicado en las Partes Cuarta y Quinta, Torno I en las cuales se 
desarrolla el estudio del Estado contemporaneo en Venezuela como Estado 
Democratico y Social de Derecho. Vease ademas Allan R. Brewer-Carias, 
Cambia Politico y Reforma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975. 

2. El articulo 30 de la Constituci6n establece, que "El gobierno de la Repu
blica de Venezuela es y sera siempre democratico, representativo, "respon
sable y alternativo", lo cual implica que "la soberania reside en el pueblo 
quien la ejerce, mediante el sufragio, por los 6rganos del poder publico" 
(Art. 40). De ahi las normas relativas a la elecci6n de los 6rganos del 
Poder Publico en todos los niveles que la Constituci6n consagra (Arts. 19, 
22, 27, 110 a 114, 148, 151 y 183), y a los derechos y garantias constitucio
nales, (Titulo III). 

3. "La Constituci6n y las leyes definen las atribuciones al Pod er Publico, y a 
ellas debe sujetarse su ejercicio", dice el articulo 117 de la Constituci6n. 

4. Articulos 49, 206 y 215 de la Constituci6n. 

43 



44 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

en el disfrute de la riqueza, segun los principos de la justicia social. y 
fomentar el desarrollo de la economia al servicio del hombre; man
tener la igualdad social y juridica sin discriminaci6n derivadas de 
razas, sexo, credo o condici6n social ... ; sustentar el orden demo
cratico como unico e irrenunciable medio de asegurar los derechos 
y dignidad de los ciudadanos ... ". Con base en dichos principios, el 
mismo texto constitucional establece expresamente una larga gama 
de derechos sociales, responsabilizando al Estado por el efectivo logro 
de los mismos por los habitantes del pais 5, y consagra la necesidad de 
que el regimen econ6mico de la Republica se fundamente en principios 
de justicia social que aseguren a todos una existencia digna y prove
chosa para la colectividad, por lo cual se asigna al Estado la funci6u 
de promover el desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de' la pro
ducci6n con el fin de crear nuevas fuentes de riquezas, aumentar el 
nivel de ingreso de la poblaci6n y fortalecer la soberania econ6mica 
del pais 6, regulando, ademas, una larga gama de derechos econ6micos 
y de potestades estatales 7• 

Ahora bien, esta configuraci6n constitucional del Estado como de
mocratico y social, es el resultado no solo de la larga evolud6n del 
Estado Moderno, sino de la evoluci6n politica y constitucional del Es
tado en Venezuela. No siempre el Estado ha estado sometido al De
recho, y no siempre sus fines han estado tan vinculados al desarrollo 
econ6mico y social del pais. La misma conquista del Estado por el 
Derecho, que ha dado origen al derecho administrativo, puede comi
derar~e como relativamente reciente, y no esta ni siquiera universal
mente admitida, por lo que, como lo advierte P. Weil, es imprescin
dible no olvidar las lecciones de la historia 8 • El Estado y el derecho 
son productos de la historia, y como tal han de analizarse 9• 

Por ello, al estudiar las instituciones de derecho constitucional ve
nezolano, resulta necesario en' primer lugar, estudiar el regimen 
hist6rico-constitucional del Estado, lo que se hace en este primer tono, 
dividido en las siguientes partes: primera parte, los principios del 
Estado de Derecho; segunda parte, los Antecedentes Politicos y Cons
titucionales del Estado venezolano; tercera parte, la evoluci6n poli
tico-constitucional del Estado venezolano; cuarf4i parte, la Constitu-

5. Protecci6n de Ia familia, el matrimonio (Art. 73) y la maternidad (Art. 74); 
protecci6n al nifio (Art. 74); derecho a la filiaci6n (Arts. 74 y 75); dere
cho a la proterci6n de la salud (Art. 76) ; protecci6n del campesino y de 
las comunidades indigenas (Art. 77); derecho a la educaci6n (Arts. 78 a 
83) ; y derecho al trabaj o, con todas sus consecuencias (Arts. 84 a 93), 
y a la seguridad social (Art. 94). 

6. Articulo 95 de la Constituci6n. 
7. Articulos 96 a 109 de la Constituci6n. 
8. Vease Prosper Weil, El Derecho Administrativo, ed. espafiola, Madrid, 

1966, p. 17. 
9. En este sentido, A. Passerin d'Entreves ha sefialado que la concepci6n del 

Estado no es otra cosa que el producto de periodos hist6ricos particulares, 
por lo que debe ser juzgada y valorada como tal. V. Alexander Passerin 
d'Entreves, The Notion of the State. An Introduction to Political Theory, 
Oxford, 1967, p. 205. 
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ci6n Politica, es decir, las bases del sistema constitucional conforme 
a la Consituci6n de 1961, y quinta parte, la Constituci6n econ6mica, 
es decir, el sistema politico-econ6mico social. El tomo segundo esta 
destinado a estudiar el Regimen del Poder Publico y su distribuci6n 
vertical, lo que se hace en las siguientes partes: sexta parte, el re
gimen del Poder Publico; septima parte, las bases constitucionales 
de la actuaci6n internacional de la Republica; octava parte, la es
tructura politica y constitucional del Estado Federal; y novena parte, 
el Regimen Municipal. El tercer tomo se dedica al estudio de la dis
tribuci6n horizontal del Poder y el sistema de Gobierno, lo que se 
hace en las siguientes partes: decima parte, el sistema de gobierno; 
decima primera parte, el regimen constitucional de la Administra
ci6n Pilblica; y decima segunda parte, el regimen democratico y el 
sistema politico. El cuarto tomo se dedica al estudio de los derechos 
y garantias constitucionales, lo que se hace en las siguientes partes: 
decima tercera parte, Ios derechos, libertades y deberes constitucio
nales; decima cuarta parte, Ia evoluci6n constitucional de la consa-_ 
graci6n de los derechos y garantias, 1811-1961; y decima quinta parte, 
las garantias constitucionales de los derechos y el derecho de amparo. 
Por ultimo, el quinto tomo esta destinado a estudiar la Justicia con
tencioso administrativa y Justicia constitucional, lo que se hara en 
cinco parte~: decima sexta parte, la justicia constitucional; la decima 
septima parte, el control concentrado de la constitucionalidad en Ve
nezuela, es decir, la jurisdicci6n constitucional; la decima octava 
parte, el control concentrado de la constitucionalidad de las leyes 
en el derecho comparado; la decima novena parte, la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa; y la vigesima parte, las principales-acciones 
contencioso-administrativas. 





Primera Parte 

PRINCIPIOS DEL ESTADO DE DERECHO 





El modelo de organizaci6n politica de la sociedad que sirvi6 de base 
para la configuraci6n de los Estados que surgieron de la Revoluci6n 
de la Independencia en Hispanoamerica, y particularmente, de la 
Revoluci6n iniciada en la capital de la Capitania General de Venezuela 
a partir de 1810, puede decirse que fue el que luego se conoei6 como 
Estado de Derecho, segunda de las formas del Estado Moderno. 

En efecto, la primer a f orma del Estado Moderno que surgi6 en la 
primera mitad de este milenio, fue la del Estado absoluto, producto 
de la consolidaci6n del poder del Monarca absoluto frente a la dis
gregaci6n del regimen feudal. La Monarquia abslouta, como forma 
del Estado, domino la organizacion politica de los Estados europeos 
desde el Renacimiento y el Descubrimiento hasta finales del siglo XVIII, 
cuando las Revoluciones Americana (1776) y Francesa 0789) co
menzaron a trastocar todos los principios que dominaban el consti
tucionalismo monarquico, dando origen al Estado de Derecho, es 
decir, a una forma de organizacion politica en la cual todos los orga
nos y autoridades del Estado, incluyendo el Monarca, no solo deriva
ban sus poderes de la ley, sino que tambien estaban limitados por ella. 

Esta concepcion del Estado Moderno por la cual optaron nuestros 
fundadores cuando formularon el proyecto politico del Estado inde
pendiente plasmado tanto en la Constitucion de 1811 como en las 
Constituciones Provinciales de 1811 y de 1812, rechazando las formu
las monarquicas, respondia y responde a los siguientes principios 
fundamentales : 

En primer lugar, al principio de la limitacion de poder del Estado, 
por un sistema de separaci6n, division o distribucion horizontal del 
mismo, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, para garantizar las liber
tades y tratar de evitar posibles abusos de una rama del poder en 
relacion a otro; y la consagracion de la autonomia necesaria del Poder 
Judicial, incluso para controlar la subordinacion de todos los organos 
del Estado a la ley. · 

En cambio, en el esquema del Estado absoluto, el Monarca acumu
laba todos los poderes: era el legislador, el gobernante, el administrn
dor y quien impartia justicia. Nada ni nadie controlaba al Soberano, 
ni sus poderes eran limitados ni podian limitarse. 

49 
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En segundo lugar, otro principio al cual respondia y responde el 
Estado de Derecho, es el principio de legalidad, es decir, el de la 
subordinaci6n de todos los 6rganos del Estado a la ley, entendida esta 
no solo como un especifico acto formal emanado del cuerpo repre
sentativo, sino englobando a todas las otras fuentes de ordenamiento 
juridico. Esto implica, por consiguiente, que todos los 6rganos del 
Estado estan sujetos a la ley de ese mismo Estado y particularmente, 
a la ley emanada del 6rgano legislativo. Este principio se desarroll6 
principalmente en relaci6n al Ejecutivo y a la Administraci6n Pu
blica, cuyos 6rganos debian actuar de conformidad con la ley, ptt
diendo su actividad, ser controlada judicialmente. De alli el sur
gimiento de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Pero tam
bien se implement6 en relaci6n al 6rgano legislativo, mediante la 
adopci6n de sistemas de control de la constitucionalidad de las !eyes, 
como una protecci6n contra el despotismo del Legislador. 

En cambio, en el esquema del Estado absoluto, el Monarca era So
berano e infalib1e, por lo que nunca podia equivocarse ni causar mal. 
La ley que lo regia era su propia voluntad, por lo que no podia haber 
un cuerpo normativo superior que lo limitara, y conforme al cual 
pudieran controlarse sus decisiones. 

Los principios anteriores han conllevado siempre otros que son in
herentes al Estado de Derecho: por un !ado, el de la primacia de la 
legislaci6n que regula todas las actividades del Estado, tanto la eje
cutiva como la judicial, entendiendose en este contexto por legisla
ci6n, basicamente, la ley formal, es decir, las leyes sancionadas por 
las Camaras Legislativas; y por el otro, el establecimiento de un sis
tema jerarquico de los normas que conforman el ordenamiento juri
dico, ubicadas en diferentes niveles segun su esf era de validez, esta
blecidos normalmente en relaci6n con la ley suprema, que es la Cons
titucion. 

En el esquema del Estado absoluto, en cambio, no habia Constitu
ci6n en el sentido contemporaneo del termino, que regulara y limi
tara la actividad del Soberano. La Constituci6n, como ley de leyes, 
es un producto de las revoluciones americana y francesa, y por tanto, 
el signo mas caracteristico del Estado de Derecho frente al absolutismo. 

En tercer lugar, el otro principio que identifica el Estado de Dere
cho es el reconocimiento de los derechos y libertades f undamentales, 
como una garantia formal contenida en los textos constitucionales, 
los cuales aseguran tanto su disfrute efectivo como diversos medios 
de control judicial y politico para garantizarlo. 

En cambio, en el esquema del Estado absoluto, los ciudadanos no 
tenian derechos; solo tenian deberes y entre ellos, el de sujeci6n al 
Monarca. La idea misma de los derechos fundamentales constitucio
nalmente declarados, es tambien producto de las revoluciones ame
ricana y francesa, y por tanto, caracteristica del Estado de Derecho. 

Todos estos principios, puede decirse que son expresiones de un 
objetivo comun y esencial en el Estado de Derecho: la Iimitaci6n 
del poder, que surgi6 como oposici6n al poder ilimitado de la Monar-
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quia absoluta que, como se dijo, fue la primera forma hist6rica de 
Estado Moderno. 

Efectivamente, el Estado moderno fue el producto de la disolucion 
del regimen feudal como resultado, entre otros factores, del proceso 
de centralizaci6n de poder que dio origen a las monarquias europeas; 
proceso que condujo paulatinamente a que el poder politico se con
centrara en un soberano, como una entidad politica superior, en con
traste con el poder territorial disperso de los barones o sefiores feu
dales. De este modo, el Estado moderno surgi6 como un Estado 
absoluto, un concepto en el que la idea de Ia concentraci6n de poder 
se uni6 a Ia de la soberania absoluta y perpetua del monarca, que 
constituia un poder supremo, en relaci6n a los ciudadanos de Ia Re
publica. 

Por ello, Bodino, en su Six Books of a Commonwealth publicado 
en 1576, traducido al ingles en 1606, se refiri6 a Ia soberania como Ia 
condici6n para Ia existencia de un Estado (un Commonwealth), se
fialando que: 

"El Commonwealth puede definirse como el Gobierno correctamente or
denado por un poder soberano de una serie de familias, y de aquellas cosas 
que son de SU preocupacion comun. 

La soberanfa que se denomina en latin, majestas es ese poder absoluto 
y perpetuo ejercido sobre una comunidad, ... "1. 

Ese Estado moderno, representado en la monarquia absoluta y 
soberana, fue el que Hobbes denomin6 el Leviathan (1651), como 
Ia personificaci6n unitaria de una multitud de hombres. Segun sus 
propias palabras: 

"Una multitud de hombres, se convierte en una persona, cuando son repre
sentados por un hombre o por una persona; lo que debe realizarse con el 
consentimiento de cada uno de la multitud, en particular. Porque es la 
unidad del representante, y no la unidad de los representados lo que hace 
a la persona una. Y es el representante el que asume la persona y una sola 
persona; no pudiendo la unidad en una multitud, ser entendida de otra 
manera" 2. 

Ese Leviathan, sin lugar a dudas, era el Estado moderno 3• 

Durante Ios siglos XVI al XVIII, este Estado moderno se identific6 
con las monarquias absolutas del continente europeo, en las que todo 
el poder se concentraba en una persona, "el Rey" o Monarca, quien 

1. J. Bodin, The six Books of a Commonwealth, Londres, 1606 (ed. de Kenneth 
Douglas Mc Rae) Cambridge, Mass, 1962, Libro I. Cap. VIII, p. 84. Cfr. la 
cita en P. Allott, "The Courts and Parliament: Who's whom?", Cambridge 
Law Journal, NQ 38 (1), 1979. p. 104. Este autor cita la traducci6n de 
Tooley (1960), Caps. I y VIII del Libro I. 

2. T. Hobbes, Leviathan, (ed. John Plamentazs), Londres, 1962. Cap. XVI, 
p. 171. Cfr. M. M. Goldsmith, Hobbes' Science of Politics, NY., 1966. p. 138. 

3. A. Passerin D'Entreves, Tre Notion of the State. An Introduction to Politi
cal Theory, Oxford, 1967, p. 11. 
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lo ejercia sin ningun tipo de restriccion ni control. Ademas, la sobe
rania era un atributo personal del Monarca, y por consiguiente, por 
su origen divino, totalmente exenta de control en su ejercicio 4• El 
Monarca solo tenia un deber, el de garantizar el orden publico y Ia 
felicidad de sus subditos en interes del Estado, para lo cual podia 
acudir, sin limites, a la "razon de Estado" 5 para justificar sus deci
siones, estando exento de toda responsabilidad. Ello se reflejo en la 
clasica expresion de que "La Corona no puede equivocarse" (The 
King can do no wrong; Le roi ne peut mal faire). 

Tan arraigado estaba este principio, que en un sistema como el 
britanico, la situacion solo cambio en 1947, cuando despues de san
cionarse el Crown Proceeding Act, fue que resulto posible exigir ju
dicialmente responsabilidad a la Corona 6• Sin embargo, a pesar de 
ello y contrariamente a la situacion de los sistemas continentales 
europeos, la experiencia britanica fue muy particular, en el sentido 
que el absolutismo no llego a desarrollarse totalmente en la historia 
politica inglesa, salvo durante un breve periodo, bajo el Common
wealth (1633), e incluso, en ese momento, se ha considerado que fue 
moderado 7• 

En efecto, en Inglaterra, desde el inicio del Siglo XIII, Ia autoridad 
del Rey habia comenzado a ser limitada por sus barones, quedando 
evidenciada esta situacion de confrontacion, en el texto de Ia Carta 
Magna de 1215, considerada como el origen de la Constitucion bri
tanica 8• Esta Carta Magna, como se sabe, no estaba destinada a re
gular supuestos "derechos" a las personas o ciudadanos comunes; en 
realidad, basicamente procuraba salvaguardar, en una sociedad esta
mental, Ios derechos y prerrogativas de las diferentes clases so
ciales, segun sus necesidades; es decir, regulaba en forma separada, 
los derechos y privilegios del clero, de Ios nobles, de Ios comerciantes 
y de los terratenientes 9 • 

Sin embargo, a pesar de ello, la Carta Magna, con sus clausulas 
Iimitativas al poder arbitrario, ha sido considerada en el constitucio-

4. JdPm., pp. 44 y 202. 
Ii. Idem., p. 44. 
6. J. A .• Tolowicz, "Torts", International Encyclopaedia of Comparcitive Law, 

Vol. XI. Cap. 13 (Procedural Questions), pp. 13-41; H. W. R. Wade, 
Administrative Law, Oxford, 1971, p. 17. 

7. I. Jennings, The Law and the Constitution, Landres, 1972, p. 46. Como Io 
dijo el mismo autor: "Ningun rey de lnglaterra ha sido nunca visto por sus 
contemporaneos como un monarca absoluto. Este concepto es desconocido 
en Ia ley inglesa". I. Jennings, Magna Carta, Landres, 1965, p. 13. Recuer
dese que el rey Carlos I en el juicio que le fue abierto en el Westminster 
Hall el 20 de enero de 1649, rechaz6 abogar en su favor, por no querer 
reconocer Ia jurisdicci6n de! tribunal ni de tribunal alguno oara juzgac\:i. 
Por ello expres6: "EI Rey no puede ser juzgado por ninguna jurisdicci6n 
superior en Ia tierra". Sin embargo, el 21 de enero de 1649 fue sentenciado 
a muerte. Ver M. Ashley, England in the seventeenth century, Landres, 
1972, p. 80. 

8. W. Holdsworth. A Histor?J of English Law, Vol. II, Landres. Cuarta Ed. 
1936, Reimpreso 1971, p. 209. 

9. Idem., p. 211. 
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nalismo, como el primer intento de expresar en forma precisa y en 
terminos juridicos, algunas de las principales ideas del gobierno 
constitucional en Inglaterra, de manera que, incluso, la interpreta
cion que de ella han hecho juristas, historiadores y politicos y, prin
cipalmente, los tribunales, ha llevado a considerarla como un insrtu
mento que permite salvaguardar las libertades de las personas, aun 
cuando, los liberi homines no estuvieran originalmente incluidos en 
sus clausulas 10. 

En todo caso, en el transcurso de la historia de Gran Bretana, a 
pesar del pacto entre el Rey y los barones que contenia la Carta 
Magna, los reyes, para afianzar su pod er como primus inter partes, 
tuvieron qune continuar luchando contra los sefiores y propietarios 
de la tierra, y no siempre triunfaron; sin emabrgo, cuando el poder 
de los barones ya habia disminuido por la desaparicion del regimen 
feudal, ya habia surgido un Parlamento lo suficientemente fuerte 
como para limitar la autoridad real, tomar parte de ella, discutir sus 
limites e incluso, en algunas oportunidades, destronar al Rey, cuando 
sus ideas y acciones transcendieran los limites que el Parlamento 
considerara como razonables 11• 

En este contexto, la Revolucion inglesa de 1642 no fue una revolu
cion social como lo fue la Revolucion francesa, cuyo objetivo era 
destruir un sistema de gobierno absoluto y la sociedad estratificada 
en la cual se basaba. En realidad y, fundamentalmente, la Revoluci6n 
inglesa, fue la secuela de una larga lucha politica, desarrollada du
rante mas de cuatro siglos, entre el Rey y el Parlamento. 

En efecto, el resultado de la Guerra Civil que estallo en Inglaterra 
en 1642, y que duro 18 afios fue, por una parte, imposibilitar en el 
futuro, el afianzamiento de monarquias personalizadas; y, por la 
otra, impedir que el Parlamento tratara de perpetuarse en el poder, 
desafiando a la opinion publica. Por ello, una vez restaurada la Mo
narquia despues de la Revolucion, tanto la posicion del Rey como la 
del Parlamento habian quedado alteradas. Particularmente despues 
de la Revolucion, el Parlamento alcanzo una posicion que nunca antes 
habia tenido en el Estado moderno, en el sen ti do de que se transf or
mo en una parte del Gobierno tan permanente como el mismo Rey, 
dejando de ser el cuerpo al que solo se llamaba cuando el gobierno 
real queria ayuda, sancionando para ello las leyes necesarias 12• 

Por otra parte, si bien es cierto que como resultado de la Revolucion, 
la posicion autoritaria del Parlamento se afianzo, ello tambien ocu
rrio con la posicion de la Ley, que adquirio supremacia, entre otros 
aspectos, debido al creciente anhelo nacional de verla como verdade
ramente suprema, particularmente despues de la experiencia que 
habia tenido la Nacion bajo el Protectorado, periodo en el cual 
Cromwell, se habia visto obligado a violarla. constantemente. 

10. Idem., p. 211. 
11. I. Jennings, The Law and the Constitution, cit., pp. 46-47. 
12. W. Holdsworth, op. cit., Vol. VI, pp. 161-162. 
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Esa es la raz6n por la cual Sir William Holdsworth, en su libro, 
A History of English Law, dijo que fue esta alteraci6n en la rela
ci6n entre el Rey, el Parlamento y los Tribunales y, en consecuencia, 
entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, lo que llev6 a 
que comenzaran a asumir la posici6n juridica que han tenido en el 
derecho moderno 13• Ello, sin duda, fue facilitado por la sanci6n del 
Instrument of Government de 1653, texto que se ha considerado como 
la primera Constituci6n escrita en el mundo moderno 14, en el sentido 
de ley superior que el Parlamento no podia modificar. 

Pero esa fue una experiencia corta: la evoluci6n politica en Ingla
terra, hasta la Restauraci6n en 1689, condujo a la victoria final del 
Parlamento con respecto a los demas poderes del Estado, comenzando 
asi a consolidar su propia soberania. 

Por ello, en virtud de esta supremacia parlamentaria, puede se
fialarse que un sistema estatal basado en el principio de la legalidad, 
en el sentido liberal del termino, existia en Inglaterra antes de las 
revoluciones americana y francesa por lo que fue precisamente un 
ingles, John Locke, te6rico de la revoluci6n inglesa, el que sent6 las 
bases para la doctrina del Estado liberal, que tanto influenci6 en el 
derecho continental y en el surgimiento de la noci6n misma del mo
derno Estado de Derecho. 

Ahora bien, frente al Estado absoluto, y en contraste con la situa
ci6n inglesa, la configuraci6n constitucional de los Estados hispano
americanos a partir de 1811, se hizo conforme a los siguientes prin
cipios del Estado de Derecho, que le sirven de fundamento y que se 
han desarrollado en los dos ultimos siglos, precisamente despues de 
las revoluciones .americana, francesa y latinoamericana: la idea 
misma de una Constituci6n, como norma suprema; la limitaci6n del 
poder del Estado, mediante su distribuci6n, separaci6n o division, 
como garantia de las libertades publicas; la subordinaci6n del Estado 
al principio de la legalidad; el establecimiento de derechos y liberta
des fundamentales de los ciudadanos en la Constituci6n; y la conso
lidaci6n de un sistema de control judicial o jurisdiccional de la cons
titucionalidad de los actos estatales. Al analisis de estos principios 
del Estado de Derecho es que estan destinadas las paginas que siguen. 

13. Idem., p. 163. 
14. P. Allot, loc. cit., p. 97. 



I. LA IDEA DE CONSTITUCION 

El primero de los principios del Estado de Derecho es la idea misma 
de Constituci6n, cuya consolidaci6n y desarrollo, desde los inicios del 
siglo pasado, sin duda, esta estrechamente vinculado al proceso de 
constitucionalizaci6n. Este proceso se ha caracterizado, dentro de cada 
ordenamiento juridico, por el establecimiento de un conjunto de nor
mas de rango superior que de manera general regulan las funciones 
fundamentales del Estado, sus distintos 6rganos y poderes y sus in
terrelaciones, asi co mo los derechos y las libertades f undamentales 
de los ciudadanos. 

En esta forma, la constitucionalizaci6n del Estado se inici6 hace 
algo mas de doscientos afios con la introducci6n, en la practica poli
ti.ca, de las Constituciones escritas concebidas como documentos for
males contentivos de la voluntad del pueblo, considerandose esta ulti
ma como soberana con respecto a la organizaci6n politica de la 
N aci6n. Como consecuencia de este proceso, en terminos genera1Ps, 
la soberania se despersonaliz6, y los 6rganos del Estado, inclusive el 
Rey y el Parlamento, fueron convertidos, precisamente, en tales 
6rganos del Estado, quedando la soberania como un atributo que co
rrespondia solo al pueblo, representado por dichos 6rganos. 

A lo largo de los ultimos dos siglos, tras la aprobaci6n de la pri
mera de las Constituciones escritas modernas, es decir, la Constitu
ci6n de los Estados Unidos de America en 1787, en todo el mundo se 
difundi6 la practica de las Constituciones escritas, de manera que 
hoy en dia todos los paises del mundo tienen una Constituci6n es
crita, salvo muy contadas excepciones como por ejemplo, el Reino 
Unido. Por supuesto, el hecho de que el Reino Unido y otros pocos 
paises, como Israel y Nueva Zelandia, no tengan una Constituci6n 
escrita, no significa que en esos paises no haya Constituci6n algnna. 
Al contrario, estos paises tienen una serie de normas, algunas escri
tas y otras no, que determinan, regulan y rigen su forma de go
bierno y la distribuci6n del Poder 1• 

Por ello, la constitucionalizaci6n del Estado tambien se ha produ
cido en sistemas constitucionales sin Constituci6n escrita. 

En todo caso, este proceso de constitucionalizaci6n del Estado de 
Derecho, reflejada en una Constituci6n, ha generado un sistema de 

1. M. C. Wheare, Modern Constitutions, Oxford, 1966, pp. 1-2. 
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garantias de las libertades indi~iduales, las cuales se concretan en el 
reconocimiento de los derechos fundamentales, el establecimiento de 
la division de los poderes, la participacion del pueblo en el Poder 
Legislativo mediante la representacion popular, la sumision del Es
tado al derecho, y lo mas importante en el contexto de las Constitu
ciones modernas, ha generado un sistema que responde a una de
cision politica de la sociedad, adoptada por el pueblo, como poder 
constituyente generalmente a traves de una Asamblea Constituyente. 

En especial, el principio de la separacion de poderes, con su dis
tincion entre organos legislativos, organos ejecutivos (gubernamen
tales y administrativos) y tribunales de justicia, ha sido conside
rado, salvo en los antiguos paises socialistas, y desde el Siglo XVII, 
como un elemento necesario de cualquier Constituci6n, puesto que 
se lo considera, en si mismo, como la garantia organica contra los 
abusos de poder por parte de los organos del Estado. Basta con recor
dar el articulo 16 de la Declaracion francesa de los Derechos del Hom
bre y del Ciudadano de 1789, el cual establece: 

"Toda sociedad en la que no este asegurada la garantia de los derechos, ni 
determinada la separaci6n de los poderes, no tiene Constituci6n" 2• 

Como se dijo, la primera Constitucion escrita en la epoca moderna 
fue la Constitucion norteamericana de 1787, siendo los Estados Uni
dos el primer pais del common law que reemplazo la soberania par
lamentaria, por la supremacia de una Constitucion adoptada por el 
pueblo contentiva de sus derechos fundamentales 3 • Sin embargo, la 
idea de una Ley fundamental y superior establecida como un contrato 
social, tambien tiene origenes ingleses y antecedenfos en el proceso 
de colonizacion de norteamerica. 

En efecto, los antecedentes de la idea de una Ley superior en la 
Constitucion norteamericana 4 pueden ciertamente ubicarse en la 
doctrina medieval de la supremacia de la ley, desarrollada en trata
dos sobre las !eyes de Inglaterra, particularmente los <le Bracton 
(1569) considerado como el mas grande jurista ingles de la Edad 
Media, tal como fueron interpretados principalmente por Sir Edward 
Coke. Dicho principio condujo a una reaccion contra la doctrina del 
derecho divino de los reyes, basada en el dogma del origen divin0 del 
derecho sobre la cual estaba construida la sociedad civil, y a la elabo
racion del principio conforme al cual la Ley esta por encima tanto 
del rey como del pueblo, por igual 5 • 

2. Vease W. Laqueur and B. Rubin. The Human Rights Reader 1979, p. 120. 
3. A. Lester, "Fundamental Rights: The United Kingdom Isolated", Public 

Law. 1984, p. 58. 
4. Vease en general, E. Corwin, "The Higher Law" background of American 

Constitutional Law, New York, 1955, pp. 37 y ss. 
5. T. F. T. Plucknett, A Concise History of the Common Law, London, 1956, 

p. 59. 
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1. ORIGENES HISTORICOS 

Las modernas Constituciones escritas puede decirse que tienen sus 
origenes hist6ricos formales, propiamente hablando, no tanto en las 
Cartas medievales, sino mas especificamente, en el Instrwrnent of 
Government ( 1963), considerando la primera Constituci6n escrita de 
la historia constitucional. 

Sin embargo, los antecedentes remotos de las Constituciones escri
tas, sin duda, pueden encontrarse en los pactos formales de la Edad 
Media establecidos entre un Principe y sus vasallos, o entre un Prin
cipe y Ia representaci6n popular, Ia cual posteriormente fue consi
derada como Ia expresi6n de Ia voluntad del pueblo. 

En Ia Edad Media, estos acuerdos escritos, llamados Cartas, entre 
las cuales, Ia mas famosa fue Ia Carta Magna de 1215, se establecian 
entre Ios principes y sus barones. Tales documentos no eran, sin 
embargo, Constituciones en el sentido moderno del termino, aun cuan
do su naturaleza jurfdica haya sido interpretada de distintas mane
ras. En algunos casos se las denomin6 leyes por el hecho de que eran 
dictadas por el rey y adoptaban Ia forma de concesiones reales; como 
tales, tambien han sido consideradas como contratos de derecho pu
blico. Estos documentos existieron a todo lo largo de Ia historia brita
nica, y sirvieron como factor de integraci6n efectiva de la Nacion, 
sea como marco ideol6gico de las relaciones entre las partes de Ia 
sociedad o como simbolo del partido parlamentario, y desde el Siglo 
XVIII, como simbolo del espiritu de Ia Constituci6n en su globalidad. 

En realidad, Ia Carta Magna fue el resultado de un movimiento de 
resistencia de Ios barones privilegiados ante la politica de Ia Corona 
bajo el reino de John (Juan sin tierra) (1199-1216) 6• Fue solamente, 
una mas de las numerosas Cartas acordadas entre el Principe y sus 
barones para asegurar a estos ultimos determinados privilegios, a 
cambio de algunos compromisos que se solian establecer en los tiem
pos feudales. 

En consecuencia, ninguna de las categorias propias del derecho 
constitucional moderno pueden aplicarse a las relaciones medievales 
que dichas Cartas contenian. La Carta Magna fue un stabilimentum, 
es decir, un acuerdo o un convenimiento, que carecia de todo sentido 
preciso de derecho publico. El hecho de que fue escrita no puede ser 
un argumento a favor de calificarla como una Constituci6n; en cuanto 
a su nombre, de Carta Magna, este no se explica hist6ricamente por 
el hecho de que pudiera contener una ley fundamental en el sentido 
de las constituciones modernas. Se trataba en realidad de una des
cripci6n popular con miras a distinguirla de Ia Carta Foresta o Charle 
of the Forest, de 1217, relativa a Ios derechos de caza 7• 

El nombre original de la Carta Magna fue el de Cart.am Libertais 
o Carta Baroum; fue siglos mas tarde, durante la Revoluci6n, y como 

6. Vease en general I. Jennings, Magna Carta, London, 1967, p. 9. 
7. W. Holdsworth, A History of English Law, Vol. II, 1971, pp. 207, 219. 
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consecuencia de las luchas entre el Parlamento y el absolutismo de los 
Estuardos, cuando se le atribuy6 el sentido moderno que tiene de ser 
el origen de las constituciones liberales. Pero, como lo se:iial6 Carl 
Schmidt, seria un error hist6rico considerar, aunque fuera remota
mente, que algo de esa Carta pudiera asemejarse a una Constituci6n 
moderna liberal o democratica 8 • No obstante, en tiempos medieva
les, fue considerada una parte inalterable, fundamental y perpetua 9 

del orden juridico sancionado, habiendo sido confirmada mas de treinta 
veces, por sucesivos reyes, convirtiendose en esta forma, en un im
portante elemento sea la evoluci6n del common law 10• 

En el mismo contexto britanico, sin embargo, el primer ejemplo 
de una Constituci6n escrita moderna, sin duda, fue el Instrument of 
Government de 1653 que constituy6 el resultado de la primera ver
dadera interrupci6n ocurrida en la historia constitucional inglesa y en 
su continuidad politica 11. 

En efecto, la gran Guerra Civil que se inici6 en 1642 y que dividi6 
el pais entre parlamentaristas y realistas, puede considerarse como 
el desenlace de una larga lucha que opuso el Parlamento al Rey. Esta 
guerra, con sus causas religiosas, econ6micas y politicas y con las 
multiples acusaciones reciprocas que produjo de violaci6n y subver
sion de la ley fundamental 12, condujo a la eiecuci6n del rey Carlos I, 
a la destrucci6n de todo el sistema de gobierno central y a que el 
gobierno del pais lo sumiera el denominado Long Parliament (1649-
1660). 

Carlos I fue juzgado y ejecutado en enero de 1649. Muy pronto, 
despues, fue abolida tanto la monarquia como la Camara de los Lords, 
e Inglaterra pas6 a llamarse una Comunidad o un Estado Libre, bajo 
el mando del ejercito y rle Oliver Cromwell 13. El Parlamento se allan6 
a las expectativas y exi~encias del ejercito, salvo cuando se trat6 de 
limitar sus propios poderes y su propia existencia. Por ello, luego 
de Jargas y futiles negociaciones, Cromwell termin6 por disolver el 
Parlamento, por la fuerza, en 1653. Para sustituirlo, Cromwell invit6 
a un grupo de puritanos comprobados a que formaran una "Asamblea 
de Santos", la cual, al poco tiempo, tuvo que renunciar a sus poderes, 
devolviendo la autoridad a Cromwell. Fue cuando el Consejo de Ofi
ciales del Ejercito produjo una Constituci6n escrita para el gobier
no, conocida como el Instrument of Government de 1653 14 la cual 

8. C. Schmidt, Teori,a de la Constitucion, ed. espanola, Mexico, 1961, pp. 
52-53.-

9. Ch. H. Mcllwain, The High Court of Parliarne11t ond its Swpremacy, Yale, 
1910. pp. 64-65. 

11). W. Holdsworth, op. cit., Vol. II, p. 219. 
11. M. r. Wheare, Mod<'rn Constitutions, Oxford, 1966, p. 9. Cf. J. D. B. 

Mitchel. C011sfitutional [Jaw, Edinburg, 1968, p. 27. 
12. M. Ashley. England in the Seventeenth Century, London, 1967, pp. 76, 79, 

80 y 82. 
1 '1. Cf. W. Hold~worth, op. cit., Vol. VI, p. 146; H. Ashley, op. cit., pp. 91-92 
14. W. Holdsworth, op. cit., p. 146; M. Ashley. op. cit., p. 1066. 
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presentaba todas las caracteristicas de una Constituci6n, tal como 
hoy la entendemos. 

El Instrument of Government convirti6 a Oliver Cromwell en "Lord 
Protector" de la Comunidad de Inglaterra, Escocia e Irlanda que el 
habia reunido bajo un mismo gobierno; confiriendole poderes ejecu
tivos que ejercia con la ayuda de un Consejo de Estado, compuesto 
por civiles y militares, concebido como un 6rgano independiente tan
to del Protector como del Parlamento, el cual deberia ser electo con 
representantes de Inglaterra, Escocia e Irlanda 15• Cuando se reuni6 
el Parlamento, no todos sus miembros aceptaron las "bases" del Go
bierno del Protector ado y se rechaz6 la Constituci6n conf orme a la 
cual se habia conformado el propio Parlamento. Este fue finalmente 
disuelto, principalmente porque intent6 privar a Cromwell del control 
que ejercia, el solo, sobre el ejercito. Asi, Cromwell se vio una vez 
mas obligado a gobernar por la fuerza, mediante el ejercito 16, situa
ci6n que se repiti6 en varias oportunidades hasta su muerte en 1658. 
Tal como lo expres6 Sir Williams Holdsworth al ref erirse a Crom
well: "Era el unico hombre capaz de controlar el ejercito, y por lo 
tanto, era el unico en poder establecer im gobierno civil frente a los 
militares" 17• Fue asi como, poco tiempo despues, un nuevo Parlamento 
entroniz6 al rey Carlos II de conformidad con la Declaraci6n de Bre
da de 1660, la cdal incluia cuatro principios o condiciones que le fue
ron impuestas o exigidas : una amnistia general, la libertad de con
ciencia, la garantia de la propiedad y los pagos atrasados al ejercito 18• 

Esta Declaraci6n no era, por supuesto, una Constituci6n como el 
Instrument of Government, ya que de hecho la restauraci6n del rey 
signific6 volver a la antigua forma de gobierno, para lo cual no se 
necesitaba ninguna Constituci6n. Tal como lo expres6 K. C. Wheare: 

"Quienes hablan de un desarrollo ininterrumpido de la historia del go
bierno ingles ... tienen buena parte de la verdad de su lado. Hubo un corte 
y un intento por comenzar con un nuevo pie mediante una Constituci6n, 
pero el intento fall6 y fue restaurado el viejo orden" 19, 

Como se sefial6 anteriormente, el Instrument of Government (1653) 
y sus modificaciones, principalmente mediante el Humble Peition and 
Advise'' 20 , ha sido unanimemente considerado como la primera Cons
tituci6n escrita de la historia constitucional moderna, por el hecho 
de que su objetivo inmediato era restablecer una norma permanente 
e inviolable frente a las resoluciones de la mayoria cambiante del 
Parlamento. En todos los gobiernos, decia Cromwell, se requiere algo 
fundamental, algo asi como una Gran Carta, permanente e invariable, 
o si se ql:liere, absolutamente invulnerable. Por ejemplo, uno de e~os 

15. W. Holdsworth, op. cit., pp. 154-155. 
16. W. Holdsworth, op. cit., p. 147; M. Ashley, op. cit .• p. 102. 
17. W. Holdsworth, op. cit., p. 148. 
18. Ibid., p. 165. 
19. K. C. Wheare, op. cit .. p. 10. 
20. W. Holdsworth, op. cit., p. 157. 
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principios fundamentales, segun Cromwell, era establecer que el Par
lamento nunca podria declararse como un organo permanente 21• 

Por lo tanto, historicamente puede afirmarse que la idea de Cons
titucion nacio de la necesidad de determinar, formalmente, la com
posicion o las funciones fundamentales de los instrumentos de go
bierno, generalmente como una sefial de orden luego de un caos 
institucional creado por una gran revolucion politica o social, al libe
rarse una nacion de un invasor extranjero, o al constit1tirse una 
nacion a partir de la reunion de pequefias unidades politicas. Siempre 
ha sido con ocasion de tales decisiones historicas o politicas de reor
ganizar o crear un Estado, cuando las constituciones han cobrado vicla. 

Como lo indico Jenning, esta necesidad surgio en Inglaterra, en 
1653, cuando el Parlamento, tras haber creado un ejercito para des
truir al rey, se vio a si mismo destruido por su propia creacion 22• 

En este sentido, el ln..'ltrument of Government, que hizo de Cromwell 
el Lord Protector y establecio una nueva legislatura, fue el primero 
y unico ejemplo de una Constitucion escrita en Inglaterra. Solo estuvo 
en vigencia por pocos afios y apenas sobrevivio al propio Cromwell. 

Sin embargo, dicha Constitucion anticipo muchos de los desarrollos 
constitucionales de los Siglos XIX y xx. Sir William Holdsworth afir
m6 que este Instrument of Government y sus modificaciones inme
diatas: 

"Fueron el primer intento de los ciudadanos ingleses de elaborar una 
Constituci6n escrita, en el cual se plant.earon, por primera vez, todos los 
problemas relacionados con su elaboraci6n. De a!li sur.1d6 la idea de una 
separaci6n de poderes como garantia frente a la tirania, tanto de un solo 
individuo como de una asamblea representativa; la idea de determinar 
algunos derechos fundamentales del ciudadano; y la idea de convertir estos 
derechos en permanentes, denegando validez a cualquier legislaci6n que 
int.entara atentar contra el!os" 23, 

En todo caso, con esa sola excepcion, Inglaterra nunca ha tenido 
una Constitucion escrita, lo que no significa, insistimos, que no tenga 
Constitucion alguna. Las instituciones necesarias para el ejercicio 
de las varias funciones del Estado en el derecho constitucional mo
derno, han sido establecidas en el Reino Unido, siguiendose un proceso 
permanente de invencion, reforma y transformacion, cumpliendose 
con los requerimientos politicos minimos para ello. De alli que Jenn
ings haya sefialado: 

"Si una Constituci6n consiste en instituciones y no en el documento que 
las describe, la Constituci6n britanica no se ha escrito sino que se ha 
desarrollado, y no existe documento" 24. 

21. Citado por C. Schmid~, op. cit., p. 45. 
22. I. Jenninngs, The Law and the Constitution, London, 1972, p. 7. 
23. W. Holdsworth, op. cit., p. 157. 
24. I. Jennings, op. cit., p. 8. 
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2. LA CONSTITUCION AMERICANA (1787) 

La practica moderna de las Constituciones escritas comenzo, real
mente, en los Estados Unidos de America cuando las colonias separa
das de Inglaterra, en 1776 se declararon estados independientes, y 
redactan sus Constituciones. El Congreso Continental de 1776 llego 
incluso a invitar formalmente a todas las colonias de la Union a 
elaborar su propia Constitucion, como decision politica del pueblo 25• 

En efecto, el movimiento hacia la independencia de Inglaterra de 
las colonias americanas, comenzo mucho antes de que la independen
cia fuera finalmente declarada en 1776, y se origino por el espiritu 
independentista desarrollado en las Asambleas coloniales. Estas ha-· 
bian crecido en poder e influencia durante la primera mitad del siglo 
XVIII, resolviendo muchos de los problemas coloniales de caracter 
local; y fue este espiritu asambleista, sin duda, uno de los principales 
factores del proceso de independencia. Por ello, la "Declaration and 
Resolves of the First Continental Congress" del 14 de octubre de 
177 4, teniendo en cu en ta que contrariamente a los derechos del pue
blo, las Asambleas habian sido frecuentemente disueltas, cuando ha
bian intentado deliberar sobre quejas, resolvio que "los habitantes 
de las colonias inglesas en Norte America, por las inmutables leyes 
de la naturaleza, los principios de la Constitucion inglesa, y varias 
cartas y manifiestos", tenian sus propios derechos entre los cuales 
estaba: 

"el derecho a reunirse pacificamente para considerar sus quejas y peticiones 
al Rey; y que todas las persecuciones y proclamaciones prohibitivas y 
compromisos en tal sentido, son ilegales" 26. 

El proceso de separacion de las Colonias inglesas en America del 
Norte respecto de la Metropolis inglesa por tan to, ocurrio sob re la 
base de dos elementos: un proceso hacia la independencia de cada una 
de las colonias, a traves de sus respectivos gobiernos representa
tivos; y un proceso hacia la union de las colonias, a traves de "Congre
sos Continentales". Como lo sefialo John Adams, uno de los principa
les protagonistas de dicho proceso: "La Revolucion y la Union se 
desarrollaron gradualmente desde 1770 hasta 1776" 27• 

Durante dicho periodo, inicialmente se trato de la multiplicacion 
de convenios intercoloniales destinados a establecer boycots econo
micos para resistir las pretensiones impositivas de la Corona. En este 
contexto, la primera reunion conjunta de significado constitucional 
entre las Colonias fue el Congreso de Nueva York de 1765, que se 

25. A. C. McLaughlin A. Constitutional History of the United States, New 
York, 1936, pp. 106-109. 

26. R. L. Perry (ed.) Sources of our Liberties, Documentary Origin of Indivi
dual Liberties in the United States Constitution and Bill of Rigths, 1952, 
pp. 261, 287 y 288. 

27. Cit. por M. Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 
1957, p. 325. 
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r;::mni6 para demostrar el rechazo de las Colonias al Stamp .Act apro
bado por el Parlamento ingles el 22 de marzo de 1765. Esta legislaci6n 
establecia impuestos de estampillas en todos los documentos legales, 
peri6dicos, publicaciones, grados academicos, almanaques, licencias de 
licores y cartas de juego, lo cual provoc6 una enorme y generalizada 
hostilidad en las Colonias. 

Aparte de las causas econ6micas y sociales de este rechazo, la 
reacci6n politica se bas6 en el principio de que "no podia haber impo
sici6n sin representaci6n". En consecuencia, el 3°, el 49 y el 5° de los 
derechos declarados en las "Resolutions of the Stamp Act Congres:." 
el 19 de octubre de 1765, fueron 

"39 Que es inseparablemente esencial a la libertad de un pueblo, y un 
indudable derecho de los ingleses, que no se !es deben imponer impuestos 
sino con su propio consentimiento, dado personalmente o mediante sus 
representantes; 

49 Que el pueblo de estas Colonias no est:i, y desde el punto de vista de 
sus circunstancias locales, no puede estar representado en la Camara de 
los Comunes de Gran Bretana; 

5'1 Que solo los representantes de! pueblo de estas Colonias son las 
personas escogidas por ellas mismas; y que nun ca impuesto alguno ha 
sido establecido, ni podr:i ser impuesto al pueblo, sino por las respectivas 
legisla turas" 28. 

En este Congreso, a pesar de que "la debida subordinaci6n a ese 
cuerpo augusto, el parlamento de Gran Bretana", fue declarada, el 
caracter representativo del mismo fue cuestionado, partiendo del su
puesto de que los impuestos establecidos en el Stamp Act no habian 
sido aprobados por las asarnbleas coloniales. El Parlamento ingles, 
como consecuencia, anul6 la Stamp Act pero impuso una serie de de
rechos aduaneros a los productos coloniales. 

Ya, en 1774, resultaba claro que los problemas individuales de las 
Colonias, en realidad, eran problemas de todas ellas, y ello trajo como 
consecuencia la necesidad de una acci6n comun, con el resultado ·de 
la propuesta de Virginia de la realizaci6n de un Congreso anual para 
discutir los intereses comunes de America. Como consecuencia, en 
177 4 se reuni6 en Filadelfia, el Primer Congreso Continental con re
presentantes de todas las Colonias, excepto Georgia. 

El principal elemento politico que se discuti6 en el Congreso fue la 
autoridad que las Colonias deberian conceder al Parlamento y sobre 
que bases, sea que fueran las leyes de la natumleza, la Constituci6n 
britanica o las "Charters" americanas 29• Se decidi6 que las leyes de la 
naturaleza (law of nature) y no solo el common law, debian ser re
conocidas como uno de los fundamentos de los derechos de las Colo-

28. R. L. Perry, op. cit., p. 270. 
29. Ch. F Adams (ed.), The works of John Adams, Boston, 1850, II, p. 376, 

citado por R. L. Perry, op. cit., p. 275. 
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nias. En consecuencia, el Congreso declare>, como un derecho de los 
habitantes de las Colonias inglesas en Norte America, en el mismo 
sentido que las resoluciones del Stamp Act Congress: 

"Que el fundamento de la libertad inglesa y de todo gobierno libre, es el 
derecho del pueblo a participar en sus Consejos Legislativos; y en virtud 
de que los colonos ingleses no estan representados, y desde el punto de 
vista local y de otras circunstancias, no pueden estar propiamente repre
sentados en el Parlamento Britanico, ellos tienen el derecho a un poder 
libre y exclusivo de legislacion en sus diversas legislaturas provinciales, 
donde solo sus derechos de representacion pueden ser preservados en 
todos los casos de imposic1on y de politica interna, sujetos solo a la negativa 
de su Soberano, en la forma y manera como hasta ahora ha sido usado 
y acostumbrado" 30. 

En estas Resoluciones, aun cuando la lealtad al Rey se mantuvo, al 
Parlamento se le neg6 competencia para establecer impuestos en las 
Colonias. 

Como consecuencia de este Congreso, la guerra econ6mica fue de
clarada, junto con la suspension de las exportaciones e importaciones, 
hacia y desde Inglaterra. Pero la guerra econ6mica rapidamente se 
convirti6 en una de orden militar y el Congreso se reuni6 de nuevo, 
en Filadelfia, y adopt6 la "Declaration of the causes and necessit1J of 
tanikng up arms" de 6 de julio de 1775, como una reacci6n contra el 
"enorme" e "ilimitado poder" del Parlamento de Gran Bretana. La 
Revoluci6n americana, como consecuencia, puede considerarse como 
una revoluci6n contra la soberania del Parlamento ingles. 

Un afio mas tarde, el segundo Congreso Continental, en su sesi6n 
del 2 de julio de 1776, adopt6 una proposici6n conforme a la cual las 
Colonias se declararon a si mismas libres e independientes asi: 

"Que las Colonias unidas son, y por derecho, deben ser, Estados libres e 
independientes; que ellas estan absueltas de toda obediencia a la Corona 
Britanica, por lo que toda conexion politica entre ellas y el Estado de 
Gran Bretana, es y tiene que ser totalmente disuelta" 31. 

El Congreso convino, ademas, en preparar una Declaraci6n pro
clamando al mundo las razones de la separaci6n de la metr6poli, y el 
4 de julio de 1776, fue adoptada Ia Declaraci6n de Independencia en 
formal ratificaci6n del acto ya ejecutado. 

Este documento, por supuesto, es de interes hist6rico universal, 
pues a traves del mismo apareci6 abiertamente en la historia consti
tucional, Ja legitimidad juridico-politica-racionalista del auto-gobier
no. Para ello, en el ya no se recurre al common law, ni a los derechos 
de los ingleses, sino exclusivamente a las leyes de la naturaleza y a 

:rn. R. L. Perry (ed.) op. cit., p. 287. 
31. Idem., p. 317. 
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Dios; en el ya no se recurre al Bill of Rights, sino a verdades evi
dentes en si mismas, como: 

"Que todos los hombres son creados iguales; que son dotados por su crea
dor de ciertos derechos inalienables; que entre estos estan la vida, la 
libertad y la busqueda de la felicidad. Que para garantizar estos derechos 
se instituyen entre los hombres los gobiernos, que derivan sus poderes 
legitimos del consentimiento de los gobernados; que cuando quiera que 
una forma de gobierno se haga destructor de estos principios, el pueblo 
tiene el derecho de reformarla o abolirla e instituir un nuevo gobierno que 
se funde en dichos principios, y a organizar sus poderes en la forma que 
a su juicio ofrecera las mayores probabilidades de alcanzar su seguridad 
y felicidad" a2. 

Como consecuencia, todo lo que no estaba adaptado racionalmente a 
los objetivos establecidos derivados de los derechos inalienables del 
hombre, era injustificable e ilegitimo, debiendo estar organizado el 
Estado en la forma mas adecuada para alcanzar dichos objetivos. 

Aparte de la importancia de este documento para los Estados Uni
dos, es indudable su significaci6n universal: su premisa basica, como 
un silogismo, esta constituida por todos aquellos actos de la Corona 
que, de acuerdo a Locke, definian la tirania, siendo obvia la conclusion 
del silogismo: al violar el pacto que lo unia a s.us subditos americanos, 
el Rey habia perdido toda posibilidad de reclamar su lealtad, y conse
cuentemente, las Colonias se convirtieron en Estados independien
tes 83• 

Ahora bien, una vez que las Colonias adquirieron su independencia, 
debieron regular su propia organizaci6n politica. Aun mas, desoues 
de la proclamaci6n de rebeli6n que el Rey hizo el 23 de agosto de 1775, 
el Congreso, justo antes de la Declaraci6n de Independencia, requiri6 
de las Colonias que formaran gobiernos separados para el ejercicio 
de toda autoridad. El Congreso, asi, resolvi6: 

"Que se recomienda a las respectivas Asambleas y Convenciones de las 
Colonias Unidas, donde aun no se hubiere establecido un gobierno sufi
ciente a las exigencias de sus asuntos, el adoptar dicho gobierno en tal 
forma, que en opinion de los representantes del pueblo, pueda conducir 
mejor a la felicidad y seguridad en particular de sus ciudadanos y en 
general de America" s~. 

De esta recomendaci6n derivaron el Bill of Rights y la Constitucion 
o Forma de Gobierno de Virginia, adoptados el 12 de junio de 1776, 

32. Idem., p. 319. 
33. Es la teoria de la resistencia al poder desarrollada por Locke, con su se

cuela: El derecho a la insurrecci6n. Vease los comentarios de J. Touchard, 
Histoire des Idees Potiliques, Paris, 1959, Torno I, p. 376. 

34·. Idem., p. 318. A. C. McLaughlin, A Constitucional History of the United 
States, New York, pp. 107-108. 
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asi como las otras Constituciones de los Estados sancionadas despues 
de la Declaracion de Independencia, hasta 1787. 

Estas Constituciones coloniales tuvieron la primera importancia, 
tanto en la historia constitucional en general, como en la historia de 
los mismos Estados Unidos, ya que, sin duda, representaron el triunfo 
del concepto normativo racional de Constitucion, lo que se pudo apre
ciar en la propia Declaracion de Independencia. Ademas, se trataba 
de Constituciones escritas, sistematicas y codificadas, muchas de las 
cuales incorporaban a su texto una lista de derechos inherentes a la 
persona humana. Ademas de acuerdo a ello se establecio la parte 
organica de la Constitucion, adoptandose, por supuesto, como prin
cipio fundamental, la separacion de poderes, el cual tambien hizo su 
entrada, por primera vez en la historia constitucional, junto con el 
principio de la soberania de la ley. 

Por tanto, el concepto normativo racional de la Constitucion, con la 
lista de derechos, la separacion de los poderes, la soberania de la ley, 
la distincion entre el poder constituyente y el poder constituido y la 
division de la Constitucion en una parte dogmatica y otra organica, 
tuvo su origen en America y en sus Constituciones coloniales. De 
Norteamerica se traslado a Europa, reflejandose en la Declaracion 
francesa de Ios Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789, y luego, 
al Derecho constitucional moderno. 

Por otra parte, de be sefialarse que la idea de una Conf ederacion o 
Union de Colonias se formulo al mismo tiempo que la Declaracion 
de Independencia, buscando asi satisfacer las exigencias de la union 
politica que surgio, principalmente, de la experiencia de la guerra. 
Por ello Ia adopcion, por parte del Congreso, el 15 de noviembre de 
1777, de los "Articulos de la Confederacion", considerados como la 
Primera Constitucion 35• En este texto se establecio una confedera
cion y union perpetua entre los Estados, con el objetivo de garantizar 
la "defensa comun, la seguridad de sus libertades y su mutuo y gene
ral bienestar" 36, dentro de un sistema en el cual, sin embargo, cada 
Estado conservaba "su soberania, su libertad y su independencia"37, 

asi como cualquier poder, jurisdiccion y derecho no expresamente 
delegado por el Congreso a los Estados Unidos. 

EI resultado de ello f ue que el uni co organo de la Confederacion era 
su Congreso, en el cual cada Estado tenia un voto. Por ello, la Con
federacion no gozaba de autoridad alguna para imponer tributacio
nes directas; dependia economicamente de las contribuciones de los 
Estados; no tenia organo ejecutivo y solo tenia una forma embrio
naria de organizacion judicial. Sin embargo, a pesar de su debilidad, 
Ia Confederacion durante 7 afios logro llevar a cabo la guerra, hasta 
ganarla. Luego de la victoria, la precaridad de la Confederacion puso 

35. R. B. Morrins, "Creating and Ratifying the Constitution", National Forum. 
Towards the Bicentennial of the Constitution. Fall, 1984, p. 9. 

36. A. C. McLaughlin, op. cit., p. 131. 
37. Idem., p. 137; R. L. Perry (ed.), op. cit., p. 399. 
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en evidencia la necesidad del establecimiento de mayores poderes 
centrales o federales con miras a lograr la integracion nacional. Para 
ello se convoco una Convencion Federal "con el unico y expreso obje
tivo de ~~visar los articulos de la Confederaci6n" 38. Esta condujo, a 
la adopc10n por el Congreso, en 1787, de la Constituci6n de los Esta
dos Unidos, la cual fue el resultado de una serie de compromisos ge
nerales 39 a los cuales llegaron los actores politicos y sociales de las 
Colonias independientes. Entre esos compromisos se destacaron los 
siguientes : 

En primer lugar, el entendimiento entre los Federalistas y los Anti
federalistas, lo que condujo a co:nceder a la Confederacion ias compe
tencias necesarias para su existencia, manteniendo la autonomia de 
los Estados federados. De este compromiso derivo la forma del Estado 
Federal 40 que aparecio por vez primera en la historia constitucional, 
como una organizacion politica de Estados basada en un sistema de 
descentralizacion politjca o distribucion vertical del Foder. Este com
promiso origin6 uno de los aportes mas significativos de la Consti-
tucion norteamericana, al derecho constitucional moderno. 

El segundo gran compromiso que se vio reflejado en la C0nstituci6n 
luego de una larga y ardua confrontacion, fue el que se produjo entre 
los pequefios y los grandes Estados de la Union, en cuanto a su repre
sentacion; es decir, entre un Congreso en el cual los Estados estarian 
representados en proporcion a su poblacion o un Congreso con un 
tipo confederal de representacion. De ello result6 que la Camara de 
Representantes se componia de un numero de diputados propor
cional a la poblaci6n de cada Estado, mientras que el Senado com
prendia dos representantes por Estado, independientemente de su 
tamafio, es decir preservando la igualdad entre los Estados 41 • 

El tercer compromiso, relacionado con el anterior, fue entre las 
Colonias del Norte y del Sur, es decir, el entendimiento entre los Es
tados favorables o contrarios a la esclavitud. De acuerdo a este en
tendimiento la poblaci6n de esclavos en tres quintas partes de la 
poblaci6n total para determinar la poblaci6n de cada Estado, tanto 
para la designaci6n de representantes como para la determinaci6n 
de los impuestos. 

El delicado asunto de la esclavitud gener6 tambien un cuarto com
promiso respecto a los derechos de importaci6n y exportaci6n, parti
cularmente en cuanto a la importaci6n de esclavos o a su abolici6n. 
La solucion intermedia consistio en adoptar una clausula que impedia 
el Congreso tomar decision alguna para prohibir la importaci6n de 
esclavos por un periodo de veinte afios, es decir, hasta el afio 1808 42• 

38. R. L. Perry (ed.), op. cit., p. 401. 
39. M. Garcia-Pelayo, op. cit., pp. 336-337. 
40. R. B. Morris, Zoe. cit., pp. 12-13; M. Garcia-Pelayo, op. cit., p. 336; A. C. 

McLaughlin, op. cit., p. 163. 
41. M. Garcia-Pelayo, op. cit., p. 336; R. B. Morris, Zoe. cit., p. 10; A. C. Mc 

Laughlin, op. cit., p. 179. 
42. R. B. Morris, Zoe. cit., p. 11; A. C. McLaughlin, op. cit., p. 185. 
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El quinto compromiso que estuvo en la base de la Constituci6n 
norteamericana fue el logrado entre la democracia y los intereses de 
las clases dominantes, con el fin de evitar todo despotismo a la hora 
de votar. Asi fue como se establecieron limitaciones al ejercicio del 
derecho de votaci6n, basados en la propiedad privada, y se crearon 
mecanismos de elecci6n directa de representantes para la Camara 
de Representantes, segun lo determinase cada Estado; y una elecd6n 
indirecta para el Senado. · 

El {lltimo entendimiento traducido en la Constituci6n fue el esta
blecimiento de un sistema de separaci6n de po deres en el nivel federal, 
es decir, un sistema de "check and balance". Por ello, en la Constitu
ci6n, ademas de un 6rgano leglislativo, se estableci6 una Presidencia 
fuerte ocupada por un Presidente electo cada cuatro a:fios mediante 
un sistema de sufragio indirecto; asi como una Corte Suprema com
puesta por j ueces electos de por vida, por los 6rganos mas alej ados 
de las masas, el Presidente y el Senado, con el poder necesario para 
declarar la inconstitucionalidad de los actos contrarios a la Cons
tituci6n dictados por los demas poderes. La separaci6n de poderes 
y el control judicial de la constitucionalidad de los actos legislativos, 
fueron otro de los aportes significativos de la Constituci6n norte
americana al derecho constitucional moderno. 

Ademas de estos compromisos de la Constituci6n de los Estados 
Unidos, hay dos aportes mas de America al derecho constitucional 
que merecen ser indicados: en primer lugar, el constitucionalismo 
en si, en el sentido de incorporar todos estos compromisos, en cuanto 
a la forma de gobierno, en una Constituci6n escrita, considerada 
como ley fundamental; y, en segundo lugar, el republicanismo, basado 
en la representaci6n politica, como una ideologia del pueblo en contra 
de la monarquia y las aristocracias hereditarias 43• 

Los norteamericanos del Siglo XVIII decidieron mediante una re
voluci6n, repudiar la autoridad real y en su lugar erigir Republicas. 
Por tanto, el republicanismo y convertirse en una Republica fue lo 
que busc6 la Revoluci6n norteamericana. Por ello, la Constituci6n 
fue sancionada por "el pueblo" quien a partir de entonces, en la his
toria constitucional, se convirti6 en soberano. 

Sin embargo, la Constituci6n adoptada en 1787, fue concebida 
fundamentalmente, como un documento organico que regulaba la 
separaci6n horizontal y vertical de los poderes de los distintos 6rganos 
del nuevo Estado, es decir, entre los poderes legislativo, ejecutivo y 
judicial, asi como entre los Estados y los Estados Unidos de confor
midad con el sistema federal. A pesar de los antecedentes coloniales 
y de las propuestas hechas en la Convenci6n, la Constiutci6n no in
cluy6 una declaraci6n de derechos o Bill of Rights, salvo el derecho a 
tener un gobierno representativo. Fueron los reclamos de los oponen
tes al nuevo sistema federal. conducidos por los antifederalistas, 

43. G. S. Wood, "The Intelectual Origins of the American Constitution". 
National Forum, cit., Fall, 1984, p. 5. 
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los que durante el proceso de ratificacion de la Constitucion llevaron 
a la adopcion de las diez primeras Enmiendas a la misma, el 15 
de diciembre de 1791, las cuales configuraron la Bill of Rights 
americana 44• 

3. LA CONSTITUCION FRANCESA (1791) 

Despues de la Revolucion americana, la constitucionalizacion del 
Estado de Derecho fue continuada por la Revolucion francesa de 1789, 
y con la adopcion de la tercera Constitucion del mundo, la francesa 
el 3 de septiembre de 1791, siendo la segunda Constitucion, la polaca, 
promulgada el 3 de mayo del mismo afio 1791 45• 

En efecto, dos afios despues de la adopcion de la Constitucion ame
ricana y trece despues de la Declaracion de Independencia de los Es
tados Unidos, la Revolucion francesa (1789) genero una revolucion 
social cuyo objetivo fue liquidar el Ancien Regime, representado por 
la monarquia absoluta y personal 46• El problema, en este caso, no 
fue encontrar un denominador comun entre trece Estados indepen
dientes y edificar un nuevo Estado sobre los restos de las Colonias 
inglesas, como sucedio en el proceso constitucional norteamericano; 
sino mas bien como transformar un Estado centralizado, construido 
en turno a la vieja Monarquia francesa, en la cual el Estado era el 
Monarca ("L'Etat c'est Moi"), en una nueva forma de Estado donde 
mediante el concepto de Nacion, participara el pueblo. Fue necesaria 
una revolucion, cuyo primer resultado fue el debilitamiento de la Mo
narquia misma. 

Despues del 14 de julio de 1789, la Asamblea N acional francesa 
adopto dos decisiones fundamentales: la abolicion de los derechos 
sefioriales el 4 de agosto, y la Declaracion de los Derechos del Hombre 
y del Ciudadano, en 26 de agosto de 1789. Dos afios mas tarde fue 
adoptada la Primera ·constitucion francesa, el 3 de septiembre de 
1791, que si bien seguia siendo de corte monarquico, consideraba al 
Rey como un delegado de la Nacion y sujeto a la soberania de la Ley. 
El hecho es que a partir de entonces el Rey, como Monarca absoluto, 
dejo de ser el Estado; este paso a ser el pueblo organizado en una 
Nacion, sujeta a una Constitucion. 

La Constitucion de 1791 adopto una estructura que luego se volvio 
clasica en el desarrollo del derecho constitucional moderno, en la cual 
se establecio una clara distincion entre una parte dogmatica, conten
tiva de derechos individuales y de los limites y obligaciones del poder 
del Estado, en relacion a los mismos; y una parte organica relativa 

44. V ease el texto en R. L. Perry (ed.). op. cit., pp. 432-433. 
45. A. P. Blaustein, "The United States Constitution. A Model in Nation 

Building", National Forum, cit., p. 15. 
46. Vease de A De Tocqueville, ademas de su clasica obra L'Anmen Regime 

et la Revolution, el libro lneditos sobre la Revoluci6n, Madrid, 1980. 
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a la estructura, las atribuciones y las relaciones entre los diferentes 
organos del Estado 47. 

La Constitucion comenzo con la incorporacion en su texto de la 
Declaracion de los Derechos de Hombre y del Ciudadano, adoptada 
por la Asamblea Nacional el 26 de agosto y ratificada por el Rey el 5 
de octubre de 1789; este texto se inspiro en las Declaraciones de los 
Estados americanos que recientemente se habian emancipado de In
glaterra, en particular el Bill of Rights de Virginia (1776); lo que 
no significo por supuesto, que la Declaracion no fuera francesa en su 
esencia, como obra fundamentalmente racional, inspirada directamen
te de los pensamientos de Rousseau y Montesquieu 48• 

En todo caso, esta Declaracion de Derechos que precedio la Cons
titucion puede caracterizarse porque su contenido reflejo una adhe
sion formal a los principios de Ia ley natural y a los derechos "natu
rales" innatos del hombre, de tal manera que la Declraacion reconocio 
o declaro estos derechos, pero no los establecio. 

La Declaracion, por tanto, se configuro como una formal adhesion 
a los principios de la Ley natural y a los derechos naturales con los 
que nace el hombre, por lo que la ley solo los reconoce y declara, pero 
en realidad no los establece. Por ello, la Declaracion tuvo un caracter 
universal. No fue una declaracion de los derechos de los franceses, sino 
el reconocimiento por la Asamblea N acional, de la existencia de dere
chos fundamentales del hombre, para todos los tiempos y para todos 
los estados. Por ello, De Tocqueville comparo la revolucion politica 
de 1789 con una revolucion religiosa, sefialando que a la manera de 
las grandes religiones, la Revolucion establecio principios y reglas 
generales, y adopto un mensaje que se propago mas alla de las fron
teras de Francia. Ello derivo del hecho de que los derechos declarados 
eran "derechos naturales" del hombre 49• 

Esta concepcion es clara en el texto de la Declaracion adoptada por 
los representantes del pueblo frances constituidos en Asamblea 
Nacional, 

"considerando que la ignorancia, el olvido o el desprecio de los derechos 
del hombre son las unicas causas de las desgracias publicas y de la co
rrupci6n de los gobiernos". 

Ademas, desde un punto de vista legal y politico, los poderes del 
Estado estaban limitados, hasta el punto de que los funcionarios solo 
podian actuar dentro de los lfmites impuestos por estos derechos y, 
consecuentemente, sometidos a la soberania de la Ley, principio re
cogido en la Constitucion. 

Ademas, tanto la Declaracion de los Derechos como la Constitucion 
misma se basaron en la afirmacion de la soberania nacional, introdu-

47. M. Garcia-Pelayo, op. cit., p. 463. 
48. J. Rivero. Les Libertes Publiques, Vol. I, Paris, 1973, pp. 38-42. 
49. A. de Tocqueville, The Old Regimen and the Revolution, cit., por Y. Madiot, 

Droits de l'Homme et libertes Publiques, Paris, 1976, p. 46. 
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ciendose asi un concepto que resulto esencial en el Dereccho consti
tucional frances, pues marco el inicio de una nueva fundamentacion 
para la legitimacion del poder del Estado, en oposici6n a la legitimi
dad monarquica del pasado; asi como un nuevo enfoque para la re
organizacion de los organos del Estado. 

Asi, la idea de la Nacion emergi6 de la Constituci6n para privar al 
Rey de su soberania; pero como la soberania solo existio en la persona 
que la ejercia, el concepto de Nacion surgio como personificacion del 
pueblo. Para usar las palabras de Bethelemy: 

"Habia una persona soberana que era el Rey. Otra persona deb'ia ser 
encontrada para oponersele. Los hombres de la Revolucion encontraron 
esa persona soberana en una persona moral: Ia Nacion. Le quitaron 
Ia Corona al Rey y la pusieron en cabeza de Ia Nacion" 50. 

Pero la N aci6n en la teoria revolucionaria, fue identificada con lo 
que Sieyes describi6 como el Tercer Estado. El Tercer Estado en los 
Estados Generales, comparado con los otros estamentos (nobleza y 
clero), era el estamento baj o o la Nacion globalmente consider:ada. 
iQu'est-ce que le Tiers? fue la pregunta que se plante6 Sieyes en su 
libro, y la respuesta que dio fue "todo", "toda la Nacion" 51• Las clases 
privilegiadas, asi, fueron excluidas del concepto de Nacion, en la cual 
tenia cabida la burguesia. 

La burguesia, como lo sefialo Sieyes, tenia "la modesta intenci6n de 
tener en los Estados Generales o Asamblea una influencia igual a la 
de los privilegiados" 52 ; pero la situaci6n real, particularmente por su 
poder econ6mico y por la reaccion contra los privilegios, llevo a la 
burguesia a acaparar el poder, por la Revolucion, con apoyo popular. 
El pueblo, en realidad, apoy6 al Tercer Estado, es decir, a la burgue
sia, pues no tenia otra alternativa, en el sentido de que no podia apo
yar ni a la nobleza ni al clero, que representaban los privilegios 53• 

Por ello, la Revoluci6n francesa ha sido considerada como la revolu
ci6n de la burguesia, para la burguesia y por la burguesia 54 configu
randose como un instrumento contra los privilegios y discriminacio
nes, buscando, al contrario, la igualdad de todos los hombres en el 
goce de sus derechos. De alli que, incluso, la Declaraci6n de Derechos 
del Hombre y del Ciudadano haya sido calificada comQ "la expresi6n 
ideol6gica del triunfo de la btlrguesia 55• 

En todo caso, a partir de la Revolucion, la soberania residi6 esen
cialmente en la Nacion, como lo estableci6 expresamente la Declara-

50. Berthelemy-Duez, Traite Elementaire de Droit Constitutionnel, Paris, 1938, 
p. 74, cit., por M. Garcia Pelayo, op. cit., p. 461. 

51. E. Sieyes, Qu'est-ce que le Tiers Etat, (ed. Zappeti), Ginebra, 1970, p. 121. 
52. Idem., p. 135. 
53. Como Io seiiala G. de Ruggeiro, The History of European Liberalism, Bos-

ton, 1967, p. 74. -
54. Idem., pp. 75-77. 
55. J. L. Aranguren, Etica y Politica. Madrid, 1963, pp. 293 y 297, cit., p. E. 

Diaz, Estado de Derecho y Sociedad Democratica, Madrid, 1975, p. 80. 
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cion de 1789 en su articulo 39. Por ello, el fundamento de la autoridad 
publica, a partir de la Revolucion, ceso de ser el derecho divino del 
Monarca, y comenzo a ser la soberania nacional, que se ejerceria me
diante representantes. 

Por ello, a pesar de su caracter monarquico, la Constitucion de 1791 
fue representativa, desde el momento en que la Nacion ejercia su po
der a traves de representantes. En todo caso, fue precisamente por el 
sistema que se establecio para la participaci6n, que la Revoluci6n tuvo 
una especial significacion social vinculada a la burguesia, ya que con
f orme al sistema de sufragio que se establecio, un gran mimero de 
los ciudadanos fue excluido de la actividad electoral 56• · 

La Constitur.ion de 1791, ademas, establecio otro principio funda
mental del derecho publico moderno, desarrollado praticularmente en 
Francia y expresado en el concepto de que "It n'y a point en France 
d'autorite superieur a la loi" 57, y la ley era considerada como la ex
presion de la voluntad general. Esta, sin duda, fue la reafirmacion del 
Estado de Derecho y de la idea de que no son los hombres los que 
gobiernan, sino las leyes. Por ello el principio de que los organos esta
tales solo pueden exigir obediencia si son expresion de la Ley, hasta 
el punto de que los articulos de la Constitucion de 1791 establecieron 
el principio que el Rey mismo, como titular del Poder Ejecutivo, solo 
reinaba en virtud de la Ley y solo en virtud de ella es que podia exigir 
obediencia 58• 

En todo caso, como se dijo, la Constitucion de 1791, a pesar de la 
Revolucion, continuo estableciendo un Gobierno monarquico, confor
me al cual el ejercicio del Poder Ejecutivo se conferia exclusivamente 
al Monarca 59• Pero el Rey, sin embargo, no era mas que el Jefe Su
premo de la Administracion del Reino, delegado de la Nacion, sujeto 
a la soberania de la Ley. En consecuencia, el Monarca, por primera 
vez en la historia constitucional, devino en un organo del Estado, por 
Io que la antigua institucion del derecho divino, se convirtio en un 
organo establecido en el derecho positivo. El Rey, asi, se convirti6 en 
Rey del pueblo frances en lugar del Rey de Francia 60• 

Finalmente debe sefialarse que la Constitucion de 1791 estableci6 
un sistema de estricta separacion de poderes, conforme al principio 
que habia establecido Ia Declaracion de 1789, de acuerdo al cual 

"Toda sociedad en la que no este asegurada la garantia de los derechos, 
ni deterrninada la separad6n de los poderes, no tiene Constituci6n 
(art. 16) ". 

56. Bajo la influencia de Sieyes. la Constituci6n estableci6 dos categorias de 
ciudadanos: ciudadanos activos y ciudadanos pasivos. G. Lepointe, Histoire 
des Institutions du Droit Public Fran<;ais au XIX siecle 1789-1914, Paris, 
1953, p. 44. 

57. Art. 2 de los articulos de Constituci6n sornetidos por la Asarnblea Nacional 
al Rey el 2 de octubre de 1789. V ease en J. M. Roberts, op. cit., Torno I, 
p. 173. 

58. Art. 2, loc. cit., p. 173. 
59. Capitulo IV, Art. 1 en J. M. Roberts, op. cit., Torno I, p. 358. 
60. G. Lepointe, op. cit., p. 44. 
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Sin embargo, en el sistema frances de separacion de poderes de 
1791, se establecio un claro predominio del Poder Legislativo. Por 
ello, el Rey no podia ni convocar, ni suspender, ni disolver la Asamblea; 
solo tenia un poder de veto, de suspension, pero no tenia inicia
tiva, aun cuando podia sugerir a la Asamblea tomar en consideracion 
ciertos asuntos. La Asamblea, por su parte, no tenia control sobre el 
Ejecutivo, ya que la persona del Rey era sagrada e inviolable. Solo Ios 
Ministros eran responsables penalmente. En todo caso, la Asamblea 
tenia importantes atribuciones ejecutivas, como el nombramiento de 
algunos funcionarios, la vigilancia de la administracion, la declara
cion de Ia guerra y la ratificacion de los Tratados 61 • 

En Europa, por lo tanto, a partir de la Revolucion Francesa en 
1789 y de la Constitucion de 1791, durante el siglo pasado las Cons
tituciones fueron en general, el resultado de Revoluciones, que esta
blecieron el modelo fundamental del Estado de Derecho, con dererhos 
fundamentales y division de poderes, y con una caracteristica adi
cional, que fue que el Estado estaba organizado desde una perspec
tiva negativa con respecto a sus propios poderes, en el sentido de que 
debia velar por la proteccion de los ciudadanos frente a los abusos 
de poder del mismo. De alli que las formas y los medios de control 
sobre el Estado fueron incluso mejor organizados, que el mismo 
Estado. 

En este proceso de constitucionalizacion del Estado de Derecho, 
el principio de la rigidez constitucional tambien se adopto, en Ia me
dida en que la Constitucion era realmente una norma fundamental. 
Se trataba de una ley fundamental que no podia ser modificada me
diante legislacion regular, sino que cualquier enmienda requeria de 
procedimientos especiales. Esto dio Ingar al <lesarrollo de la teoria 
del poder constituyente, que en el caso frances, presuponia que el 
pueblo era una entida<l politica existencial. A raiz de la Revolucion, 
en efecto, el pueblo pas6 a ser el sujeto del poder constituyente, tom6 
conciencia de su capaci<lad politica para actuar y se dio una Consti
tuci6n, basandose en la idea, claramente establecida, de su unidad y 
capacidad politica para Ia accion. 

Dado que la Constituci6n se convirtio en la ley fundamental del 
Estado y que no podia modificarse facilmente, se fue desarrollando 
la distinci6n entre el poder constitiuyente del pueblo y el poder le
gislativo ( organo constituido), asi como entre los actos constitucio
nales ("lois constitutionelles") y las leyes regulares. La Nacion se 
reservo siempre el derecho a cambiar su Constituci6n, atendiendo a 
los medios prescritos en la misma. Sin embargo, ello no impiclio que 
al poco tiempo despues de la Revolucion se cambiara la Constitucion, 
la cual se modifico en cuatro ocasiones en once afios, entre 1789 y 
1800: el 3-14 de septiembre de 1791, el 24 de junio de 1793, el 
5 Fructidor del afio III ( 1795) , y el 22 Frimario del afio VIII ( 1800) . 

61. G. Lepointe, op. cit., pp. 45 y 49. Vease el texto en J. M. Roberts, op. cit., 
Torno I. pp. 347 y ss. 
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En todo caso, el significado de la Revolucion Francesa residio en 
el hecho de que llevo al establecimiento de un Estado de Derecho, en el 
sentido de que produjo una Constitucion que limitaba y controlaba 
el ejercicio del poder del Estado, confiriendo de esta manera un nuevo 
caracter politico al Estado moderno. En este sistema, la Nacion, como 
sujeto del poder constituyente, se enfrento al Monarca absoluto, eli
mino su absolutismo y tomo su lugar; lo que en definitiva condujo a 
que se incrementara el poder del Estado mismo. 

En todo este proceso, por supuesto, el modelo norteamericano ejer
cio una influencia considerable: la Declaracion de Independencia de 
1776 y la propia Constitucion americana de 1787 fueron igualmente 
el resultado de la decision del pueblo de Estados Unidos, aunque, 
en este caso, nose trato de transformar un Estado ya existente, como 
en Francia, sino ms bien de constituir una nueva organizacion poli
tica estatal y de elaborar una Constitucion que acompanara la fun
dacion politica de un nuevo Estado. 

Despues de las respectivas revoluciones, la constitucionalizacion 
del Estado de Derecho en las constituciones americana y francesa de 
fines del Siglo XVIII, las cuales apuntaban a crear, como se dijo, en el 
caso frances, un Estado con monarquia absoluta en un Estado repu
blicano, se difundio en el mundo entero, principalmente en America 
Latina y Europa a lo largo del Siglo XIX. 

En Europa, la Constitucion francesa de 1795 fue fuente de inspi
racion particular para la Constitucion espanola de Cadiz en 1812 y la 
Constitucion noruega de 1814 pero, en los paises latinoamericanos, 
colonias de Espana y Portugal, la influencia de las revoluciones y del 
constitucionalismo de America y de Francia fue inmediata y defini
tiva. Asi, Venezuela fue el primer pais latinoamericano en conquistar 
su independencia de Espana y el tercer pais del mundo en donde un 
Congreso electo adopto una Declaracion de .Derechos del Pueblo y 
donde se sanciono la primera de las Constituciones de Latinoamerica 
en 1811. 





' 

II. LA LIMITACION DEL POD ER COMO GARANTIA 
DE LIBERTAD , 

El segundo de los principios fundamentales del Estado de derecho 
es la existep.cia de un sistema de distribucion, separacion o division 
del poder, conforme al cual el Parlamento o el organo legislativo 
sanciona las leyes, y los organos administrativos y · judiciales son los 
encargados de hacerlas cumplir. Este sistema de distribucion, sepa
racion o division del poder del Estado tiene por finalidad, ademas de 
la racionalizacion del poder, garantizar los derechos y libertades de 
los ciudadanos. Conforme al mismo, se considera como Legislador, 
en sentido formal y estricto, solo a aquellos cuerpos electos que re
presentan al pueblo. Por ello, los organos ejecutivos nunca pueden 
considcrarse como legisladores, en el sentido de poder sancionar, por 
ejemplo, normas que puedan limitar los derechos y garantias cons
tituciondes (reserva legal). 

Este sistema de distribucion, separacion o division del poder con
lleva, ademas, como componente fundamental, el principio de la auto
nomia e independencia de los jueces, lo cual tambien sirve como ga
rantia de los derechos constitucionales. En consecuencia, las perso
nas que ejercen cargos legislativos 6 ejecuitvos, nunca pueden actuar 
como jueces. 

En todo caso, en el regimen del Estado de Derecho, el sistema de 
distribucion, separacion o division del poder no es ni absoluto ni rigi
do, existiendo numerosas interrelaciones entre los dif erentes organos 
del Estado, lo que permite entre ellos, el ejercicio de un control mu
tuo o balan~eado a traves del llamado sistema de pesos y contra pesos; 
sistema que, de hecho, equilibra la distribucion del poder del Estado. 

Por otra parte el sistema, se caracteriza por una serie de elemen
tos, entre los cuales se encuentra la supremacia de la ley producto del 
Poder Legislativo, en relacion al Ejecutivo y al Judicial, cuyos orga
nos son los encargados de hacer cumplir dicha Ley. Sin embargo, 
esta primacia de la ley no equivale necesariamente a la soberania del 
Parlamento, por lo que para evitar cualquier tipo de absolutismo por 
parte del Legislador o lo que se ha llamado la "dictadura electiva" 1, 

1. Hailsham, Elective Dictatorship, 1976, citado por P. Allott "The Courts 
and Parliament: Who whom?", Cambridge Law Journdl, Vol. 38, 1, 1979, 
p. 115 Hegg ha sefialado tambien que en algunas ocasiones el Parlamento 
se ha transformado "virtualmente en una dictadura electiva. El sistema de 

75 
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el Poder Legislativo necesariamente debe estar subordinado a Ia 
Constituci6n. Por ello, en vista de que el Legislador esta Iimitado 
por Ia Constituci6n, en el Estado de Derecho tiene que existir un 
sistema destinado a controlar Ia constitucionalidad de sus actos, cuyo 
ejercicio se atribuye a tribunales ordinarios o especiales, precisamente, 
con el objeto de, garantizar a Ios ciudadanos que las leyes se confor
men a Ia Constituci6n. 

En todo caso, en este sistema distribuci6n, separaci6n o division 
del poder, como se ha sefialado, la interdependencia del Poder Judicial 
con respecto al Poder Legislativo y al Poder Ejecutivo, es un elemento 
fundamental del Estado de Derecho, a tal punto que se puede afri'mar 
que el Estado de Derecho es aquel en el cual los jueces son autono
mos e independientes y, naturalmente, aquel, en el cual, incluso, exis
ten garantias procesales para evitar abusos de poder por parte de Ios 
propios j ueces. 

Este principio de distribuci6n, separacion o division del poder, se 
encuentra en el inicio de Ia configuraci6n del Estado de Derecho, 
tal y como lo concibieron Ios te6ricos del absolutismo, principalmente 
Locke, Montesquieu y Rousseau. 

1. ANTI~CEDENTES TEORICOS 

En ef ecto, John Locke,, te6rico del sistema politico que habia re
sultado de Ia Gloriosa Revoluci6n inglesa de 1689, en su Two Treaties 
of Government (1690), puede considerarse que fue el primer ide6-
logo que se pronunci6 contra el absolutismo al abogar por la Iimita
ci6n del poder politico del Monarca. Su propuesta Ia fundament6 en la 
consideraci6n de la condici6n natural del hombre y en el contr~to 
social que dio origen al Estado. Segun Locke, los hombres entraron 
en un contrato social con el objeto de proteger sus vidas, Iibertades 
y posesiones, los tres bienes basicos que calific6, en general, como 
"propie<lad". Esta "propiedad" es la que le dio al hombre su 'ltatus 
politico; o segun sus palabras: 

"porque Iibertad es ser libre de presiones y violencias por parte de otros; 
lo que no sucede alli donde no hay Ley. Pero la Iibertad no es, tal y como 
se nos ensefi6, la libertad de disponer y ordenar como se desee de su 
persona, acdones, posesiones y de toda su 'propiedad' "2. 

N aturalmente, este contra to social, tal y como lo concibi6 Locke, 
cambi6 Ia condici6n natural del hombre, impidiendo Ia formaci611 de 
gobiernos en Ios cuales el hombre se encontrara en un situaci6n peor 

partido hace que la supremacfa de un gobierno como este sea automiitica 
y casi incuestionable". Citado por M. Zanders, A Bill of Rights?, Londres, 
1980, p. 5. 

2. J. Locke, Two Treaties of Government, (ed. Peter Laslett). Cambridge, 
1967, piirrafo 57, p. 324. 
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que Ia que tenia con anterioridad. En consecuencia, un gobierno ab
soluto no se podia considerar como un gobierno civil e ilegitimo. Si 
el Estado surgi6 como protector de Ios "derechos naturales" que no 
desaparecieron con el contrato social, su opresi6n o desaparici6n de
bido a Ia acci6n de un Estado absoluto, justificaba la resistencia de 
Ios hombres frente al abuso de poder 3• 

En esta concepci6n del Estado, el poder de sus autoridades, por 
tanto, debia ser Iimitado. Por ello, dentro de Ios medidas concebidas 
para racionalizar y Iimitar el poder, Locke desarroll6 su clasica for
mula de distribuci6n de las funciones del Estado, considerando algu
nas de esas funciones, como poderes. En el parrafo 131 de su libro 
Two Treaties of Government, expres6 Io siguiente: 

" ... y quien qui era que tenga el pod er legislativo o supremo de cualquier 
Comunidad organizada esta compelido a gobernar mediante las leyes esta. 
blecidas, promulgadas y conocidas por todos y no por decretos extempo
raneos; mediante jueces imparciales y justos quienes deben decidir las 
controversias conforme 'a esas !eyes; y a emplear la fuerza de la Comu
nidad en el orden interno, solo en ejecuci6n de dichas Leyes, o en el 
extranjero para prevenir o corregir daiios provocados por extranjeros 
y proteger a la Comunidad de incursiones e invasiones" 4. 

En esta forma, Locke distingui6 cuatro funciones del Estado: la 
de legislar, Ia de juzgar, Ia de hacer uso de Ia fuerza en el orden in
terno en ejecuci6n de las !eyes, y la de emplear Ia fuerza en el extran
jero, en defensa de Ia comunidad. A la pimera funci6n, Ia de hacer las 
leves, le asign6 el nombre de Poder Le,qislativo "al cual los demas 
poderes estan y deben estar subordinados" 5 ; a la tercera funci6n, 
Ia denomin6 Poder Ejecutivo, comprendiendo "la ejecuci6n de las 
leyes municipales de Ia sociedad dentro de ella misma y por sobre 
sus componentes" 6 ; y Ia cuarta funci6n, que denomin6 Poder Fede
rativo, incluia el "poder de la guerra y de la paz, las ligas y alianzas 
de los acuerdos con todas las personas o comunidades f uera del Es
tado" 7• 

De todas las funciones que le asign6 al Estado soberano, Ia unica 
que no consider6 como un "poder" fue Ia funci6n de juzgar, respecto 
de Ia cual, Peter Laslett, en su Introducci6n al Iibro de Locke, expres6 
que en su concepci6n esta: "no era un poder separado, pues era un 
atributo general del Estado" 8• 

3. Idem., p. 211. 
4. Idem., p. 371. 
5. Idem., parrafos 134, 149, 150, pp. 384. 385. Vease los comentarios de Peter 

Laslett, "Introducci6n", p. 117. 
6. Idem., p. 177. 
7. Idem., p. 338. Con respecto al nombre que Locke le dio a 0 este poder, expre

s6: "si a alguien le gusta. Y para que resulte claro, el nombre me es indi
ferente". Idem., p. 383. 

8. P. Laslett, "Introducci6n", loc. cit., p. 118. 
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En este esfuerzo por racionalizar las funciones del Estado, la no
vedad, en su epoca, de la tesis de Locke, residio en la distincion hecha 
entre la facultad de legislar (Pod er Legislativo) y la de utilizar la 
fuerza en la ejecucion de las Leyes (Foder Ejecutivo). En este con
texto, no era necesario individualizar el poder de juzgar atribuido 
a funcionarios imparciales que, especificamente en Inglaterra, reali
zaban una funcion tradicional en la sociedad organizada. 

En todo caso, es importante observar que Locke se limito a racio
nalizar y sistematizar las funciones del Estado Soberano, no formu
lado, en realidad, "teoria" alguna sobre la division del poder, y mucho 
menos sobre su separacion. Es mas, de la obra de Locke no se puede 
inf erir tesis alguna en el sen ti do de que propugnara que el pod er <lel 
Estado tenia que estar en manos distintas con el objeto de preservar 
la libertad o garantizar los derechos individuales 9 • Sin embargo, si 
admitio que si las funciones se llegaban a distribuir en diferentes 
manos, se podria obtener un equilibria; tal y como lo menciono en su 
libro: "equilbirar el poder del Gobierno colocando las diversas partes 
en manos diferentes" 10• 

Quiza le contribucion fundamental de Locke al principio de distri
bucion del poder residio en su criteria de que a lo que llamo poderes 
Ejecutivo y Federativo debian necesariamente estar en las mismas 
manos 11, asi como en su critero de la supremacia del Poder Legislar 
tivo sobre los demas, al punto en que las funciones ejecutiva y ,judi
cial debian realizarse en ej ecucion y de conformidad con las leyes 
sancionadas y debidamente publicadas 12• Para Locke, esta supre
macia del Poder Legislativo era, precisamente, la consecuencia de la 
supremacia del Parlamento sobre el Monarca, como resultado de la 
Gloriosa Revolucion de 1689. 

Ahora bien, esta teoria de la distribucion del poder que tuvo tanta 
influencia en el constitucionalismo moderno, al convertirse durante 
la Revolucion Francesa, la division del poder en una "separacion de 
poderes", tuvo su formulacion fundamental en los tambien muy co
nocidos trabajos de Carlos Secondat, Baron de Montesquieu. 

Segun Montesquieu, la libertad politica solo existia en aquellos 
Estados en los que el Poder del Esfado, conjuntamente con las fun
ciones correspondientes, no se encontraba en manos de la misma 
persona o del mismo cuerpo de magistrados 13• Esa es la razon por la 
cual, en su famoso trabajo De l'esprit des Lois. insisti6 en que: 

9. Idem., pp. 117-118. 
10. Idem., pp. 107, 350. 
11. Idem., p. 118. 
12. M. J. C. Vile, Constitutionalism and the separation of Powers, Oxfrod, 1967, 

p. 36. Como lo decia Locke: "Solo puede existir un poder supremo, a saber 
el Legislativo. al que todos Jos demas tienen y tendran que subordinarse" 
... "porque el que puede dar !eyes a otro debe necesariamente ser superior", 
Cap. XIII, pp. 149-150. 

13. A. Passerin d'Entreves, The Notion of State. An Introduction to Political 
Theory. Oxford, 1967,, p. 120. 
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"Es una experiencia eterna que todo hombre que tiene poder tiende a 
abusar de el; y lo hace hasta que encuentra limites ... Para que no se 
pueda abusar del poder es necesario que por la disposici6n de las cosas, 
el poder limite al poder" 14. 

A partir de su estudio comparado sobre los diferentes Estados que 
existian en la epoca (1748), Montesquieu lleg-0 a la conclusion de que 
Inglaterra era el unico Estado cuyo objetivo primordial era la liber
tad politica, y esa es la razon por la que en el muy conocido capitulo 
VI del volumen XI de su libro, al estudiar la "Constitucion de In
glaterra", formulo su teoria sobre la division del Poder en tres ca
tegorias: 

"La potestad legislativa, la potestad ejecutiva de las cosas que dependen 
del derecho internacional y la potestad ejecutiva de aquellos que dependen 
del derecho civil. Mediante la primera, el Principe o el magistrado hace 
las !eyes por un perfodo de tiempo o para siempre. Mediante la segunda, 
hace la paz o la guerra o envia o recibe embaj adores, establece la segu
ridad, previene las invasiones. Mediante la tercera castiga los crimenes, 
ju:'.ga los conflictos entre los particulares. Esta ultima se puede denominar " 
la potestad de juzgar y Ia otra, simplemente Ia potestad ejecutiva del 
Estado" 15. 

Siguiendo el ejemplo de Locke, Montesquieu, en realidad, tambien 
defini6 dif erentes funciones o potestades del Estado : la potestad de 
hacer las leyes, la potestad de juzgar y la potestad ejecutiva, englo
bado en esta ultima, las f unciones que Locke habia calificado co mo 
poder federativo y poder ejecutivo. 

Sin embargo, la innovacion de la division del Poder en Montesquieu, 
y lo que lo distinguio del enfoque de Locke fue, por una parte, su pro
posicion de que para garantizar la libertad, las tres potestades no 
debian encontrarse en las mismas manos; y por la otra, en queen su 
division del poder, todas debian estar en un mismo nivel de igualdad 
pues de otra manera, el poder no podria frenar al poder. En el mismo 
Capitulo VI del Volumen XI De l'Esprit des Lois, Montesquieu ex
preso que: 

14. 

15. 
16. 

" ... Cuando Ia potestad legislativa esta reunida con la potestad ejecutiva 
en la misma persona o en el mismo cuerpo de magistrados, no hay Iiber
tad alguna. . . Asi como tampoco hay Iibertad alguna si la potestad de 
juzgar no esta separada de la potestad legislativa y ejecutiva ... Todo 
estaria perdido si el mismo hombre o el mismo cuerpo de magistrados, o de 
nobles, o del pueblo, ejercieran esos tres poderes; el de elaborar las leyes, 
el de ejecutar resoluciones publicas y el de juzgar los deseos o conflictos de 
los particulares" 16. 

Montesquieu, De l'Esrrrit des Lois (ed. G. True). Paris, 1949, Vol. I, Libro 
XI, Cap. IV, pp. 162-163. 
Idem., Vol I, pp. 163-16. 
Idem., Vol. I, p. 164. En el mismo Cap. VI. libro XI, Montesquieu aiiadi6 
que "Cuando (el poder judicial) se une al legislativo, Ia vida y Ia Iibertad 



80 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Como consecuencia y sacrificando la libertad, Montesquieu afirm6: 

" ... los Principes que han querido volverse despotas, siempre han comen
zado por reunir en su persona todas las magistraturas" 11. 

Dentro de esta concepci6n, por supuesto, tambien estaba presente 
el concepto de libertad, conforme al mismo punto de vista de Locke. 
Montesquieu, incluso, afirm6 en terminos muy similares a los em
pleados por Locke, que: 

" ... Es cierto que en las democracias, el pueblo parece hacer lo que qui ere; 
pero la libertad politica no consiste en hacer lo que se desea. En un Estado 
es decir, en una sociedad donde existen leyes, la libertad solo puede con
sistir en el poder de hacer lo que se debe querer y en no ser obligado a 
hacer lo que no se debe querer" is. 

Pero, en contraste con lo que sucedia en aquel entonces en Ingla
terra, cuya Constituci6n analizaba Montesquieu, y donde despues de 
la Gloriosa Revoluci6n el Parlamento habia asegurado su Suprema
cia, en su concepci6n de la division del poder, no habia proposici6n 
alguna que otorgase superioridad a una potestad publica sobre otra, 
aun cuando al definir la potestad legislativa, como "la voluntad ge
neral del Estado" y la potestad ejecutiva, como "la ejecuci6n de esa 
voluntad general" 19, podria deducirse que esta ultima, al consistir 
en la ejecuci6n de la anterior, podia quedar sujeta a la voluntad de la 
primera. Esto sin embargo, en ningun caso podia entenderse en el 
sentido de subordinaci6n politica. 

Por el contrario, Montesqnieu concibi6 las tres potestades tan igua
les que asi podian frenarse mutuamente, como la unica forma posible 
de cooperaci6n en beneficio del mantenimiento de la libertad politica. 
Esta es la raz6n por la cual Montesquieu concluy6 con su famosa 
proposici6n de que : 

"estas tres potestades deberian constituir un descanso o una inacci6n. 
Pero, como por el movimiento necesario de las cosas, ellas deben avanzar 
necesariamente, estan obligadas a hacerlo en concierto" 20. 

Resulta claro, en todo caso, que tanto la concepci6n de Montesquieu 
como la de Locke fueron formuladas bajo el absolutismo. Ambos eran 
te6ricos de la Monarquia Absoluta y es por ello que sus concepciones 
sobre la division del poder del Soberano, eran mas una doctrina ju
ridica que un postulado politico; en otras palabras, las teorias que 

del 8ttjeto se vera expuesta al control arbitrario; porque el juez sera en ese 
momenta legislador. Cuando se une al poder ejecutivo, el juez puede com
portarse con violencia y opresi6n". Cfr. Ch. H. Mcllwain, The High Court 
of Parliament and its Supremacy, Yale, 1910, pp. 322-323. 

17. Idem., Vol. I, p. 169. 
18. Idem., Vol. Libro XI, Cap. III, p. 162. 
19. Idem., Vol. I, p. 166. 
20. Idem., Vol. I. p. 172. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 81 

formularon no respondian a la pregunta de quien debia ejercer la 
Soberania, sino sobre como debia organizarse el poder para alcanzar 
ciertos objetivos 21• 

Pero ademas de las contribuciones de Locke y de Montesquieu, 
para la elaboracion del principio de la lirriitacion del poder, la con
cepcion de Rousseau sobre la ley tambien ocupo un lugar preeminente 
en la teoria politica que condujo a la reaccion contra el Estado Abso
luto y al surgimiento del Estado de Derecho. Esta concepcion derivo 
en el postulado de la subordinacion del Estado a la Ley, que sus pro
pios organos dictan. Es decir, permitio que surgiera el principio de 
legalidad y la consolidacion del Estado de Derecho. 

En efecto, tal como lo expresara Rousseau, el pacto o contrato social 
es la solucion dada al problema de encontrar una forma de asociacion: 

"que defienda y proteja, con toda la fuerza comun, la persona y los bienes 
de cada asociado, y mediante la cual cada uno, unidos a todos, solo obe
dezca a si mismo y permanezca con la misma libertad de antes" 22. 

En esta forma se realizo "la transicion del estado natural al estado 
civil" 23 • Pero como el mismo Rousseau lo sefialara, si bien: 

"a traves del pacto social hemos dado existencia y vida al cuerpo politico; 
ahora se trata de darle el movimiento y la libertad, mediante la legis
laci6n" 24. 

En esta forma, y esa fue la innovacion de su proposicion, las leyes, 
como forma de manifestacion del Soberano son las que le dan movi
miento y voluntad al Estado, producto del pacto social, en tanto en 
cuanto se trata de "actos de la voluntad general que estatuyen sobre 
una materia general". Rousseau, entonces, no solo construyo la teo
ria de la ley como "acto de la voluntad general", a cuyas disposiciones 
deben someterse todas las actuaciones de los particulares, sino que 
establecio el principio de la generalidad de la ley, el cual, en conse
cuencia, permitio la reaccion contra los privilegios, que tambien es 
otro de los elementos basicos del Estado de Derecho 25• 

Sin embargo, Rousseau limito a dos las funciones del Estado: ha
cer las leyes y ejecutarlas, a las cuales califico, conforme a la termi
nologia de Montesquieu, como potestad legislativa y potestad ejecu
tiva 26 • Pero aqui tampoco se trataba de una doctrina de la separa
cion de poderes, sino, conforme a las orientaciones de Locke y Mon
tesquieu, de una doctrina de la division del poder, que es uno solo: 
el del Soberano, que resultaba del pacto social o de la integracion de 
la voluntad general 27• , 

21. A. Passerin d'Entreves, op. cit., p. 121. 
22. J. J. Rousseau, Du contrat Social, (ed. Ronald Grimsley), Oxford 972, Libra 

I. Cap. VI,: p. 114. 
23. Idem., Libro I, Cap. VIII, p. 19. 
24. Idem., Libra II, Cau. V, p. 134. 
25. Idem., Libra II, Cap. V, p. 136. 
26. Idem., Libra II, Cap. I, p. 153. 
27. R. Grimsley, "Introduction", en Rousseau, op. cit, p. 35. 
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Rousseau tampoco estaba a favor de colocar ambas funciones del 
poder -la expresi6n de la voluntad general a traves de las leyes y la 
ejecuci6n de dichas leyes- en las mismas manos. Por consiguiente, 
adoptando el mismo enfoque que Montesquieu, tambien recomend6 
que dichas funciones fuesen ejercidas por diferentes cuerpos, aun 
cuando a diferencia de Montesquieu, insisti6 en la necesaria subordi
naci6n que debia tener quien ejecutaba la ley, en relacion a quien la 
elaboraba. Segun el enfoque de Locke y dentro del sistema ingles esto 
permiti6 garantizar la subsiguiente supremacia del Parlamento, de 
la legislacion y la Ley, luego desarrollada en Europa continental. 
Ademas, sin duda, la supremacia de la Ley iba a transformarse en 
la piedra angular del Derecho Publico dentro del marco del Estado 
de Derecho en Europa, permitiendo el desarrollo del principio de igual
dad, particularmente con respecto al Gobieerno. 

En este aspecto, Rousseau tambien coincidio con Montesquieu. De 
hecho, Rousseau expreso : "yo denomino en consecuencia, Republi.ca, 
todo Estado regido por leyes" 28 • Por su parte, Montesquieu tambien 
establecio como base de la existencia del "Estado" el que hubiera 
!eyes, sefialando "En un Estado, es decir, en una sociedad en la que 
existen I eyes ... " 29. 

2. EL EFECTO DE LAS REVOLUCIONES FRANCESA Y AMERICANA 

Puede afirmarse, en general, que las obras de Locke, Montesquieu y 
Rousseau configuraron todo el arsenal te6rico-politico para la reac
cion en contra del Estado absoluto y su sustitucion por un Estado 
que actuaba conforme a derecho, basado en la separaci6n de poderes 
como garantia de la libertad. Esta reaccion se produjo en Europa 
continental, con la Revolucion francesa (1789), y en America del 
Norte, con la Revolucion de independencia (1776), basadas en la 
exaltacion del individualismo y de la libertad. 

En ef ecto, todas las teorias antes mencionadas se basaron en el 
analisis de la condicion natural del hombre y en la configuraci6n de 
un pacto o contrato social, que establecia un Soberano como meca
nismo para proteger la libertad. Esta fue la base para la subsiguiente 
exaltacion del individualismo y la consagracion de los derechos, no 
solo de los ciudadanos de un Estado en particular, sino tambien del 
Hombre, con la consecuente construcci6n del liberalismo politico y 
econ6mico. 

lgualmente se considero necesario el que el poder del Estado, como 
producto de pacto social, tambien se dividiera y racionalizara a fin de 
evitar que el Soberano abusara de ese poder. Con ese fin, las funcio
nes del Estado fueron sistematizadas y el poder dividido, abriendose 

28. Idem., Libro Ill, Cap. VI. 
29. Montesquieu, op. cit., Libro IX. Cap. III, p. 162. 
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asi, camino para la adopci6n de una f 6rmula diferente y mas radical: 
la "separaci6n de poderes", como una garanti~ de la libertad. 

Madison lo sefial6 al comienzo del constitucionalismo americano al 
indicar: 

"La acumulaci6n de todos los poderes, legislativo, ejeC'Utivo y judicial en 
las mismas manos, bien sea de uno, de pocos o de muchos, ya sea heredi
tario, auto-otorgado o electivo, puede considerarse justamenlle, como Ia 
definici6n de la Tirania" so. 

Esa es la raz6n por la cual el principio de la separaci6n de poderes 
fue uno de los elementos esenciales de la Constituci6n americana. Por 
ejemplo, la Constituci6n de Massachusetts de 1780 contenia expre
siones categ6ricas, como la siguiente: 

"En el gobierno de esta Comunidad, el departamento legislativo no debera 
ejercer los poderes ejecutivo y judicial, o alguno de ellos. EI ejeC'Utivo 
nunca debera ejercer los poderes legislativo y judicial, o alguno de ellos, 
El judicial nunca debera ejercer los poderes legislativo y ejecutivo, o alguno 
de ellos. En fin, debe ser un gobierno de !eyes, no de hombres'31 ' 

Ademas, se consideraba que el pod er del Soberano (el pueblo) se 
actualizaba con la elaboraci6n de las leyes, las cuales no solo eran 
indispensables para la existencia del Estado mismo, sino que eran 
una garantia de la libertad civil y politica; por ello, la funci6n legis
lativa ejercida por los representantes del Soberano, ocupaba una po
sicion superior en relaci6n a las demas funciones ejecutivas. 

En consecuencia, en este concepto que surgi6 de la Revoluci6n fran
cesa, todos los actos, tanto de los 6rganos del Estado como de Ios 
particulares, estaban sujetos a Ia ley, entendiendose por ley, un acto 
de Ia voluntad general. Ello dio origen al principio de la legalidad. 

En consecuencia, el Estado de Derecho y el Iiberalismo se basaron 
en Ios conceptos de libertad, de separaci6n de poderes, de supremacia 
de Ia ley y del principio de legalidad. Como resultado, desde su origen, 
la esencia del Estado de Derecho, a diferencia del Estado Absoluto, 
descans6 en el principio de Ia subordinaci6n del Estado y de su Ad
ministraci6n a la legalidad, en otras palabras, de la sumisi6n nece
saria del Estado a Ia ley, la cual establecia Iimites al poder. 

30. J. Madison, The Federalist, (ed. B. F. Wright) Cambridge Mass. 1961, 
NQ 47, p. 336. 

31. Art. XXX, Massachusetts General Law Anotated. St. Paul, Minn. Vol. 1-A, 
p. 582. En 1776, la Constituci6n de Virginia tambien tenia una declaraci6n 
sobre la separaci6n de poderes, considerado como "la afirmaci6n mas pre
cisa de la doctrina que habia aparecido en la epoca". M. J. C. Vile, op. cit., 
p. 118. EI articulo 3 de la Constituci6n expresaba: "Los poderes Legislativo, 
Ejecutivo y Judicial estaran separados y diferentes, de manera que nin
guno ejerza poderes que pertenezcan en propiedad a los demas; ninguna 
persona tampoco ejercera Ios poderes de mas de uno de esos al mismo tiem
po, salvo respecto de los magistrados de tribunales de condado quienes 
podran ser elegibles a cualquier Camara del Parlamento". 
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Sin embargo, dicha subordinaci6n no siempre estuvo garantizada 
en forma definitiva, en los paises europeos que adoptaron el modelo 
de Estado de Derecho. Por ejemplo, la concepci6n en forma extrema 
del principio de la separaci6n <le po<leres en Francia, en sus inicios, 
impidi6 toda interf erencia de un pod er respecto de otro, de manera 
que el poder judicial no podia garantizar a los individuos que los 
6rganos ejecutivos estarian subor<lina<los a la legalidad. Prueba de 
ello fue la famosa Ley sobre Organizaci6n Judicial del 16/24 de 
agosto de 1790 que estableci6 lo siguiente: 

"Las funciones judiciales estan y siempre deberan estar separadas de las 
funciones administrativas. Cualquier interferencia por parte de los jueces 
en las actividades de los cuerpos administrativos, o cualquier citaci6n en
viada por dichos jueces a los administradores, por motivos relacionados 
con sus funciones, constituiran una violaci6n de sus deberes" 32• 

Posteriormente, la Ley de 16 Fructidor del aiio III (1795), ra
tific6 que: 

"Los jueces, bajo pena de ley, tienen la prohibici6n de conocer de actos 
administrativos, sea cual sea su naturaleza'; 33, 

Como resultado de esta concepci6n extrema de la separac10n de 
poderes, en Francia, la jurisdicci6n administrativa se tuvo que con
figurar paulatinamente como un jurisdicc6n separada del orden judi
cial para juzgar a la A<lministraci6n. Si los jueces incurrian en pre
varicaci6n si interferian en las funciones administrativas; para poder 
juzgar los actos administrativos tuvo que configurarse una juris<lic
ci6n especial, diferente y separada del Poder Judicial, inicialmente 
inserta dentro de la Administraci6n y que en su evoluci6n culmin6 
con la atribuci6n de funciones )urhl<liccionales al Consejo de Estado. 

Por otra parte, como consecuencia <lei concepto de supremacia del 
Parlamento y de la Ley que result6 <le la Revoluci6n francesa, cual
quier tipo de control sobre la constitucionalidad de las !eyes en Euro
pa, era inconcebible, y ello result6 asi hasta los inicios de 'este siglo. 
Incluso, aun en la actualicfad en Francia no existe un sistema de con
trol directo a posteriori de la constitucionalida<l de las leyes (es decir 
respecto de !eyes promulgadas); y solo fue en los periodos de post
guerra, en los aiios veinte y a partir de los cuarenta, cuando se esta
blecieron en otros paises europeos, sistemas de control jurisdiccional 
de la constitucionalidad de las leyes, lo que aun sigue siendo inconce
bible en el sistema constitucional britanico. 

En todo caso, durante el siglo pasado y el presente siglo, la evo
luci6n del principio de separaci6n de poderes y de Ia supremacia del 
legislador condujo paulatinamente a Ia subordinaci6n del Estado y 

32. .T. Rivero, Droit Administratif, Paris, 1973, p. 129; J. M. Auby y R. Drago, 
Trnit 0 du Contentienx Administratif, Paris, 1984, Vol .,I p. 379. 

33. J. Rivero, op. cit., p. 129. 



INSTITUCIONES POLITIC AS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 8 5 

de todos sus 6rganos a la ley y a la legalidad, y al establecimiento de 
controles jurisdiccionales para ese fin, bien sea a traves de tribuna
les especiales, creados en forma separada del Poder Judicial, o a 
traves de T:ribunales integrados al mismo. Esa subordinaci6n y f'ste 
control condujeron, a finales del siglo pasado, al verdadero nacimiento 
del Derecho Administrativo en Europa e incluso en Inglaterra, como 
una rama aut6noma de las ciencias juridicas, producto, sin duda, del 
afianzamiento del Estado de Derecho. Este Estado sometido a Ia 
legalidad es una victoria irreversible del Estado de Derecho, implan
tada en el mundo entero. 

En todo caso, las caracteristicas de la aplicaci6n del principio de 
la separaci6n de poderes naturalmente han variado de un pais a otro; 
su justificaci6n original, es decir, la garantia de la libertad, ya casi 
se ha olvidado; y, en muchos casos, incluso, se ha empleado para si
tuaciones que no se habian contemplado originalmente 34• En Ingla
terra, por ejemplo, la separaci6n de poderes se ha mantenido, pero 
basada en la supremacia del Parlamento sobre los diferentes 6rganos 
del Estado, de manera que Ios Tribunales estan sujetos al Parlamento, 
una de cuyas Camaras, incluso, actua como una Alta Corte; permi
tiendose a los Tribunales la posibilidad de controlar solo a las auto
ridades administrativas. 

EI principio de la separaci6n de poderes tambien ha prevalecido en 
los Estados Unidos de Norteameerica y en los Estados de America 
Latina, pero con el objetivo de separar claramente las funciones le
gislativa y ejecutiva, y permitir a la Corte Suprema, incluso, declarar 
la inconstitucionalidad de actos del Congreso. 

En Francia, dicho principio se desarroll6 para hacer suprema a la 
Asamblea N acional llevandose la separaci6n de poderes, como 1 se ha 
dicho, al extrema de impedir que los tribunales ordinarios controlen 
la legalidad de los actos administrativos, y eliminandose toda posi
bilidad de control a posteriori de la constitucionalidad de los actos 
del legislador. 

La Constituci6n norteamericana puede considerarse como un ejem
plo del principio de la separaci6n de poderes, aun cuando no contiene 
norma alguna destinada especialmente a regular dicha separaci6n. 
Sin emhargo, este principio resulta evidente de varias de sus normas 
que estipulan, por ejemplo, que todos los poderes legislativso le son 
confiados al Congreso; que el Poder Ejecutivo se le confiere al Pre
sidente; y que el Poder Judicial de los Estados Unidos esta en manos 
de la Corte Suprema 35• La rigidez de la separaci6n de poderes tam
bien resulta evidente del hecho de que el Gabinete eecutivo es com
pletamente independiente del Congreso, con el cual no mantiene una 
comunicaci6n formal 36• En todo caso, el principio ha sufrido nume
rosos cambios debido a la interpretaci6n y a la practica constitucio-

34. I. Jennings, The Law and the Constitution, Londres, 1972, pp. 25-28. 
35. Arts. 1,1; 2,1; y 3,1. 
36. M. Garcia-Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1957, p. 350. 
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nal. En primer lugar, conjuntamente con el principio de la separa
ci6n de poderes, existe un sistema de control y equilibrio entre los 
poderes, de manera que, por ejemplo, el Ejecutivo siempre tiene algun 
tipo de participaci6n en la actividad del Poder Legislativo, a traves 
de la iniciativa legislativa, el veto presidencial a las leyes, y de la 
presentaci6n del Mensaje anual ante el Congreso; y del Poder Judicial, 
a traves de la prerrogativa del indulto. En cuanto al poder del Eje
cutivo de nombrar funcionarios y ratificar Tratados, ello requiere la 
aprobaci6n del Legislador, quien tambieen interfiere en las funciones 
judiciales en casos de enjuiciamiento del Presidente, siendo respon
soble, dentro de los limites de la Constituci6n, de la organizaci6n del 
Poder Judicial. Finalmente, los Tribunales estan autorizados para 
establecer sus normas de procedimiento, lo que indudablemente cons
tituye el ejercicio de una funci6n normativa; y ejercen el poder de 
controlar las acciones del mismo Congreso 37• 

3. LA SOBERANIA DEL PARLAMENTO: UNA DISIDENCIA BRITANICA 

Ahora bien, en relaci6n a los principios antes sefialados relativos 
a la limitaci6n del poder como caracteristica del Estado de Derecho, 
el sistema ingles se configura como una disidencia, particularmente 
en cuanto al concepto de la separaci6n de poderes, como sistema para 
que el poder pueda limitar al poder. A pesar de los escritos de Mon
tesquieu y de todas las obras producidas en el Siglo XVIII referentes 
a Inglaterra como un ejemplo vivo de la separaci6n de poderes, el 
hecho es que dicha separaci6n nunca ocurri6 en la realidad, siendo la 
situaci6n en aquel entonces, la de una "dichosa mezcla" como la califi
c6 Voltaire 38• 

En ef ecto, la historia constitucional britanica muestra una serie 
de instituciones que han luchado y luchan por la dominaci6n y por 
participar en el poder del Estado. Ello ha dado origen a un cierto 
equilibrio de poderes, en el cual se ha desarrollado un sistema de 
restricciones y auto-restricciones, aun cuando en realidad, siempre 
un poder ha prevalecido sobre los demas, el del Parlamento. Ello no 
obsta para que, de hecho, pudiera considerarse que el predominante 
pudiera ser el poder del Gobierno debido al control que ejerce sobre 
la Camara de los Comunes y a la practica de la legislaci6n delegada, 
propios del sistema parlamentario britanico. En este sentido, Phillip 
Allot ha expresado que: 

"el Ejecutivo ha adquirido una posici6n general de dominaci6n, de ma
nera tal que ha extendido su autoridad a todas las tres ramas funcionales 
del gobierno: legislativa, ejecutiva y judicial. Sobre todo, en la pradica 
ha adquirido un control sobre la Camara de los Comunes en el Parlamento, 

37. Idem., p. 350. En General, A y S. Tune. Le Systeme Constitutionnel des 
Etats Unies d'Amerique, 2 vols., Paris, 1954. 

38. Citado por M. Garcia-Pelayo, op. cit., p. 283. Cfr. G. MarshaU, Constitutional 
Theory, Oxford, 1971, p. 97. 
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del cual ha excluido practicamente, como poder compensatorio, a la Ca
mara de los Lores" 39, 

Este hecho, destacado i;>or casi todos los constitucionalistas del 
Reino Unido 40, es la raz6n por la cual Wade y Phillips han sefialado 
que "en ausencia de una Constituci6n escrita, en el Reino Unido no 
hay una separaci6n formal de poderes" 41 , particularmente entre el 
poder Legislativo y el Ejecutivo. En realidad, las necesidades prac
ticas del sistema parlamentario de gobierno han obligado al Parla
mento a confiar en las politicas gubernamentales y a aceptar la vo
luntad del Gabinete en cuanto al programa legislativo, reservandose, 
sin embargo, el derecho a enmendar, criticar, cuestionar y hasta re
vocar las propuestas. Esas necesidades practicas tambien han exigido 
la delegaci6n, en el Ejecutivo, de una parte considerable de la potes
tad normativa 42• 

Pero, a pesar de lo anterior, en el sistema legal del Reino Unido, 
lo que es cierto y tradicional ha sido la idea de la Soberania Parla
mentaria, que rompe con el principio prevaleciente en Europa con
tinental y en America, de poderes separados que se limitan mutua
mente. Este fen6meno constitucional estimamos que debe desta
carse, para poder comprender, adecuadamente, el sistema de limita
ci6n del poder en el resto de Ios paises del mundo moderno. 

En efecto, el principio de Ia Soberania Parlamentaria en el Reino 
Unido, se caracteriza por los siguientes elementos: primero, por Ia 
ausencia de cualquier distinci6n formal entre las leyes constituciona
Ies y las leyes ordinarias. Ello implica que en ausencia de una Cons
tituci6n escrita, el Parlamento, en cualquier momenta, puede sancio
nar, a traves del metodo ordinario de elaboraci6n de las leyes, refor
mas de naturaleza constitttcional. Por consiguiente, "la autoridad 
del Parlamento para cambiar Ia ley es ilimitada", por Io que "como 
la soberania del Parlamento esta reconocida · por Ia ley", seria con
trario al Estado sometido al derecho, negarle fuerza a las disposi
ciones que cambian una ley pre-existente 43• 

39. P. Allot, Loe. cit., p. 115. 
40. Por ejemplo. T. R. S. Allan observ6 que "la consecuencia politica del con

senso juridico (que condbe la Constituci6n como un orden legal sujeto 
y dominado por el Parlamento, irrestricto y todo poderoso soberanoj es la 
aplastante autoridad de un gobierno con una mayoria en la Camara de los 
Comunes", y que "esta concentraci6n de poder es la que se ve como una 
amenaza de los derechos y libertades fundamentales. Las restricciones cons
titucionales son por consiguiente necesarias para proteger esos derechos 
contra Ia usurpaci6n irresponsable legislativa: lo que se debe hacer es con
trarrestar el "desamparo de la ley frente a la soberania legislativa del Par
lamento" (Sir Leslie Scarman) ", en "Legislative Supremacy and the rule 
of Law: Democracy and Constitutionalis'', The Cambridge Law Journal, 
Vol. 44, (1), 1985, pp. 111-112. 

41. E. C. S. Wade y G. Godfrey Phillips, Constitutional and Administrative Law, 
(9 ed. por A. W. Bradley), Londres, 1985, p. 53. 

42. Idem., pp. 49, 546. 
43. T. R. S. Allan, Loe. cit., p. 122. 
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El segundo elemento que caracteriza el principio de Soberania del 
Parlamento es la ausencia de cualquier posibilidad de control sobre 
su actividad. Esto implica que en Inglaterra no puede haber tribunal 
alguno competente que pueda decidir sobre la constitucionalidad de 
las leyes o actos del Parlamento. En consecuencia, cualquier acto del 
Parlamento, sea cual fuere su contenido, debe ser aplicado por los 
tribunales de justicia, y en ningun caso estos pueden dejar de apli
carlos. Como lo expres6 Dicey: 

"El principio de Soberania Parlamentaria significa, especificamente, ni 
mas ni menos, que el Parlamento ... tiene, conforme a la Constituci6n 
inglesa, el derecho de hacer o derogar cualquier ley; y ademas, que nin
guna persona o cuerpo esta reconocido por la ley de Inglaterra como po
seedora del poder de anular o dejar de aplicar la legislaci6n del Par
lamento" 44. 

Esto, por supuesto, esta destinado a los jueces, Io cual ha sido con
servado en decisiones judiciales. Por ejemplo, en el caso R. V. Jordan 
en 1967, una Corte Divisional expres6 claramente que por cuanto el 
Parlamento era supremo, "no podia haber poder alguno en los tri
bunales, para poder cuestionar la validez de un acto del Parlamen
to" 45• La Camara de los Lores, por su parte, en el caso British Rail,
ways Board V. Pickin (1974) en ponencia de Lord Reid tambien 
expres6: 

"La idea de que un tribunal pueda tener poder para no aplicar una dis
posici6n de un acto del Parlamento, en cualquier caso, tiene que parecer 
extrafia y sorprendente a cualquier persona que tenga algun conocimiento 
sobre la historia y las !eyes de nuestra Constituci6n"; 

afiadiendo que: 

"ningun tribunal de justicia puede investigar sobre la forma conforme a 
la cual una ley sancionada en el Parlamento, ni sobre que se hizo antes 
de ser presentada al mismo o que pas6 en el Parlamento durante las dife
rentes fases de su paso por ambas Camaras del mismo"; 

concluyendo precisamente, que : 

"la funci6n del tribunal es interpretar y aplicar las leyes del Parlamento. 
El tribunal no tiene nada que ver en relaci6n a la forma c6mo, conforme 
a sus regulaciones, el Parlamento o sus funcionarios realizan estas fun
ciones" 46. 

El tercer aspecto que surge del principio de Soberania del Parla
mento es que contrariamente a la situaci6n anterior a la Gloriosa 

44. A. V. Dicey, An Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 
(Introducci6n de E. C. S. Wade), 1oa Ed. 1973, p. 39-40. 

45. 0. Hood Phillips, [,eading Cases in Constitutional and Administrative Law. 
Londres, 1979, p. 1. 

46. Idem., pp. 2-5. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 89 

Revoluci6n de 1688, las leyes sancionadas por este, es decir, los 
Statutes, tienen primacia sobre el Common Law y sobre cualquier 
forma de creaci6n del derecho. Tai y como Io afirm6 Ia Chancery 
Division en el caso de Cheney v. Conn en 1968: 

"lo que un estatuto dice y dispone es la ley en si misma, y la forma mas 
alta de ley que se conozca en este pais. Es la ley que prevalece sobre cual
quier otra forma, no correspondiendole decir a la Corte, que un acto del 
Parlamento, que es la ley mas alta en el pais, sea ilegal" 47. 

El cuarto principio derivado de Ia Soberania del Parlamento es 
que el poder que este tiene debe prevalecer sobre las decisiones judi
ciales, ya que una ley podria incluso ser aprobada con el prop6sito 
de legalizar un acto ilegal, e incluso eximir a alguien de las conse
cuencias legales de un acto cometido. Por ello se ha dicho que "la 
autoridad legal del Parlamento es absoluta e ilimitada" 48• 

Por otra parte, segun una de las Convenciones Constitucionales, 
el periodo de sesiones del Parlamento, es de cinco afios; sin embargo, 
el propio Parlamento podria extender dicho periodo. El Parlamento 
tambien podria regular la sucesi6n al Trono; excluir del mismo a 
personas que no sean miembros de una religion particular; Iimitar 
las prerrogativas reales; cambiar la religion del Estado, en pocas 
palabras, tomar cualquier decision sin ningun tipo de Iimitacion. 

Este principio implica que cualquier acto del Parlamento siempre 
puede ser revisado y cambiado por un acto subsiguiente del propio 
Parlamento, sea de manera expresa o, en caso de conflicto, de manera 
implicita. En consecuencia, actos importantes del Parlamento como 
el Habeas Corpus Act de 1679, el Bill of Rights de 1689, el Act of 
Stlement de 1700, el Statute of Westminster de 1931 e incluso el 
European Economic Communities Act de 1972, podrian muy bien 
ser revisados por el Parlamento, para Io cual ni siquiera se requeriria 
de una mayoria especial 49• 

Por todo ello, sin duda, Ia Soberania parlamentaria es una de las 
caracteristicas mas resaltantes del sistema constitucional del Reino 
Unido, la cual contrasta, en el constitucionalismo contemporaneo, 
con el resto de Ios sistemas constitucionales. En efecto, una de las 
consecuencias de la Soberania parlamentaria, tal como Io sefialo H. 
W. R. Wade 50, es que en Inglaterra no existen garantias constitu
cionales. En otras palabras, en el Reino Unido no hay nada similar 
a lo que sucede ·con las Constituciones escritas y rigidas del resto del 
mundo, que solo pueden ser cambiadas a traves de procedimientos 

47. Idem., p. 28. Por ello George Winterton sefial6 que "el rule of law viene a 
significar rule of law tal y como lo promulg6 el Parlamento, y no la norma 
del antiguo common law" en "The British Grundnorm: Parliamentary Su
premacy re-examined'', The Law Quaterly Riview, Vol. 92, 1976, p. 596. 

48. T. R. S. Allan, Loe. cit., p. 129. Tambien ver E .C. Wade y G. Godfrey 
Phillips, op. cit., pp. 61-62. 

49. H. W. R. Wade, Administrative Lew, 5a ed. Oxford, 1984, p. 27. 
50. Idem., p. 28. 
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especiales. Ello sin duda, constituye una excepcion en el mundo con
temporaneo, ya que en casi todos Ios paises, incluso en el mundo 
angloparlante, existe el concepto de Constitucion escrita, incorpo
rada a un documento formal, como ley fundamental, protegida contra 
cualquier intento de reforma por parte de una mayoria simple <lei 
Parlamento. 

Pero ademas, en el Reino Unido no solo no existen garantias cons
titucionales, sino que tampoco parece posible establecerlas formal
mente. Como lo expreso H. W. R. Wade, como un acto ordinario del 
Parlamento puede reformar cualquier ley, entonces resulta imposigle 
que el propio Parlamento, por si solo, declare una ley o un estatuto 
como irreformable, o solo reformable sujeto a ciertas condiciones. 
En otras palabras, el Parlamento no puede modificar o destruir su 
propia "soberania continua", y los tribunales siempre deben obedecer 
sus disposiciones 51• 

En todo caso, la Soberania parlamentaria, en el Reino Unido, tal 
como se Ia concibe en la actualidad, tiene un profundo impacto en la 
posicion de Ios jueces: estos no son ni pueden ser los guardianes de 
Ia Constitucion o de los derechos constitucionales, por lo que no tie
nen poder, por ejemplo, para declarar ciertos actos legislativos como 
inconstitucionales, como sucede en la mayoria de los paises. 

Esa es Ia razon por la cual, en Gran Bretana, no se puede adoptar 
una Declaracion de derechos fundamentales, pues ello implicaria la 
posibilidad de ejercicio del control judicial por parte de los tribuna
les, es decir, el poder de los tribunales de proteger ciertas libertades 
fundamentales contra la legislatura misma 52, lo que iria contra el 
principio de Ia Soberania del Parlamento. 

Sir Ivor Jennings resumio las consecuencias de este principio, que 
es el mas importante de Ia Constitucion del Reino Unido, indicando 
que la Soberania parlamentaria significa que el Parlamento puede 
legalmente aprobar una legislacion con respecto a cualquier asunto. 
Segun sus propias palabras: 

"El Parlamento puede reformar la Constituci6n Britanica, prolongar su 
periodo, legislar ex-post facto; legalizar ilegalidades; decidir casos indivi
duales; interferir en contratos y autorizar la toma de propiedades; dar 
poderes dictatoriales al gobierno; disolver el Reino Unido o la Comunidad 
britanica de naciones; introducir el comunismo o el socialismo, o el indi
dualismo o fascismo, enteramente sin restricci6n legal" 53. 

Es decir, que como en el Reino Unido no existe una Constitucion 
rigida o escrita, el Parlamento no esta limitado por texto alguno, ni 
por una ley superior fundamental. Por consiguiente, no existe Ia po
sibilidad de que se pueda ejercer algun tipo de control judicial sobre 
la conformidad de los actos parlamentarios con una ley superior, lo 

51. Idem., p. 28. Ver tambien G. Winterton, loc. cit., p. 597. 
52. D. G. T. Williams, "The Constitution of the United Kingdom", The Camb

rzd_qe Law Journal, 31, (1), 1972, p. 279. 
53. I. Jennings, The Law and the Constitution, G1t .. n. 147. 
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que implica que el priricipio del sometimiento del Estado al derecho 
no es aplicable al Parlamento. 

4. LA DISTRIBUCION DEL PODER DE ESTADO 

Ahora bien, en contraste con el sistema constitucional del Reino 
Unido, la idea del Estado de Derecho que deriv6 de las Revolucio
nes francesa y americana que se adopt6 en Iberoamerica a raiz de la 
Revoluci6n de Independencia, se basa en el concepto de la limitaci6n 
y distribuci6n del poder, lo cual puede enfocarse desde tres puntos 
de vista. 

En primer lugar, la distribuci6n del poder entre el que corresponde 
a los 6rganos del Estado, por una parte, y por la otra, el que corres
ponde a los individuos o ciudadanos, en el sentido de que existe una 
esfera de libertad para estos, que esta fuera del alcance del Estado, 
incluso como un hecho previo al Estado mismo. Esto implica la exis
tencia de limitaciones en los poderes del Estado, pues la facultad del 
Estado de invadir y penetrar en la esf era de los derechos fundamen
tal es es, en principio, limitada. 

Incluso, en el Reino Unido esto se cumple en cierto modo, a pesar 
de la soberania parlamentaria, la ausencia de una declaraci6n formal 
de derechos fundamentales y el impensable control judicial de la legis
laci6n. Como lo sefialara Winterton: 

"Durante siglos, y probablemente desde la epoca de la Revoluci6n de 1688, 
el concepto de Iibertades personales practicamente "inalienables" ha cons
tituido una de las caracteristicas muy resaltantes de la Constituci6n Bri
tanica: esta implicita en el concepto britanico del Estado de Derecho y ha 
llevado a la doctrina de la "natura,l justice" en derecho administrativo, 
asi como a las normas para interpretar los estatutos de manera que no 
violen las libertades individuales" 154. 

La segunda perspectiva de la distribuci6n de poder en el Estado de 
Derecho se refiere a su distinci6n entre el Poder Constituyente y los 
Poderes Constituidos. -El Poder Constituyente pertenece al pueblo, 
quien es soberano y esta reflejado en la Constituci6n, de manera que 
las leyes constituyentes solo pueden ser sancionadas por el pueblo a 
traves de sus representantes, de conformidad con las disposiciones 
de la Constituci6n. Por ello, los 6rganos que configuran los poderes 
constituidos no pueden invadir las actividades que corresponden al 
Poder Constituyente establecidas en la Constituci6n, y por consi
guiente, toda invasion a dichas actividades invalida los actos asi 
aprobadbs. 

La tercera y ultima vertiente del principio de distribuci6n del po
der en el Estado de Derecho se refiere a su disposici6n en la esfera 

54. G. Winterton, lac. cit., p. 599. 
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de los poderes constituidos del Estado, mediante la atribuci6n, por la 
Constituci6n, de una serie de facultades o funciones a los dif erentes 6r
ganos del Estado. Este principio de organizaci6n o distribuci6n del 
poder tiene dos connotaciones fundamentales: en primer lugar, la 
clasica distribuci6n horizontal del poder o separaci6n organica de 
poderes, que distingue las diferentes ramas del Poder Publico, entre 
los Cuerpos Legislativo, Ejecutivo (el Gobierno y la Administraci6n) 
y Judicial. El objetivo de esta distribuci6n es establecer restricciones 
y controles reciprocos entre esos diferentes poderes del Estad·), nor
malmente establecidos en la Constituci6n. 

Pero, ademas de esto, existe una segunda connotaci6n de caracter 
vertical de la distribuci6n del pod er del Estado, entre los dif erentes 
niveles que resultan, por ejemplo, de un Estado Federal o de un Es
tado politicamente descentralizado. Todos los diferentes niveles te
rritoriales (nacional, Estados Federales o Regiones y Municipios) 
del Estado ejercen parte del Poder Publico, tambien dentro de un 
sistema de distribuci6n establecido por la Constituci6n. 

Estas tres formas constitucionales de distribuci6n y 1imitaci6n del 
Poder del Estado, cuando una N aci6n las adopta, conllevan el estable
cimiento de sistemas de control jurisdiccional de las invasiones e in
terf erencias ilegitimas de uno de dichos poderes en la esfera reser
vada a otro poder. Esto existe, en mayor o menor medida, en todos 
los sistemas constitucionales del mundo occidental de nuestros dias, 
basado en la existencia de una Constituci6n rigida y escrita, con una 
declaraci6n formal de derechos fundamentales y una organizaci6n 
politka con algun nivel de descentralizaci6n. 

Por el contrario, en el sistema constitucional del Reino Unido, como 
se dijo, donde no existe una declaraci6n formal de derechos funda
menhle<;, la protecci6n judicial de estos no puede implicar la posibi
lidad de invalidaci6n de actos del Parlamento. Ademas, debido a la 
ausencia de una Constituci6n escrita y al principio de Soberania y 
supremacia del Parlamento no existe ni puede existir distinci6n al
guna entre los poderes constituyente y constituidos; por ultimo, tam
poco existe ningun tipo de control de la constitucionalidad de los 
Actos del Parlamento, por lo que a pesar de que el Poder del Estado 
este distribuido en unidades territoriales, ello no puede frenar los 
poderes del Parlamento. 

En cambio, en el caso de la Constituci6n venezolana, desde 1811, los 
tres aspectos de la distribuci6n del pod er antes indicado, como f 6r
mula limiativa del Poder del Estado, siempre han sido adoptados. 

En primer lugar, desde julio de 1811 se sancion6 una Declaraci6n 
de Derechos del Pueblo, texto que se incorpor6 y ampli6 en la Cons
tituci6n de 1811. Con posterioridad, todas las constituciones de Ve
nezuela han declarado formalmente el elenco de los derechos y liber
tades de los ciudadanos 55• 

55. Allan R. Brewer-Carias, Los derechos humanos en Venezuela. Casi 200 
anos de hi.storia, Caracas, 1990. 
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En segundo lugar, el principio de la rigidez constitucional y por 
tanto, la distinci6n entre el poder constituyente y los poderes cons
tituidos sometidos a la Cbnstituci6n, ha sido una constante desde la 
Constituci6n de 1811. Incluso, con motivo de las grandes rupturas 
que en nuestra historia se han introducido en el hilo constitucional, 
las nuevas Constituciones siempre tuvieron que ser sancionadas adop
tadas por Asambleas Constituyentes (1830, 1854, 1901 y 1947). 

Por ultimo, en tercer lugar, tanto la distribuci6n vertical del poder, 
entre diversos niveles territoriales, (Provincias o Estados y Munici
pios), como la distribuci6n horizontal del poder entre los diversos 
6rganos del Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), han sido 
principios que se inscribieron en el constitucionalismo venezolano 
desde 1811. La forma federal, con la division del territorio en Pro
vincias fue lo que caracteriz6 la Constituci6n de 1811, habiendo sido 
la forma federal la constante en nuestro constitucionalismo, particu
larmente desde 1864. El municipalismo, por otra parte, se incorpor6 
a nuestra tradici6n constitucional desde las Constituciones provin
ciales de 1812, configurandose incluso como un "poder municipal" a 
partir de 1858. 

Todo este sistema de distribuci6n del Poder del Estado, desde 1811, 
ha estado fundamentado en el principio de la supremacia constitu
cional, incorporado incluso formalmente en la Constituci6n de 1811, 
con su garantfa objetiva al proclamar la nulidad e invalidez de los 
actos estatales contrarios a la Constituci6n. De este principio deriv6, 
progresivamente, el sistema de control judicial de la constituciona
lidad df' esos sistemas de distribuci6n del poder, lo que llev6, incluso, 
al establecirniento formal de un sistema de control concentrado de la 
constitucionalidad de las !eyes, desde 1858 56• 

56. Allan R. Brewer-Carias, El control jurisdiccional de la constitucionalidad de 
las leyes, Caracas, 1978. 





III. LA SUMISION DEL ESTADO A LA LEY 

El tercero de los principios que caracterizan al Estado de Derecho 
es el de la sumisi6n del Estado a la ley lo que implica que todas las 
actividades de los 6rganos del Estado, y de sus autoridades y funcio
narios, deben realizarse conforme a la ley y dentro de los limites esta
blecidos por la misma. Esto, ni mas ni menos, es el principio de lega
lidad que equivale en el sistema norteamericano a la expresi6n "Go
vernment subject to the law", y en el sistema constitucional brita
nico, a la clasica expr~si6n de "rule of law". Todas estas expresiones 
significan, en ultima i:ilstancia, que los 6rganos del Estado deben estar 
sujetos a la ley, aunque las mismas no siempre tienen el mismo al
cance y significado en todos los sistemas juridicos. 

Por ejemplo, Sir Ivor Jennings refiriendose al principio de la "Rule 
of law" sefial6 que el mismo significa que "todos los poderes vienen 
de la ley y que ningun hombre, sea Rey, Ministro o persona privada, 
puede estar por encima de la Ley" 1• Sin embargo, al analizarse esta 
afirmaci6n cabe preguntarse ique pasa con el Soberano?; y, en el caso 
de la Constituci6n britanica, {, que pasa con el Parlamento? Jennings 
se refiri6 "al Gobierno segun la ley", por lo que debe inquirirse si esta 
expresi6n incluye el Parlamento. {, Puede decirse que el principio del 
Estado segun la ley o sometido a la ley, es decir, conforme al cual 
todos los poderes de los cuerpos del Estado vienen de la ley y estan 
regulados por ella, tambien se aplica al sistema constitucional brita
nico? En otros terminos, l. Es cierto que en general, el rule of law en 
el sistema britanico es mas bien un principio relacionado con el go
bierno, en el sentido del Poder Ejecutivo, aplicado por los tribunales, 
que no se relaciona con el Parlamento? 

1. EL SOBERANO Y LA LEY 

Este principio de la sumisi6n del Estado a la Ley como una de las 
principales caracteristicas del constitucionalismo moderno, puede 
analizarse partiendo de la frase de H. L. A. Hart en su libro The 
concept of Law segun la cual: 

1. I. Jennings, Magna Carta, Londres, 1965, p. 9. 

95 
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"cuando existe una ley hay un soberano incapaz de limitaciones legales" 2. 

En efecto, en todos los sistemas constitucionales del mundo moder
no, se pueden distinguir dos tipos de poderes: el Poder Constituyente 
o cuerpo soberano, y el poder constituido, que esta conformado nor 
todos los 6rganos del Estado. Como ya se seiial6, esta es una de -las 
principales consecuencias del principio de limitaci6n de poder del Es
Estado: la distribuci6n, en una sociedad dada, entre el poder cons
tituyente y los poderes constituidos, tenindose en cuenta que el Poder 
Constituyente esta siempre en manos del Soberano, quien lo ejerce, 
por tanto, sin nigun tipo de limitacion legal; y en cambio, que los 
poderes constituidos, estan limitados, entre otras cosas, por las nor
mas establecidas por el Soberano o Poder Constituyente. Esta es la 
raz6n por la cual el Soberano, segun Hart, "elabora las leyes para sus 
subitos y las elabora desde una posicion que esta fuera de cualquier 
ley". Por consiguiente, "no existen y ni pueden existir limites legales 
respecto de sus poderes de sancionar leyes", por lo que concluye de
finiendo al Soberano, como "el poder legalmente ilimitado" 3 • 

Por su parte, C. M. Mcilwain ha utilizado terminos similares para 
referirse al Soberano: "Es el cuerpo mas elevado, legalmente com
petente para sancionar leyes para sus subditos, en si mismo fuera de 
dicha iey" 4• 

Ahora bien, si aceptamos esta teoria, y el principio segun el cual 
en todo 01·rlenamiento constitucional hay un Soberano que no esta 
sometido a !a ley o a limitaci6n legal alguna, z. c6mo podemos habfar 
de Estado df' Derecho o de Estado sometido a la ley? 

Esta pregunta de nuevo nos lleva a considerar el problema de la 
wberania y del soberano, y en particular, a la tarea de identil'.icar, 
dentro de los cuerpos y organos del Estado, cual de ellos es el Sobe
rano, y por consiguiente, no sometido a la ley. 

En una democracia, tal y como lo expreso Austin, y esta es la esen
cia del Estado de Derecho, los representantes elegidos no son los que 
constituyen o forman parte del cuerpo soberano, sino que son los 
electores los que detentan la soberania. De ahi que en Inglaterra, 
segun Austin, "hablando en forma precisa, los miembros de la Ca
mara de los Comunes son los depositarios del cuerpo por el que fueron 
electos y designados; en consecuencia, la soberania siempre reside en 
los pares del Rey y en el cuerpo electoral de los Comunes". De igual 
forma Austin sostuvo la opinion de que en los Estados Unidos, la 
soberania de cada Estado de la Union Federal "reside en el Gobierno 
del Estado como un cuerpo agregado, entendiendo por Gobierno de 

2. H. L. A. Hart, The concept of Law, Oxford, 1961, p. 70. En la p. 65 afir
ma: "en toda sociedad don de exista una ley hay un soberano". . . "en todas 
partes, la existencia de un soberano". 

3. Idem., pp. 64-65. 
4. C. M. Mcllwain, Constitucionalism and the changing world, Cambridge, 

1939, p. 31. 
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Estado no su legislatura ordinaria, sino el cuerpo de ciudadanos que 
elige su legislatura ordinaria" 5• 

En cuanto a la distincion, en una democracia, entre el Soberano, 
el pueblo y los organos del Estado, los autores alemanes han hecho 
una util distincion entre lo que han denominado el Soberano y el or
gano soberano 6• El soberano, es decir, el cuerpo electoral, no tiene 
limital!iones legales como Poder Constituyente, pero los organos del 
Soberano no solo tienen limitaciones que les son impuestas por aquel, 
sino que tambien estan sujetos a diferentes tipos de control, incluso 
el politico por las mismas personas que lo eligieron, por ejemplo, a 
traves de un referendum. 

En esta perspectiva, de nuevo, debe considerarse el concepto de 
soberania parlamentaria. A este respecto, Hart sefialo la siguiente 
alternativa : 

"solo podrian existir limites legales respecto de! poder legislativo si el 
legislador estuviese bajo las 6rdenes de otro al que tendria que obedecer 
normalmente; en cuyo caso, no seria soberano. Si es soberano no tendria 
que obedecer a ningun otro legislador, raz6n por la cual no podria haber 
limites le gales en su pod er legisla t1vo" 7. 

De ahi deriva, precisamente, la principal pregunta en la materia. 
l Es el organo legislativo el que debe estar obligado a observar legal
mente restricciones constitucionales impuestas nor un poder consti
tuyente, como por ejemplo, por el pueblo, como Soberano? De ser asi, 
el cuerpo legislativo no podria ser considerado como soberano, sino 
que solo seria un organo soberano. Si por el contrario, en un Estado, 
el cuerpo legislativo esta libre de la ley y, por consiguiente, no tiene 
limites constitucionales o legales a su poder, porque es el unico cuer
po que sanciona la ley del pais sin restriccion legal, entonces, en este 
caso l seria el mismo Soberano? 

En terminos generales debe aceptarse que en el mundo moderno, 
casi todos los sistemas constitucionales establecen limitaciones al 
ejercicio del poder por parte del organo legislativo, normalmente in
corporados en una Constituci6n escrita y rigida, y no identifican al 
Soberano con el Legislador o el Parlamento, sino con el pueblo como 
cuerpo electoral. 

Incluso en Inglaterra, como lo sefialo Hart, "El mismo Austin no 
identifico al Soberano con la legislatura". Tai como lo expreso Hart: 

"Este era su punto de vista, aunque es cierto que la Reina en el Parla
mento, segun la doctrina normalmente aceptada, esta libre de limitaciones 
en el ejercicio de su poder legislativo, por lo que, a menudo se lo dta como 

5. J. Austin. The Province of Juris'JYl"Udence Determined (ed. H. L. A. Hart), 
Londres, 1954, Lee. VI, pp. 230, 231, 251, citado por H. L. A. Hart, op. czt., 
p. 72. 

6. C. M. Mcilwain op. cit., p. 31. 
7. H. L. A. Hart,, op. cit., p. 65. 
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paradigma de lo que se quiere expresar con el calificativo de "legislatura 
soberana'', en contraste con un Congreso o cualquier otra legislatura li
mitada por una Constituci6n "rigida" s. 

Pero, a pesar de este principio general de la soerania del Parlamento 
en la Constituci6n britanica, desde el punto de vista del Estado de 
Derecho incluso en el Reino Unido, como democracia, debe admitirse 
que el Soberano, de hecho, no es realmente el Parlamento sino que 
es el pueblo como cuerpo electoral, siendo la principal diferencia entre 
la Constituci6n britanica y la de otros sistemas constitucionales en 
el mundo, el grado de delegaci6n del poder soberano, es decir, del 
pueblo al 6rgano legislativo, en otras palabras; "la forma conforme 
a la cual el electorado soberano ejerce su poder soberano" 9 • 

Esta distinci6n fue sefialada por Hart en el siguiente pasaje de 
su libro: 

"En Inglaterra, ... el unico ejercicio directo hecho por el electorado de 
su cuota de la Soberania, consiste en la elecci6n de representantes para ocu
par un puesto en el Parlamento y en la delegaci6n en ellos de su poder 
soberano. En cierto modo, esta delegaci6n es absoluta, ya que se le depo
sita al representante la confianza para que no abuse de los poderes que 
le han delegado; es ta confianza, en ca sos de vulneraci6n solo da origen a 
sanciones morales, sin que los tribunales tengan que ver con ello, como si 
lo estan con las limitaciones legales al poder legislativo". 

En cambio afiade: 

" ... En los Estados Unidos, como en todas las democracias donde el legis
lador ordinario esta limitado legalmente, el cuerpo electoral no ha limi
tado su ejercicio de poder sobsrano a la elecci6n de delegados, a quienes ha 
sometido a restricciones legales. En este caso se puede considerar al elec
torado como "una legislatura extraordinaria y ulterior", superior al legis
lador ordinario, el cual esta "obligado" legalmente a observar las re~tric
ciones constitucionales y, en caso de conflicto, los tribunales declararan 
invalidos los actos de la legislatura ordinaria. En este caso, entonces, el 
electorado es soberano libre de toda limitaci6n legal requerida en teoria" 10• 

Podemos concluir sefialando que este principio de Estado de Dere
cho o del Estado segun la ley, implica que el pueblo como electorado 
es el unico cuerpo soberano que no tiene limitaciones a su poder, por 
Jo que todos los otros 6rganos o cuerpos del Est ado estan suj etos a 
la ley 11• y "ley" aqui, quiere decir, no solo "ley formal", es decir, 
un estatuto o acto del Congreso o Parlamento, sino tambien, todas 
las normas que forman el ordenamiento juridico estructurado en for-

8. Ibid., p. 72. 
9. Ibid., p. 72. 

10. Ibid., p. 73. 
11. J. D. B. Mitchell, Constitutional Law, Edimburgo, 1968, p. 62. 
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ma jerarquica, con la Constitucion en la cuspide como ley suprema 
o Grundnorm. 

En efecto, los sistemas constitucionales con Constituciones escritas, 
cuando hablamos del Estado de Derecho o sujeto a la ley, en el con
cepto de ley deben incluirse todas las fuentes del ordenamiento ju
ridico; la Constituci6n en si misma, y todas las demas normas qua 
se derivan de ella. Por el contrario, el sentido del termino "ley" en 
la expresi6n inglesa "rule of law" en los sistemas constitucionales con 
Constituciones no escritas, significa basicamente "derecho legislado 
por el Parlamento" 12, el cual en principio, con su soberania delegada 
por el soberano (el cuerpo electoral) no tiene limites legales en su 
actividad. 

Como ya se ha sefialado, a pesar de todo lo que se ha dicho acerca 
de los poderes ilimitados, absolutos, omnipotentes o todopoderosos 
del Parlamento que encontramos en casi todos los trabajos escritos 
sobre el constitucionalismo britanico, debe admitirse que, de hecho, 
el Parlamento tiene un gran numero de limitaciones, precisamente 
las que han mantenido la Constituci6n del Reino Unido mas o menos 
inalterada desde finales de la Gloriosa Revoluci6n y la Declaraci6n 
de Derechos en 1689. 

La famosa declaraci6n de Holmes de que: "El Parlamento puede 
hacerlo todo, salvo transformar un hombre en mujer y una mujer en 
hombre" 13, aunque ya no es imposible hoy en dia, no es mas que una 
exageraci6n que simplemente quiere decir que el Parlamento no tiene 
limites legales establecidos para sus acciones debido a la ausencia de 
una Constituci6n escrita y rigida. Pero esto no quiere decir que en 
el ejercicio de los poderes parlamentarios, puedan cometerse arbitra
riedades, y que en ciertos aspectos, en la practica politica, no exista 
limite 1-tlguno sobre el Parlamento. 

En primer lugar, debe destacarse que algunos actos del Parlamento 
se pueden considerar, por lo menos desde el punto de vista del derecho 
constitucional, como "documentos constituyentes" que limitan la ac
ci6n parlamentaria. A este respecto, J. D. B. Mitchell calific6 como 
"documento constituyente" el Acts of Union de 1707 y el Ireland . .fct 
de 1800, pues las limitaciones por ellos impuestas sobre el Parlamento 
-dice- estan establecidas "de manera tal que es improbable que se 
puedan vulnerar" 14• Menciona, de igual modo, como Hmite sob re el 
Parlamento, aquellas decisiones establecidas por Convenciones Cons
titucionales, es decir, por los habitos de pensamiento que son producto 
de la vida parlamentaria, como puede ser la "doctrina del mandato" 
que establece que el Gobierno que ha perdido el apoyo general en el 
pais, no debe forzar la sanci6n de la legislaci6n alguna a traves del 
Parlamento, justo antes de las elecciones, aun cuando dicha legisla-

12. G. Winterton, "The British Grundnorm: Parlamentary Supremacy re
eamined", The La Quarterly Review, 92, 1976, p. 596. 

13. I. Jennings, Parliamentary, Cambridge, 1961, p. 2. 
14. J. D. B. Mitchell, op. cit., pp: 69-75. 
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ci6n haya podido haber formado parte del programa electoral inicial 
de dicho gobierno" 15 • 

Existen ademas, limites impuestos por el propio Parlamento, deri
vados de la practica politica, que sin lugar a dudas, limitan otros 
Parlamentos, de manera que un Parlamento no puede revertir lo que 
el Parlamento anterior efectu6. Por ejemplo, es inimaginable que el 
Parlamento pueda revertir el Estado de Westminster de 1931 que 
limita el poder del Parlamento para legislar sobre cualquiera de los 
Dominios territoriales de la Corona, sin su consentimiento 16 ; asi como 
tampoco puede imaginarse que el Parlamento pretenda revocar los 
Actos que otorgaron la independencia a algunos de los Dominios 
o territorios de Ultramar y asi, intentar retirarles su independencia 17• 

En este mismo contexto muchas discusiones se han producido res
pecto a la primacia del derecho de la Comunidad Europea frente a 
los estatutos nacionales, tanto antes como despues de que se hubiese 
votado la Ley sobre los Comunidades Europeas en 1972 (European 
Communities Act 1972). De conformidad con esta ley, el derecho 
cc.munitario tiene primacia sobre la ley nacional, por lo que, el Par-
1amento no puede sancionar leyes que entren en conflicto con el dere
cho cornunitario, a menos que ello constituya una enmienda de la 
Ley Comunitaria. En virtud de que el Reino Unido forma parte de la 
Comunidad, lo cierto es que en la practica resulta muy dificil que el 
Parlamento pueda ejercer su poder legislativo a traves de leyes que 
puedan contrariar la aplicaci6n del Derecho comuntario 1h. 

Por otra parte, tambien puede sefialarse queen el Reino Unido han 
sido tradicionales las limitaciones a los poderes arbitrarios, y quizas 
ha sido debido a la ausencia de reales amenazas contra la Constituci6n, 

15. Ibid., pp. 56, 66, 67. 
16. Secci6n 4 de! Estatuto de Westminster: "Ningun acto de! Parlamento del 

Reino U nido votado despues de la vigencia de este Acto puede extenderse 
o se considerara que se pueda extender a un Dominio como parte de la 
ley de ese Dominio. a menos que este expresamente declarado en ese Acto 
que ese Dominio haya solicitado y haya consentido dicha legislaci6n". Cfr. 
C Turpin, British Government and the Constitution, Londres, 1985, p. 27. 
En sentido contrario, Hamish R. Gray ha dicho que "la tendencia general 
de los constitucionalistas es la de rechazar la interpretaci6n de la secci6n 4 
que requiere del Parlamento, como asunto de derecho, el actuar en forma 
particular para cualquier objetivo particular" en "The sovereignty of the 
Imperial Parliament". The Moderno Law Review, 23 (6), 1960, p. 647. 

17. Por ejemplo, Zimbabwe Act, 1979, Secci6n 1 (2) dice: "Durante y despues 
de! dia de la Independencia el Gobierno de su Majestad en el Reino Unido 
no t€ndra responsabilidad alguna en relaci6n al Gobierno de Zimbabwe 
y ningun Acto del Parlamento de] Reino Unido, adoptado durante o des
pues de este dia se podra extender o intentar ext€nderse a Zimbabwe, como 
parte de su legislaci6n", Cfr. C. Turpin. op. cit., p. 27. 

18. Cfr. F. A. Trindade, "Parliamentary sovereignity and the primacy of 
European Comunity Law", The Moderno Law Review, 35 (4) p. 375-402; 
S. A. De Smith, "The Constitution and thE' Common Market: a tentative 
appraisal", The Moderno Law Review. 34 (6), 1971, p. 597-614; H. W. R. 
Wade, "Sovereignty and the European Communities", The Law Quartfrly 
Review, 88, 1972, pp. 1-5. 
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que la necesidad de establecer limites al poder del Parlamento no ha 
prosperado. 

J. M. SneP lo se:fial6 en una Conferencia dictada en la Escuela de 
Derecho de Harvard con motivo del bicentenario de John Marshall, 
en 1955: 

"Hoy en dia ningiin Parlamento britanico se atreveria a poner en practica 
la frase pronunciada por el Canciller Lord Northington en 1776 durante el 
debate sostenido sobre la revocaci6n del Stamp Act: 

"Cualquier Gobierno puede imponer arbitrariamente !eyes a todos sus 
subitos; debe haber un dominio supremo en todo Estado: sea monar
quico, aristocratico, democratico 0 mixto. y todos los subditos de cada 
Estado estan bajo las !eyes elaboradas por el Gobierno". 

No obstante -sigue Snee- la supremacia absoluta del Parlamento sigue 
siendo la doctrina ortodoxa del constituciona!ismo ingles, tal y como lo 
expres6 Sir Harley Schawcross en un discurso publicado en The Times el 
13 de mayo de 1946: 

"El Parlamento es soberano; puede elaborar cualquier ley. Podria 
ordenar que los be bes que nazcan con oj os azules sean an· quilados al 
nacer; pero se ha reconocido que no es bueno sancionar una ley a 
menos que se este razonablemente seguro de que, en los supuestos que 
regula, esa ley sera respetada y podra ser aplicada". 

Finaliza Snee diciendo que "los ingleses, con una confianza irritable pero 
sublime en sus instituciones, estan seguros de que ningun Parlamento san
cionaria una ley semejante" 19. 

Esa confianza, aun cuando en el Reino Unido, no exista control 
judicial de la constitucionalidad de las leyes de los Actos del Parla
mento, esta ampliamente justificada particularmente por la continui
dad que ha tenido el regimen constitucional en los ultimos 300 a:fios. 
Tambien porque a pesar de la ausencia de control judicial de la cons
titucionalidad de los estatutos, tal y como lo se:fialara A. Goodhart 
hace mas de treinta a:fios: 

"Los Jueces, sin embargo normalmente se buscan su propia via; la Ca
mara de los Lores ha sido capaz de obtener algunos de los 'mismos resul
tados que se logran en los Esta dos U nidos con las diez prim eras En
miendas. Debido a una conveniente ficci6n, se asume que el Parlamento 
siempre busca que sus !eyes esten conformes a la "natural justice"; por 
consiguiente, ninguna ley puede ser elaborada con el fin de que sea re
troactiva o para privar a una persona de su derecho de ser debidamente 
oida, ni para impedir la libertad de expresi6n, a menos que el Parlamento 
asi lo haya dispuesto en terminos muy precisos" 29. 

19. J. M. Snee. S. J. "Leviathan at the Bar of Justice", en A. E. Sutherland 
(ed.), Government under Law, Cambridge, Macs., 19566, pp. 106-107. 

20. A. L. Goodhart, "Legal Procedure and Democracy". The Cambridge Law 
Journal, 22,1, abril, 1964, p. 52. Cfr. J. D. B. Mitchell op. cit., p. 13. 
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Por consiguiente, debe admitirse en que en el Reino Unido, a traves 
de la interpretaci6n judicial basada en presunciones, se ha creado 
un cierto tipo de limitaci6n al poder legislativo del Parlamento. Tal 
y como lo expres6 J. D. B. Mitchell: 

"Se presume que en ausencia de un texto claro que indique lo contrario, 
una ley no puede quitar la propiedad sin compensaci6n, no puede excluir 
la jurisdicci6n de un tribunal, no puede ser retroactiva, no puede impo
ner tributaci6n" 21. 

lgualmente, se ha considerado que precisamente a traves de esas 
presunciones, se puede obtener una protecci6n efectiva a los derechos 
y libertades fundamentales, por lo que en el Reino Unido no resulta 
claro si una declaraci6n formal de derechos podria permitir una 
rnejor protecci6n a las libertades tradicionales. Por el contrario, T. 
R. S. Allan ha expresado: 

"Una presunci6n de! Common Law que compromete la !ea!tad de los jue
ce", es un instrumento tan poderoso para interpretar la legis!aci6n de 
manera de salvaguardar las Iibertades individuales, como si se tratase 
de una Declaraci6n de Derechos" 22. 

Sin embargo, en la mayoria de los paises, lamentablemente, el 
pueblo o el electorado soberano no siempre tienen la misma confianza 
que tiene el pueblo ingles en su propio 6rgano legislativo o en las 
presunciones que orientan las interpretaciones consti..tucionales. Por 
el contrario, en otros pafses, la experiencia ha demostrado que, pre
cisamente, han sido las acciones de los Parlamentos dominados por 
mayorias circunstanciales, las que han atentado de la peor manera 
contra los derechos humanos. Por otra parte, en otros paises, desafor
tunadamente, el Soberano no se fia en presunciones, debidamente 
aplicadas, como un medio de protecci6n judicial de los derechos hu
manos. En todo caso, hoy en dia la mayoria de los demas paises 23 tie
nen la necesidad de establecer una Constituci6n rigida y escrita, con 
una declaraci6n de derechos y libertades, precisas disposiciones para 
la limitaci6n y distribuci6n de los poderes del Estado, basicamente 
del Legislador y del Ejecutivo; dandole a los jueces el poder sustan
cial de controlar la sumisi6n de todos los 6rganos del Estado a la 
Constituci6n y a la ley. De alli el concepto de Estado de Derecho. 

21. J. D. B. Mitchell. op. cit., p. 66. 
22. T. S. R. Allan, "Legislative Supremacy and the Rule of Law: Democracy 

and Constitut;onalism", The Cambridge Law Journal, 44, (1), 1985, p. 135. 
23. Con la excepci6n de! Reino Unido, Nueva Zelandia e Israel, todos Jos demas 

paises del mundo tienen Constituciones escritas, Cfr. Hood Phillips, Reform 
.of the Constitntion, Lond:res, 1970, p. 4; F. M. Auburn, "Trends in com
parative constitutional law". The Moderno Law Review, 35 (2), p. 129. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 103 

2. LA LEY Y EL ORDENAMIENTO JURIDICO 

Como ya hemos sefialado, en los sistemas legales con Constitucio
nes escritas, en la expresion Estado de Derecho, la palabra derecho 
o ley debe entenderse no solo en el sentido de abarcar los Actos del 
Parlamento, del Congreso o de los Cuerpos Legislativos, es decir, lo 
que se conoce como "statutes" en la terminologia inglesa, o "ley for
mal" en los paises europeos continentales; sino tambien, en sentido 
mas amplio, en el sentido de ordenamiento juridico, lo cual com
prende to<las las normas que regulan una sociedad dada, segun su 
Constitucion politica. En este mismo sentido amplio, la expresi6n 
"principio de legalidad" empleada en el derecho continental, debe 
entenderse como equivalente de Estado de Derecho. 

Por consiguiente, "legalidad", en el derecho constitucional con
temporaneo, no es solo la sumision a la "ley formal" como acto c;an
cionado por el Legislador, como sucedia en el Siglo pasado con res
pecto a las acciones administrativas y como consecuencia del prin
cipio de la supremacia de la ley, sino que quiere decir sumision al 
ordenamiento juridico, incluyendo a la Constitucion y a otras fuen
tes de derecho. Ademas, en el mundo contemporaneo, el principio 
de legalidad no solo se refiere a la sumision de todos los organos del 
Estado a las normas que regulan su funcionamiento. En este sentido, 
por ejemplo, el principio de legalidad aplicable al Parlamento o al 
cuerpo legislativo, en sistemas con Constitucion escrita, esta confor
mado por todas las normas contenidas en esa Constitucion. 

Sin embargo, desde el punto de vista historico, en Europa conti
nental, inicialmente, el principio de legalidad se entendio en sentido 
restringido. Se consideraba que si el Estado iba a estar sujeto a la 
ley, esa expresion "ley" se entendia en su sentido formal como acto 
sancionado por el Legislador, considerado como el cuerpo que repre
senta al pueblo, y como una expresion de voluntad general. 

En este sentido, la expresion "ley" como un acto del cuerpo legis
lativo fue fa que Locke empleo para definir la libertad del hombre 
confo-rme a la ley. En tal sentido expreso: 

"La libertad del hombre en la sociedad consiste en estar sometido solo 
al poder legislativo establecido, por consentimiento, en la Comunidad; no 
bajo el dominio de ninguna voluntad, restriccion o ley, sino solo de lo que 
el legislativo sancione conforme a la confianza en el depositada" 24. 

En el mismo sentido, "ley" como expresion de la voluntad general, 
en la terminologia de Rousseau, era lo que habia sido legislado por el 
Legislador 25• 

24. J. Locke, Two Treaties of government, (ed. Peter Laslett), Cambridge, 
1967, Capitulo 4. 

25. J. J. Rousseau, D1l contrat Social (ed. Ronald Grimsley), Oxford, 197,2 
Libro II, ·Cap. V,,p. 136; Libro III, Cap. IV, p. 163. 
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Conforme a esta orientaci6n, ademas fue que se elabor6 la Decla
raci6n francesa de los Derechos del Hombre y Ciudadano de 1789, 
en cuyo articulo 6 se sefiala: 

"La Ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos 
tienen derecho a participar personalmente o a traves de sus represen
tantes en su formacion" 26, 

Sin duda, este sentido restringido de la "ley" ha sido el general
mente empleado en Francia durante el Siglo pasado y a lo largo del 
presente, en relaci6n a la noci6n del principio de legalidad. Por ejem
plo, Raymond Carre de Malberg, uno de los autores constitucionales 
clasicos mas importantes de principio de este Siglo sefial6 lo siguiente 
sobre el criterio formal para la definici6n de la ley : 

"El acto parlamentario de legislar se puede comparar al trabajo de un 
organo que, con respecto a la formulacion de las !eyes, goza de un 
poder especial exclusivo, y en este sentido constituye un acto de! poder 
del Estado". 

Y afiadi6: 

"En la asamblea de diputados que representa la Nacion, los ciudadanos 
mismos, todos los ciudadanos, como miembros constituyentes de la Nacion 
estan representados y por ende, participan en la elaboracion de las 
!eyes" 27, 

En esta tradici6n, la ley como expres10n de la voluntad general 
legislada por el Parlamento, era la garantia fundamental de la liber
tad. Por ello puede decirse que despues de la Revolucion francesa, las 
leyes propuestas para la limitacion de poder, derivadas del principio 
del Estado de Derecho no eran, en cuanto a su conteni<lo, los estatutos 
o leyes normalmente aprobadas hoy en dia. por el Parlamento; se 
trataban mas bien de lo qne Eduardo Garcia de Enterria ha deno
minado, "leyes de libertad" 28, es decir, leyes destinadas para permi
tir a los miembros del cuerpo social para desenvolverse libremente, 
principalmente debido a que el Estado tenia, como funci6n principal, 
asegurar el ejercicio de las libertades por parte de los ciudadanos. 
Esa er~ la esencia del liberalismo en su perspectiva politica, por lo 
que a eF-te respecto, la Declaraci6n de Derechos del Hombre y del 
Ciudadano de 1789 expres6: 

26. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias, los Derechos Humanos en Ve
nezuela: casi 200 afio& de historia, Caracas, 1990, p. 24; y en W. Laqueur 
y B. Rubin, The Human Rights Reader, 1979, p. 119, Cfr. G. de Ruggeiro, 
The History of the European Liberalism, Boston, 1967. p. 67. 

27. Carre de Malberg, La loi, expression de la volonte, geni'rale, citado por 
M. Letourneur y R. Drago, "The Rule of Law as understood in France". 
American Journal of Comparatfoe Law, 7, 1958, p. 148. 

28. E. Garcia de Enterria, Revoluci6n Francesa y Administraci6n Contempo
ranea, Madrid, 1972, p. 16. 
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Art. 2: "La finalidad de toda asociaci6n politica es la conservaci6n de 
los derechos naturales e imprescindibles del Hombre. Estos derechos son 
la libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresi6n". 

Art. 4: "La libertad consiste en poder hacer todo aquello que no per
judica a otro; asi, el ejercicio de los derechos naturales de cada hombre 
no tiene otros limites que los que garantizan a los demas miembros de la 
sociedad el goce de esos mismos derechos. Estos limites pueden ser deter
minados por la ley" 2!l. 

Al definir el principio de la legalidad, los autores franceses 30 han 
utilizado en general este significado restringido del termino ley, 
como ley formal; sin embargo, algunos de ellos lo han analizado en 
sentido mas amplio como "ordenamiento juridico" 31 , o como Hauriou 
lo llamo, el "bloc legal" (bloque legal) o "bloc de la legalite" (bloque 
de la legalidad) 32. 

En todo caso, la razon para la utilizacion en Francia de este sen
tido tan reducido del principio de legalidad incluso en la epoca 
moderna y a pesar de las Constituciones escritas adoptadas en ese 
pais desde 1791, reside en el hecho de que dicho principio, normal
mente ha sido formulado en relacion al control del Poder Ejecutivo 
y de Ia Administracion Publica, particularmente debido al concepto 
tradicirmal de la supremacia de la Iey; y tambien, en Ia tradicional 
ausencia de cualquier tipo de proteccion dada a los ciudadanos contra 
las acciones legislativas contrarias a la Constitucion 33 con la excep
cion del control a. priori de la constitucionalidad. de las leyes, por 
parte del Consejo Constitucional. 

En efecto, con el desarrollo de un sistema de control jurisdicdonal 
de la constitucionalidad de las leyes en Francia, gracias al funciona
miento del Consejo Constitucional y a sus recientes decisiones, y de
bido a la expansion de los modelos americano y austriaco de control 
jurisdiccional de la constitucionalidad de Ios actos legislativos en los 
sistemas legales con Constituciones escritas, se ha aceptado definitiva
mente la diferencia entre la Constitucion como norma del Poder Cons
tituyente y la Ley, como acto de uno de los poderes constituidos, el 
Congreso o el Poder Legislativo, subordinado al anterior, y con ello, 
la expansion del principio de Iegalidad. 

29. Arts. 2 y 4. V ease en Allan R. Brewer-Carias, op. cit., p. 24 y en W. Laqueur 
y B. Rubin, op. cit., p. 118-119. 

30. Ch. Eisenmann, "Le Droit Administratif et le principe de legalite". Etudes 
et Documents, Conseil d'Etat, NQ 11, Paris, pp. 45-50. Letourneur y R. 
Drago, op. cit., p. 49. 

31. A. de Laubadere, Traite Elementaire de Droit Administratif, Paris, 
N<.> 369; G. Vedel, La soumision de l'Administration a la loi (extraido de la 
Revue al Quanon Wal lgtisad, afio 22, El Cairo Nos. 26, 31, 47, 58, 94, 165, 
166, citado por Ch. Eisenmann, Loe. cit., pp. 26-27. 

32. Ch. Eisenmann, Zoe. cit., p. 26. 
33. A. Tune, "Government under Law: a Civilian View" en Arthur E. Sutherl

and (ed.), Government under Law, Cambridge, Mass .• 1965, p. 43. 
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En esta perspectiva, los actos del cuerpo legislativo son per se 
normas dictadas en ejecuci6n directa de la Constituci6n y, por consi
guiente, subordinadas a ella. En consecuencia, el principio de legali
dad en el Estado de Derecho contemporaneo tambien comprende el 
"principio de constitucionalidad". Por consiguiente los actos dictados 
en ejecuci6n directa de la Constituci6n estan sometidos a ella y pue
den ser controlados; de ahi el control jurisdiccional de la constitu
cionalidad de las leyes. 

Ahora bien, hay dos aspectos que deben retenerse de lo dicho an
teriormente: en primer lugar, que el principio de legalidad, en el 
contexto del Estado de Derecho, se refiere especificamente a todos 
los 6rganos y poderes del Estado, y no solo a uno, basicamente el 
Poder Ejecutivo o a la Administraci6n Publica. En consecuencia, en 
un Estado con Constituci6n escrita, el 6rgano legislativo tambien 
esta limitado por el principio de legalidad, en el sentido de que sus 
actividades estan constitucionalmente limitadas por lo que, en muchos 
paisec;, pueden ser objeto de control judicial o jurisdiccional. 

En segundo lugar, que en la expresi6n "principio de legalidad", el 
termino "ley" debe entenderse en el sentido mas amplio de "ordena
miento juridico", y no en el sentido formal de acto emanado del Par
lamento, por lo que comprende la Constituci6n en sL las leyes forma
les y todas las otras normas del ordenamiento juridico conformadas 
en un sistema legal que deriva de la Constituci6n. 

Este enfoque conduce a la necesidad de identificar los aspectos 
centrales de cada sistema juridico para determinar cuales son las 
normas aplicables a cada 6rgano del Estado; en otras palabras, para 
establecer los confines de la legalidad a la cual estan sometidos los 
dif erentes 6rganos del Estado. 

En este sentido, ante todo debe indicarse que, en general, en todos 
los sistemas legales 34 existe y debe existir una distinci6n entre, por 
una parte, las normas que integran la Constituci6n en si misma, como 
derecho positivo superior, y por otro lado, las normas que son san
cionadas por una autoridad con poderes derivados de la Constituci6n. 
En otras palabras, debe establecerse una distinci6n entre la norma 
constituyente y legislaci6n ordinaria. 

Tal como Mcllwain lo sefial6 al referirse a las reflexiones de Bodin 
sobre el particular : 

"En todo Estado libre existe y debe existir una marcada diferencia 
entre las leyes que hace un Gobierno y que, por consiguiente, pueden 
cambiar, y la que hacen al Gobierno, en si mismo. El Gobierno esta 
"libre de la ley" (segun Bodin) .. ., pero con esto querfa decir que solo 
estaba libre de las leyes ordinarias que el mismo Gobierno ha hecho o 
puede hacer. Entre estas leyes no incluye el principio fundamental de la 

34. G. MacCormack, "Law and Legal system", The Modern Law Review, 42 
(3). 1979, pp. 285-290: "Legal system" entendido como una recolecci6n de 
reglas de derecho que tienen en comun su interrelaci6n en un orden en 
particular, basicamente jerarquico 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 107 

Constituci6n bajo la cual surge el Gobierno, que define y establece los 
limites al 6rgano supremo en el Gobierno creado. La ... suprema auto
ridad establecida y definida por una ley fundamental esta totalmente 
limitada por esa ley, pero esta libre de todas las demas !eyes" 35. 

Esta distinci6n entre el ordenamiento constitucional y la legisla
ci6n ordinaria, por supuesto, tiene un caracter fundamental en el 
constitucionalismo moderno, particularmente en aquellos sistemas 
con Constituciones escritas. Como ya lo sefialamos, si el principio 
segun el cual todas las actividades de un Estado deben realizarse con
forme a la ley, indudablemente que resulta necesario determinar, 
ante todo, cual es la regla de derecho a la cual cada acto del Estado 
debe confirmarse. Para.ello, las normas del ordenamiento que forman 
un sistema juridico se organizan, deliberada o espontaneamente, en 
forma j erarquica, de manera que existen normas en un nivel supe
rior que siempre prevalecen sobre otras normas de nivel inferior. 

3. EL SISTEMA JURIDICO JERARQUIZADO 0 GRADUADO 
Y EL AMBITO DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD 

La teoria de Kelsen sobre los sistemas juridicos como una jerarquia 
de normas es, sin duda, un metodo util para identificar Ia rela
ci6n jerarquica que existe entre el conjunto normas o de reglas de 
derecho que forman un sistema legal. En este sentido, cada norma 
que pertenece al sistema, normalmente se deriva de otra norma, y 
~sta cadena de derivaciones culmina en un Grundnorm o Col1.stituci0n, 
que constituye la ultima raz6n que justifica la existencia de todas las 
normas del sistema. 

Al hablar de derivaci6h, Kelsen se refiri6 al modo en que se crean • 
las normas, en el sentido de que una norma siempre es creada con
forme al poder establecido por otra norma 36. 

En este sentido expres6: 

35. 

36. 

37. 

"Una pluralidad de normas constituye una unidad, un sistema o un 
orden, cuando, en el analisis final, su validez depende de una norma o ley 
unica. Esta norma fundamental es la fuente comun de validez de todas 
las normas que pertenecen al mismo orden y que forma su unidad. En esta 
forma, una norma pertenece a un orden dado cuando solo existe la posibi
Iidad de hacer que su validez dependa de la norma fundamental que es la 
base de tal orden" 37, 

Ch. H. Mcilwain, ConstitutionaUsm and the Changing World Cambridge 
1939, p. 73. ' ' 
H. Kelsen, Gen~ral theory of Law and State, trans. Wedberg, rep. 1901, 
pp. 110 y ss., c1tado por G. MacCormack, loc. cit., p. 286. 
H. Kelsen, Pure Theory of Law, Cap. IX, Teoria 1JUra del Derecho Bue-
nos Aires, 1981, p. 135. ' 
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Esta teoria de sistematizacion gradual del ordenamiento juridico 
eri forma jerarquica, con la Constituci6n en la cuspide, fue desarro
llada en el campo del derecho administrativo, por Adolf Merkl, de la 
misma Hamada "Escuela de Viena'', a la que tambien pertenecio 
Hans Kelsen 38• Esta teoria, sin duda, proporciona un buen me
todo de orden logico para construir un sistema que contenga los di
versos niveles normativos del ordenamiento juridico, de cualquier 
Estado, en un momento dado, y tambien suministra una explica
cion logica para determinar la validez formal de cada uno de esos 
niveles normativos. Ademas, permite establecer los confines for
males de la "legalidad" de cada uno de los actos de los diversos orga
nos del Estado, en relacion con el nivel o grado que tiene cada norma 
que se crea en ese sistema juridico. 

En efecto, el derecho positivo de cualquier Estado, en un momento 
dado, consiste no solo en las leyes como actos formales del Parla
mento, sino tambien en otros actos normativos, como los decretos le
yes, los reglamentos, las costumbres, los principios generales del dere
chos y toda una serie de reglas, incluyendo la jurisprudencia, algunas 
especificas e individualizadas como los contratos, las decisiones, 
de los Tribunales y los diferentes tipos de actos y disposiciones ad
ministrativos. Todos estos preceptos que hacen que el ordenamiento 
juridico se aplique en un momento determinado, no solo tienen orige
nes diferentes sino tambien diferentes jerarquias o grados, de ma
nera que no puede considerarlas como normas coordinadas situadas 
en yuxtaposicion 39• Al contrario, todo ordenamiento juridico tiene 
una estructura jerarquizada con sus normas distribuidas en diferen
tes niveles, mas o menos una sobre la otra. Dentro de esta jerarquia, 
necesariamente debe haber una conexion formal entre las normas, 
pues estan organicamente relacionadas, a pesar de sus origenes y 
caracteristicas diferentes. 

En consecuencia, el ordenamiento juridico no puede ser interpre
tado como un mero agregado de componentes inorganicos y desorde
nados, o simplemente como una mera yuxtaposicion causal de normas. 
Al contrario, para poder compender a cabalidad el ordenamiento 
juridico de un Estado, todos esos componentes deben organizarse en 
forma jerarquica, de manera que formen un sistema juridico, con 
difercntes tpos de normas unificadas y relacionadas. En otras pala
bras, fleben responder a un orden sistematico, con relaciones de co
ordinacion y dependencia entre las diferentes partes. 

Tal como ya lo hemos expresado, el principio que establece la rela
cion entre todas las normas de tan variado origen, nivel y alcance, 
conformandolas dentro de un sistema, es la existencia de una base 

38. Vease A. Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, 1935, 
pp. 7-62. Vease tambien H. Kelsen, "La Garantie juridictionnelle de la 
Constitution (La Justice Constitutionnelle)", Revue du Droit Public et de 
la Science Politique en France et a l'etranger, Paris, 1928, pp. 197-257. 

39. H. Kelsen, Teoria pura L cit., p. 147. 
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comun de validez, bajo la forma de una ley fundamental y superior. 
Asi, un conjunto de reglas o normas de derecho constituye un sistema 
juridico relativamente independiente, cuando la justificacion y vali
dez de las mismas se deriva de una sola norma, en la que fo;rmalmente 
se basan todas. Y esta norma se denomina, en relacion con todas las 
demas, como la norma fundamental o la Constitucion. 

Este metodo de construccion de un ordenamiento juridico en vigor 
a traves de un sistema graduado de normas, se fundamenta en el he
cho de que Ia creacion de una norma legal siempre se basa en otra 
norma legal. Por consiguiente, puede hablarse de una norma supe· 
rior y otra inferior. Por ejemplo, la sancion de leyes ordinarias o 
actos del Parlamento esta regulado por la Constitucion; la decision 
respecto de quien debe reglamentar y la forma en que debe hacerse, 
esta r".'gulada por algunas leyes formales. Ademas, las decisiones judi
ciales y las actuaciones de los tribunales estan sujetas a normas Je
gales :interiores establecidas en leyes formales y en reglamentos. 
Asimbmo, la validez de las normas o ados administrativos esta esta
blecida en las leyes ordinarias, en los reglamentos y asi sucesivamente. 

En esta forma, el principio de conexion interna de un sistema ju
ridico consiste en basar la validez de ciertas normas en la validez 
de otras. Segun este metodo, podria afirmarse que cada categoria de 
normas se basa en otras de mayor j erarquia, y al mismo ti em po, sirve 
de base para otras de menor jerarquia. En consecuencia, todo el or
denamiento juridico en vigor constituye un sistema graduado en es
tructuras jerarquizadas, donde cada norma depende de unas, mien
tras que, al mismo tiempo, sirve de base para otras. 

Segun este metodo, Ia validez de todas las normas de un ordena
miento juridico dado, proviene, en ultima instancia, de la Constitu
ci6n, sh!ndo esta Ia norma que regula toda la estructura del sistema 
jurid\co, y que se encuentra en la cuspide del ordenamiento juridico 
en el cual este se basa. 

Este metodo sobre las formas de sometimiento de los organos del 
Estado y sus actividades al derecho, no solo se aplica a los ordena
mientos juridicos con Constituciones escritas, sino tambien a los sis
temas que no las tienen. En los primeros, la aplicacion de la teoria 
del sistema jerarquizado de normas es evidentemente claro, precisa
mente porque existe un documento constitucional formal establecido 
como norma constituyente. En Ios demas sistemas legales sin Cons
titucion escrita, el proceso de sistematizaci6n del ordenamiento juri
dico es mucho mas complejo, y esta es la razon por la cual, en estos 
casos, el sistema j uridico consiste en una amalgama de normas hete
rngeneas, establecidas en !eyes yen el common law 40, que son aplicadas 
por los tribunales como normas de derecho, incluyendo leyes antiguas 

40. "La ley, hoy en dia, es una amalgama de common law y derecho estatutario 
de un tipo tan independiente que a menudo resulta dificil sefialar si un 
caso particular esta regulado por un estatuto o por el common law ordi
nario" P. S. Atiyah. "Common Law and statute law". The Moderno Law 
Review, 48, (1), 1985), p 5. 
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sancionadas hace siglos, convenciones constitucionales, legislaci6n 
delegada y otros cuerpos normativos. 

En cualquier caso, Ia sistematizaci6n formal de un ordenamiento 
juridico es indispensable para la determinaci6n del alcance de Ia 
aplicaci6n de Ia ley a los 6rganos del Estado, porque en ambos casos, 
a menudo surgen situaciones en las que dos disposiciones, antag6ni
cas en su contenido, estan aparentemente en vigor. En tales casos 
siempre sera necesario determinar cual de las dos es la que esta real
mente en vigor, a fin de establecer cual es la que tiene un nivel supe
rior o inferior en caso de conflicto, y que 6rgano del Estado tiene la 
competencia de decidir cual esta en vigor y cual no. 

En resumen, para resolver el asunto de Ia validez formal de las 
normas aplicadas a los 6rganos del Estado, es necesario desde el punto 
de vista de la 16gica, sistematizar formalmente el conjunto de nor
mas de derecho en una estructura unificada. Y esa es, precisamente, 
la raz6n por la cual consideramos que el sistema graduado de normas 
de derecho, constituye una herramienta apropiada. 

Con este metodo, en el analisis global del ordenamiento juridico, 
se puede establecer una distinci6n entre aquellos actos de Estado que 
se dictan en ejecuci6n inmediata de la Constituci6n, es decir, que 
son dictados directamente en ejercicio de poderes constitucionales, 
y aquellos cuya ejecuci6n no esta directamente relacionada con la 
Constituci6n y que se dictan en ejercicio de poderes establecidos en 
normas de derecho inf eriores a la Constituci6n. 

Entre Ios actos que surgen de la ej ecuci6n inmediata de Ia Cons
tituci6n se encuentran, en primer lugar, las "leyes formales", es 
decir, Ios actos del Parlamento dictados de conformidad con las dis
posiciones de Ia Constituci6n, asi como los actos formales de natura
Ieza legislativa, sancionados por entidades territoriales politicamente 
descentralizadas; por ejemplo, en un Estado Federal, las leyes dic
tadas por las Asambleas Legislativas de los Estados miembros de la 
Federaci6n; o los actos formales, tambieen de naturaleza legislativa 
(las ordenanzas), de autoridades locales y municipales, cuando estas 
ultimas tienen autonomia politica. 

En todos estos casos, las leyes como actos "formales" de Ios cuer
pos legislativos son producto del ejercicio directo de competencias 
E>stablecidas en la Constituci6n del Estado. Por consiguiente, derivan 
de una competencia establecida en Ia Constituci6n, ejercida en eje
cuci6n directa de Ia Constituci6n. 

Esta es la raz6n por la cual respecto a las leyes formales de las 
Camaras Legislativas, por ejemplo, la norma de derecho que esta
blece los limites a sus actividades, es Ia "norma de la Constituci6n", 
en el sentido de que, en un sistema constitucional escrito, el 6rgano 
legislativo encuentra sus limites de legalidad en las normas de la 
Constituci6n. El principio de legalidad en relaci6n a las Camaras le
gislativas implica, por consiguiente, el sometimiento a la Constituci6n 
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por lo que el control judicial sobre sus actos, solo puede ser de carac
ter constitucional. 

Pero, en los sistemas legales con Constituciones escritas, las Cama
ras Legislativas no solo dictan leyes formales como actos dictados en 
directa ejecucion de la Constitucion, sino tambien dictan otros 
actos en ejecucion de atribuciones estipuladas directamente en la 
Constitucion, y que no constituyen "leyes formales", como es el caso 
de los actos normativos parlamentarios que regulan, internamente, la 
organizacion y los procedimientos de la Legislatura. Estos actos se 
conocen con el nombre de i'Ylterna corporis, es decir, actos que regulan 
el f uncionamiento de las Camaras. 

Adicionalmente, el Parlamento tambien puede dictar otros actos 
que tampoco son "leyes formal es" ni actos con ef ectos internos, pero 
que igualmente se emiten en ejecuci6n directa de atribuciones cons
titucionales. En efecto, en muchas Constituciones escritas y dehi
do al sistema de pesos y contrapesos de la sepm-aci6n de poderes, 
se han previsto un gran numero de intervenciones legislativas en las 
actividades del Ejecutivo, de manera que algunos actos de este re
quieren, como condici6n de validez, la aprobacion o la autorizacion 
del Congreso o de la Asamblea Legislativa. Esto sucede, por ejemplo, 
con el nombramiento de funcionarios de alto nivel en el Gobierno na
cional o en los cuerpos diplomaticos; con la celebracion de empresti
tos y con las modificaciones al presupuesto ( creditos adicionales). 
En muchos paises, para ello. el Eiecutivo requiere la autorizaci6n o 
aprobacion del Congreso antes de tomar cualquiera de esas acciones. 

Todos estos actos del Parlamento, aun cuando no son leyes for
males, gozan de la migma jerarquia que la ley formal en el sentido 
que solo estan sometidos a la Constitucion, Ia cual Ios regula. Por 
consiguiente, estan suietos a Ia Constitucion, y tambien pueden ser 
controlados judicialmente para velar por su sometimiento Ia norma 
constitucional con Ia que deb en estar conf orme. 

Pero, en los sistemas de Constitucion escrita, este documento fun
damental en algunos casos, tambien atribuye, poderes directos al 
Jefe del Estado para ejercer algunas actividades que no estan suie
tas a regulaci6n por parte del legislador ordinario, y, que el Legis
lador no puede ni regular ni limitar a traves de las leyes. Nos refe
rimos aqui a Ios actos que normalmente tienen que ver con el "Gobier
no" en el sentido politico, y que se reservan a los J efes de Estado o de 
Gobierno. Son los que se conocen en el derecho continental europeo 
como "actos del Gobierno" o "actos politicos", mas o menos equiva
Ientes a la nocion norteamericana de "cuesti6n politica", los cuales 
como son actos que se dictan en ejecuci6n directa de la Constitucion, 
no estan suietos a regulacion por ley formal, y son ejercidos por el 
J efe de Estado, basandose en disposiciones directas de la Consti
tucion. En consecuencia, estos actos del Gobierno tambien se colocan 
en el mismo nivel que las !eyes formales, y solo estan sujetos a Io es
tablecido en la Constituci6n, la cual determina su ambito de legalidad. 
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La ausencia tradicional de control judicial o jurisdiccional de la 
constitucionalidad de los actos del Estado, y el poder limitado confe
rido a los tribunales administrativos, en Francia y en otros paises 
continentales europeos, hizo que se creara en este Siglo la doctrina 
de los "actes du gouvernement" ( actos del Gobierno) o "political acts" 
(actos politicos) como una excepci6n del principio de legalidad, en 
el sentido de que no estaban sujetos a control por parte de los tribu
nales administrativos. En Francia, fueron las decisiones del Concejo 
de Estado que declaraban su incompetencia para controlar dichos 
actos, las que llevaron a la creaci6n de esa doctrina, estableciendo 
una distinci6n entre la acci6n administrativa, que debe estar sujeta 
al control jurisdiccional y la acci6n gubernamental, que no esta su
jeta a dicho control. Esta acci6n gubernamental se fue reduciendo 
progresivamente a dos campos basicos: los actos del Jefe de Estado 
o de Gobierno en relaci6n al 6rgano legislativo, por ejemplo, el poder 
que tiene el Ejecutivo de someter proyectos de ley a la legislatura, 
y ac1 os referentes a las relaciones internacionales, co mo por e.i emplo 
el proceso de elaboraci6n o denuncia de un tratado 41 • Por el contra
rio, en sistemas juridicos con control jurisdiccional de la constitucio
nalidad de los actos del Estado, estos "actos del gobierno", aun cuan
do escapan al control de los tribunales administrativos por no estar 
sujetos a la "ley formal" y no ser actos administrativos, estan sujetos 
sin embargo, al control jurisdiccional de su constitucionalidad. Una 
vez mas puede decirse que esos actos de los J efes de Estado o de 
Gobierno, sin lugar a dudas, estan sujetos al principio de legalidad. 
Pero aqui, tam bi en "legalidad" significa constitucionalidad (some
timiento a la norma de la Constituci6n). Por consiguiente, en caso 
de que no existiera ningun sistema de control jurisdiccional o judi
cial de la constitucionalidad, los tribunales or<linarios contencioso
administrativos declararia su incompetencia para controlarlos sobre 
una base de inconstitucionalidad y no porqne ello constituya una ex
cepci6n al principio de legalidad. De nuevo aqui. con referencia a 
cada acto del Estado, lo que debe es definirse los limites de lo que 
significa legalidad para ellos, para asi establecer sus condiciones de 
validez. 

Pero, ademas de los llamados "actos del gobierno" dentro de los 
actos de los Jefes de Estado o de Gobierno dictados en directa eje
cuci6n de la Constituci6n, puede agregarse a los llamados "Decretos 
de Ley" que tienen la misma jerarquia que una "ley formal" y que 
se producen cuando la Constituci6n atribuye ciertos poderes legisla
tivos al Poder Ejecutivo, es decir, al Jefe de Estado. En esos casos, 
no se trata de una mera delegaci6n legislativa, sino de la producci6n 
de actos con fuerza de "ley formal", en cuanto a su jerarquia y con
tenido y que no son dictados por el legislador normal o por el Parla
mento sino por el Jefe de Estado ode Gobierno, en ejecuci6n directa de 
la Constituci6n. Tomando en cuenta su contenido normativo, son actos 

41. A. Tune, "Government under Law: a civilian view", loc. cit., pp. 46-47. 
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de gobierno que se emiten en ejecuci6n directa de la Constituci6n, 
sobre la base de un poder establecido directamente por la Constitu
ci6n. o en algunas oportunidades, delegado por el Parlamento, de 
conformidad con las disposiciones de la Constituci6n. En dichos casos, 
los decretos ley tienen la misma jerarquia que las leyes formales 
ordinarias, aunque, en virtud de su contenido, pueden ser reempla
zados por una ley formal ordinaria sancionada por el Parlamento. 

En t1ldos esos casos, los actos dictados por los 6rganos constitu
cionales son actos dictados en ejecucion directa de la Constitucion, 
y por consiguiente, subordinados solo a la Constituci6n. El pr!ncipio 
de legalidad <lei Estado, por tanto, es decir, la necesaria sumisi6n 
de los 6rganos del Estado a la ley, en lo ref erente a estos 6rga
nos constitucionales y a los actos dictados en ejecuci6n directa de 
la Constituci6n, equivale a sometimiento a la Constituci6n. Como 
ya lo mencionamos, en todos estos casos, "legalidad" equivale a "cons
titucionalidad" tanto para el Parlamento como para el J efe de Estado 
o de Gobierno; en otras palabras, sumision a la Constitucion, o actua
cion de conformidad con las normas establecidas por la Constitucion, 
dentro de los limites constitucionales. 

Pero, en la sistematizacion formal del ordenamiento juridico, den
tro de este sistema graduado de produccion de normas, salvo todos 
los actos dictados en ejecucion directa de la Constitucion, los demas 
6rganos del Estado, particularmente en las areas administrativas y 
judiciales, estas se ejercen, no en ejecucion directa de las normas 
constitucionales sino mas bien, en ejecuci6n directa de la "legisla
cion", es decir, de las leyes formales o los actos del Parlamento, in
cluso, de los actos de gobierno o los decretos leyes dictados por los 
organos constitucionales competentes, a su vez en ejecucion directa 
de la Constitucion. 

En esta forma, todas las actividades administrativas son, en ulti
ma instancia, actos dictados en ei ecucion inmediata de la "legisla
cion", y en ejecucion mediata de la Constitucion, es decir, en ejecu
cion directa de la "legislacion" y en ejecucion indirecta de la Cons
titucion. 

En consecuencia, en un Esado de Derecho, el grado de sumisi6n 
de la Administracion al principio de la legalidad, es mayor que el de 
la sumision a las normas de derecho por parte de los organos cons
titucionales del Estado. El Congreso o el Parlamento estan sometidos 
a la Constitucion, e incluso, el Jefe de Estado o de Gobierno cuando 
dicta un acto de gobierno, solo esta restringido por la Constitucion; 
mientras que los organos y las autoridades administrativas estan en
vueltos en un area de legalidad de mayor extension, puesto que estan 
sometidos a la "legislacion", la cual ejecutan. Esta es la raz6n por ht 
cual, en este campo, el principio de legalidad tomo el significado 
que normalmente tiene en relacion a la actividad administrativa del 
Estado contemporaneo. 
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Este enfoque del sistema graduado del ordenamiento juridico para 
el analisis de los sistemas legales, como ya lo mencionamos, tiene 
enormes implicaciones en el campo del control judicial o jurisdic
cional de las actividades y acciones del Estado. 

En efecto seria inutil formular el principio de legalidad en el Es
tado de Derecho, o mejor dicho del sometimiento del Estado a la nor
ma de derecho, si no se estableciera algun mecanismo a traves del 
cual los individuos pudieran controlar judicialmente el sometimiento 
efectivo de los 6rganos del Estado al derecho. Esto obviamente, nos 
lleva a los dos aspectos principales del control de la constituciona
lidad y legalidad en el mundo moderno, evidentemente condicio
nados por el grado de ejecuci6n de los actos del Estado con respecto 
a la Constituci6n. 

En efecto, en aquellos sistemas en los cuales existe una Constitu
ci6n escrita, la maxima expresi6n del principio de la legalidad se ve 
reflejada en el establecimiento de dos sistemas de control jurisdiccio
nal sobre el ejercicio de poder: el control de la constitucionalidad 
y el control de la legalidad, en el sentido mas estricto de la palabra. 

En el caso de los actos del Estado dictados en ejecuci6n directa de 
la Constitucion, es decir, los actos del Parlamento como las leyes 
formales o las interna corporis; o los actos del Jefe de Estado o de 
gobierno, dictados en ejercicio de poderes otorgados directa y Pxclu
sivamente por la Constituci6n, para que exista un Estado de Derecho 
en todo el sentido de la palabra, deben estar sujetos a algun sistema 
de control judicial o jurisdiccional de la constitucionalidad. 

En este sentido se establecieron, por ejemplo, en los Estados de 
Europa continental, los Tribunales Constitucionales como 6rganos 
constitucionales, con el unico prop6sito de controlar la constitucionali
dad de 1os actos del Estado sancionados en ejecuci6n directa de la 
Constituci6n, como las leyes, y los actos internos del Parlamento, asi 
como los actos de gobierno y los Decretos Leyes. 

No es por casualidad si en Europa, los primeros paises en los que se 
establecieron los primeros Tribunales Constitucionales fueron pre
cisamente, aquellos en los que la organizaci6n del sistema constitucio
nal estaba directamente influenciada por la teoria de Kelsen, res
pecto del sistema juridico como jerarquia de normas. El objetivo 
especifico de estos Tribunales fue juzgar la inconstitucionalidad de 
los actos del Estado dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n. 
Tai fue la situaci6n en Austria y Checoslovaquia en 1920, paises cuyas 
Constituciones y sistemas legales estaban directamente influenciados 
por la doctrina de la escuela vienesa. Pero no fue sino hasta la decada 
de los cuarenta, despues de la Segunda Guerra Mundial, cuando en 
Europa c6ntinental se establecieron los Tribunales Constitucionales 
para juzgar la constitucionalidad de las leyes y de los actos de go
bierno. en particular los que tienen fuerza de ley. 

En otro sentido, debe sefialarse que precisamente debido, por una 
parte, a la ausencia de un 6rgano constitucional encargado del control 
de la constitucionalidad de los actos del Estado dictados en ejecuci6n 
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directa de la Constituci6n, y por la otra, la expansion del princ1p10 
de legalidad en relaci6n a los actos administrativos, se produjo una 
distorsi6n en el Estado de Derecho. Ello puede observarse en el 
desarrollo de la doctrina antes mencionada de los "actos de gobierno" 
o "actos politicos'', cuyo objetivo era excluir del control de la legali
dad a cargo de los tribunales contencioso-administrativos, ciertos 
actos dictados por el Jefe de Estado. En esta forma, la famosa-doc
trina francesa de los "actos de gobierno" o de los "actos politicos" 
en el derecho italiano o espafiol, se desarroll6 mucho antes de que se 
establecieran en esos paises Tribunales Constitucionales. Como ya lo 
expresamos, segun esa doctrina, se suponia que habia algunos actos 
del Ejecutivo que aunque estaban considerados err6neamente como 
actos administrativos no estaban sometidos a control de legalidad. 
Esto se debi6, principalmente, a que se considerara, inicialmente. 
que habian sido formulados por razones politicas, o mas tarde, cuando 
esa doctrina estaba llegando a su fin, porque se considerara que se 
referia a asuntos establecidos directamente en Ia Constituci6n, con 
referencia a las relaciones entre los diferentes poderes del Estado 
o ent:re los 6rganos constitucionales, o a otros Estados en el orden 
internacional. 

Como ya se sefial6, esos actos no estaban sometidos al control con
tencioso administrativo ni al control de la legalidad administrativa, 
no porque no se tratara de actos administrativos dictados por razones 
politicas, sino porque, contrariamente a lo que se aseveraba, en rea
lidad, no eran actos administrativos. En efecto, eran actos de go
bierno dictados en ejecuci6n directa de la Constituic6n y el unico 
control al que se les podia someter era al control de la constituciona
Iidad, que significa su sumisi6n a la norma que se habia ejecutado 
para su emisi6n, es decir, la misma Constituci6n. Como en esos paises 
no habia control jurisdiccional de la constitucionalidad de los actos 
del Estado, tampoco podia haber control jurisdiccional sobre esos 
actos, hecho que contribuy6 a la distorsi6n de la doctrina del "acto de 
gobierno". En paises como Italia y Espana, el subsiguiente estable
cimiento del control de Ia constitucionalidad de las leyes y de los 
actos ejecutivos con fuerza de I~, tuvo como consecuencia la reducci6n 
o desaparici6n de la doctrina de la inmunidad jursidiccional de Ios 
actos politicos. Estos actos estan ahora bajo el control de los Tribu
nales Constitucionales. 

En Francia, como aun no existe un verdadero control posterior de 
la constitucionalidad de los actos dictados en ejecuci6n de la Consti
tuci6n, todavia, existe la doctrina de la exenci6n de "actos de gobier
no" del control contencioso-administrativo, lo que crea un area in
mune al control de la legalidad. 

Ahora bien, en el sistema legal del Reino Unido, como no hay una 
Constituci6n escrita, como un documento formal con la naturaleza de 
ley fundamental que regula los principios basicos de las acciones de 
los 6rganos del Estado y establece una serie de derechos y garantias 
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constitucionales, no puede existir un control jurisdiccional de la cons
titucionalidad de ciertos actos estatales. En consecuencia, en un <;is
tema juridico graduado, cuando no hay Constituci6n escrita, no hay 
nada similar a una norma fundamental que sirva de fuente de vali
dez para leyes de menor jerarquia. 

En ausencia de una Constituci6n formal que sirva de ley fun
damental, como ocurre en el sistema britanico, el acto soberano, 
es precisamente, el acto del Parlamento, pues el principio de So
berania parlamentaria implica que, como Parlamento, este no esta 
sometido a ninguna norma superior, y es quien produce las nor
rnas superiores en si mismas. En este sentido, un acto del Parla
mento no esta sometido a ninguna otra norma, y por consiguiente, su 
constitucionalidad no puede estar controlada con referencia a ningun 
documento formal. Por ello, en el sistema juridico britanico, el control 
de la constitucionalidad de los actos del Parlamento es inconcebible 
en los terminos establecidos en los sistemas juridicos europeos o 
americanos. Como consecuencia, el establecimiento de una jerarquia 
precisa en la producci6n de normas de derecho tambien resulta difi
cil, ya que no hay Constituci6n escrita, por lo que finalmente l '1 

norma superma es la norma del Parlamento. Ademas, no hay grados 
d~ v::ilidez entre las Leyes 42• 

Sin embargo, con respecto al ordenamiento juridico subordinado 
a lof: actos del Parlamento, estimados que en el Reino Unido en cier
ta medida, puede desarrollarse un sistema graduado o jerarquizado 
de H'rmas, siendo mas o menos posible sistematizar todo el ordena
miento juridico, basado, naturalmente, en el concepto de la superio
ri<lad de los actos del Parlamento. 

En todo caso, ademas de los actos dictados en ejecuci6n directa <fo 
la Constituci6n, en los sistemas legales graduados que han dado ori
gen a los sistemas de control judicial o jurisdiccional de la constitu
cionalidad, es evidente que el principio de legalidad desempe:fia un 
papel mucho mas importante en el segundo nivel de ejecuci6n del 
ordenamiento juridico, es decir, en aquellos actos del Estado dictados 
en ejecuci6n directa de la legislaci6n, o en ejecuci6n indirecta de la 
Constituci6n. Aqui, el principio de legalidad se ha desarrollado en el 
pleno sentido de la palabra, particularmente con referencia a la Ad
ministraci6n, tanto en los sistemas legales de Europa continental como 
en el Reino Unido, dando origen al control judicial o jurisdiccicnal 
de la legalidad de los actos administrativos, y por consiguiente, al 
Derecho administrativo. 

Pero este principio de legalidad, principalmente en sistemas legales 
con Constituciones escritas implica, por supuesto, no solo que el Po<ler 
Ejecutivo o la Administraci6n Publica este sujeta a las normas de 
derecho, sino que los otros 6rganos del Estado, incluyendo los 6rga
nos legislativos, tambien esten sujetos a las normas de clerecho. En 

42. Halsbury's Laws of England, 4th Ed. Londres, 1974, Vol. 8, p. 531. 
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consecuencia, lo que constituyen las normas de derecho en relaci6n 
a cada 6rgano del Estado, varia y tiene un ambito dif erente depen
diendo de la posici6n que tiene cada norma o acto del Estado en el 
sistema juridico jerarquizado. Por ello, para el Legislador, legalidad 
quiere decir constitucionalidad o sumisi6n a la Constituci6n, igual 
que para el J efe de Estado con respecto a los actos de gobierno, En 
ambos casos, dichos actos se adoptan en ej ecuci6n directa de la Cons
tituci6n, sin la interf erencia de actos del Parlamento, en forma tal 
que solo estan subordinados a la Constituci6n. 

4. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y EL EJECUTIVO 

En cuanto a los Poderes Judicial y Ejecutivo, el principio de lega
lidad tiene un sentido mas amplio, pues incluye no solo la Constitu
ci6n, sino tambien, a todos los actos del Estado con caracter general 
y normativo, y particularmente, los de rango "legislativo". En estos 
se incluye, ademas de los actos del Parlamento o leyes formales, to
dos los demas actos del Estado con la misma fuerza legal, como por 
ejemplo, los decretos-leyes y los actos de gobierno dictados por el Jefe 
de Estado conforme a los poderes constitucionales. En el principio 
de legalidad relacionado con el Ejecutivo tambien se incluyen todas 
las demas normas legales que limitan la acci6n administrativa, asi 
como los principios generales del derecho (natural .iustice) que deben 
ser observados por la Administracion Publica. De alli que en los sis
temas de derecho publico contemporaneos, el principio de legalidad 
en relacion con la acci6n ejecutiva y administrativa, haya tenido, de 
hecho, una mayor importancia. 

Debe sefialarse que en la evolucion del Estado contemporaneo, el 
principio de legalidad se habia referido tradicionalmente a la sumi
sion de la Administracion a la ley en el sentido de "ley formal", es 
decir, actos normativos dictados por el Parlamento, entendiendose 
que la Administracion Publica siempre debia actuar sobre la base 
de una norma de derecho preexistente. Este principio de la lega
lidad originalmente confinado a la sumision a la ley formal, pro
gresivamente se ha venido expandiendo al punto de que el termino 
"legalidad" se volvio sin6nimo de ordenamiento juridico, en el sen
tido de que en un sistema juridico graduado y jerarquizado, la 
Administraci6n esta subordinada a todas las normas superiores 
que gobiernan sus actividades. En consecuencia, en este contexto, 
la ley no solo es ley en el sentido formal, sino tambien incluye a 
los tratados internacionales firmados por los Estados respectivos, 
a los decretos-ley y reglamentos y todo el resto de las otras fuentes 
normativas de derecho aplicadas en la Administraci6n, incluyendo 
los principios generales del derecho. 

Conforme a este principio de la legalidad, en un Estado de Derecho, 
a dif erencia de la situacion que se presenta en regimen es au tori ta-
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rios, las actividades de la Administraci0n estan sujetas a control 
jurisdiccional, sea a traves de los mecanismos judiciales ordinarios, 
sea mediante sistem~s especiales de control propios del derecho ad
ministrativo, implementados mediante acciones otorgadas a los par
ticulares para controlar cualquier violaci6n legal que pueda haber 
sido cometida por la misma Administraci6n. 

En algunas oportunidades, si bien la teoria de poderes discreciona
les abri6 un vacio en el principio de legalidad, poco a poco se fue lle
nando mediante el ejercicio progresivo de control judicial de los actos 
discrecionales, con el resultado es que, a pesar de la libertad otorgada 
a la Administraci6n para que tome decisioneR, esos actos tambien 
estan subordinados al control jurisdiccional de la legalidad, y ya no 
se los considera en ningun pais como una exrepci6n al principio de 
legalidad, tal y como habian sido originalmente disefiados en el de
recho administrativo frances. 

Cuando se confieren poderes discrecionales, la ley otorga a la Ad
ministraci6n una cierta libertad para tomar las acciones o decisiones 
que considere mas convenientes, respecto del hecho concreto, segun 
su propia apreciaci6n. Sin embargo, se ha aceptado y establecido a 
traves del control jurisdiccional contencioso-administrativo de la 
actividad administrativa, que el poder discrecional tiene limites, y no 
puede transformarse en arbitrario. Por ello, en el derecho adminis
trativo, progresivamente se fueron identificando diferentes limites 
para el ejercicio del poder discrecional derivados de los principios 
de la proporcionalidad, racionalidad, no discriminaci6n, igualdad y 
justicia. Asimismo, se ha aceptado que el uso de poderes discreciona
les por parte de la Administraci6n no puede conducir a la violacion 
de los principios generales que orientan el procedimiento concernien
tes al debido proceso y a la defensa. Prueba de que ello es el derC'cho 
a ser escuchado antes de que se tome un acto administrativo, de ma
nera que el individuo que pueda verse afectado por tal decision, pueda 
tener la oportunidad de expresar y defender sus derechos. 

Todos estos principios han conducido a la limitaci6n de los poderes 
discrecionales, que aun cuando se originaron jurisprudencialmente, 
con posterioridad se han consagrado en varios paises, en leyes forma
les que se relacionan con los procedimientos administrativos 43• Un 
ejemplo de este proceso de formalizaci6n del establecimiento de limi
tes al poder discrecional es el articulo 12 de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos de 1981 que establece lo siguiente: 

"Articulo 12: Aun cuando una disposici6n legal o reglamentaria deje 
alguna medida o providencia a juicio de la autoridad competente, dicha 
medida o providencia debera mantener la debida proporcionalidad y ade
cuaci6n con el supuesto de hecho y con los fines de la norma, y cumplir 

43. A. R. Brewer-Carias, Los Principios del Procedirniento Administrativo, 
Madrid, 1992. 
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los tramites, requisitos y formalidades necesarios para su validez y 
eficacia". 

Es decir, cuando a una autoridad administrativa le ha sido otor
gada por una ley o un reglamento, suficiente libertad para tomar una 
medida o decision basada en su propia apreciacion de las circuns
tancias de hecho y de tiempo que la motivan, debe respetar, en primer 
lugar, el principio de la proporcionaU-dad de la accion administrati
va; en segundo lugar, debe perseguir los fines para los cuales se han 
otorgado los poderes discrecionales; en. tercer lugar, debe velar por
que los heehos esten adecuadamente subsumidos ~ las reglas esta
blecidas en las normas; y en cuarto lugar, siempre debe respetar las 
etapas de procedimiento requeridas para la validez y efectividad de 
la accion administrativa. 

En esta forma, el primer Hmite al poder discrecional es el deber im
puesto a todas las autoridades administrativas de respetar la debida 
proporcionalidad entre los hechos que motivan las acciones adminis
trativas y las consecuencias establecidas en la ley. En este sentido, 
si la norma autoriza al organo administrativo, por ejemplo, para 
aplicar una multa en montos establecidos entre dos extremos de con
formidad con su apreciacion de la gravedad de la falta, la sancion 
es decir, la multa o castigo impuesto debe guardar algun tipo de pro
porcion con los hechos reales que ocurrieron y que provocaron la ac
cion administrativa condicionados por los principios de racionalidad, 
j usticia y equidad. 

Ese principio de la proporcionalidad, como limite al poder discre
cional, conduce a otro, que es el principio de igualdad y no discrimi
nacion, en el sentido de que en relacion a un hecho dado si se adopta 
una medida o decision contra un individuo, igualmente debe adop
tarse la misma medida o decision contra otros individuos, <iiempre 
y cuando los hechos coincidan. Ello tambien exige el cumplimiento 
del princip-io de imparcialidad, eomo principio general de la actividad 
administrativa, tambien como limite al poder discrecional. 

Pero la Ley Organica de Procedimientos Administrativos tambien 
establece como limite al poder discrecional, la necesidad de que la 
autoridad administrativa al tomar una medida o decision, trate de 
cumplir con las finalidades establecidas en Ia norma que confiera el 
poder a la Administracion Publica. Toda distorsion en el cumpli
miento de esos fines puede provocar el control judicial de la activi
dad administrativa por desviacion de poder. 

Ademas, el mismo articulo 12 de la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos establece tambien, como limite a los poderes 
discrecionarios, la debida concordancia entre los hechos reales que 
motivan el acto administrativo, y los establecidos en la norma en 
particular. Eso significa que en su actuacion, la autoridad publica 
debe determinar, primero, el hecho ocurrido; segundo, debe probarlo 
a traves de los medios tecnicos requeridos; tercero, debe calificarlos 
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adecuadamente, y finalmente los hechos deben coincidir con los que 
estan establecidos en la norma que autoriza el acto. Adicionalmente, 
todos estos pasos deben seguirse, guardando los principios de igual
dad, imparcialidad y justicia antes mencionados, de manera que toda 
violacion de los mismos implica ilegalidad. 

Finalmente, la norma establece que, en el uso de los poderes dis
crecionales por la Administracion Publica; los organos del Estado 
siempre deben respetar las etapas y requisitos procedimentales nor
malmente requeridos para la validez y efectividad de los actos admi

. nistrativos. Dentro de estas normas debe resaltarse el respeto al de-
recho a la defensa, el cual debe esar garantizado en todas las ac
ciones administrativas. Este derecho que tiene cualquier ciudadano 
de poder defenderse y que deriva de la propia Constitucion (Art. 68) 
ha sido desarrollado en la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos mediante el establecimiento formal de otros derechos 
derivados de los individuos, con respecto a la Administracion Pu
blica. Por ejemplo, el derecho a ser oido antes de que se tome nna 
decision que afecte sus derechos o intereses; el derecho a participar 
en los procedimientos administrativos que puedan afectar esos de
rechos e intereses: el derecho a ser notificado, de manera formal, 
de cualquier decision que pueda afectarlo; el derecho a tener ac
ceso a todos los documentos archivados en el expediente y el de
recho a copiar esos documentos; el derecho a presentar pruebas 
y alegatos ante la Administracion Publica en su propia defensa; 
y el derecho a ser notificado acerca de los medios de recurso u otr:ls 
acciones que los individuos pueden em pl ear para su def ens a sea en 
sede administrativa o judicial 44• 

En consecuencia, sea que la fuente de los limites al poder discre
cional se derive de la jurisprudencia conforme de los principios ge
nerales antes sefialados, propios de la natural justice 4", o se esta
blezcan en el derecho positivo, como resulta de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, lo cierto es que el principio de la lega
lidad aplicado a la Administracion ha aumentado en su ambito. En 
todos los sistemas encontramos, como algo comun, tanto la exclusion 
de toda consideracion del poder discrecional como excepcion al prin
cipio de la legalidad, como la aceptacion de que incluso en ejercicio 
del poder discrecional que le confiera la ley, la accion administra
tiva esta completamente sometida al principio de la legalidad. 

En todo caso, y en relacion a esta pretendida excepcion al principfo 
de la legalidad, lo mismo puede afirmarse respecto de los denomina
dos actos politicos de gobierno, tal como estos habian sido concebido'3 
hace algunas decadas en los sistemas juridicos europeos. 

En efecto, como ya lo hemos sefialado, en Europa Continental, 
algunos actos del Ejecutivo, como los actos politicos, tradicionalmente, 

44. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Le11 Organica 
de Procedimientos Administrativos, Caracas, 1982, pp. 112-118. 

45. Vease en general, P. Jackson, Natural Justice, Londres, 1979, p. 224. 
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se habian considerado como actos exentos al sometimiento a la lega
lidad. Debe sefialarse que, aun cuando esos actos no podian ni pueden 
considerarse como administrativos, los esfuerzos por garantizar el 
imperio del derecho no solo condujo a reducir gradualmente el nu
mero de actos politicos exentos de control, sino que luego, con la 
creacion de Tribunales Constitucionales en Europa Continental, se 
hizo posible en algunos paises el ejercicio del control de la consti
tucionalidad de esos actos de gobierno, como actos dictados en eje
cuci6n directa de la Constitucion. 

En conclusion, todos los actos del Ejecutivo estan sometidos al 
principio de legalidad y por consiguiente, sujetos al control judicial, 
incluyendose en la expresion "actos del Ejequtivo", por supuesto, a los 
actos normativos como por ejemplo, los reglamentos. 

5. EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD Y LA RULE OF LAW 

Tal como lo hemos seiialado, en el sistema juridico del Reino 
Unido, lo que se conoce como principio de la legalidad en los sistemas 
j uridicos de Europa continental, esta comprendido en la expresion 
general "rule of law" apuntando ambas expresiones al concepto de 
"Estado de Derecho", y que implica que es ley la que gobierna, y no 
los hombres. 

Sin embargo, entre ambas nociones, indudablemente que existe una 
diferencia hist6rica basica: mientras que en Europa continental el 
"Estado de Derecho" surgi6 como un sistema racional que sustituyo 
al Antiguo Regimen, en Inglaterra donde no existia la monarquia 
absoluta, el "principio de legalidad" es decir, la rule of law estuvo 
directamente relacionado con la doctrina medieval del "Reino del 
Derecho" (reign of law) segun el cual, la ley, fuera derivada de fuen
tes sobrenaturales o humanas, era la que debia regir el mundo 46• 

Por consiguiente, como lo afirm6 E.C.S. Wade, Dicey no invento 
el concepto de rule of law 47, sino que en realidad, fue el primer autor 
que en el Reino Unido lo sistematizo y analiz6. Por esta razon, resulta 
imposible referirse al principi9 de la legalidad en el Reino Unido sin 
hacer referencia, de una u otra manera, al enfoque de Dicey, el cual 
ha regido en ese pais las discusiones sobre el tema en los ultimos 
tiempos 48• 

De acuerdo con la clasica definici6n de Dicey, la rule of law sigr. 
nifica tres cosas: la supremacia absoluta de la ley; la igualdad ante 
la ley y el concepto segun el cual la Constitucion es el resultado del 
reconocimiento de los derechos individuales por parte de los jueces. 

46. W. Holdswroth, A History of English Law, London, 1972, Vol. II, p. 121. 
Cfr. E. C. S. Wade, "Introduction", en A. V. Dicey, An Introduction to 
the Sturly of the Law of the Constitution, London, 1975, XCII. 

47. E. C. S. Wade, "Introduction'', loc. cit., p. XCII. 
48. J. D. B. Mitchell, op. cit., p. 53. 
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Con respecto al primer significado, Dicey explico que por rule 
of law: 

"entendemos ... que ningun hombre puede ser castigado o ser legalmente 
compelido a sufrir castigo en sus bienes o su persona, salvo por una clara 
violaci6n de la ley establecida en la forma legal ordinaria por los tribu
nales ordinarios del pais. En este sentido, la rule of law se distingue de 
todos los sistemas de gobierno basados en el ejercicio, por personas, de 
poderes amplios, arbitrarios o discrecionales" 49, 

Tal como lo expres6 el mismo Dicey, la la rule of law significa: 

"la supremacia absoluta • o predominio de la ley regular en oposici6n a la 
influencia del poder arbitrario, lo que excluye la existencia de la arbitra
riedad de las prerrogativas e incluso, de la autoridad discrecional amplia 
del Gobierno. Los ingleses es tan regidos por la ley y solo por la ley; un 
hombre entre nosotros puede ser castigado por haber violado la ley, pero 
no por algun otro motivo" 50, 

En cuanto a este primer significado del principio de la legalidad o 
rule of law debe observarse, como ya se ha expuesto, que los pode
res discrecionales conferidos al Gobierno por la ley, no significan ne
cesariamente arbitrariedad; al contrario, el Gobierno siempre tiene 
limitaciones en el ejercicio de sus poderes. Tambien debe sefialarse, 
con respecto a este primer sentido de Dicey de la rule of law, que si 
bien es ci~rto que el gobierno carece de poderes arbitrarios, dicho 
poder puede estar en el Par1amento, pues contrariamente a lo que 
sucede con los organos legislativos de otros paises, los poderes del 
Parlamento britanico no estan limitados por una Constituci6n. En 
consecuencia, el Parlamento britanico, en virtud de su soberania, 
goza en principio de poderes ilimitados, no solo para dictar normas 
generales sino tambien disposiciones individuales de cualquier indole. 

Por lo tanto, las normas arbitrarias no estan excluidas constitucio
nalmente, aunque en principio, deben adoptar la forma de un Acto 
del Parlamento o estar autorizadas por el mismo. Sin embargo, debe 
seiialarse que si se toma en cuenta la situacion de su supremacia que 
de hecho, el gobierno tiene en relaci6n al Parlamento, debido a que las 
decisiones de este ultimo estan condicionadas por el Gobierno por f>l 
sistema partidista, el resultado es que Ia decision final sobre deter
minadas medidas, en ultima instancia la toma el Gobierno, el cual 
puede solicitar una accion del Parlamento, incluso despues de haber 
tornado dichas medidas. En este sentido, por ejemplo, se ha dicho que 
en J 931, el Parlamento ratific6 y legalizo una serie de artos ilegales 
que habian sido adoptados por el Gobierno con respecto a la abolicion 

49. A. V. Dicey, op. cit., p. 188. 
50. Ibid., p. 202. En este concepto, por ley ordinaria se entiende el derecho 

C'statutario y common law, teniendo el primero supremacia sobre el se
g-undo. 
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del patron oro, en cuyo caso, el poder arbitrario del Parlamento sir
vi6 para sancionar actos ilegales 51• 

Segun Dicey, la rule of law tambien significa igualdad juridica. En 
tal sentido se:fial6 : 

"En segundo lugar, cuando hablamos de la rule of law como una caracte
ristica de nuestro pais, entendemos que, para nosotros, ningun hombre 
esta por encima de la ley, pero ( y esto es otra cosa) cualquier hombre, 
cualquiera que sea su rango o condici6n, esta sujeto a la ley ordinaria de! 
reino y por tanto, sometido a la jurisdicci6n de los tribunales ordinarios" 52• 

Sin embargo, al explicar este segundo significado, Dicey fue mas 
alla, aplicando el concepto a los funcionarios del Gobierno, al se:fialar: 

"Significa, una vez mas, igualdad ante la ley, o el sometimiento igualita
rio de todas las clases a la ley ordinaria del pais, administrada por los 
tribunales de justicia ordinarios. F.n este sentido, la rule of law excluye la 
idea de c:ualquier exenci6n de ±'uncionarios de! deber de obediencia a la 
ley que gobierna a los demas ciudadanos, o de la jurisdicci6n de los tribu
nales ordinarios" 53. 

En este sentido, la concepci6n de Dicey del principio de la legalidad 
excluia la idea de cualquier exenci6n en beneficio de funcionarios 
publicos u otros individuos, y naturalmente tambien excluia cual
quier idea de tribunales especiales de justicia administrativa, al es
tilo frances. 

La consecuencia de esta concepci6n fue el famoso enfoque err6neo 
que formul6 Dicey sobre el "derecho administrativo", que lo hizo con
cluir en que en el Reino Unido no existia nada que equivaliera rea1-
mente al "derecho administrativo" o a los "tribunales administra
tivos" de Francia 54. 

Dicey, en realidad, reaccion6 contra el derecho administrativo 
frances, tal como el lo entendi6. Afirm6 que el derecho administrativo 
frances se basaba en varias "ideas ajenas a las concepciones del in
gles moderno"'; entre otras, en la idea: 

"segiln la cual, (en Francia) el Gobierno y cada servidor publico tiene, 
como representante de la Nacion, un cuerpo de derechos, privilegios o pre
rrogativas especiales frente a los que los ciudadanos comunes; derechos, 
privilegios o prerrogativas especiales cuyo alcance se determina de acuerdo 
con principios distintos de aquellos que rigen los derechos y deberes "juri
dico!'\ de un ciudadano con respecto a otro" 55. 

51. I. Jennings, The Law and the Constitution, cit., pp. 57-58. 
52. A. V. Dicey, op. cit., p. 193. 
53. Ibid., pp .. 202-203. 
54. Ibid., p. 203. 
55. Ibid., pp. 336-37. "Un individuo que trata con el Estado, segun las ideas 

francesas, no lo hace de la misma forma como lo haria si tratara con 
su vecino", p. 337. 
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Todos estos privilegios y prerrogativas, a los que hacia referencia 
Dicey, llevaban a lo que se consideraba el mas importante entre ellos 
en el sistema frances : la existencia de tribunales administrativos 
especiales para juzgar a las entidades y funcionarios p(1blicos, ubi
cados en un sistema de judicatura separado y diferente del Poder 
Judicial, que tenian en su cuspide no a la Corte de Casacion, sino al 
Consejo de Estado. 

En Gran Bretana, por supuesto, desde hace decadas quedo demos
trado que la vision de Dicey acerca del derecho administrativo era 
errada 56 y que la igualdad j uridica no puede significar que los orga
nos del Estado deben estar subordinados a las mismas leyes que se 
aplican a los ciudadanos comunes. Como J. D. B. Mitchell lo sefialo: 

"Si bien es deseable el sometimiento de los funcionarios a la ley, esto no 
significa que en todos los casos, o en general, se trate de una sujeci6n a la 
ley aplicable al ciudadano comun (porque) .. esta claro que los poderes 
de! Gobierno no pueden ser los mismos que los de! ciudadano comun ... 
y que en cuanto concierne a los derechos, las entidades publicas ni los 
funcionarios publicos pueden estar regidos por ley ordinaria" 57. 

En consecuencia, si, en principio, es deseable que los organos del 
Poder Ejecutivo esten sujetos a la misma ley que rige a los ciudada
nos, esto no excluye por supuesto la necesidad eventual de que el Go
bierno, en vista de su misma naturaleza, pueda tener prerrogativas 
y poderes especiales. Lo que realmente exige el principio de la legali
dad es que no se le confiera al Gobierno ningun privilegio o exencion 
innecesario con relacion a las !eyes ordinarias. Al respecto, por ejem
plo, el hecho de que la Corona no pudiera ser llevada a un tribunal pa
ra exigirsele responsabilidad, constituia un privilegio innecesario, el 
cual fue eliminado en 1947, por la Crown Proceeding Act 58• 

En todo caso, en cuanto a este segundo significado del principio 
<le la legalidad conforme a las ideas de Dicey, puede concluirse que en 
realidad implicaba que los organos del Estado deben estar sometidos 
a la ley. En la misma forma, teniendo en cuenta el principio de sobe
rania del Parlamento, es decir que- el Parlamento, en su cad.nter 
de legislador, es soberano y esta exento de cualquier tipo de control 
judicial, puede afirmarse que el principio de la legalidad signif1ca 
que toe.las las acciones gubernamentales deben ser llevadas a cabo de 
conformidad con la Ley. En particular, cuando se aplica a las auto
ridades administrativas, estas solo puedan actuar si han sido ha
bilitadas para ello, por una ley, debiendo entenderse aqui por "ley" 
un acto del Parlamento. En otras palabras, en el Reino Unido, la 
rule of law implica que cualquier acto de gobierno que pueda afectar 
los derechos o libertades individuales, debe dictarse estrictamente de 
conformidad con la autoridad conferida por un acto del Parlamento. 

56. H. W. R. Wade, Administrative Law, Oxford, 1984, p. 25. 
57. J. D. B. Mitchell, op. cit. p. 58. 
58. H. W. R. Wade, op. cit., p. 24. 
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Pero, el principio de la legalidad no solo consiste en la mera sumi
si6n a la ley formal; tambien implica, como se ha visto, que las auto
ridades administrativas deben someterse a los principios y normas 
que limitan los poderes discrecionales conferidos a dichas autorida
des por un acto del Parlamento. Por esta razon, se ha afirmado que 
el principio de la rule of law se ha desarrollado con relacion a la Ad
ministracion, basado en limitaciones judiciales a los poderes que 
pueden haber sido otorgados a las autoridades administrativas por 
los actos del Parlamento 59, con el objeto de prevenir y evitar los 
abusos en el ejercicio de los poderes discrecionales. 

Ademas, el principio de la rule of law como manifestacion especifica 
del Estado de Derecho y del principio de legalidad en el sistema juri
dico en el Reino Unido, implica que las demandas intentadas por parte 
de los particulares contra actos o funcionarios administrativos o gu
bernamentales, deban ser intentadas ante las autoridades judiciales, 
es decir, ante jueces completamente indepedientes de los organos 
ejecutivos. Por supuesto, el principio de legalidad no exige que ne
cesariamente los organos jurisdiccionales que controlan las acciones 
administrativas esten organizados en forma separada de los organos 
judiciales ordinarios. Lo que el principio de legalidad y el Estado de 
Derecho exigen es que el control contencioso-administrativo sea ejer
cido por 6rganos jurisdiccionales aut6nomos e independientes. En los 
paises del common law, en especial Estados Unidos y en el Reino 
Unido, la competencia para conocer de los conflictos entre la Admi
nistraci6n y los particulares se atribuye a los tribunales ordinarios 
de justicia60• 

En consecuencia, contrariamente a la practica en el sistema fran
ces, donde el control contencioso-administrativo de la legalidad de 
Ios actos administrativos se atribuye a tribunales administrativos 
organizados separadamente de la jerarquia judicial pero indepen
dientes del Gobierno, en el Sistema britanico, los particulares solo 
pueden demandar a la Administracion Publica ante los tribunales 
y jueces ordinarios, siendo este uno de los elementos mas relevantes 
del concepto de la rule of law. 

El tercer significado del principio de la rule of law de acuerdo con 
Dicey, es que la Constitucion es el resultado del reconocimiento de los 
derechos individuales por parte de los jueces; por lo que dichos de
rech0s no son el resultado de una declaracion en una Constitucion 
escrita. Dicey explica este tercer significado de la manera siguiente: 

"Podemos afirmar que la Constituci6n esta impregnada del principio de 
la rule of law en el sentido de que los principios generales de la Constitu-

59. L. L. Jaffe y E. G. Henderson, "Judicial review and the rule of law: 
historical origins", The Law Quarterly Review, 72, 1956, pp. 345-346. 
Vease en general, B. Schwartz y H. W. R. Wade, Legal Control of govern,. 
ment, Oxford, 1978, p. 350. 

60. J. M. Evans, de Smith's Judicial Review of Administrative Action, Lon
dres, 1980, p. 11. 
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cion (por ejemplo el derecho a la libertad personal o el derecho de reu
nion publica) son entre nosotros, el resultado de decisiones judiciales que 
determinan los derechos de los individuos en casos concretos particulares 
llevados ante los tribunal es; mientras que de acuerdo con muchas cons
tituciones extranjeras, la seguridad dada a los derechos de los individuos 
resulta, o parece resultar, de los principios generales de la Constitu
cion" s1. 

En otras palabras, Dicey describia su concepc10n del principio de 
la rule of l,aw afirmando que la expresi6n: 

"puede usarse como una formula para expresar el hecho de que en el 
Reino Unido, la ley de la Constitucion, las normas que en otros paises for
man parte de un C6digo Constitucional, no son la fuente sino la consecuen
cia de los derechos de los individuos tal como se definen y son aplicados 
por los tribunales" 62, 

En nuestro criterio, este tercer significado del principio de la 
legalidad en la actualidad, no creemos que pueda sustentarse. Los dere
chos individuales que el Estado de Derecho debe garantizar y prote
ger en la actualidad, no solamente son las libertades individuales, 
como la libertad de expresi6n, que preocupaba a Dicey, sino mas bien 
derechos como el de la integridad fisica del ser humano, el derecho 
a la vivienda, a educarse, a gozar de un sistema de seguridad social, 
a vivir en un medio ambiente libre de contaminaci6n, etc., los cuales 
es dificil que puedan ser creados mediante decisiones judiciales. Al 
contrario, estos derechos requieren de una legislaci6n compleja 63 , por 
lo que se ha dicho que el common l,aw no es suficiente para garanti
zar el bienestar social y econ6mico del ciudadano" 64• 

Por otra parte, si bien es cierto que los tribunales ordinarios si
guen desempefiando un papel fundamental en la protecci6n de los de
rechos individuales, no es menos cierto que para la aplicaci6n de tales 
derechos se requiere de reglamentos. Estos derechos no pueden ser 
solamente el resultado de decisiones de tribunales, sino que deben 
resultar de su establecimiento en actos del Parlamento. Tambien 
debe tomarse en cuenta el principio de la supremacia del derecho es
crito sobre el derecho consuetudinario, ya que este ultimo siempre 
puede ser modificado por el Parlamento y, por lo tanto, las libertades 
mas fundamentales pueden quedar eliminadas. . 

En consecuencia, la convicci6n de Dicey segun la cual el derecho 
consuetudinario es el medio legal de mayor relevancia para la pro
tecci6n de las libertades del ciudadano frente al Estado ha sido su
perada, y la experiencia de numerosos paises occidentales, dotados de 

61. A. V. Dicey, op. cit., p. 195. 
62. Ibid., p. 203. 
63. J. D. Mitchell, op. cit., pp. 54-55. 
64. E. C. S. Wade y G. Godfrey Phillips, Constitutional and Administrative 

Law, Londres, 1982, p. 89. 
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Declaraciones de derechos humanos estables que imponen limitacio
nes legales a la legislatura, han demostrado ser de gran valor. 

En todo caso, debido a la amplia divulgaci6n de los conceptos de 
Dicey, en especial con respecto a la desconfianza hacia el derecho 
administrativo, su planteamiento ha seguido siendo ampliamente 
debatido a lo largo de este siglo en el Reino Unido. Dentro de su nor
mativa propia, nuevos conceptos han aparecido con relaci6n al 
principio de la legalidad, sin duda influenciados por su desarrollo 
en Europa continental. 

Para entender esta evoluci6n, basta recordar aqui dos de los nue
vos y recientes enfoques. 

El primero se refiere al concepto desarrollado por H. W. R. Wade 
en su muy conocido libro sobre Administrative Law. En esta obra, 
Wade identifica cinco significados diferentes pero relacionados del 
principio de la legalidad. En primer lugar, cualquier acci6n guberna
mental debe llevarse a cabo de conformidad con la ley, en el sentido 
de que todos los actos administrativos que limitan los derechos in
dividuales deben ser autorizados por la ley. En segundo lugar, el 
Gobierno debe actuar dentro del marco de normas y principios reco
nocidos que restringen el poder discrecional, es decir que parte esen
cial del principio de la legalidad se refiere a un sistema de normas 
para impedir el abuso de este poder discrecional. En tercer lugar, 
los conflictos en cuanto a la legalidad de los actos administrativos 
deben resolverse ante tribunales totalmente independientes del Poder 
Ejecutivo, yen el caso del Reino Un~do, ant<> Ios tribunales ordinarios 
de justicia. En cuarto ll).gar, la ley debe ser imparcial frente al 
Gobierno y al ciudadano, es decir, que si bien no puede ser la misma 
para ambos, el Gobierno no puede disfrutar de exenciones o privile
gios innecesarios concedidos por leyes ordinarias. Y, en quinto lugar, 
fuera del ambito de la Administraci6n Publica, el principio de la 
legalidad significa que nadie puede ser castigado a menos que sea 
por crimenes definidos por la ley, un principio que se aplica par
ticularmente en el ambito de las sanciones administrativas 65• 

En una perspectiva mas descriptiva, Joseph Raz enumera algunos 
principios que se desprenden de la idea basica del principio de la le
galidad, la cual complementa el enfoque antes mencionado de Wade. 
Estos principios son los siguientes: todas las leyes deben ser pros
pectivas, abiertas y claras; deben ser relativamente estables; la 
elaboraci6n de ciertas leyes debe guiarse por normas abiertas, esta
bles, claras y generales; debe garantizarse la independencia del Poder 
Judicial; deben cumplirse los principios de justicia natural; los tri
bunales deben tener poderes de control sobr~ la aplicaci6n de dichos 
principios; estos deben ser facilmente accesiblE!s; y la discreci6n de los 
6rganos de prevenci6n del cirmen no pueden obstaculizar la ley 66• 

65. H. W. R. Wade, op. cit., pp. 22, 24. 
66. J. Raz, "The rule of law and its virtue", The Law Quarterly Review, 93, 

1977, pp. 198-202. 
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Todos estos significados o principios relacionados con el concepto 
mismo de principio de la legalidad, en el sistema constitucional bri
tanico y desde la vision de Dicey, naturalmente se relacionan sobre 
todo con las actividades del Ejecutivo o Gobierno, y fundamental
mente, con la acci6n administrativa. El Parlamento, por su soberania, 
no esta comprendido en el principio. 

Debido a la ausencia de una Constituci6n escrita y al ya mencio
nado principio de la soberania del Parlamento, no existe ley estable 
a la que este debe someterse. Por consiguiente, las actividades del 
Parlamento no tienen limites legales y sus actos no pueden ser objeto 
de control judicial, porque ningun tribunal goza de la facultad para 
controlar su constitucionalidad. He aqui la verdadera dif erencia 
entre el concepto de la rule of law en el sistema constitucional brit.l
nico y el principio de legalidad en los sistemas juridicos de Europa 
continental y America. 

En Europa y America, el principio de la legalidad se aplica al Po
der Legislativo puesto que los Congresos, las Asambleas Nacionales 
y los Parlamentos estan subordinados a la Constituci6n y limitados 
por ella; una Constituci6n entendida como ley suprema, escrita y ri
gida. Ademas, tal sumisi6n esta sujeta al control judicial por parte 
de tribunales ordinarios o especiales con el poder suficiente, en algu
nos casos, para anular leyes inconstitucionales. 



IV. LA DECLARACION DE LOS DERECHOS 
Y LIBERTADES FUNDAMENTALES 

La cuarta caracteristica del Estado de Derecho es el establecimien
to de un conjunto de derechos y libertades fundamentales general
mente enumerados en una declaraci6n formal de rango constitucio
nal, o establecidos en una Constituci6n escrita, lo que garantiza la 
estabilidad y seguridad juridica necesarias para impedir su viola
ci6n, aun por parte del mismo Estado. 

En este sentido, la primera caracteristica de este establecimiento 
formal de los derechos fundamentales es que constituye una de las 
principales consecuencias del ya mencionado principio de la distri
buci6n del poder, esencial en el Estado de Derecho. Remos sefi.ala
do, en ef ecto, que la distribuci6n del pod er se manifiesta siempre de 
tres maneras: en primer lugar, en la distriuci6n del poder entre los 
ciudadanos y el Estado; en segundo lugar, en la distribuci6n del poder 
entre el poder constituyente y el poder constituido; y en tercer lugar, 
en la distribuci6n del poder, dentro de los poderes constituidos, en for
ma horizontal o vertical, dando lugar a la clasica separaci6n organica 
de los poderes del Estado, o a una forma concreta de descentralizaci6n 
politica del Estado. 

La primera forma de distribuci6n del poder, entre los ciudadanos y 
el Estado, se relaciona, precisamente, con el establecimiento de los de
rechos y libertades fundamentales. En efecto, un Estado de Derecho 
implica invariablemente, por una parte, la existencia de una esfera 
de libertades para los ciudadanos fuera del alcance del Estado, y, 
por la otra, el goce, por parte del Estado, de una serie de poderes 
y prerrogativas necesarias para poder dar cumplimiento a sus fun
cione'3, regidos por normas distintas a las aplicadas a los partlcula
res. Esta distribuci6n del poder entre los ciudadanos y el Estado, 
la cual implica el establecimiento formal de los derechos y libertarles 
para los primeros, evidentemente debe, revestir una forma rigida, 
resultante del poder constituyente y, en consecuencia, no sujeta a en
mienda por parte de la legislaci6n ordinaria 1 • 

En todo caso, el establecimiento de los derechos fundamentales en 
las Constituciones, puede considerarse como uno de los elementos 

1. Tal como lo dijo Hood Phillips: "Las disposiciones que no pueden ser 
enmendadas por procedimientos legislativos ordinarios, son llamadas rigi
das". Reform of the Constitution, Londres, 1970, p. 3 . 

129 
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centrales del liberalismo, como consecuencia de la distinci6n entre el 
Estado y la Sociedad, y por sobre todo, del Estado de Derecho, que 
tiene como objetivo principal la protecci6n, la garantia y el asegu
ramiento de los derechos humanos y las libertades fundamentales, 
contrariamente. a lo que sucedia en un Estado absoluto donde no 
existian estos derechos. 

Por ello, originalmente, la distribuci6n de poderes entre la esf era 
de libertades de los ciudadanos y los poderes del Estado gener6 el 
concepto segun el cual, en principio, la libertad individual era ilimi
tada, mientras que los poderes del Estado estaban limitados, preci
samente debido a que el Estado habia sido creado para proteger las 
libertades. 

1. FUNDAMENTOS TEORICOS Y ANTECEDENTES HISTORICOS 

Esta concepci6n esta a la base de la aparici6n del concepto de Es
tado de Derecho, desde la misma formulaci6n de su fundamento filo
s6fico. Aqui, de nuevo, debemos recordar los conceptos de Locke, en 
SU libro Two Treaties of Government (1690)' sin duda, la obra mas 
clasica de la tradici6n liberal, y la que ejerci6 la mayor inflnencia 
en el nacimiento del Estado de Derecho. 

En efecto, en opinion de Locke, el establecimiento de una Sociedad 
civil o politica, en oposici6n a la Monarquia· absoluta, implicaba un 
acuerdo entre los hombres: 

"para ingresar y unirse a una comunidad con el fin de convivir unos con 
otros, de manera c6moda, segura y pacifica, con el seguro goce de sus 
propiedades y una mayor seguridad contra cualquiera que no sea parte 
de ella" 2 

En consecuencia, afirmaba Locke, el poder otorgado a la comuni-
dad y, en particular, al Legislador: 

"no es, ni puede ser absolutamente arbitrario en relaci6n a las vidas y las 
fortunas de las personas, ya que al no ser sino el poder conjunto de cada 
miembro de la sociedad, otorgado a aquella persona o asamblea que es 
Legislador, no puede ser mas de lo que estas personas tenian en el estado 
natural antes de entrar a formar parte de la sociedad y entregarse a la 
comunidad; ya que nadie puede transferir a otro mas poder del que tiene, 
y nadie tiene un poder arbitrario absolute sobre si mismo o sobre cualquier 
otro para destruir su propia vida o quitar la vida o propiedad de otro. 
Tal como ha sido comprobado, un hombre no puede someterse a si mismo 
al pod er arbitrario de otro; y no teniendo en el estado natural poder arbi
trario sobre la vida, la Iibertad o la propiedad de otro, sino solo el que la 
ley de la naturaleza le concedi6 para la preservaci6n de su persona y del 

2. J. Locke, Two Treaties of Government, citado en W. Laquer y B. Rubin 
(ed.), The Human Rights Reader, Nueva York, 1979, p. 64. 
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resto de la humanidad, ello es todo lo que puede dar u otorgar a la comunidad 
y a traves de ella, al Poder Legislativo, de modo que el Legislador no tiene 
mas que eso. Su poder, en sus limites extremos, queda restringido al bien 
comun de la sociedad. Es un poder que no tiene otra finalidad que preservar, 
y por lo tanto, no puede en ninglin caso tener poder para deliberadamente 
destruir, alienar o empobrecer la persona" s. 

Partiendo de lo anterior, Locke definio el "objetivo del gobierno" 
como "el bien de la humanidad", sefialando que "todo el poder que 
tiene el gobierno, es solo para el bien de la sociedad". En consecuen
cia, al poder o gobierno arbitrario y absoluto no sometido a !eyes 
estables, es.lo mas opuesto a la sociedad civil. A este respecto, expreso: 

"Los hombres no renunciaran a la libertad que poseen en su estado natu
ral ni se someterian a tales !eyes, salvo para preservar sus vidas, liber
tades y propiedades y, mediante normas legales establecidas, para garantizar 
SU paz y tranquilidad. No se podria suponer que ellos por mas poder que 
tengan para hacerlo, puedan otorgar a una o mas personas, o a- varios, 
un poder arbitrario absoluto sobre sus personas y propiedades, y conceder 
a los magistrados poder para ejercer su voluntad arbitraria e ilimitada 
sobre los ciudadanos. Esto significaria colocarse en una posici6n peor que 
I; que tenian en el estado natural, segun la cual gozaban de la libertad de 
defender su derecho contra las injurias de los demas y tenian poder en 
una misma relaci6n de fuerzas, para mantener la libertad cuando se veia 
amenazada por uno o varios hombres". 

La conclusion de esta concepcion general en relacion a los derechos 
fundamental es, o "propiedad", como los identifico Locke, fue que: 

"el poder supremo no puede quitarle a ninglin hombre parte de su propie
dad sin su propio consentimiento; ya que al ser la preservaci6n de la pro
piedad el objetivo ultimo del gobierno y la raz6n por la cual los hombres 
entran a formar parte de la sociedad, este poder supone y requiere, nece· 
sariamente, que las personas tengan propiedad" 4. 

Desde esta perspectiva, como se ha dicho, la elaboracion del concepto 
del Estado de Derecho en oposicion al del Estado absoluto, se baso 
en la idea de la existencia de libertades o derechos del hombre, los 
cuales son irrenunciables e inalienables; y de que el Estado se estruc
turo para la proteccion y preservacion de dichas libertades. 

En este mismo sentido, los otros dos teoricos del Estado cuyas 
ideas contribuyeron a crear el Estado liberal, tambien fueron claros 
y elocuentes. Asi, al referirse a la naturaleza de los derechos de los 
ciudadanos, Rousseau indico: 

"Renunciar a su propia libertad equivale a renunciar a su calidad de hom
bre y a los derechos y deberes de la humanidad ... Tal renuncia es incom-

3. Idem., p. 65. 
4. Ibid., pp. 66 y 67. 
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patible con Ia naturaleza humana, pues quitarle al hombre toda Iibertad 
a su voluntad, equivale a quitarle toda moralidad a sus actos. En pocas 
palabras, to do aquello que con temple a utoridad absoluta, por una parte, 
y obediencia ilimitada, por la otra, es vano y contradictorio" ;:;, 

Por su parte, tal como lo sefialamos, Montesquieu afirmaba que la 
"libertad politica" solo se encuentra en "gobiernos moderados", es 
decir, aquellOS en lOS que "no existe abUSO de poder" 6, y eStOS SOlO 
existen -decia Montesquieu- en sistemas como el ingles donde el 
poder controla al poder. De alli, su teoria de la distribucion del poder 
como requisito para la libertad politica. 

En este aspecto, lnglaterra tambien tenia una larga tradicion, y aun 
cuando la idea de "derechos naturales" haya sido calificada como 
"un producto (ingles) estrictamente para la exportacion, en parti
cular hacia Francia y las colonias americanas" 7 , la verdad es que 
tuvo una enorme influencia en la elaboracion del concepto de libertad, 
tanto en Inglaterra como en el extranjero. 

Es frecuente que se considere a la Carta Magna de 1215 como la 
primera declaracion de los derechos fundamentales. Sin embargo, en 
realidad, esta Carta fue el resultado de una lucha entre las fuerzas 
feudales centripetas y centrifugas, es decir, por una parte las fuerzas 
del Rey, como consecuencia de la tirania del Rey Juan y de las ins
tituciones centrales establecidas y que administraban el common law 
y, por la otra, las fuerzas de los barones del reino quienes btrncaban 
la desintegracion, y con ello independencia y poder y las fuerzas com
binadas de los terratenientes, el clero y los comerciantes 8 • 

Como consecuencia de esta lucha, la Carta Magna resulto ser una 
carta formal en el sentido medieval del termino, es decir, una dadiva 
por parte del Rey. Sin embargo, en realidad, se convirtio en un codigo 
de leyes reformistas, sancionadas unanimemente por el cuerpo de 
barones y obispos, e impuesta a un Rey reticente 9• Por ello, esta 
Carta abrio paso a un nuevo capitulo en la historia inglesa, siendo 
considerada como el origen y la fuente del derecho constitucional 
ingles 10• 

No obstante, como lo sefialamos, la Carta Magna puede conside
rarse como uno de los multiples ejemplos de estipulaciones entre el 
Rey y los sefiores feudales; en este sentido, se trato de un stabili
mentum o una decision adoptada por el Rey, la Iglesia, los barones 
y los comerciantes, como socios en los poderes legislativos de un 

5. J. J. Rousseau, The Social Contract, citado en W. Laquer y B. Rubin 
(ed.), op. cit., p. 70. 

6. Montesquieu, The Spirit of Laws, citado en W. Laquer y B. Rubin (ed.), 
op. cit., pp. 68-69. 

7. K. Minogue, "The History of the Idea of Human Rights", en W. Laquer 
y B. Rubin (ed.), op. cit., p. 6. 

8. W. Holdsworth, A History of English Law, Vol. II, Londres, 1971, pp. 
207-208. Cfr. F. W. Maitland, The Constitutional History of England, 
Cambridge, 1968, p. 67. 

9. F. W. Maitland, op. cit., p. 67. 
10. W. Holdswoth, op. cit., Vol. II, p. 290. 
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Estado naciente, contenida en un documento probatorio, llamado Carta. 
En consecuencia, esta Carta establecia una serie de derechos de na
turaleza heterogenea, aplicables a las distintas clases sociales que 
habian sido incluidas en ella. Sus clausulas fueron clasificadas en 
cinco grupos: las que concedian la libertad de la iglesia; las que se 
referian a las llamadas quejas feudales; las relativas al comercio; 
las que trataban del gobierno central; y aquellas destinadas a limitar 
el poder arbitrario 11• 

En realidad, debe sefialarse que la Carta Magna no contenia nada 
que se pareciera a una declaracion general de los derechos funda
mentales del pueblo ingles. Los derechos de los "hombres libres" a 
los que se ref eria el documento, no er an los de to dos los ingleses, sino 
de una parte de ellos, particularmente de los barones: y, si bien es 
cierto que en algunas clausulas la Carta Magna mencionaba a todos 
los "liberi homines'', en un sentido que pudiera haber incluido a los_ 
villanos, como lo indico Sir William Holdsworth: 

"queda muy claro que ellos estaban protegidos no porque se les quisiera 
otorgar algun derecho, sino porque eran propiedad de sus sefiores, y de
masiado amedrentamiento sobre ellos disminuiria su valor" 12• 

Por tanto, si bien es cierto que la Carta Magna garantizaba a todos 
los hombres algunos derechos de proteccion contra el abuso del poder 
real, no se la puede comparar con una declaracion moderna de dere
chos del hombre y del ciudadano. En aquella epoca, como se sefialo, 
solo los barones eran liberi homines; solamente ellos eran liberi y po
dian ser considerados como homines. Como consecuencia, historica
mente, la Carta Magna fue un acuerdo entre la aristocracia feudal 
y su Rey, a quien se le renovaba la sumision, a cambio de derechos 
garantizados. En este sentido, los 63 capitulos de la Carta Mngna 
contenian limitaciones al Foder Judicial, por ejemplo, la afirmacion 
segun la cual ningun hombre libre podia ser encarcelado o arrestado, 
salvo por un tribunal legal compuesto por miembros de su propia 
clase o de conformidad con la law of the land; limitaciones al poder 
impositivo y, sobre todo, la creacion de un comite de resistencia en 
caso de que dichas disposiciones no se cumplieran. 

En consecuencia, en la Carta Magna no habia referencia alguna al 
pueblo en su conjunto, y no podia ser de otra manera ya que, en rea
lidad, este aun no habia aparecido en la historia. Naturalmente, estos 
hechos historicos no le restan a la Carta su importancia capital en 
la historia constitucional britanica, debido, basicamente, 31 sentiuo 
simbolico que a ella se asocia. 

Lo cierto es que el concepto moderno de derechos fundamentales, 
originalmente relacionados con la idea de los derechos naturales, solo 
aparece mas tarde, despues de la Edad Media al finalizar el Siglo XVI, 

11. Idem., p.212. 
12. Idem., p. 212. 
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cuando la idea de deber abri6 paso a la idea de derechos 13 y como 
consecuencia, como lo hemos sefialado, de la elaboraci6n de los te6-
ricos del Esfado absoluto. 

La primera expresi6n formal de este nuevo concepto puede encon
trarse en la acci6n de Habeas Corpus desarrollada por los tribunales 
ingleses, precisamente por la influencia e interpretaci6n de la Carta 
Magna. Como lo sefial6 Sir William Holdsworth: 

"que la famosa clausula de la Carta Magna que determin6 que "ningun 
hombre libre podia ser encarcelado, desposeido, exilado, disminuido o de al
guna manera destruido salvo mediante un juicio legal por sus pares o por 
la ley de pais"; tuviera o no como objetivo salvaguardar el principio segun 
el cual ningun hombre puede ser encarcelado sin el debido proceso legal, 

• rapidamente se interpret6 como una dausula que lo salvaguardaba. En 
virtud de que se interpret6 en esa forma, ha ejercido una gran influencia 
tanto sobre la manera como los jueces han desarrollado las acciones 
(writs) que podian ser usados para salvaguardar esta liberta, como sobre 
Ia manera como la Legislatura ha apoyado tal desarrollo" 14. 

Y precisamente, el Habeas Corpus Act de 1679 es quizas, la pri
mera ley formal moderna relacionada con un derecho fundamen
tal a la libertad individual, aun cuando solo se aplicaba a la deten
ci6n por "cualquier asunto criminal o supuestamente criminai''. Se 
RJ1rOb6 para garantizar que las personas detenidas por cargos crimi
nales fuesen juzgadas con prontitud, y para asegurar que l<•s pode
res para detener personas por cargos criminales, no fueran abusivos 15• 

Sin embargo, la primera ley formal moderna que se refiri6 a las 
libertades fundamentales en un sentido mas amplio, fue la Bill of 
Rights de 1689, sancionada al final de la Revoluci6n inglesa de 1688-
1689, la cual marc6 la victoria definitiva del Parlamento en su lucha 
contra la Corona. 

Esta ley, adoptada por el verdadero nuevo Parlamento que result6 
electo de la Convenci6n parlamentaria de 1689, otorg6 una indudahle 
autoridad legal a todas las disposiciones contenidas en la Declaracit)ll 
de Derechos que habia sido presentada en febrero de 1689, al Prin
cipe Guillermo y a la princesa Maria de Orange, cuando la Conven
ci6n les ofreci6 la Corona de Inglaterra, y que contenia todas las re
s0lucior.es principales de dicha Convenci6n. En consecuencia, por :m 
contenido, mas que una simple declaraci6n de derechos, ha sido con
siderada como un documento politico que incluia "los derechos de la 

13. "Una manera comun y util de describir la transici6n del mundo medieval 
al mundo moderno consiste en afirmar que la idea de deber abri6 paso a 
la idea de derecho". K. Minogue, loc. cit., p. 5. 

14. W. Holdsworth, op. cit., Vol. II, p. 209. 
15. E. C._ S. Wade y G. Godfrey Phillip~, Constitutional and Administrative 

Law., 9!J. edid6n por A. W. Bradley, Londres, 1980, p. 456. 
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naci6n" 16 tal como fueron previamente establecidos por la legis
laci6n 17• 

En todo caso, en relaci6n a los derechos contenidos en la Bill of 
Rights fueron mencionados en la Declaraci6n, a traves de una dispo
sici6n que sefialaba que: 

"todos y cada uno de los derechos y libertades afirmados y reivindicados 
en la mencionada declaraci6n, son autenticos, antiguos e indudables 0dere
chos y libertades del pueblo de este Reino, y asi deben ser considerados, 
estimados, adjudicados, vistos y tomados como tales" 1s. _ 

Pero en realidad, la Declaraci6n de Derechos de 1689 solo puede 
ser considerada como un documento que tendia unicamente a resta
blecer los viejos y ya reconocido'l derechos de los ingleses, que habian 
sido violados cruelmente por el Rey Jaime II. Asimismo, podia ser 
considerada, al igual que la Bill of Rights, como un documento refor
mista radical, en el sentido de que solucion6 disputas de antigua data 
de manera favorable al Parlamento y a los individuos, de acuerdo con 
los principios politicos libertarios adotados por la Revoluci6n. . 

Como lo afirm6 L. G. Schwoerer en su estudio sobre la Declaraci6n 
de Derechos de 1689, estas Declaraci6n y Carta de Derechos: 

" ... se referian a prerrogativas reales que se encuentran en el centro 
mismo de la soberania; y al poder con respecto a la ley, a la autoridad 
militar y a las politicas impositivas. Buscaban igualmente fortalecer el. 
papel del Parlamento, al reclamar el derecho a elecciones libres, a la libre 
expresi6n al libre debate, a las juicios libres y reuniones frecuentes. Ga
rantizaban los derechos del individuo a someter peticiones al Rey sin temor 
a represalia, a llevar armas (con ciertas restricciones) y a gozar de pro
tecci6n contra ciertos procedimientos judiciales (fianzas y multas excesi
vas, castigos crueles e inhabituales, y la imposici6n de multas y confisca
ciones sin previa condena) " 19. 

En esta forma, este documento debe apreciarse como el ingrediente 
necesario de la Revoluci6n de 1688-1689 de manera que esta no se 
considere como un simple golpe de estado. Al contrario, la Revoluci6n' 
ha sido considerada como real, no solo porque destruyo los elementos 
esenciales del antiguo regimen, sino porque, igualmente, restaur6 al
gunos derechos que habian sido pisoteados por los Estuardo; y al 
resolver viejas controversias, dio paso a una nueva realeza. En con
secuencia, en el nuevo sistema politico que emergi6, sufrieron cambios 
radicales los principios del derecho divino de la monarquia, la idea 

16. L. G. Schwoerer, The Declaration of Rights, 1689, 1981, pp. 19, 291. 
17. Esta es la raz6n por la cual W. Holdsworth consider6 que en la Carta de 

Derechos no habia ninguna "afirmaci6n de un principio constitucional" 
op. cit., Vol. II, Londres, 1971, p. 241. 

18. Citado par P. Allot, "The Courts and Parliament: Who's Whom?", The 
Cambridge Law Jourtnal, 38 (1), 1979, p. 98. 

19. L. G. Schwoerer, op. cit., p. 283. 
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de la sucesi6n hereditaria directa; las prerrogativas del Rey sobre la 
ley, y los procedimientos judiciales, militares e impositivos que per
judicaran al individuo. El Parlamento, por su parte, logr6 su suprema
cia definitiva en su lucha contra el Rey. Por ello, esta Revoluci6n fue 
considerada por Schwoerer como "la mas grande, en el sentido de 
que fue la mas efectiva de todas las revoluciones que se sucedieron 
en la historia europea moderna. Su influencia se hizo sentir en la 
revoluci6n (asi como en el documento que la acompa:fi6) que se pro
dujo a finales del Siglo XVIII en las Colonias Americanas" 20 • 

Por ello, la importancia de la Bill of Rights de 1689 reside en dos 
aspectos principales: en primer lugar, porque abri6 el camino a 1a 
transition del antiguo sistema de derechos de clase hacia los derechos 
i11d1viduales modernos, declarandolos, no para algunas clases privi
legiadas sino para el pueblo ingles en su conjunto; y en segundo 
lugar, porque tuvo influencia sobre las primeras declaracio11es de 
derechos fundamentales de la epoca moderna, las de las colonias in
glesas en N orteamerica. 

2. LAS DECLARACIONES AMERICANA Y FRANCESA, 
Y SU INFLUENCIA 

Puede se:fialarse que las Declaraciones de derechos contenidas en 
las Carta.s de las Colonias americanas constituyen las primeras decla
raciones formales de derechos individuales en el sentido constitu
cional moderno. Estas difieren de sus predecesoras inglesas, princi
palmente por el hecho de que al establecer los derechos no se refirieron 
a derechos derivados del common law o la tradici6n, sino mas bien 
a que los derechos consagrados en las Bill of Rights de estas Colonias 
eran derechos natural es que "pertenecen al (pueblo) y a su posteri
dad, como fundamento y base del g:obierno", tal como Io estableci6 la 
Declaraci6n de Derechos de Virginia. de 12 de junio de 1776 21 • 

En el breve Preambulo de esta Declnrari6n, se estableci6 clara
mente la relaci6n entre los derechos naturales y el gobierno, rte Io 
que resulta la influencia directa de las teorias de Locke, para quien 
Ia sociedad politica debia constituirse en torno a estos derechos como 
fundamento y base del gobierno. 

Los tres primeros capitulos de esta Declaracion siguieron clara
mente estas ideas: 

Secci6n 1: Que todos los hombres son, por naturaleza, igualmente libres e 
independientes, y tienen ciertos derechos innatos, de los cuales, cuando en
tran en estado de sociedad, no pueden, por ningun pacto, privar o desposeer 
a su posteridad; a saber, el goce de la vida y de la libertad, con los 

20. Idem., p. 291. 
21. Vease el texto en J. Hervada y J. M. Zumaquero, Textos Internacionales de 

Derechos Humanos, Pamplona, 1978, p. 25. 
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medios de adquirir y poseer la propiedad, y buscar, conseguir y lograr la 
felicidad y la seguridad. 
Secci6n 2: Que todo poder esta investido en el pueblo y, consecuenrial
mente deriva de el; que los magistrados son sus mandatarios y servidores 
y en todo momento responsables ante el. 
Secci6n 3: Que el gobierno se instituye o deberia serlo, para el provecho, 
la protecci6n y la seguridad comunes del pueblo, naci6n o comunidad; que, 
de todos los varios modos o formas de gobierno, el mejor es aquel que es 
capaz de producir mayor grado de felicidad y de seguridad, y esta mas efi
cazmente asegurado contra el peligro de la mala administraci6n; y que, 
cuando un gobierno resulta inadecuado o contrario a estos principios, una 
mayoria de la comunidad tiene el derecho indiscutible, inalienable e irre
vocable de reformarlo, modificarlo o abolirlo, en la forma que se juzgue 
mas conveniente al bienestar publico 22. 

Ademas, la Secci6n consagraba la prohibici6n de privilegios y la 
Secci6n 5 prescribia la separaci6n de los poderes y el caracter tem
poral de los cargos publicos. 

De estas Secciones de la Declaraci6n resulta claramente expuesta 
la teoria del contrato o pacto social, basado en la existencia de dere
chos inherentes e inalienables del hombre; igualmente la base demo
cratica del gobierno, como la mejor y mas justa, es decir, la teoria 
de la representaci6n democratica mediante elecciones libres (Secci6n 
7); y el derecho a la resistencia, producto del pacto social. 

Las otras once Secciones regularon algunos derechos fundamentales 
entre los cuales esta el derecho a un juicio rapido con las debidas 
garantias; el derecho a no ser condenado a multas excesivas o a penas 
crueles e inhabituales, y la libertad de prensa. 

Los mismos principios fundamentales liberales de la Declaraci6n 
de Virginia se encuentran tambien en la Declaraci6n de Independen
cia los Estados Unidos de America, sancionada un mes mas tarde 
(04-07-1776). Como ya se ha indicado, esta sefial6: 

"Consideramos evidentes las verdades siguientes: que todos los hombres 
son creados iguales; que son dotados por el Creador de ciertos derechos 
inalienables; que entre estos estan la vida, la libertad y la busqueda de la 
felicidad; que para garantizar estos derechos, se instituyen entre los hom
bres, los gobiernos, que derivan sus poderes legitimos del consentimiento 
de los gobernados; que, cuando quiera que una forma de gobierno se haga 
destructor de estos principios, el pueblo tiene el derecho de retomarla o 
abolirlo, e instituir un nuevo gobierno que se funde en estos principios, 
y a organizar sus poderes en la forma que a su juicio ofrecera las mayores 
probabilidades de alcanzar su seguridad y felicidad" 23. 

Estas declaraciones, sin duda, marcaron el inicio de la era demo
cratica y liberal del moderno Estado de Derecho, y aunque la Cons-

22. Idem., pp. 27-29. 
23. Idem., p. 37. 
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tituci6n de los Estados Unidos de 1787 no incluy6 una declaraci6n de 
los derechos fundamentales, tal declaraci6n lleg6 a ~onstituir una de 
las principales caracteristicas del constitucionalismo amerkano ejer
ciendo una influencia considerable en el derecho constitucional mo
derno 24• Debe sefialarse, en todo caso, que la Constituci6n de 1787 
fue objeto de criticas por el hecho de no haber incluido una declara
ci6n formal de los derechos fundamentales; sin embargo esa carencia 
fue subsanada dos afios mas tarde, cuando el primer Congreso re
dact6 diez enmiendas a la Constituci6n aprobadas el 25 de septiem
bre de 1789, exactamente un mes despues de la Declaraci6n francesa 
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano 23 • 

En efecto, el 27 de agosto de 1789, los representantes del pueblo 
frances, organizados en la Asamblea Nacional, sancionaron la Decla
raci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, donde, en died
siete articulos, reconocieron y proclamaron todos los derechos fun
damentales del hombre. En su concepci6n, la influencia de las decla
raciones americanas fue decisiva, en particular, en cuanto al princi
pio mismo de la necesidad de una declaraci6n formal de derechos, y 
en cuanto a su contenido. Las influencias reciprocas entre ambos con
tinentes en esta epoca son conocidas: los fil6sofos politicos france
ses, incluyendo a Montesquieu y Rousseau, se estudiaban en Norte
america; Francia habia tenido participaci6n directa en la Guerra de 
lndependencia americana; Lafayette fue miembro del Comite de re
dacci6n de la Asamblea N acional que prepar6 la Declaraci6n fran
cesa, habiendo propuesto su propio texto basado en la Declaraci6n de 
lndependencia y en la Declaraci6n de Derechos de Virginia; el re1ator 
de la Comisi6n Constitucional propuso "trasplantar a Francia la no
ble iClea concebida en Norteamerica"; y Jefferson mismo, al suceder 
8 Benjamin Franklin como Ministro americano en Francia, estuvo 
presente en Paris en 1789 26 • 

En todo caso, los objetivos principales de ambas declaraciones 
fueron los mismos: proteger al ciudadano contra la arbitrariedad del 
poder y establecer el principio de legalidad. 

Sin embargo, no es menos cierto que, evidentemente, la Declara
ci6n francesa recibi6 su mayor influencia de las ideas de Rousseau 
y Montesquieu. Los redactores de la Declaraci6n tomaron de Rousseau 
los principios segun los cuales el papel de la Sociedad esta vinculado 
a la libertad natural del hombre. asi como la idea segun la cual, la ley, 
como expresi6n de la voluntad general sancionada por los represen
tantes de la N aci6n, no puede convertirse en instrumento de opre
si6n. Tomaron de Montesquieu su profunda desconfianza respecto del 

24. Ch. H. Mcilwain, Constitutionalsm and the Changing Wordl, Cambridge, 
1939, p. 66. 

25. Vease el texto en W. Laqueur y B. Rubin, op. cit., pp. 106-118. Cfr. A. H. 
Robertson, Human Rights in the World, Manchester, 1982, p. 7. 

26. J. Rivero, Les libertes publiques, Paris, 1973, Vol. I, p. 45; A. H. Robertson, 
op. cit. p. 7. 
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poder y, por lo tanto, el principio de la separaci6n de poderes 27• Por 
supuesto, los derechos proclamados en la Declaraci6n eran dere
chos naturales del Hombre, es decir, inalienables y universales; no se 
trataba derechos concedidos por la sociedad politica, sino derechos 
pertenecientes a la naturaleza inherente de los seres humanos. 

Esta concepci6n qued6 claramente establecida en el texto de la De
claraci6n proclamada por los representantes del pueblo frances, 
"considerando que la ignorancia, el olvido o el desprecio de los dere
chos humanos son las unicas causas de las desgracias publicas y de la 
corrupci6n del gobierno". La Declaraci6n constituy6 un recordatorio 
perpetuo del "caracter inalienable y sagrado de los derechos del 
hombre" 28• 

Los primeros articulos de la Declaraci6n, que reconocian y pro
clamaban los derechos del hombre y del ciudadano, fueron sin lugar a 
dudas, una especie de recopilaci6n de los principios liberales basados 
en las ideas de Locke, Montesquieu y Rousseau que fueron plasma
dos en la Revoluci6n Americana. Eran los siguientes: 

1 . Los hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos. Las 
distinciones sociales no pueden fundarse mas que en la utilidad comun. 

2. La finalidad de toda asociaci6n politica es la conserrvaci6n de los 
derechos naturales imprescindibles del hombre. Estos derechos son la 
libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresi6n. 

3. El principio de toda soberania reside esencialmente en la Nacion. 
Ningun cuerpo, ningun individuo puede ejercer una autoridad que no 
emane de ella expresamente. 

4. La libertad consiste en poder hacer todo lo que no perjudica a otro; 
asi, el ejercicio de los derechos naturales de cada hombre no tiene 
otros limites que Ios que garantizan a los demas miembros de la so
ciedad el gooe de esos derechos. Estos limites s6Io pueden ser detP.r
minados por la ley. 

5. La Ley no tiene derecho a prohibir sino las acciones perjudiciales para 
la sociedad. No puede impedirse nada que no este prohibido por la 
Ley, y nadie esta obligado a hacer Io que ella no ordena. 

6. La ley es la expresi6n de Ia voluntad general, todos los ciudadanos 
tienen derecho a participar personalmente, o a traves de sus repre
sentantes, en su formaci6n. Debe ser la misma para todos, asi cuando 
protege, como cuando castiga ... 

16. Toda sociedad en la que no esta asegurada la gafantia de los derechos, 
ni determinada la separaci6n de poderes, no tiene Constituci6n 29. 

El res to de la Declaraci6n se ref eria a los derechos individuales 
como por ejemplo, el principio nullwm crimen nulla poena sine legge; 
la presunci6n de inocencia hasta tanto se declare la culpabilidad; el 

27. 
28. 

29. 

J. Rivero, op. cit., pp. 41-42. 
Vease el teto en J. Hervada y J. M. Zumaquero, op. cit., pp. 39·40; W. La
queur y B. Rubin, op. cit., p. 118. 
Idem., pp. 41-49; y pp. 118-119. 
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derecho a la libre expresi6n y a la libre comunicaci6n de ideas y opi
niones, considerado en la Declaraci6n como "uno de los mas precia
dos derechos del hombre"; y el derecho a la propiedad considerado 
como "sagrado e inviolable". 

Puede afirmarse que el proceso de desarrollo del Estado de Derecho 
sobre la base de esta cuarta caracteristica general, es decir, el esta
blecimiento de una Declaraci6n de derechos, se inici6 con estas dos 
Declaraciones formales, la americana y la francesa, las cuales fueron 
posteriormente integradas a Constituciones escritas 30• Sin embargo, 
estas dos declaraciones realmente tuvieron un fuerte impacto, mucho 
antes q'ue en los paises europeos, en America Latina. 

En este sentido, puede considerarse que la tercera declaraci6n for
mal de derechos, por parte de un Estado independiente en la historia 
constitucional, fue la Declaraci6n de los Derechos del Pueblo adoptada 
por el Congreso Supremo de Venezuela en 1811, cuatro dias antes del 
Acto formal de Independencia del 5 de julio de 1811 31• El contenido 
de esta Declaraci6n fue parecido al de la Declaraci6n francesa aun
que incluy6 mas detalles en la parte de enumeraci6n de derechos, 
agregando algunos, en relaci6n a las Declaraciones americana y fran
cesa; por ejemplo, el derecho a la libertad de industria y comercio, 
el derecho al trabajo, el derecho a la inviolabilidad del <lomicilio y el 
derecho a reclamar ante las autoridades, sin limitaciones. Otra ca
racteristica es que la Declaraci6n fue incorporada, como Capitulo 
final, a la primera de todas las Constituciones latinoamericanas, la 
venezolana de 21 de diciembre de 1811 con 59 articulos 32• 

Posteriormente, y desde principios del siglo pasado. Declaraciones 
de derechos fundamentales fueron proclamadas por los nuevos Esta
dos independientes de Latinoamerica, multiplicandose como un rasgo 
esencial de nuestros paises. 

En todo caso debe sefialarse que, en terminos generales, las De
claraciones americanas (norteamericana y latinoamericanas) y la 
francesa difieren en su contenido y significaci6n. 

En el caso de la Declaraci6n francesa, no se trataba de crear un 
nuevo Estado sino de continuar con un Estado nacional ya existente. 
En consecuencia, el concepto de ciudadano ya estaba reconocido. En 
cambio, las Declaraciones americanas contribuyeron a la creaci6n de 
nuevos Estados sobre una nueva base. Por lo tanto, el prop6sito de 
la Declaraci6n francesa, tal como se indic6 en su introducci.6n, era 
recordar solemnemente a todos los miembros de la comunidad sus 
derechos y deberes. De alli que el nuevo principio de libertad indivi
dual haya aparecido solamente como un cambio significativo, dentro 
del contexto de una unidad politica ya existente. 

30. La Declaraci6n francesa fue integrada al Preambulo de la Constituci6n 
de 1791. 

31. V ease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, 
Madrid, 1985, pp. 175-177. Vease A. R. Brewer-Carias, Los derechos hu
manos en Venezuela: casi 200 afios de historia, Caracas, 1990. 

32. Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 196-200. 
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En cambio, en las Declaraciones norteamericanas y latinoameri
canas, la proclamacion de los derechos fue un factor importante en 
el proceso de independencia, y en consecuencia, en la construccion de 
nuevos Estados, sobre una nueva base; en especial, sobre el principio 
de la soberania del pueblo, con todo su contenido democratico. Pnr 
ello, en el continente americano, la solemne Declaracion <le los d~re
chos fundamentales significo el establecimiento de principios sobre 
los cuales se baso la unidad politica de las naciones, y cuya validez 
fue reconocida como la condicion mas importante en la aparicion y 
formacion de los nuevos Estados. 

En todo caso, despues del desarrollo de este proceso a lo largo de Jas 
primeras decadas del siglo pasado, puede afirmarse que la Declara
cion general de los derechos y Iibertades fundamentales, se convirtio 
en una practica generalizada en el mundo entero. De alli que, en el 
siglo pasado y en el presente, resulte dificil encontrar una Constitu
cion escrita que no incluya una Declaracion o al menos una enume
racion de los derechos fundamentales, no solo de las libertades tradi
cionales del hombre, sino tambien de los nuevos derechos economicos 
y sociales que aparecieron en este Siglo, dentro del marco del Estado 
de bienestar. 

La situacion general, en la actualidad, es que en todos los paises 
existen declaraciones de derechos f undamentales, en particular como 
parte integrante de sus Constituciones escritas, y que tras los horro
res de la Segunda Guerra Mundial, tales declaraciones incluso se han 
internacionalizado; constituyendo no solo simples declaraciones sin 
textos reales para ser respetados, como por ejemplo la Declaraci6n 
Universal de los Derechos Humanos de 1945 y la Declaracion Ame
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre de 1948: sino tam
bien bajo la forma de Convenios y Tratados internacionales for
males, como por ejemplo los Pactos Internacionales de Derechos Ci
viles y Politicos, y de Derechos Sociales y Culturales de 1966, la Con
vencion Europea para la Proteccion de los Derechos Humanos y las 
Libertades Fundamentales de 1950, y la Convencion Americana sobre 
Derechos Humanos de 1969, textos aprobados mediante leyes forma
les que forman parte del ordenamiento juridico de los paises que los 
han ratificado s3. 

En todo caso, Jo que si puede considerarse como una caracteristica 
propia de las Declaraciones de derechos en el Estado de Derecho es 
que, pvr lo general, estan normaJmente incorporadas en Constitu
ciones escritas. Ademas estas Constituciones escritas han sido y son 
rigidas, por lo que las Declaraciones de derechos fundamentales S'm 
generalmente declaraciones estables, en el sentido de que el legislu
dor ordinario no puede eliminar ni modificar su contenido. 

33. V ease el texto en M. Torrelli y R. Baudoin, Les Droits de l' Hom me et ks 
Libertes publiques par les textes, Montreal, 1972, p. 388; J. Hervada y 
J. M. Zumaquero, Textos lnternacionales de Derechos Humanos, op. cit., 
p. 994. 
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Por otra parte, debe sefialarse que no todos los derechos incluidos 
en estas declaraciones como derechos fundamentales, se establecen 
formalmente de la misma manera. Algunos, en especial los derechos 
individuales tradicionales como el derecho a la vida, estan estahle
cidos de manera absoluta, de manera que no pueda adoptarse ningu
na legislacion que limite su disfrute. Por el contrario, otros derechos 
se establecen de manera que la Constitucion misma permite, dentro 
de los limites que ella misma fijo, que el Legislador los regule o limite. 
En algunos casos, incluso, esta autorizacion constitucional conferida 
al Poder Legislativo para regular algunos derechos se establece en 
forma tal, que dicha regulacion debe ser sancionada para que su 
disfrute pueda ser efectivo. Esta sucede por ejemplo, en el caso del 
derecho a la huelga en los servicios publicos el cual solo puede ejer
cerse en los casos expresamente sefialados por una ley (Art. 92). 

En todo caso, el establecimiento de una Declaracion de derechos y 
libertades fundamentales en una Constitucion escrita y rigida im
plica, que la primera y mas importante garantia de los mismos, sea el 
principio de "reserva legal" a favor del Poder Legislativo, de mane
ra que su regulacion y limitacion solo puede realizarse conforme a lo 
establecido en la Constitucion. Este principio implica que, en todos 
los casos en los cuales la Constitucion permite la regulacion y limita
cion del ejercicio de algunos derechos, estas solo pueden ser estable
cidas mediante leyes formales del Congreso. De alli que el Foder Eje
cutivo no pueda de manera alguna estab!ecer limites a los derechos 
constitucionales, salvo excepcionalmente, en los sistemas constitu
cionales donde se permite al Congreso delegar poderes legislativos al 
Ejecutivo. En estas casos, podria ser posible, dentro de los limites 
de la oelegacion, que el Ejecutivo, a traves de la legislaci6n delegada 
y mediante un decreto-ley, pueda establecer regulaciones en relacion a 
algunos derechos. 

En consf·cuencia, dentro del concepto del Estado de Derecho, el prin
cipio de que la regulacion de los derechos y libertades fundamentales 
solo pueden realizarse mediante ley formal, tiene una especial i'lig
nificacion. Asi, un Estado sometido al Derecho, es aquel en el cual 
solo es posible la limitacion a las libertades individuales mediante ley 
formal. Este concepto de Estado de Derecho, evidentemente, que se 
ha desarrollado contra la Administracion, tomando en cuenta que el 
Estado de Derecho solo puede darse en un Estado en el que todas las 
acciones de la Administracion estan subordinadas a la ley. Por ello, 
es que el principio de legalidad vinculado a la Administracion ha sido 
tan caracteristico de esta concepcion del Estado, asi coma tambien lo 
ha sido el establecimiento consecuente de una serie de garantias con
tra el abuso de poder por parte de la Administracion. 

Por otra parte, de este concepto del Estado de Derecho, segun el 
cual la ley tiene supremacia en relacion a la Administracion y los 
derechos individuales solo pueden regularse mediante la ley, surge 
otra caracteristica fundamental, como lo es la independencia del 
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Poder Judicial, el cual constituye el unico instrumento capaz de 
garantizar un control judicial adecuado sobre el ejercicio del poder 
por parte de la Administraci6n. De alli, la definici6n del Estado de 
Derecho como aquel en el cual existe control judicial de la Admi
nistraci6n, tambien conocido como el "Estado de Justicia". 

Consecuentemente, en el Estado constitucional de Derecho el esta
blecimiento y la regulaci6n de derechos constitucionales, con o sin 
posibilidad de que el legislador los regule, requieren de un sistema de 
garantias para los mismos : por una parte, tal como se explico ante
riormente, garantias de regulaci6n y limitaci6n mediante la Hamada 
"reserva legal" y, por la otra, garantias contra el abuso de poder 
publico en relaci6n a estos derechos mediante mecanismos judiciales 
que garanticen su implementaci6n, bien sea a traves de recursos ju
diciales ordinarios o especiales, tales como la acci6n de habeas corpus 
relativo a la libertad individual, o a traves de "acciones de amparo" 
especiales para proteger todos los derechos constitucionales o, de 
manera general, mediante el control judicial de la constitucionalidad 
de las leyes que puedan violar dichos derechos. 

3. LA SITUACION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES 
EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL BRITANICO 

Inglaterra ha sido denominada, con raz6n, el pais del liberalismo: 
Locke fue ingles, el sistema de Montesquieu se bas6 en su interpre
taci6n de la Constituci6n inglesa, y, desde el punto de vista del dere
cho positivo, las declaraciones de derechos tienen sus antecedentes en 
la historia constitucional inglesa. Por ello, en general, todas las Cons
tituciones democraticas y liberales del mundo contienen una Decla
raci6n de Derechos. Sin embargo, en el Reino Unido, ante la ausencia 
de una Constituci6n escrita y salvo las ref erencias a los estatutos 
hist6rico, no existe ni decl;:i.raci6n ni c6digo especial relacionado con 
los derechos fundamentales; por lo tanto, como lo sefial6 Sir Ivor 
Jennings, "no hay derechos fundamentales ni protecci6n especial 
para estos" 34• 

En consecuencia, los derechos del pueblo ingles, equivalentes, por 
supuesto, a los establecidos en otros paises en declaraciones consti
tucionales, se basan en dos presupuestos: en primer lugar, que los 
ciudadanos pueden decir o hacer lo que quieran, con tal de que no 
infrinjan una ley o los derechos de otros ciudadanos; y en segundo 
lugar, que las autoridades solo pueden hacer lo que permite el co'lr/;
mon law o el derecho estatutario 35• Por consiguiente, en el sistema 
juridico ingles, los derechos, en principio, no se expresan de manera 
positiva, sino en forma negativa. De alli que, en rigor, puede decirse 
que se trata mas bien de libertades que de derechos. 

:34. I. Jenni~gs, The Law and the G_ons~itution, Londres, 1972, pp. 40, 259. 
35. M. Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado Madrid, 1957, p. 278. 
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Por esta raz6n, como lo indicaron E. C. S. Wade y G. Godfrey 
Phillips, "el enfoque del derecho britanico hacia Ia Iibertad del ciu
dadano, ha sido a menudo de caracter residual: el ciudadano puede 
ir donde le plazca y hacer o decir Io que quiera, siempre y cuanrlo no 
c0meta un delito o infrinja Ios derechos de otros" 36• 

Por lo tanto, en el sistema ingles, puede afirmarse que el principio 
e~ que "todo es legal mientras no sea ilegal", en otras palabras "es 
legal hacer todo aquello que no es ilegal o lo que no esta prohibido 
por las autoridades publicas" 37• En consecuencia, Ia esencia <le las 
disposiciones relacionadas con Ia regulaci6n de los derechos funda
mentales de Gran Bretana, radica en determinar quien puede esta
blecer acciones ilegales o prohibirlas. Por supuesto, tales Iimitacio
nes deben estar establecidas, ante todo en Ia legislaci6n, es decir, en 
los actos del Parlamento as. 

Este enfoque negativo hacia Ios derechos fundamentales en Ingla
terra, fue el que, precisamente, llev6 a Dicey a establecer una distin
ci6n entre las Constituciones del Continente y Ia britanica, afirmando, 
como se ha visto, que en el Continente "los derechos individuales 
derivan, o parecen derivarse, de Ios principios generales de la Cons
tituci6n", mientras que en Inglaterra "los principios generales de la 
Constituci6n ( como por ejemplo, el derecho a la Iibertad personal 
o el derecho de reunion publica) son. . . el resultado de decisiones 
judiciales que han determinado los derechos de las personas privadas 
en casos particulares planteados ante los tribunales". De alli se des
prende, concluy6 Dicey, que "las normas, que en otros paises forman 
naturalmente parte de un c6digo constitucional, no son la fuente 
sino la ronsecuencia de Ios derechos de los individuos, tal como son 
definidcs y aplicados por los tribunales" :lll. 

Estas opiniones de Dicey con respecto a Ia situacion en Inglaterra, 
fueron expresadas hace mas de cien afios, pues la primera edici6n de 
An Introduction to the Study of the Law of the Constitution. se pu
blic6 en 1885. En esa epoca, el papel del Parlamento y de los Tribnna
les, por supuesto era muy distinto: adcmas, hay que tomar en cuenta 
el impacto que tuvo sobre los derechos fundamentales, el Estado de 
Bienestar o Estado social de Derecho tal como se lo ha denominado 
en Europa continental. 

J. D. B. Mitchell ha sefialado que: "los tribunales, como hacerlores 
de derecho, han perdido importancia; en parte, como resultado del 

36. E. C. S. Wade y G. Godfrey Phillips, Constitutional and Administrativ~ 
Law, 9~ edici6n por A. W. Bradley, Londres, 1982, p. 441. 

37. I. Jennings, op. cit., pp. 41, 262, proclama "el principio de la legalidad segun 
el cual lo legal es lo que no es ilegal". 

38. "La legislaci6n delegada con respecto a derechos fundamentales solo es 
posible en casos de estado de emergencia de conformidad con la Ley de 
Poderes de Emergencia de 1920". E. C S. Wad y G. Godfrey Phillips, op. cit., 
p. 567. 

39. A. V. Dicey, An Introduction to the Study of thl' Law of the Constitntion, 
con una Introducci6n de E. C. S. Wade, 1973, pp. 195, 196 y 203. Vease 
tambien los comentarios de Wade, p. CXVIII. 
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desarrollo del Parlamento y ademas, como resultado de los cambios 
operados con respecto a la idea que se tiene de las funciones de un 
Estado"; agregando que: 

"el desarrollo del Estado de Bienestar ha significado que los derechos que 
interesan cada vez mas a los individuos, como son la protecci6n o el am
paro contra la pobreza, la salud, y otros parecidos, no pueden ser el 
resultado de la cTeaci6n por un juez, como pudiera ser el caso de la 
libertad de expresi6n, etc., derechos que preocupan a Dicey. Estos nuevos 
derechos solo pueden derivarse de una compleja legislaci6n" 40. 

Y asi ha sucedido, aun cuando los tribunales ordinarios siguen 
teniendo un papel de primera importancia como guardianes en ultima 
instanda de los derechos fundamentales, pero no como sus creadores. 

En todo caso, y a pesar de toda esta tradici6n, en el Reino Unido 
se han producido debates, en especial durante las ultimas dos deca
das, en torno a la necesidad y posibilidad de que se pueda adoptar 
una Declaraci6n obligatoria de Derechos fundamentales. 

El principal argumento a favor de una Declaraci6n de Derechos 
es el de restringir el abuso o exceso de poder por parte de las autori
dades publicas. Se ha pensado que con una Declaraci6n de Derechos, 
la posibilidad de intentar acciones legales contra el Estado y las enti
dades gubernamentales se incrementaria, en otras palabras, se ha 
considerado que una Carta de Derechos constituye una fuente poten
cialmente mas rica de recursos 41 • 

Estos argumentos a favor de la adopcion de una Carta de Derechos 
han sido resumidos por P. S. Atiyah, de Ia manera siguiente: 

"que deben existir, y existen, algunos derechos fundamentales que no 
debieran estar a la merced de un gobierno y de la legislatura; que los go
biernos y las legislaturas derivan su poder de la voluntad del pueblo y que 
no puede asumirse que el pueblo haya concedido poderes ilimitados y des
p6ticos por el simple hecho de haber elegido un Parlamento (mediante 
un proceso establecido por el Parlamento mismo) ; que una mayoria del 
pueblo, sin duda, tiene la facultad de elegir un gobierno y un Parlamento 
mayoritarios para representar sus opiniones, pero esto no significa ni 
puede significar entregar al Gobierno y al Parlamento poderes ilimitados 
para poder oprimir a la minoria o a las minorias; y, en fin, que la estruc
tura basica de! proceso democratico (el unico en otorgar legitimidad al 
poder de gobiernos y parlamentos) tiene que ser establecida de manera 
estable y rigida de manera que sea inalterable por el Parlamento" 42• 

Sin embargo, estos argumentos a favor de Ia adopci6n en Gran 
Bretana de una Carta de Derechos que esta conforme con la tradici6n 
liberal mas ortodoxa, deberian tomar en consideraci6n el muy cono-

40. J. D. B. Mitchell, Constitntional Law, Edinibiirgo, 1968, p. 55. 
41. M. Zander, A. Bill of Rights?, Londres, 1985, p. 27. 
42. P. S. Atiyah, Law and Moderno Society, Oxford, 1983, p. 109. 
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cido principio de la Soberania parlamentaria: una Carta de Derechos 
de caracter rigido y estable limitaria los poderes del legislador ordi
nario para modificarla, situaci6n que seria contraria al principio 
basico de la Constituci6n britanica. Por otra parte, una Carta de dt>
rechos formalmente incorporada en la Constituci6n convertiria a 
los jueces en los arbitros ultimos de los poderes del Parlamento, lo 
que algunos considerarian desastroso, a menos que los Jueces mo
dificasen SUS metodos de interpretaci6n tradicionales. "Porque Co
mo lo ha dicho P. S. Atiyah, los metodos de interpretaci6n tradicio
nales y enrevesados, pueden conducir a menudo a la invalidaci6n de 
una legislaci6n que puede ser absolutamente necesaria para la adap·
taci6n a valores y condiciones cambiantes; en esos casos podrian 
provocarse tensiones profundas en el sistema politico y juridico, 
viendose la ley afectada por un descredito general" 43• 

Por otra parte, los principales argumentos en contra de la adop
ci6n de una Carta de Derechos en el Reino Unido han sido expuestos, 
y claramente resumidos y criticados por Michel Zander en su publi
caci6n titulada A Bill of Rights? 44• Entre dichos argumentos pueden 
se:fialarse los siguientes: 

En primer lugar, se ha dicho que una Carta de Derechos es "una 
manera poco britanica de hacer las cosas" 45 , basandose en la bi en 
conocida desconfianza respecto de Constituciones o documentos cons
titucionales escritos, desconfianza que se deriva de la concepci6n de 
Dicey sobre el derecho constitucional. Ahora, afirmar que una Carta 
de Derechos "poco britanica" es, segun M. Zanders, "muestra de ig
norancia hist6rica" 46• En realidad, como se seiial6 anteriormente, las 
declaraciones de derechos se inventaron en el Reino Unido con la 
Carta Magna de 1215 y la Bill of Right de 1689; influy6 en las De
claraciones de Derechos de 1776 de las Colonias americanas, asi como 
en el contenido de las diez primeras enmiendas de la Constituci6n 
norteamericana (1789); mas recientemente, el Reino Unido ha sido 
el principal exportador del concepto de derechos y libertades funda
mentales establecidas de manera estable hacia los paises de la Man
comunidad britanica, en una escala sin precedentes en el resto del 
mundo 47• Asi, salvo Nueva Zelanda, todos los paises de la Manco
munidad britanica poseen Constituciones escritas y una Declaraci6n 
formal de Derechos fundamentales. 

43. Idem., p. 109. 
44. London 1985, p. 106. 
45. Idem., p. 43. 
46. Ibidem, p. 44. 
47. A. Lester, "Fundamental Rights: The United Kingdom Isolated?", Public 

Law, Spring, 1984, pp. 56, 57; M. Zanders, op .cit., pp. 28-30. Para tener 
una idea de la amplitud de tal contribucion basta con mencionar las en
miendas adoptadas por el Parlamento britanico en 1982, con respecto a la 
Ley Britanica-Norteamericana de 1867, que redbi6 en 1982 el nuevo nom
bre de Ley constitucional de 1867, en la cual fue incluida la Carta cana
diense de Derechos y Libertades al mismo tiempo que desaparecia el ultimo 
vestigio de los Iazos coloniales en relacion a las enmiendas constitucionales 
en Canada. 
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El segundo argumento en contra de la aplicaci6n de una Carta de 
Derechos es que esta no es necesaria, pues los derechos humanos go
zan de una protecci6n adecuada en lnglaterra. Este habia sido tambien 
el principal argumento para justificar 48 que la Convenci6n Europea 
sobre Derechos Humanos no se hubiera convertido en ley nacional del 
Reino Unido. "Para la epoca de la ratificaci6n, sefial6 Drzemczewski, 
el gobierno de turno estim6 que el derecho nacional estaba plenamente 
conforme a las disposiciones de la Convenci6n y los gobiernos siguien
tes han seguido afirmando que los derechos y las libertades enume
rados estan en cualquier caso garantizados por el derecho nacional" 49• 

En cuanto a este argumento, Zanders, tomando en consideraci6n el 
hecho que en Gran Bretana existe un sistema de recursos y acciones 
mas que de derechos, ha indicado que "todas las formas existentes 
para obtener remedios judiciales dejan mucho que desear''50• De 
hecho, como Io sefial6 Anthony Lester en su articulo sobre el aisla
miento del Reino Unido con respecto a los derechos fundamentales 
y la Convenci6n europea, "ningun otro pais perteneciente al sistema 
de la Convenci6n ha tenido que enfrentar tantos casos importantes", 
y agreg6: 

"Lo significativo no es tanto la cantidad impresionante de casos sino mas 
bien la proporci6n de casos admitidos por la Comisi6n y resueltos de ma
nera negativa para el Reino Unido" 51, 

El tercer argumento contra la adopci6n de una Carta de Derechos 
en el Reino Unido se fundamenta en el nrincipio de la Soberania del 
Parlamento, ya comentado. Una Carta de Derechos requiere ser rigi
da y estable, lo que limitaria en el futuro la libertad del Parlamento 
para legislar. Al respecto 0. Hood Phillips ha sefialado lo siguiente: 

"La principal caracteristica de nuestra Constituci6n es la supremacia le
gislativa del Parlamento. Esta significa que el Parlamento puede sancionar 
leyes sobre cualquier asunto, incluso de caracter constitucional y lo puede 
hacer mediante el procedimiento ordinario de un Acto del Parlamento ... 
Esta facultad legalmente ilimitada del Parlamento para sancionar leyes 
sobre cualquier asunto, es un corolario de la ausencia de disposiciones 
"estables" y rigidas y del caracter flexible de la Constituci6n britanica. 
Tambien se desprende, de ello, que no tengamos, estrictamente hablando, 
'derechos fundamentales' "52. 

En el miSJilO sentido, H. W. R. Wade sefial6: 

48. 
49. 

50. 
51. 
52. 

" ... la unica limitaci6n a la omnipotncia (parlamentaria) que surge a 
consecuencia de esta misma, es que el Parlamento de hoy no puede com-

M. Zanders, op. cit., p. 45. 
Q. Z. Drzemczewski, European Human Rights Convention in Domestric 
Law. A Comparative Study, Oxford, 1985, p. 178. 
M. Zanders, op. cit., p. 45. 
A. Lester, loc. cit., p. 71. 
0. Hood Phillips, Reform of the Constitution, cit., pp. 11-12. 
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prometer al Parlamento de maiiana mediante tipo alguno de restricci6n 
permanente, lo que hace imposible cualquier disposici6n estable" 53, 

Sin embargo, en la practica, ni siquiera este argumento formal re
sulta realmente un obstaculo para la adopci6n de una Carta de De
rechos estable en el Reino Unido. En tal sentido, Anthony Lester ha 
sefialado: 

"Solo los muy j6venes normalmente tienen fantasias de omnipotencia; al 
envejecer se admite la necesidad de leyes, normas y limitaciones. Un Par
lamento maduro no insistiria en la continua afirmaci6n fanatica de sus 
poderes absolutos, a expensas de la justicia individual. Un Parlamento 
maduro emplearia sus facultades legislativas soberanas para confinar di
chos poderes dentro de adecuados limites constitucionales" 54, 

En todo caso, aun cuando se adopte una Carta de Derechos de ma
nera estable y rigida en el Reino Unido, ello solo implicaria que las 
disposiriones contenidas en la misma prevalecerian, a menos que 
una promulgaci6n subsiguiente dispusiera lo contrario, lo que no 
impediria que, a fin de cuentas, prevaleciera la voluntad expresa del 
Parlamento. No obstante, ello implicaria que "los tribunales pudieran 
anular una ley por ser contraria a la Carta de Derechos, salvo que 
la misma incluya una disposici6n expresa que modifique en ese 
sentido la Carta de Derechos" 55• 

Esto nos lleva al ultimo de los argumentos esgrimidos en contra de 
la promulgaci6n de una Carta de Derechos estable y rigida en Ingla
terra, que tiene que ver con las facultades de los tribunalel'1 para con
trolar los Actos del Parlamento. Como lo sefial6 D. G. T. Williams: 

"una Carta de Derechos estable y rigida implicaria evidentemente, el 
ejercicio del control judicial por parte de los tribunales ingleses y de otras 
partes del Reino Unido", en el sentido de que "se entregaria en esta forma 
un cheque en blanco a los tribunales nacionales, con el fin de proteger algu
nas libertades fundamentales, aun en contra de la legislatura misma" 56, 

Por ello, el verdadero problema de adoptar una Carta de Derechos, 
por la via constitucional ordinaria, impidiendo su modificaci6n por la 
legislaci6n ordinaria, en un sistema constitucional como el britanico, 
consiste en que los tribunales estarian facultados para controlar la 
conformidad de los Actos del Parlamento con la Carta de Derechos, 
lo que resulta inaceptable en el sistema constitucional britanico, a 
menos que ocurra una profunda modificaci6n de la propia Consti
tuci6n. 

53. H. W. R. Wade, Constitutional Fundamentals, Londres, 1980, p. 25. 
54. A. Lester, loc. cit. p. 71. 
55. M. Zanders, op. cit., p. 70. 
56. D. G. T. Williams, "The Constitution of the United Kingdom", The Camb

ridge Law Journal, 31, (1), 1972, p. 277. 
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Todos estos argumentos podrian superarse si el Reino Unido limi
tara la busqueda por establecer un c6digo positivo de derechos y liber
tades, aceptando como ley nacional, la Convenci6n Europea sobre los 
Derechos Humanos, y por consiguiente, le diera la facultad a los tribu
nales de aplicar e interpretar esta Convenci6n y garantizar recur
sos rapidos y efectivos a los ciudadanos del pais contra la violaci6n 
de sus derechos humanos fundamentales 57• Esta, sin duda pareciera 
ser la mejor alternativa 58, a pesar de que plantee varios interrogan
tes relativos a las relaciones entre el derecho internacional y el de
recho ingles, y a la interpretaci6n de la Convenci6n europea en el 
derecho ingles 59. 

En todo caso, si bien es cierto que, por la ausencia de una Decla
raci6n de derechos protegida por una supra-legalidad constitucional 
en el Reino Unido, no existen de manera general, garantias legales 
de ningun tipo para estos derechos frente a la voluntad del Parla
mente, hecho que puede llevar tanto la ampliaci6n de la esfera de 
actividades prohibidas como al otorgamiento de amplios poderes a las 
autoridades, no es menos cierto que la discusi6n es clamente una dis
cusi6n te6rica. 

La validez de los derechos humanos en lnglaterra, al menos desde 
el punto de vista externo, es inseparable de la estructura global de la 
Constituci6n britanica. Por consiguiente, abolir los derechos y las 
libertades equivaldria a abolir la Constituci6n britanica en su con
junto, lo cual es absurdo. 

En todo caso, lo que queremos resaltar es que, en el Estado de De
recho moderno, ademas de la existencia de una Constituci6n, de limi
taciones a los poderes del Estado y del sometimiento de todos los 6r
ganos del Estado a la ley, como cuarta caracteristica principal esta 
la existencia de una declaraci6n formal de derechos y libertades fun
damentales, normalmente dotada de un caracter estable y rigido y 
contenida en una Constituci6n escrita. Esa es la tendencia general 
en el derecho constitucional actual, con excepci6n, en cuanto a lo ulti
mo, y al menos formalmente, del sistema constitucional del Reino 
Unido por la ausencia de una Carta de Derechos. 

57. A. Lester, loc. cit. p. 66. 
58. M. Zanders, op. cit., pp. 83-89. 
59. J. Jaconelli, Enacting a Bill of Rights, The Legal Problems, Oxford, 1980, 

pp. 270-277. 





V. EL CONTROL JUDICIAL DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

El Estado de Derecho como hemos visto, presenta un conjunto de 
caracteristicas que lo individualizan en el derecho constitucional con
temporaneo: 

En primer lugar, es un Estado con poderes limitados para poder'ga
rantizar la libertad; limitaci6n que se establece a traves de un sistema 
de distribuci6n del poder. Bajo esta perspectiva, el Estado de Derecho 
es contrario al del Estado Absoluto, presentandose la limitaci6n de 
los poderes del Estado en tres tipos de distribuci6n del Poder: Pri
mero, la distinci6n entre los poderes del .Estado y un area de derechos 
y libertades de los ciudadanos fuera del campo de acci6n del Estado. 
Segundo, la distinci6n, dentro del mismo Estado, entre, por una parte 
el poder constituyente, atribuido al pueblo como elector soberano, el 
cual se ejerce, normalmente a traves de una Constituci6n escrita y, 
por otra parte, los poderes constituidos, representados por los 6rga
nos del Estado, incluyendo el legislador, sometidos a la voluntad del 
poder constituyente. Y tercero, una separaci6n de poderes entre los 
6rganos constituidos, de manera vertical y horizontal. En forma ver
tical, la distribuci6n del poder lleva a un sistema de descentralizaci6n 
politica a nivel territorial, a traves de diferentes 6rganos estatales, 
incluyendo la forma federal del Estado; y en forma horizontal, la se
paraci6n de poderes conduce a la clasica division entre 6rganos legis
lativos, ejec\ltivos y judiciales, con sus poderes respectivos y dentro 
de un sistema controlado y equilibrado donde se establecen interfe
rencias y restricciones mutuas. 

La segunda caracteristica del Estado de Derecho es que se trata 
de un Estado sometido al principio de la legalidad, en el sentido de 
que todos los 6rganos del Estado estan subordinados a las limitacio
nes legales establecidas normalmente en una Constituci6n escrita. 

En relaci6n a los qrganos del Estado, en todo caso, el principio de Ia 
legalidad implica que estos estan necesariamente sometidos a Ia ley, 
aun cuando el alcance o ambito de esta legalidad varia segun el nivel 
que tengan los actos estatales en el sistema graduado y jerarquizado 
de normas que en general existe e.n todos los sistemas j uridicos. En 
este sentido, hemos dicho que la legalidad respecto de los actos de los 
6rganos del Estado significa "ordenamiento juridico" y no simple
mente la ley como acto del 6rgano legislativo. Por lo tanto, Iegalidad 
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puede significar "constitucionalidad" o sometimiento a la Constitu
ci6n si el acto es realizado en ejecuci6n directa de esta; o "legalidad" 
en un sentido mas amplio, entendida como subordinaci6n al ordena
miento juridico si el acto es realizado en ejecuci6n indirecta de la 
Constituci6n. En relaci6n a la Administraci6n, sin duda, este es el 
significado tradicional de legalidad. 

Finalmente, ademas de los principios de distribuci6n del poder y del 
sometimiento del Estado al principio de la legalidad, tambien nos 
ref erimos a una tercera caracteristica del Estado de Derecho moder
no, la cual es la adopci6n de una Carta de Derechos, como garantia 
para los individuos frente a los 6rganos del Estado, normalmente in
corporada de manera estable en una Constituci6n escrita y rigida. 

En el derecho constitucional contemporaneo, estas tres notas del 
Estado de derecho han sido formalmente establecidas en una Cons
tituci6n escrita y rigida. Lo que en si mismo configura una caracte
ristica del mismo. En consecuencia, el Estado de Derecho implica 
que los principios de distribuci6n y separaci6n de poderes, del so
metimiento de los 6rganos del Estado al principio de la legalidad y de 
la declaraci6n de los deberes y libertades deben incorporarse en una 
Constituci6n escrita, formulada de manera estable y rigida, a fin de 
protegerla contra eventuales cambios por parte del legislador or
dinario. 

Sin embargo, estos principios del Estado de Derecho y su estableci
miento en una Constituci6n escrita y rigida, necesitan medios de 
protecci6n para garantizar la existencia de las limitaciones impuestas 
a los 6rganos del Estado y al goce de los derechos individuales. En 
este sentido, fue muy preciso el argumento de John Marshall en el 
conocido caso Marbury vs Madison de 1803 resuelto por la Corte 
Suprema de los Estados Unidos: 

"i,Con que prop6sito se limitan los poderes y dichas limitaciones se esta
blecen por escrito, si esos limites, en cualquier momento, pueden ser tras
pasadps por aquellos a quienes debian supuestamente limitar? La dife
renda entre un gobierno con poderes limitados y uno con poderes ilimita
dos deja de existir, cuando las limitaciones no obligan a las personas sobre 
las cuales se imponen y cuando los actos prohibidos y los permitidos son 
de igual obligatoriedad" 1. 

Por esto, en el mismo sentido, podemos preguntarnos ;, para que 
limitar los poderes del Estado, para que establecer el principio de la 
legalidad, para que declarar f ormalmente los derechos y libertadPs 
fundamentales, y para que poner por escrito todos estos principios 
en una Constituci6n considerada como Ley Fundamental, si no exis
tiesen los medios para garantizar la existencia y permanencia de 

1. Marbury vs. Madison, 5. U.S. (1 Cranch) 137; 2 L, Ed. 60 (1803). Vease 
el texto en R. A. Rossum and G. A. Tarr, American Constitutional Law, 
Cases and Interpretation, Nueva York, 1983, p. 70. 
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dichas limitaciones, el sometimiento de los 6rganos del Estado a la 
legalidad y el goce efectivo por parte de los ciudadanos de los dere
chos y libertades? 

En consecuencia, el Estado de Derecho, con todas sus caracteris
ticas, solo existe en la medida en que se establecen estos medios de 
protecci6n y de control de la Constituci6n y la legalidad y donde el 
Poder Judicial esta encargado de hacerlos cumplir 2• Por ello, en 
el Estado de Derecho, los tribunales deben garantizar la efec
tividad de las limitaciones impuestas a los 6rganos del Estado, su 
sometimiento a la norma Constitucional y al principio de legalidad, 
asi como el goce de los derechos y libertades fundamentales de los 
individuos. 

Por consiguiente, no puede existir un Estado de Derecho cuando 
los Tribunales del Estado no tienen la facultad para controlar el so
metimiento de Ios actos de los 6rganos del Estado al principio de la 
legalidad. Asi, puede afirmarse que el elemento basico del Estado 
de Derecho o del Estado sometido al principio de la legalidad, es la 
existencia de un sistema de control judicial con el objeto de contro
lar la subordinaci6n de todos los actos estatales, y en especial los 
actos legislativos, administrativos e incluso judiciales al derecho. 
Los dos objetivos esenciales de este sistema de control judicial son: 
orimero, asegurar que todos Ios actos del Estado se adopten o ejecu
ten de conformidad con la ley del mismo Estado, y segundo, garan
tizar que los actos del Estado respeten los derechos y libertades fun
damentales de los ciudadanos. 

Ahora bien, se pueden distinguir dos grandes sistemas de control 
judicial en el Estado de Derecho contemporaneo: por una parte, un 
sistema creado para controlar que todos los actos emanados del Es
tado esten conformes a la ley, y, por la otra, un sistema que i.ntenta 
garantizar los derechos y libertades de los individuos. Ambos deben 
garantizar el derecho fundamental de todos los individuos a tener 
acceso a la justicia a traves de las acciones legales que se intenten 
para lograr dicho control. 

1. EL CONTROL JUDICIAL Y LA CONFORMIDAD DE LOS ACTOS DEL 
ES'l'ADO AL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD 

Como se dijo anteriormente, el control judicial tiene como objetivo 
hacer que se cumpla de manera efectiva el sometimiento de los actos 
del Estado al principio de legalidad. Sin embargo, hemos visto que 
la esfera de legalidad u obligatoriedad no es la misma para todos los 
actos estatales, es decir que "legalidad" no significa lo mismo para 
todos estos actos. Su significado u obligatoriedad varia segun el rango 

2. Vease en general, H. Kelsen, "La garantie juridictionnelle de la Constitu
tion (La justice constitutionelle) ", Revue du Droit Public et de la Science 
Politique en France et a l'etranger, T. XLV, Paris, 1928, pp. 197-257. 
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del acto especifico dentro del ordenamiento juridico y en particular 
con relacion a la Constituci6n o a la ley suprema de la nacion. 

En es ta forma, en los ordenamientos j uridicos donde existe una 
Constitucion escrita, se puede hacer la distincion entre aquellos actos 
del Estado que han sido dictados en ejecucion directa de la Constitu
cion y los actos dictados en ejecucion indirecta de la Constitucion. 
Esta distincion lleva naturalmente a otra entre los sistemas de con
trol judicial que se aplican. 

En efecto, como hemos dicho, algunos actos estatales se adopfan 
en ejecucion directa de la Constitucion, en el sentido de que son 
dictados por los organos del Estado, en USO de facultades otorgadas 
para ello, directamente en la Constitucion, debiendo someterse a la 
misma. Con respecto a estos actos, el sistema de control judicial tiene 
Y solo puede tener como objetivo garantizar que dichos actos sean 
dictados o adoptados de conformidad con la Constitucion. En Pste 
caso, como lo sefialo Hans Kelsen en 1928, la "garantia de Ia Cons
tituci6n significa garantia en cuanto a la regularidad de las normas 
subordinadas inmediatamente a ella, es decir fundamentalment~, ga
rantia de la constitucionalidad de las leyes" 3• 

Por consiguiente, en lo que se refiere a estos actos del Estado, 
"legalidad" tal como la entendemos, es sinonimo de "constitucionali
dad", y el control judicial de la legalidad es equivalente a control ju
dicial de la constitucionalidad de los mencionados actos. 

Por supuesto, esta distinci6n entre actos dictados en ejecuci6n direc
ta e indirecta de la Constitucion, al igual que la distincion entre control 
judicial de la legalidad y control judicial de la constitucionalidad, 
solo existe, en el sentido estricto de la palabra, en los sistemas juri
dicos que tienen una Constitucion escrita co mo ley fundamental y 
fuente superior del ordenamiento juridico en su conjunto. En cam
bio, en los sistemas donde no existe una Constitucion escrita y en los 
cuales los actos del Parlamento son la ley suprema, esta distincion 
no se puede hacer, asi como tampoco puede existir un sistema de 
control judicial de la constitucionalidad. 

Por el contrario, este control de la constitucionalidad en los siste
mas juridicos con Constituciones escritas ha sido df'sarrollado es
pecialmente con referenda a los actos legislativos, es decir a los actos 
legislativos del Parlamento. De alli que se suela hablar de "contr;:il 
judicial de la constitucionalidad de las leyes" 4 • 

En efecto, si el Parlamento, el Congreso o la Asamblea Nadonal 
en su calidad de representante del pueblo soberano es y debe ser el 
interprete supremo de la ley y, a traves de esta, de )a voluntad gene
ral, debe hacerlo a traves de la ejecuci6n de normas constituciondes, 
en especial en aquellos casos en que existe una Constitucion escrita 
y rigida, la cual, por consiguiente, no puede ser modificada por el 

3. H. Kelsen. loc. cit., p. 201. 
4. M. CappellPtti, Judicial Review in the Conternporary World, Indianapolis, 

1971, p. VII. 
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legislador ordinario. De alli que la ley formal, como acto del Parla
mento, este siempre sometida a la Constituci6n, y en caso de que 
exceda las limitaciones establecidas por la Constituci6n, estara vi
ciada de inconstitucionalidad y por lo tanto podra ser anulada. En 
el caso Marbury vs Mad'ison, la Corte Suprema de los Estados Unidos 
indic6 en 1803 : 

' "No cabe la menor duda de que todos los que tienen una Constituci6n es-
crita y estable la consideran como la ley fundamental y suprema de la 
naci6n, y por consiguiente, para estos gobiernos, un acto legislativo con
trario a la Constitud6n es nulo" 5. 

Por lo tanto, el control judicial de la constitucionalidad de las leyes, 
brinda a los tribunales la posibilidad de determinar su inconstitucio
nalidad, y decidir no aplicarlas dando preferencia a las disposiciones 
de la Constituci6n, y en algunos cmws permitiendo que algunos tribu
nales especiales declaren la nulidad de la ley que ha sido considerada 
inconstitucional, con ef ectos general es. 

Ahora bien, este control judicial de la constitucionalidad de los 
actos estatales, puede decirse que es una de las caracteristicas mas 
resaltantes del sistema constitucional norteamericano 6• A este res
pecto, podemos agregar que, de hecho, se trata de la caracteristica 
mas resaltante de todos los sistemas constitucionales del mundo ac
tual. Los tribunales, en todas partes del mundo, de manera similar o 
no al sistema norteamericano de control judicial, sean tribt1nales 
constitucionales especiales o tribunales ordinarios, tienen la facnltad 
de declarar las leyes como inconstitucionales y, por consiguiente, 
pueden negarse a aplicarla por considerarla nula, y en algunos casos, 
dichos tribunales tienen la facultad de anular de dichas leyes incons-
titucionales. · 

Como se sabe, en el Reino Unido el sistema es diferente, e incluso 
se puede afirmar que la principal caracteristica que diferencia el 
sistema constitucional britanico es precisamente, la ausencia de con
trol judicial de la constitucionalidad de las leyes. Por ello, D. G. T. 
Williams ha seiialado que: 

"la mayoria de los jueces britanicos asi como la gran mayoria de abogados ' 
tienen poco o ningun contracto con las situaciones inherentes al control 
judicial de constitucionalidad" 7. 

Esta dif erencia sustancial entre el sistema constitucional de Gran 
Bretana y los demas sistemas del mundo, proviene de algunos prin
cipios muy importantes, unicos en la Constituci6n britanica, como 
el principio de la soberania del Parlamento, o como Dicey lo ha deno-

5. Marbury vs Madison, 5.U.S. (1Cranch),137, 2 L, Ed. 60, 1803. 
6. E. S. Corwin, "Judicial Review'', Encyclopaedia of the Social Sciences, 

Vol. VII-VII, p. 457. 
7. D. G. T. Williams, "The Constitution of the United Kingdom", Cambridge 

Law Journal, NQ 31, 1972-B, p. 277. 
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minado, la "fuente secreta del poder de la Constitucion britanica" o 
"el elemento de poder que ha constituido su verdadera fuente de vida 
y desarrollo" 8• 

Este principio, con toda la importancia que tienen en el derecho 
constitucional de Gran Bretana, al mismo tiempo constituye el obs
taculo mas poderoso para el control judicial de la constitucionalidad 
de las leyes. Esto implica que aun cuando es cierto que los tribuhales 
britanicos son los maximos garantes del principio de la legalidad, 
estos se ven obligados a aplicar los actos del Parlamento, indepen
dientem~nte de la opinion que tengan los jueces sobre su moralidad 
o justicia, o sobre sus efectos en relacion con las libertades indivi
duales o los derechos humanos 9• Esto se debe a la ausencia de una 
Constitucion escrita en la forma constitucional moderna, con su debi
da declaracion de derechos y libertades fundamentales. 

En este aspecto basta citar a Lord Wilbeforce en el caso Pickin vs 
British Railways Board, de la Camara de Ios Lores, en 197 4, con 
respecto a las consecuencias de la soberania parlamentaria y a la 
ausencia de control judicial de la constitucionalidad de las !eyes: 

"la idea ... de que un acto del Parlamento, sea publico o privado, o una 
disposici6n de un acto del Parlamento, pueda ser declarada invalida o in
aplicable por los tribunales a causa de alguna irregularidad en el proce
dimiento parlamentario, o sobre la base de un error en su aprobaci6n en el 
Parlamento, o porque se obtuvo de manera fraudulenta; ha sido formal
mente repudiada por las mas altas autoridades desde 1842 en adelante. 
La soluci6n a un error parlamentario, en caso de que se llegue a cometer, 
debe ser tratado en el Parlamento y no en los tribunales" 10. 

Por ello el control judicial de la constitucionalidad de las leyes y 
otros actos legislativos, requiere la presencia de, al menos, tres con
diciones para que funcione en un sistema constitucional dado; en 
primer lugar, requiere de la existencia de una Constitucion escrita, 
concebida como una ley superior y fundamental, con una clara supre
macia sobre las demas leyes; en segundo lugar, este tipo de Constitu
cion de be ser de caracter "rigido", lo que implica que las enmiendas 
y reformas introducidas solo pueden ser puestas en practica a traves 
de un proceso particular y especial, a fin de evitar que cualquier acto 
del legislador ordinario lo haga; y en tercer lugar, el establecimiento, 
dentro de esa misma Constitucion escrita y rigida, de los medios 
legales para garantizar la supremacia de la Constitucion, por encima 
de los demas actos del Estado, incluyendo los actos legislativos. 

8. Dicey, England's Case against Home Rule, (3rd. ed. 1887), p. 168, citado 
por D. G. T. Williams, loc. cit, p. 277. 

9. T. R. S. Allan, "Legislative Supremacy and the Rule of Law's Democracy 
and Constitutionalism", Cambridge Law Journal, N° 441, 1985, p. 116. 

10. Citado por P. Allot, "The Court and Parliament: Who Whom?", Cambridge 
Law Jou1-nel, N9 38, I, 1979, pp. 80-81; vease igualmente 0. Hood Phillips, 
Leading Cases in Constitutional and Administrative Law, Londres, 1979, 
pp. 1-6. 
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El control judicial de control de la constitucionalidad de las !eyes, 
como facultad de los tribunales para decidir sobre ello, ha sido consi
derado como una de las principales contribuciones del sistema consti
tucional norteamericano a las ciencias politica y constitucional 11• Sin 
embargo, el llamado "sistema americano" de control judicial no es el 
unico que existe en el derecho constitucional actual. Existe igualmen
te, lo que se conoce como el "sistema austriaco" de control de cons
titucionalidad, establecido en Europa, originalmente, en la Constitu
ci6n austriaca en 1920, pero con existencia previa en los sistemas 
mixtos en America Latina, que adoptaron las caracteristicas princi
pales tan to del sistema "americano" como del "austriaco". 

La principal diferencia entre ambos sistemas de control judicial 
de la constitucionalidad de las !eyes radica, basicamente, en los 6rga
nos judiciales que pueden ejercer esta facultad de control constitu
c10nal: el "sistema americano" confia la facultad de control a todos 
los tribunales de un pais dado. Es por ello que este sistema se consi
dera descentralizado o difuso. Por el contrario, el "sistema austria
co" confia el poder de control de la constitucionalidad de las !eyes a 
un tribunal existente (Corte Suprema) o a un tribunal constitucional 
especial, y por lo tanto, se considera este sistema como centralizado 
o concentrado. 

En todo caso, en aquellos sistemas juridicos donde existe un control 
judicial de la constitucionalidad de las !eyes, todos los demas actos 
legislativos que no sean !eyes formales, y que tambien son dictados 
por el Parlamento en ejecuci6n directa de la Constituci6n, pueden 
ser sometidos al control judicial de la constitucionalidad. Este es el 
caso, por ejemplo, de las regulaciones internas para el funciona
miento de los cuerpos legislativos y de Ios actos parlamentarios que 
se dictan para un fin especifico; por ejemplo, autorizar o aprobar 
algun acto ejecutivo, como el nombramiento de algunos funcionarios 
o la adopci6n de modificaciones al presupuesto. En los sistemas juri
dicos de Constituci6n escrita, todos estos actos estan sometidos a la 
Constituci6n y deben adoptarse de conformidad con la misma. Es de
cir, pueden ser controlados judicialmente para garantizar que cum
plen con las normas establecidas en la Constituci6n. 

Ademas, no solo los actos de los cuerpos legislativos estan someti
dos a un control judicial de constitucionalidad; en general, todos los 
de los 6rganos y cuerpos estatales, dictados en ejecuci6n directa de la 
Constituci6n, tambien pueden estar sometidos a este control. En es
pecial, los actos de gobierno, con o sin fuerza de ley formal, dictados 
por el J efe del Estado o del Gobierno, previamente autorizados para 
ello por la Constituci6n, y los cuales, por la separaci6n de poderes, no 
pueden ser regulados por el Parlamento. 

11. F. A. C. Grant, "El control jurisdiccional de la constitucionalidad de las 
leyes: una contribuci6n de las Americas a la Ciencia Politica", Revista de 
la Facultad de Derechos de Mexico, N'I 45, 1962, pp. 417-437. 
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En pocas palabras, el sistema de control judicial de la constitucio
nalidad de los actos emanados del Estado es el medio a traves del cual 
se garantiza el sometimiento ef ectivo de los organos del Esta do a la 
Constitucion, cuando la ejecutan directamente. Sin embargo, esto 
solo es posible en sistemas legales con Constituciones escritas, donde 
los tribunales tienen la facultad de ejercer el control judicial de la 
constitucionalidad. 

En consecuencia, tanto cuando no hay Constitucion escrita o cuan
do, a_ pesar de que exista una ley fundamental, los tribunal es no tienen 
la facultad de controlar la constitucionalidad de los actos legislativos, 
la situacion juridica es muy similar. 

Como lo sefialo J. D. B. Mitchell: 

"El simple hecho de que exista una Constituci6n escrita no significa por si 
solo y necesariamente, que los tribunales desempefian un papel mas signi
ficativo en la protecci6n de los derechos individuales o en el resguardo de 
la Constituci6n. Donde existe este tipo de Constituci6n pero donde los tri
bunales no tienen la facultad de declarar una ley inconstitucional, el unico 
medio mediante el cual los tribunales pueden proteger los principios prac
ticos de la Constituci6n contra usurpaciones y violaciones, es la interpre
taci6n restrictiva de la legislaci6n. En esas circunstancias, la posici6n de 
los tribunales y la protecci6n de los principios constitucionales fundamen
tales, no difieren materialmente de las que existen cuando no hay Cons
tituci6n escrita" 12. 

Por lo tanto, la diferencia real entre un sistema juridico con Cons
titucion escrita y uno sin Constitucion escrita reside en las faculta
des concedidas a los tribunales para controlar la constitucionalidad 
de los actos del Estado. Asi lo ha indicado tambien Mitchell con rela
cion al sistema constitucional britanico: 

"El contraste real con nuestro sistema esta en un sistema en el cual no 
solo existe una Constituci6n escrita sino tambien la facultad reconocida 
para los tribunales de declarar una ley invalida por inconstitucional" 13. 

En todo caso, el control de la constitucionalidad de las leyes for
males, ode cualquier otro acto del Estado dictado en ejecucion directa 
de la Constitucion, solo es posible en aquellos sistemas constitucio
nales regidos por una Constitucion escrita y rigida, es decir, que no 
puede ser modificada a traves de la legislacion ordinaria. 

Las normas establecidas en este tipo de Constitucion deben ser 
aplicadas directamente, y la Constitucion misma ocupa un rango pre
dominante en la jerarquia del ordenamiento juridico. Al respecto, es 
precisamente en los paises en los cuales se ha concedido a los tribu
nales el poder de controlar la constitucionalidad de las leyes, donde 

12. J. D. B. Mitchell, Comtitutional Law, Edimburgo, 1968, p. 13. 
13. Idem., p. 13. 
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la naturaleza juridico-normativa de las Constituciones y SU carac
ter obligatorio se evidencian con mayor claridad. Igualmente, es en 
estos paises donde se origina el principio de la supremacia jed.rquica 
de la Constitucion, con respecto a las leyes ordinarias. 

Este primer sistema de control judicial de la constitucionalidad, 
particularmente de las leyes, como se ha dicho, se presenta de dos 
maneras: concediendo esta facultad de decision a todos los tribuna
les de un pais, o reservando esta facultad a un solo organo judicial 
como es la Corte Suprema de Justicia, o a una Corte o Tribunal cons
titucional especial, dando asi lugar a la distincion entre los sistemas 
concentrado y difuso del control judicial de la constitucionalidad. 

Sin embargo, ademas de los actos emanados por los organos del 
Estado, adoptados en ejecuci6n directa de los poderes constituciona
les que les han sido otorgados, en especial los actos legislativos y actos 
de gobierno, existen otros actos que son dictados en ejecucion directa 
de la "legislacion", como primer nivel de ejecucion constitucional y 
cuya legalidad implica- el sometimiento a la Constitucion, ademas de 
a todas las demas normas contenidas en el ordenamiento juridico. 
Por consiguiente, en relacion a estos actos y particularmente los 
actos administrativos y judiciales, "legalidad" significa sometimien
to al ordenamiento juridico en su conjunto, y el Estado de Derecho 
debe proporcionar los medios para un control judicial y garantizar 
de manera efectiva que los actos dictados por los organos del Estado 
esten sometidos al principio de legalidad. Esto ha llevado a que en el 
Estado de Derecho se hayan establecido sistemas de control judicial 
de los actos administrativos y de las propias decisiones judiciales. 

En cuanto al control judicial de la acci6n administrativa, o de la 
Administracion, puede afirmarse que, dentro del derecho adminis
trativo y constitucional moderno, este se ha desarrollado sobre todo 
como resultado del sometimiento de la Administraci6n al principio de 
legalidad. Este sistema de control judicial ha adquirido tal importan
cia que puede decirse que el control judicial sobre los actos adminis
trativos ha dado lugar al desarrollo del derecho administrativo mis
mo, no solo en los paises de Europa continental sino tambien en los 
paises del common law. Los principios fundamentales del derecho 
administrativo se han desarrollado, en especial en el presente siglo, a 
traves del ejercicio de la facultad inherente de los tribunales de con
trolar la legalidad de la acci6n administrativa. 

En consecuencia, el control judicial de los actos administrativos 
es el poder que tienen los tribunales para decidir acerca de la lega
lidad de las actividades realizadas por los organos administrativ.1s 
del Estado; en otras palabras, para decidir si las actividades de los 
organos ejecutivos del Estado estan sometidos a la ley o, mejor dicho, 
al ordenamiento juridico. En este contexto por "ley" se entiende el 
ordenamiento juridico, es decir, no solamente las leyes formales sino 
tambien las normas y reglas contenidas en el ordenamiento juridico, 
incluyendo por supuesto la Constituci6n. 



160 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

En relacion a la organizacion del sistema de control judicial de 
los actos administrativos, existe una diferencia sustancial entre los 
sistemas juridicos influenciados por los paises de Europa continental, 
principalmente de Francia, y los sistemas influenciados por los paises 
del common law anglo-americanos. En la tradicion latina y germanica, 
el control judicial es la facultad que tienen algunos tribunales espe
ciales de decidir acerca de la legalidad de los actos administrativos, 
siempre y cuando se haya requerido tal decision a traves de los medios 
judiciales o acciones concedidas a los individuos investidos de la legi
timidad necesaria para introducir una accion de nulidad con res
pecto a un acto particular. Esto ha llevado al desarrollo de los Ila
mados recursos contencioso1-admin'istrativo en Europa continental, los 
cuales deben ser decididos por tribunales judiciales-administrativos 
especiales. En algunos casos, estos tribunales especiales han sido 
creados separadamente del Poder Judicial ordinario, como en Fran
cia, con la jurisdicci6n del contencioso-admin'istrativo; en otros casos, 
los tribunales judiciales-administrativos especiales se establecen den
tro del orden judicial ordinario, de la misma manera que existen 
tribunales especiales en derecho laboral, derecho civil o derecho mer
cantil. En todos estos casos, no solo los recursos de control .iudicial 
son especiales, sino que tambien son especiales los tribunales que 
deben ejercer la facultad de control. 

En cambio, la tradicion del common law en cuanto al control .i u
dicial, implica generalmente que los tribunales de .iusticia ordinarios 
sean los unicos facultados para ejercer el poder de control judicial 
de la accion administrativa a traves de recursos ordinarios estable
cidos en el common law y empleados tambien en el derecho privado, 
aun cuando no cabe la menor duda de que ultimamente se han desarro
llado recursos especiales de derecho publico. 

En todo caso, en todas partes del mundo, el control judicial mas 
tradicional y popular referido al sometimiento del Estado al princi
pio de la legalidad es el control judicial de la accion administrativa. 

No obstante, la expresion Estado de Derecho, no implica sola
mente, la existencia de sistemas de control judicial de la constitucio
nalidad de la legislacion y de los actos de gobierno, y de control judi
cial de la accion administrativa, en otras palabras, el control judi
cial de la accion legislativa y administrativa con el fin de garantizar 
su conformidad al principio de la legalidad, sino tambien el estable
cimiento de un sistema de control judicial de las propias decisiones 
j udiciales. 

En efecto, los tribunales son organos "ejecutivos" tipicos del Es
tado. Por consiguiente, todas sus actividades tendientes a la aplica
cion de la ley deben someterse al ordenamiento juridico en su conjun
to incluyendo la Constitucion, las !eyes formales, los decretos-leyes, 
los reglamentos y demas actos normativos de los organos del Estado. 
De alli que, en el Estado de Derecho, las decisiones de los tribunales 
tambien deben someterse al control judicial el cual se aplica normal
mente de dos maneras. 
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Por una parte, los sistemas ordinarios de apelacion que permiten 
el control de las decisiones de tribunales inferiores por parte de tri
bunales superiores; y por la otra, el sistema de control de la legalidad 
de decisioRes judiciales mediante recursos extraordinarios, como su
cede en el sistema de derecho de Europa continental, por ejemplo con 
el "recurso de casacion", desarrollado en los sistemas influenciados 
por el derecho procesal de Europa continental. 

A traves de este medio de control, la Corte Suprema tiene la facul
tad de verificar la legalidad de las decisiones tomadas por los tri
bunales inferiores; y d~ decidir, tomando en cuenta los meritos de la 
decision apelada, o simplemente controlar los aspectos legales de la 
decision en el recurso de casacion. En este caso, se trata tambien de 
un control de la legalidad de actos del Estado. 

Estos tres sistemas de control del sometimiento de los organos y 
actos del Estado al principio de la legalidad, a saber el control de la 
constitucionalidad de las leyes, el control judicial cte los actos admi
nistrativos y el control judicial de las decisiones de los tribunales, 
son fundamentalmente sistemas de control formal que buscan deter
minar la conformidad de las decisiones estatales a las normas supe
riores contenidas en el ordenamiento juridico aplicable al acto con
creto. 

2. GARANTIAS JUDICIALES DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES 

Ademas de estos sistemas de control judicial de los actos del Estado 
para garantizar su sometimiento al principio de la legalidad existe 
otro sistema de control de las acciones del Estado para proteger en 
especial los derechos y libertades fundamentales, generalmente esta
blecidos en la Constitucion como una garantia al cumplimiento efec
tivo de estos derechos y libertades. 

Remos visto que el principio de distribucion del poder en el Estado 
de Derecho se manifiesta de distintas maneras. Entre otras, en un 
sistema de distribucion de poder, por una parte, entre la esfera de 
accion del ciudadano y de los individuos a quienes atribuyen constitu
cionalmente, derechos y libertades fundamentales que no pueden ser 
eliminados ni restringidos por otros medios que no sean aquellos pre
vistos en la Constitucion; y, por la otra, los poderes de los organos 
del Estado. Esta distribucion del poder suele estar establecida en una 
Constitucion escrita o en una Carta de Derechos estable, para que las 
violaciones a estos derechos y libertades fundamentales por parte del 
Estado de cualquier individuo puedan ser objeto de control o pro
tecci6n judicial. 

Esta proteccion judicial de los derechos fundamentales resulta ser, 
a fin de cuentas, un amparo de la Constituci6n misma, ya que estos 
derechos y libertades estan consagrados en ella, y por lo tanto, cual
quier violaci6n o restricci6n a ellos constituye una violacion de la 
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Constitucion. El Estado de Derecho ha desarrollado mecanismos es
pecificos con el fin de garantizar la proteccion de estos derechos y 
libertades fundamentales y evitar su violacion principalmente por 
entes publicos, ya sea mediante acciones intentadas ante los tribu
nales ordinarios a traves de medios judiciales, recursos ordinarios, 
o mediante acciones especiales de amparo intentadas ante tribunales 
ordinarios o ante una Corte constitucional especial. 

Al tratar el tema del control judicial de la constitucionalidad de las 
leyes, necesariamente hay que referirse tambien a la proteccion judi
cial estos derechos fundamentales, y en particular, a las acciones es
peciales de control judicial que los tribunales deben ejercer, para 
ampararlos. 

En esta forma, el concepto de Estado de Derecho esta estrechamen
te relacionado con el control judicial de la legalidad, de manera que 
no existe el Estado de Derecho si no existe control judicial de la lega
lidad de sus actas. Asimismo, el control judicial de la legalidad de 
los actos del Estado solo puede existir dentro del marco del Estado 
de Derecho. 

Como se ha visto anteriormente, el Estado de Derecho implica el 
sometimiento de todos los organos y actos del Estado al ordenamien
to juridico, el cual tiene en su cuspide a la Constitucion. Esta es la 
ley suprema a la que deben someterse todos los actos del Estado. Pur 
ello, el control del sometimiento de los actos del Estado a la Consti
tucion, cuando lo ejercen los tribunales, es uno de los aspectos esen
ciales del Estado de Derecho. 



Segunda Parte 

LOS ANTECEDENTES POLITICOS 
Y CONSTITUCIONALES 

DEL ESTADO VENEZOLANO 





EI Estado venezolano se form6 con motivo de la instalaci6n de un 
gobierno republicano en 1811, luego de la Revoluci6n del 19 de abril 
de 1810 que desconoci6 la autoridad colonial en las Provincias que 
conformaban la Capitania General de Venezuela creada en 1777. 

Para ese momento, los efectos politico-constitucionales de las Re
voluciones Americana y Francesa habrian comenzado a propagarse, 
y los principios del Estado de Derecho que se han analizado en la 
Primera Parte, comenzaba a consolidarse. Esos principios influye
ron sin duda, en nuestros constitucionalistas iniciales. 

Ahora bien, para analizar el Estado venezolano e incluso su confor
maci6n hist6rica, resulta indispensable en primer lugar, estudiar su 
configuraci6n territorial en el regimen politico de las Provincias del 
imperio espafiol en los territorios de Venezuela; en segundo lugar, 
analizar la configuraci6n politica del Estado independiente en 1810 
y 1811; y en tercer lugar, estudiar los antecedentes constitucionales 
que fueron utilizados por nuestros fundadores derivados de la Revo
luci6n Americana y de la Revoluci6n Francesa. 
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'I. LA CONFIGURACION TERRITORIAL DEL ESTADO: 
EL REGIMEN POLITICO EN LAS PROVINCIAS DEL 
IMPERIO ESP A.NOL EN LOS TERRITORIOS 
DE VENEZUELA 

La Declaracion solemne de la Independencia de Venezuela del 5 de 
julio de 1811, se formulo por los representantes de las "Provincias 
Unidas de Caracas, Cumana, Barinas, Margarita, Barcelona, Merida 
y Trujillo, que forman la Conf ederacion Americana de Venezuela en 
el Continente Meridional", reunidos en Congreso 1 ; y esos mismos 
representantes, reunidos en "Congreso General", elaboraron la "Cons
titucion Federal para los Estados Unidos de Venezuela", sancionada 
el 21 de diciembre de 1811 2• Venezuela, como Estado independiente 
se configuro, entonces, como una Federacion de Provincias y se estruc
turo sobre la base de la division provincial 'que nos habia legado el 
regimen politico de la Monarquia espafiola. 

1. LA PROVINCIA EN LA ORGANIZACION POLITICA DE 
LAS INDIAS OCCIDENTALES 

En efecto, durante todo el proceso espaiiol de conquista y coloniza
cion en America, desde comienzos del siglo XVI hasta el inicio del siglo 
XIX, la Provincia se configuro como la estructura territorial basica 
para lo militar, la administracion y el gobierno y la administraci6n de 
justicia en los territorios de Ultramar. Estas Provincias como, uni
dades territoriales basicas, giraban en torno a una ciudad, que con 
sus autoridades locales (Ayuntamiento o Cabildo) hacia de cabeza de 
Provincia. 

La Provincia, asi, durante todo el periodo <lei dominio espaiiol en 
America hasta comienzos <lei siglo XIX, fue una institucion territorial 
creada y desarroilada por la Monarquia espaiiola especialmente para el 
gobierno y Ia administracion de Ios territorios de America, no existien
do en la Peninsula una institucion territorial similar; no teniendo el 
termino mismo, en la Metropoli, ni siquiera un significado definido. 
En efecto, en las leyes del Reino de Castilla, las cuales fueron en 
el inicio de Ia conquista las que basicamente se aplicaron en Ame
rica, el termino provincia no se referia a una division administrativa 

1. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Ma
drid, 1985, p. 171. 

2. Idem., p. 179. 
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o politica organizada, sino mas bien se usaba como equivalente de 
region, comarca o distrito e incluso de tierra sin regimen politico o 
administrativo estable o fijo 3• En ese mismo sentido se siguio utili
zando hasta el punto de que las provincias que existian en la Peninsula 
para fines del siglo XVIII tenian mas realidad en los diferentes estu
dios que se habian elaborado por la Corona para uniformar la Admi
nistracion territorial del Estado, que en la organizacion politica exis
tente 4• 

No hay que olvidar que el descubrimiento de America en 1492, 
y el inicio del proceso de la conquista de los territorios americanos 
coincide, en Espana, con el fin de la larga lucha de la Reconquista del 
territorio peninsular por los reyes cristianos, con la toma de Grana
da en enero de 1492 y la subsiguiente expulsion de los moros y ju
dios a fines del Siglo XVI. Este es el mismo tiempo del inicio del pro
ceso de unificacion politica de los territorios de la Espana peninsular 
que desarrollan los Reyes Catolicos, Isabel de Castilla y Fernando de 
Aragon, en torno a dos Reinos, el de Castilla y el de Aragon, unidos 
por un principio de unidad dinaPtica. El Estado espafiol, por tanto, 
a partir de un mismo momento historiro. comienza a ordenarse t:=>rri
torialmente, por una parte en las provincias de los reinos de las Indias 
Occidentales y por la otra, en los territorios de los Reinos de Castilla 
y Aragon y de los otros reinos de la Peninsula. 

En todo caso, fue solo a partir de la Constitucion de Cadiz de 1812. 
dictada despues del establecimiento del Estado venezolano como Estado 
independiente, que la Administracion Provincial comenzo a implan
tarse en el Estado de la Espana peninsular, uniformizada luego a 
partir de las reformas de 1833, que siguiendo el esquema frances de 
los Departamentof', dividio la totalidad del territorio espanol en Pro
vincias 5• 

La Provincia hispano-americana, en cambio, como se ha dicho, fue 
anterior a la Provincia peninsular, y su conce1)ci6n durante la conquista 
y colonizacion, sigui6 los traz0s de la institucion que con el mismo nom
re se desarrol16 en el Imperio Romano para el gobierno y administra
ci6n de los territorios conquistados por el ejercito romano fuera de 
Italia (Ultramar) y que estaban a cargo de un gobernador (propetor, 
proconsul o legati) n. 

3. Vease J. Cerda Ruiz-Funes, "Para un Estudio sobre los Adelantados Mayores 
de Castilla ( Siglos XIII-XV)", A etas del II Symposium Historia de la Ad
ministracion, Madrid, 1971, p. 191. 

4. T. Chiossone. Formacion Juridica de Venezuela en la Colonia y la Republica, 
Caracas, 1980, p. 74, nota 69. 

5. V ease el Real Decreto de 30 de noviembre de 1833, mandando hacer la 
division del territorio espafiol en la Peninsula e Islas adyacentes, en 49 
provincias, en T. R. Fernandez v J. A. Santamaria, Legislxlcion Adminis
trativa Espamola del Siglo xrx, Madrid, 1977, pp. 115 y ss. 

6. A. Posada. Escritos Mnnicipales y de la Vida Local, Madrid, 1979, p. 284. 
Cfr. J. Arias, Manual de Derecho Romano, Buenos Aires, 1949, u. 58; 
F. Gutierrez Al viz, Diccionario de Derecho Romano, Madrid, 1948, p. 504; 
T. Chiossone, op. cit., p. 74, nota N° 69. 
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En esta forma, en la Recopilaci6n de Leyes de los Reynos de las 
lndias, mandadas a imprimir y publicar por el Rey Carlos II (1680) 1 

se resumi6 la estructura territorial para la ordenaci6n politica que 
Espana habia creado en America, en la siguiente forma: 

"Para mejor, y mas facil gobierno de las Indias Occidentales, estan dividi
dos aquellos Reynos y Sefiorios en Provincias mayores y menores, sefialando 
las mayores, que incluyan otras muchas por distritos a nuestras Audiencias 
Reales: proveyendo en las menores Gobernaciones particulares, que por 
estar mas distantes de las Audiencias, las rijan y gobiernen en paz y jus
ticia: y en otras partes, don de por la calidad de la ti err a, y disposici6n de 
los lugares no ha parecido necesario, ni conveniente hacer Cabeza de Pro
vincia, ni proveer en ella Gobernador, se han puesto Corregidores y Alcal
des mayores para el gobierno de las Ciudades y sus Partidos, y lo mismo 
se ha observado respecto de los Pueblos principales de Indios, que son Cabe
ceras de otros"7• 

La Recopilaci6n consideraba, ademas, que "la distinci6n de los ter
minos y territorios de las Provincias", era "uno de los medios con que 
mas se facilita el buen gobierno" 8 • 

En esta forma, la organizaci6n politica del Imperio espafiol en el 
territorio americano que recogia la Recopilaci6n de Leyes en 1680, 
y que se habia ido conformando durante casi dos siglos, era la si
guiente: 

La unidad territorial basica, como queda expuesto, fue la Provincia, 
la cual era la circunscripci6n territorial donde ejercia su autoridad, 
un Adelantado, al inicio de la labor descubridora y de conquista, y 
luego un Gobernador 9• El Gobernador ejercia el poder militar, por 
ello era Capitan General, y ademas, tenia a su cargo las funciones 
administrativas, de gobierno y de administraci6n de ju~tici%l. Estas 
Provincias, como circunscripciones territoriales, tuvieron diversa.,; for
mas de creaci6n en el ti em po: inicialmente surgieron de las CapitUr 

, laciones, es decir, de los convenios suscritos entre el Monarca y el Jefe 
de una expedici6n proyectada, en las cuales se indicaban los derechos 
que la Corona se reservaba, asi como los privilegios que se concedian 
a los participantes en la empresa descubridora. En ellas, al J ef e de la 
expedici6n se le otorgaba el titulo de Adelantado, con caracter vitali-

7. La Ley respectiva es de "Carlos II y la Reyna Gobernadora en esta Reco
pilaci6n'', Recopilaci6n de Leyes de los Reynos de las Indias (ed. 1943), 
Torno II, Libro Quinto, Titulo Primero, p. 109. 

8. Idem. 
9. El caracter de los "Adelantados Gobernadores" en los primeros afios des

pues del Descubrimiento y en los primeros afios de la conquista, sin duda, 
esta inspirado en la figura de los Adelantados Mayores de Castilla, como 
oficiales de! Rey en las "provincias", generalmente fronterizas con los 
reinos moros, ( que con la terminaci6n de la reconquista se sustituyeron 
por los Alcaldes Mayores o Corregidores), equivalentes o semejantes a los 
Lugartenientes Generales, Gobernadores o Virreyes de la Corona de Ara
gon, Cf. J. Cerda Ruiz-Funes, loc. cit., p. 190-192; J. M. Ots Capdequi, 
Manual de Historia del Derecho Espanol de las lndias y del derecho pro
piamente lndiano, Buenos Aires, 1945, p. 17 4. 
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cio o hereditario, y con amplisimos poderes militares, de administra
cion y de gobierno 10 ; posteriormente, fueron creadas por la Corona 
por Reales Cedulas. 

Las Provincias eran de dos clases: las Provincias mayores, y las 
Provincias menores. Las Provincias mayores agrupaban a otras Pro
vincias menores, en cuyo caso, el Gobernador de la Provincia mayor 
llevaba el titulo de Capitan General, por su funcion militar en el 
territorio de las otras provincias menores, que eran comandadas por 
un Gobernador. Los gobernadores de cada Provincia gozaban de auto
nomia y se entendian directamente con la Real Audiencia o el Monar
ca. En el caso de Venezuela, al crearse la Capitania General de Vene
zuela (1777), los gobernadores de las distintas provincias conserva
ron su autonomia excepto para asuntos militares que pasaron a estar 
bajo el Gobernador y Capitan General de la Provincia de Venezuela. 

El Gobernador y Capitan General o el Gobernador, segun el caso, 
tenian su sede en la ciudad Cabeza de Provincia, la cual generalmente 
le daba el nombre a esta, y que como nucleo urbano siempre jugo un 
papel protagonico. Por ello, el sistema de ciudades, tanto en America 
como en la Peninsula, fue la base para la organizacion del territorio 11 ; 

y en America dicho sistema se configuro, en definitiva, de la manera 
siguiente: Habia ciudades integradas en el territorio de las provin
cias, en cuyos casos, las autoridades de las mismas, los Alcaldes (Al
caldes Mayores u Ordinario segun la importancia de la villa, rnetro
politana o no) y los Regidores, que se reunian en ayuntamiento o 
concejo, estaban bajo la autoridad del Gobernador de Provincia 12• En 
los casos de ciudades que por la disposicion de los lugares o la calidad 
de la tierra, no resultaba conveniente establecer una Provincia, y en 
los casos de Pueblos de Indios, la autoridad sobre estas se atribuia a 
un Corregidor o Alcalde Mayor 13• 

En esta forma, para 1680, cuando se manda a publicar la Recopi
laci6n de Leyes, los territorios que formaron luego a Venezuela esta
ban divididos en las siguientes cinco provincias: Margarita ( 1525), 
Venezuela o Caracas (1528), Nueva Andalucia o Cumana (1568); 
Guayana (1568), y Maracaibo (1676) que comprendia la antigua 
Gobernaci6n de Merida y La Grita (1622) 14 ; estando cada una de 

10. Era a la vez Gobernador, Capitan General y Alguacil Mayor de su provin
cia. Cfr. J. M. Ots Capdequi. El Estado Espanol en las lndias, Mexico, 
1946, pp. 20-2p; Manual de Historia del Derecho Espanol en las lndias, 
cit., p. 3466; y Estudios de Historia del derecho espanol en las lndias, 
Bogota, 1940: S.A. Zavalla, Las instituciones juridicas en la conquista de 
America, Madrid, 1935. 

11. L. Morell Ocana, "Raices hist6ricas de la concepci6n constitucional de la 
Provincia". en el libro La Provincia, IX Congreso Italo-Espafiol de Profe
sores de Derecho Adrninistrativo, Granada, 1985, pp. 15, 17, 18. 

12. Recopilaci6n de Leyes, Torno II, Libro IV, Titulo V, p. 14 y Titulo VII, 
p. 19. 

13. Idem., Torno II, Libro V, Titulo I, p. 109. 
14. En el territorio de Venezuela, en 1680, no existfan ni Corregirnientos ni 

Alcaldias Mayores, corno unidades territoriales sPparadas de las Provincias. 
Un Corregirniento existi6 en lo que es h,oy los Estados Tachira y Merida, 
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dichas provincias a cargo de un Gobernador y Capitan General, con 
sede en la ciudad Cabeza de Provincia, respectivamente, en La Asun
cion, Caracas, Cumana, Santo Tome y Maracaibo. 

Ahora bien, conforme a la Recopilaci6n de Leyes, las Provincias 
del Imperio Espanol en America, fueran Provincias mayores o meno
res, asi, como los corregimientos y alcaldias mayores, como unidades 
territoriales basicas, se agruparon bajo la autoridad de las Reales 
Audiencias creadas conforme al modelo de las Reales Audiencias y 
y Cancillerias de Espana que habian sido creadas en Valladolid y Gra
nada, que abarcaron todo el territorio espanol peninsular, al norte 
al sur del Tajo. De acuerdo al modelo peninsular, las Reales Audien
cias tenian como funci6n primordial la administraci6n de justicia, 
por lo que entre otras competencias eran Tribunales de alzada res
pecto de las decisiones de los Gobernadores; pero se diferenciaron del 
modelo peninsular en que en America, ademas de las funciones judi
ciales, se constituyeron en importantes 6rganos corporativos de ·go
bierno, caracter que no tuvieron en Espana 15• Asi, las Audiencias 
velaban por el mantenimiento del orden y buena gobernaci6n de las 
ciudades; nombraban ad interim a los Gobernadores y a los funciona
narios de las que estaban sometidas a su jurisdicci6n; y en sus fun
ciones deliberativas-gubernativas, producian los Reales Acuerdos 16• 

Se distinguieron tres clases de audiencias: las Audiencias Virreina
les, las Audiencias Pretoriales y las Audiencias Subordinadas. Las 
Virreinales eran las que tenian su sede en la capital del Virreinato y 
estaban presididas por el Virrey. Las Pretoriales, aquellas que tenian 
su sede en una Provincia mayor, y cuyo Presidente era entonces el 
Gobernador y Capitan General; y las Subordinadas las otras, gene
ralmente situadas en una Provincia menor, presididas por el Go
bernador 17 • 

En cuanto a las Provincias que formaban el territorio de Venezuela, 
en 1680, y conforme a la Recopilaci6n de Leyes, la Provincia de Me
rida y La Grita, y la Provincia de Guayana, incluida Trinidad, for
maban parte del distrito de la Real Audiencia de Santa Fe; y las 
provincias de Venezuela, de Cumana y de Margarita, formaban parte 
del distrito de la Real Audiencia de Santo Domingo de la Isla Es
panola 18• 

Por otra parte, conforme a la Recopilaci6n de Leyes, el territorio 
espanol en America inicialmente estaba dividido en dos Virreinatos, 
el de Nueva Espana (1535) y el del Peru (1543), estando a cargo de 
cada Virrey, la cuspide del poder delegado por el Rey en las Indias. 

el Corregimiento de Merida y La Grita que comprendia las ciudades de Me
rida, San Crist6bal y San Antonio, territorio ele~do a Provincia en 1622. 
Cfr. Guillermo Moron, Historia de Venezuela, Caracas, 1971, Torno 3, p. 400. 

15. J. M. Ots Capdequi, El Estado Espanol,. .. cit., p. 65; y Manual de His
toria, . . . cit., p. 355. 

16. Idem. 
17. J. M. Ots Capdequi, El Estado Espanol, ... cit., p. 65; y Manual de His

toria, . . . cit., p. 356. 
18. Recopilaci6n de Leyes, Torno II, Libro V, Titulo II, pp. 113, 114 y 115. 
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Los Virreyes. asi, fueron una especie de alter ego del Rey, reunian 
todas las competencias estatales de la Monarquia en sus correspon
dientes Virreinatos, configurandose como la mas alta instancia despues 
del Rey. Ademas, por la inmensidad de las distancias, la dificultad de 
las comunicaciones con la peninsula y la urgencia de los problemas a 
ser resueltos, el Virrey decidia por si mismo sin plantear siquiera la 
cuesti6n a los altos organismos radicados en Espana, por lo que hasta 
cierto punto, era alter ego de dichas instancias 19• Los Virreyes, ade
mas, presidian la Real Audiencia virreinal, establecian los cambios de 
Hmites territoriales de las Audiencias que estaban en su jurisdicci6n 
territorial y promulgaban instrucciones para los Gobernadores y 
Capitanes generales, Corregidores y Alcaldes Mayores, quienes debian 
consultar al Virrey sobre las resoluciones de importancia que debian 
adoptar 20• 

En el siglo XVII, y conforme se orden6 en la Recopilaci6n de Leyes, 
dependian del Virreinato de Nueva Espana, las Audiencias de Santo 
Domingo, Mexico, Guatemala y Guadalajara; y del Virreinato del 
Peru, las de Panama, Lima, Santa Fe de Bogota, Charcas, Chile y 
Buenos Aires. En el siglo XVIII, al crearse los Virreinatos de Nueva 
Granada (1718), y Rio de la Plata, quedaron en la jurisdicci6n del 
primero, las Audiencias de Santa Fe, Panama, Quito y Venezuela; y 
dentro de las del segundo, las de Buenos Aires y Charcas 21• 

En cuanto a las Provincias de Venezuela, en 1680, aquellas que esta
ban en la jurisdicci6n de la Real Audiencia de Santa Fe (Merida y La 
Grita y Guayana) estaban ba~o la jurisdicci6n del Virreinato del Peru; 
y aquellas que estaban en la jurisdicci6n de la Real Audiencia de Santo 
Domingo de la Isla Espanola (Venezuela, Cumana y Margarita) esta
ban bajo la jurisdicci6n del Virreinato de Nueva Espana. Posterior
mente, a partir de la creaci6n del Virreinato de Nueva Granada (1718), 
las Provincias sometidas a Ia j urisdicci6n de Ia Real Audiencia de 
Santa Fe comenzaron a estar bajo la jurisdicci6n de dicho Virreinato. 

Las Provincias de Venezuela, por tanto, no tuvieron una integraci6n 
de.finida sino hasta 1777, cuando se crea la Capitania General de Ve
nezuela y Iuego, en 1786, cuando se erige la Real Audiencia de Ca
racas. A partir de esas fechas 22 las Provincias de Venezuela quedan 
integradas en una sola jurisdicci6n militar y de administraci6n de 
justicia. El Gobernador de la Provincia de Venezuela, comenz6 a ser, 
ademas, Capitan General de las demas provincias e islas anexas y 
agregadas a ellas. 

19. J. M. Ots Capdequi, El Estado Espanol, ... cit., p. 64 y Maniwl de His-
toria, . . . cit., pp. 360-362. 

20. Idem. 
21. Idem., pp. 66 y 356, respectivamente. 
22. A las que hay que agregar la de 1776 cuando se crea la Intendencia del 

Ejercito y Real Hacienda; y Ia de 1793, cuando se crea el Real Consulado 
de Caracas. 
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2. LAS PROVINCIAS EN LOS TERRITORIOS DE VENEZUELA 

La organizacion del territorio de America, conforme al esquema 
que se formulo en la Recopilaci6n de Leyes, por supuesto, fue un pro
ceso lento y conformado por agregaciones sucesivas a medida que 
avanzaba el proceso de conquista y posterior colonizacion y poblamiento. 
Ademiis, por supuesto, no fue uniforme en todo el territorio de Ame
rica, pues las condiciones fisicas y de organizacion social y politica de 
las poblaciones indigenas con las que se encontraron los espafioles, no 
fue la misma. En esta forma, por supuesto, el proceso de organizacion 
politico territorial de los territorios conquistados, en los cuales los espa
fioles encontraron civilizaciones indigenas con una organizacion poli
tica social y estable, como sucedio en Mexico y el Peru, sede de Virrei
natos, fue distinto al desarrollado en territorios en los cuales estas no 
existian, como fue el caso de Venezuela. 

En efecto, los territorios que forman lo que hoy es Venezuela estaban 
poblados por tribus indigenas que en su mayor parte carecian de una 
org:anizacion social y politica homogenea, y solo habian alcanzado un 
incipiente progreso social. El dominio sobre estos territorios lo tenia 
la poderosa naci6n Caribe, navegadora y guerrera, que controlaba el 
mar que lleva su nombre. y cuyas penetraciones en el territorio fue 
el factor fundamental que impidi6 el desarrollo y asentamiento de 
tribus indias de tierra firme. 

Por ello, la conquista de Venezuela, puede decirse que fue una em
presa de guerra contra los Caribes, a los cuales, incluso, desde 1503, 
se autorizaba que podrian ser reducidos a la esclavitud, si se oponian 
a la conquista 23 ; y ademas, fue una emnresa dificil de desarrollar por 
los problemas que present6 el proceso de reducci6n de una poblaci6n 
indigena que carecia de unidad social y de estabilidad en sus asenta
mientos. Por tanto, la reducci6n de los indios "a Pueblo" como se 
habia ordenado desde 1551 24 para la labor de catequizaci6n, no se 
pudo hacer en Venezuela, pues no habfa "poblaciones" indigenas, asf 
fueran primitivas, que vivieran sometidas voluntariamente a autori
dades reconocidas, como sucedi6 en el resto de America Latina y 
particularmente en el Peru, Mexico, Colombia y Ecuador. Solo fue 
a traves de las Misiones, siglo y medio despues del descubrimiento, 
que se comenz6 a efectuar una efectiva colonizacion politica. Esta si
tuacion comenz6 a marcar el sui generis proceso de formacion de Ve
nezuela 25• 

23. V ease en J. F. Blanco y R. Azpurua, Documentos para la historia de la 
vida publica del Libertador, Ediciones de la Presidencia de la Republica, 
Caracas, 1978, Torno I, pp. 31-35; Recopilaci6n de Leyes, Torno II, Libro VI, 
Titulo II, pp. 204-205. 

24. Idem., Torno II, Libro VI, Titulo III, pp. 207 y ss. 
25. C. Siso, La Formaci6n del Pueblo Venezolano, Madrid, 1950, pp. 17, 18, 

192, 195. 
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A. La Provincia de Margarita (1525) 

Ahora bien, la primera de las provincias creadas en los territorios 
de Venezuela fue la Provincia de Margarita, en la isla del mismo nom
bre que le puso el mismo Almirante de la Mar Oceano el 14 de agosto 
de 1498 en su Tercer Viaje, y la cual fue establecida por las Capitu
laciones firmadas el 18 de marzo de 1525, en Madrid, mediante las 
cuales se concedi6 a Marcelo de Villalobos para su poblamiento, quien 
asumi6 su Gobernaci6n, quedando dependiente politica, militar y judi
cialmente de la recien creada Real Audiencia de Santo Domingo de 
la Isla Espanola. 

Durante todo el transcurso de la conquista y colonizaci6n 26 hasta 
1739, la Isla qued6 bajo la jurisdicci6n del Virreinato de Nueva Espana, 
cuando se la integra al Virreinato de Nueva Granada queJiabia sido 
restablecido el 20 de agosto de ese afio. En lo judicial, sin embargo, 
continu6 bajo la jurisdicci6n de la Real Audiencia de Santo Domingo, 
hasta 1786 cuando se cre6 la Real Audiencia de Caracas. Ademas, a 
partir de 1777 la Provincia de Margarita fue integrada con las otras 
provincias de Venezuela, en la Capitania General de Venezuela, unidad 
politico militar separada del Virreinato de Nueva Granada. 

B. La Provincia de Venezuela y Cabo de La Vela (1528) 

La Provincia de Venezuela se estableci6 por las Capitulaciones fir
madas el 27 de marzo de 1528 entre el Carlos V y Enrique Einguer y 
Geronimo Sailler, alemanes y vac;allos del Emperador, mediante las 
cuales les otorg6 a dichos vasalloc; o en su defecto a Ambrosio cl~ Al
finger y Jorge Einger, el privilegio de descubrir ( conquistar, pacificar 
y poblar a su "costo e misi6n", las tierras adentro de las costas situadas 
al oriente de Santa Marta, "que es el Cabo de la Vela y Golfo de Vene
zuela y el Cabo de San Roman y otras tierras hasta el Cabo de Marca
pana" 27 • En las capitulaciones se les confiri6 a los alemanes citados la 
condici6n de Gobernador y Capitan General de las tierras que descu
brieran y poblaren. Con estas Canitulaciones, Carlos V retribuia asi a 
los Welsares o Belzares, ricos comerciantes de Hamburgo, por los su
plementos financieros que estos habian suministrado al Tesoro real 
para las empresas ultramarinas, otorgandoles un verdadero feudo en 
lo que seria la provincia de Venezuela, y que dur6 hasta 1546. Esta 
modalidad de conquistar, unica en America, contribuy6 tambien a 
marcar el caracter sui generis del proceso de formaci6n de Venezuela. 

La ciudad de Coro, que habia sido fundada un afio antes (1527), fue 
el centro del proceso de penetraci6n al interior y el foco expansivo 

26. Para un estudio detallado de la historia de la Provincia de Margarita, 
vease Guillermo Moron, Historia de Venezuela, op. cit., Torno 1, pp. 265 
y ss., y tomo 2, pp. 7 a 110. 

27. V ease el texto de las Capitulaciones en G. Moron, Historia . . ., Torno 3, 
pp. 23 a 28; Cfr. J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., tomo 1, p. 36. 
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del poblamiento 28• Por ello, fue cabeza de Provincia hasta 1576, cuan
do la capital se traslado a Caracas, que habia sido fundada a:fios antes 
(1567). La ciudad de Maracaibo formo parte de la Provincia de Vene
zuela hasta 1676 cuando se creo la Provincia de Maracaibo que abarco 
el Corregimiento de Merida y La Grita. 

La Provincia de Venezuela o Caracas estuvo sometida en lo judicial 
a la Real Audiencia de Santo Domingo hasta 1717, cuando paso a for
mar parte del Virreinato de Nueva Granada y de la Real Audiencia 
de Santa Fe. A pesar de la disolucion del Virreinato en 1723, perma
necio sometida a la Audiencia de Santa Fe hasta 1731, cuando de 
nuevo paso a la jurisdiccion de la Audiencia de Santo Domingo. Esta 
situacion duro solo ocho a:fios pues al reorganizarse el Virreinato de 
Santa Fe (1739) se le agrego de nuevo la Provincia de Venezuela, la 
cual volvio a quedar sometida a la jurisdiccion de la Audiencia de 
Santa Fe. 

En 17 42, por Real Cedula de 12 de febrero se decidio "revelar y 
eximir al Gobierno y Capitania General de la Provincia de Venezue
la", de toda dependencia del Virreinato de Nueva Granada, con lo cual 
se ordeno y mando "que la anunciada Provincia de Venezuela quede 
riesde ahora en adelante con total independencia de ese Virreinato". 
La Real Cedula atribuyo, ademas, a los Gobernadores de la Provin
cia de Venezuela "el velar sobre el cumplimiento de la obligacion de las 
de Maracaibo, Cumana, Margarita, La Trinidad y la Guayana en lo 
respectivo al ilicito comercio" 29• Mediante esta Real Cedula se ordeno 
nasar de nuevo a la Provincia de Venezuela a la jurisdiccion de la 
Real Audiencia de Santo Domingo, a la que quedo vinculada hasta 1786, 
cuando se creo la Real Audiencia de Caracas. A partir de entonces, el 
Gobernador de la Provincia de Venezuela y Capitan General de todas 
las demas provincias de Venezuela, se convirtio ademas en Presidente 
de la Real Audiencia de Caracas. En ese mismo a:fio de 1786, se separo 
del gobierno de Caracas, la ciudad de Trujillo, y se la agrego a la 
Provincia de Maracaibo. 

En todo caso, para el momento en que se manda a publicar la Reco
pilaci6n de Leyes (1680) la Provincia de Caracas o Venezuela com
prendia aproximadamente los territorios de los actuales Estados Fal
con, Trujillo, Lara, Portuguesa, Yaracuy, Cojedes, Carabobo, Aragua, 
Guarico, Miranda y Distrito 'Federal. En 1810, cuando se declara la 
Independencia, la Provincia de Caracas comprendfa aproximadamente 
los territorios de los actuales Estados Falcon, Lara, Portuguesa, Yara
cuy, Cojedes, Carabobo, Aragua, Guarico, Miranda y del Distrito 
Federal. Posteriormente, en 1811, Coro qued6 separada de la Pro
vincia. 

28. Cfr. S. Bernabeu y otros, Hitsoria Urbana de lberoamerica, Torno I, La 
ciudad Iberoamericana hasta 1573, Consejo Superior de los Colegios de 
Arquitectos de Espana, Madrid, 1987, p. 246. 

29. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., tomo I, pp. 55-57. 
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C. La Provincia de Nueva Andalucia (1568) 

La Provincia de la Nueva Andalucia o Cumana, se estableci6 for
malmente luego de las Capitulaciones ajustadas entre Felipe II y Die
go Fernandez de Serpa el 5 de mayo de 1568, por Real Cedula de 27 
de mayo de 1568, en la cual se le concedi6 el titulo de Gobernador y 
Capitan General de la provincia 30, dependiendo de la Real Audiencia 
de Santo Domingo a la cual estuvo siempre sometida, hasta 1786, 
cuando se cre6 la Real Audiencia de Caracas. La Gobernaci6n de Nue
va Andalucia o Cumana fue la mas importante del oriente del pais 
y comprendi6 en diversas ocasiones las provincias de Trinidad y Gua.. 
yana. En efecto, desde 1591 hasta 1731, la Isla de Trinidad form6 
parte de una Provincia con Guayana, bajo la jurisdicci6n de la Audien
cia de Santa Fe, la cual a partir de 1731 y hasta 1762, se uni6 a la 
Nueva Andalucia 31 • La Provincia de la Trinidad de la Guayana conti
nu6 sin embargo, separada, a cargo de un Gobernador y Capitan Ge
neral 32, integrada desde 1739 al Virreinato de Nueva Granada y luego 
en 1777, a la Capitania General de Venezuela. Pero ello solo por dos 
afios, nues en 1797 es tomada por lnglaterra perdiendo Espa:fia este 
dominio 33• 

En 1680, cuando se manda a publicar la Recopilaci6n de Leyes, la 
Provincia de Nueva Andalucia comprendia, aproximadamente, los te
rritorios de los actuales Estados Anzoategui, Sucre y Monagas Y 
parte del actual Estado Delta Amacuro, los cuales tambien tenia, 
aproximadamente, en 1810. Ese afio, sin embargo, se constituy6 se
parada, la Provincia de Barcelona. 

D. La Provincia de Guayana (1568) 

La Provincia de Gua11ana se estableci6 por Real Cedula de 18 de 
noviembre de 1568 por la cual se crden6 a la Audiencia de Santa Fe 
que se Capitulase a favor de Gonzalo Jimenez de Quesada para des
cubrir y poblar los llanos, provincias y tierras al oriente del Nuevo 
Reyno de Granada, lo cual se hizo efectivo en 1569, y ejecut6 a partir 
de 1582, su sobrino politico, Antonio de Berrio 34 quien heder6 de aquel 
la Gobernaci6n de Guayana. La Provincia, que se extendi6 hasta Tri
nidad, la cual le qued6 integrada (Provincia de Trinidad y la Guaya
na) hasta 1731, form6 parte ademas, de la Provincia de Nueva .An
dalucia, y por tanto, bajo la jurisdicci6n de la Real Audi('ncia c.e 
Santo Domingo, entre 1733 y 1762, cuando adquiri6 autonomia so
metida a la Audiencia de Santa Fe. Esta situaci6n dur6 hasta 1776, 
cuando pas6 a depender nuevamente de la Audiencia de Santo Domin
go a traves de la jurisdicci6n militar que sobre ella se habia otorgado 

30. Vease el texto en G. Moron, op. cit., tomo 2, pp. 357 y 358. 
31. Cfr. G. Moron, op. cit., tomo 2, p. 113. 
32. Idem., p. 66. 
33. Cfr. J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., tomo 2, p. 177. 
34. Ve~se el texto de la capitulacion en G. Moron, op. cit., tomo 2, pp. 215-216. 
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a la Gobernacion de la Provincia de Venezuela. En 1768 se le agrego 
la Comandancia General del Orinoco y Rio Negro, cuyos linderos lle
gaban por el sur hasta el Amazonas. En 1771, por Real Cedula de 28 
de octubre, se ordeno el cese de la suj ecion de la Provincia de Gua
yana a las ordenes del Gobernador y Capitan General de la de Vene
zuela, y la subsecuente subordinacion al virreinato de Nueva Granada 
y su Real Audiencia. Ello duro seis afios, hasta 1777, cuando se some
tio en lo militar a la Capitania General de Venezuela y hasta 1786, 
en lo judicial, cuando paso a la jurisdiccion de la Real Audiencia de 
Caracas 35• 

Al mudarse a publicar la Recopilaci6n de Leyes (1680), la Pro
vincia de Guayana comprendia aproximadamente, los territorios del 
Estado Bolivar, del Estado Amazonas, parte del territorio del Estado 
Delta Amacuro y la Isla de Trinidad. Con excepcion de esta ultima 
isla, esa misma extension territorial la tenia en 1810. 

E. La Provincia de Maracaibo (1676) 

La Provincia de Maracaibo se establecio por Real Cedula de 31 de 
diciembre de 1676, cuando se ordeno la anexion de la ciudad de la 
Nueva Zamora de la Laguna de Maracaibo al Gobierno de Merida y 
La Grita, y consiguientemente, a la Real Audiencia de Santa Fe 36• En 
esta forma, la Provincia de Maracaibo se formo, por una parte, a ex
pensas del territorio occidental de la Provincia de Venezuela o Caracas, 
y por la otra, integrando dicho territorio a la Provincia de Merida 
y La Grita. Debe sefialarse, que esta habia tenido su origen en la 
labor de poblamiento del Gobernador Francisco de Caceres, de la Go
bernacion del Eswiritu Santo cuya capital fue La Grita, fundada en 
1!176. y el posterior establecimiento del Corregimiento de Merida y 
La Grita en 1607, que comprendia, ademas, San Cristobal y San An
tonio. La Provincia de Merida y La Grita, con rango de Gobernacion 
y Capitania General, fue creada en 1622, con capital en Merida, some
tida a la Real Audienda de Santa Fe 37 • A partir de 1678, la capital de 
la Provincia de Merida, La Grita 'y Maracaibo, paso a la ciudad de 
Maracaibo. En 1777 la Provincia fue integrada a la Capitania General 
de Venezuela y a partir de 1786, paso a la jurisdiccion de la Real 
Audiencia de Caracas. En esa misma fecha, en virtud de la Real Ce
dula de 15 de febrero de 1786, la ciudad de Trujillo, que desde su fun
dacion habia pertenecido a la Provincia de Venezuela o Caracas, fue 
agregada a la Provincia de Maracaibo, y en la misma Real Cedula se 
segrego de la Provincia el territorio de la Comandancia de Barinas 
para formar una nueva Provincia, la de Barinas 38 • 

35. Cfr. G. Moron, op. cit., tomo 2, pp. 230-231; J. F. Blanco y R. Azpurua, 
op. cit., tomo 1, pp. 105, 117. 

36. Cfr. G. Moron, op. cit., tomo 3, p. 400. 
37. Vease el documento respectivo en G. Moron, op. cit., vol. 3, p. 380. 
38. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., tomo I, pp. 210-212. 
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En 1680, por tanto, cuando se manda a publicar la Recopilaci6n de 
Leyes, el territorio de la Provincia de Maracaibo comprendia aproxi
madamente, los territorios de los actuales Estados Zulia, Merida, Ta
chira, Barinas y Apure. En 1810, al declararse la Independencia, com
prendia aproximadamente, los territorios de los Estados Zulia, Me
rida, Tachira y Trujillo. Ese mismo afio, sin embargo, se constituyeron 
como Provincias separadas, las de Merida (comprendida La Grita y 
San Cristobal) y Trujillo. 

F. La Provincia de Barinas (1786) 

Por Real Cedula de 15 de febrero de 1786 se erigi6 la Provincia de 
Barinas 39 cuyo territorio qued6 dentro de la Capitania General de Ve
nezuela y en la jurisdicci6n de la Real Audiencia de Caracas, creada 
ese mismo afio. El territorio de la misma, comprendi6, aproximada
mente lo que hoy son los territorios de los Estados Barinas y Apure, 
que como se dijo. fueron segregados de la Provincia de Maracaibo a 
la que pertenecian. 

3. LA INTEGRACION DE LAS PROVINCIAS DE VENEZUELA: 
LA CAPITANIA GENERAL DE VENEZUELA (1777) 

Como se ha sefialado, por Real Cedula de 8 de septiembre de 1777, 
dada en San Ildefonso 40 y en virtud de las representaciones formula
das a la Corona por el Virrey del Nuevo Reyno de Granada y por los 
Gohernadores de las Provincias de Guayana y Maracaibo, acerca de 
los inconvenientes que producia a dichas Provincias asi como a las de 
Cumana. Margarita y Trinidad el seguir unidas al Virreinato del Nue
vo Reino de Granada por la distancia en que se hallaban de su capital 
Santa Fe, lo que provocaba el retardo en las providencias, con graves 
perjuicios para el Real servicio; para evitar estos males y otros ma
yores que podrian ocasionarse "en el caso de una invasion", se resolvi6 
"la absoluta separaci6n de las mencionadas Provincias de Cumana, 
Guayana y Maracaibo e Islas de Trinidad y Margarita del Virreinato 
y Capitania General del Nuevo Reyno de Granada y agregarlas en lo 
gubernativo y militar a la Capitania General de Venezuela, del mismo 
modo que lo estan, en lo respectivo al manejo de mi Real Audiencia, 
a la nueva Intendencia erijida en dicha Provincia, y ciudad de Cara
cas, su capital" 41. 

En efecto, con motivo de las reformas adoptadas por el rey Carlos 
III desde 17 49, mediante la creaci6n de las Intendencias en la Penin
sula, se habia querido ordenar la administracion territorial, que estaba 
subdividida, hasta entonces, en infinidad de derechos hist6ricos. Asi, 
las Intendencias originaron una nueva distribuci6n territorial, en la 
que quedaban enclavados varios corregimientos y alcaldias mayores, 

39. Idem. 
40. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., tomo 2, pp. 129-130. 
41. Idem., p. 129. 
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v el Intendente intervenia en los asuntos de hacienda, guerra, policia 
y justicia 42• Pues bien, el esquema de las Intendencias se aplic6 tam
bien a los territorios de America, y por ello se cre6 en 1776, la Inten
dencia del Ejercito y Real Hacienda de las Provincias de Venezuela, 
Cumana, Guayana, Maracaibo, Margarita y Trinidad, encargada de 
administrar las rentas 43 • Son esas mismas Provincias las que al afio 
siguiente se integran a la Capitania General de Venezuela, por la 
Real Cedula de 1777, que dispuso ademas, "separar en lo juridico 
de la Audiencia de Santa Fe, y agregar a la primitiva de Santo 
Domingo, las dos expresadas Provincias de Maracaibo y Guayana, co
mo lo esta la de Cumana y las Islas de Margarita y Trinidad para que 
hallandose estos territorios bajo una misma Audiencia, un Capitan 
General y un Intendente inmediato, sean mejor rejidos y gobernados 
con mayor utilidad de mi Real Servicio " 44• 

La consecuencia de la creaci6n de la Capitania General de Vene
zuela se establece claramente en la Real Cedula, al ordenar al Virrey 
y Audiencia de Santa Fe, el que se inhibieran y abstuvieran "del co
nocimiento de los respectivos asuntos que les tocaba antes de la sepa
raci6n" y a "los Gobernadores de las Provincias de Cumana, Guayana 
y Maracaibo, e Islas de Margarita y Trinidad, que obedezcan, como a 
su Capitan General, al que hoy es y en adelante lo fueren de la Pro-

. vincia de Venezuela, y cumplan las 6rdenes que en asuntos de mi Real 
Servicio les comunicare en todo lo gubernativo y militar; y que asi
misrno den cumplimiento los Gobernadores de las Provincias <le Ma
racaibo y Guayana a las Provisiones que lo sucesivo despachare mi 
RPal Audiencia de Santo Domingo, admitiendo para ante ella, las ape
laciones que se interpusieren segun y en la forma que lo han hecho, 
o debido hacer para ante la de Santa Fe" 45 • 

Posteriormente, por Real Cedula de 13 de junio de 1786, se ratific6 
el reacomodo provincial que se habia dispuesto en las Reales Cedulas 
de 1676 y de febrero de 1786 sobre la creaci6n de las Provincias de 
Maracaibo y Barinas, ordenandose que la Provincia de Maracaibo con
tinuase unida a la Capitania General e Intendencia de Caracas, y ade
mas se dispuso, crear la Real Audiencia de Caracas, "para evitar los 
perjuicios que originan a los habitantes de dichas Provincias de Ma
racaibo, la de Cumana, Guayana, e Islas de Margarita y Trinidad. com
prendidas en la misma Capitania General de recurrir por apelaci6n de 
sus negocios a ·Ia Audiencia pretorial de Santo Domingo" 46 • 

42. V ease los comentarios a la Ordenanza de Intendentes y Corregidores de 
17 49, en V. Rodriguez Casado, "Las reform as provinciales en la Espana 
de Carlos III", Cr6nicas del VI Congreso Historia Municipal Interameri
cano, IEAL, Madrid, 1959, pp. 205-211. 

43. Real lnstrucci6n de 8-12-77. Vease en Gisela Morazzani de Perez Enciso, 
La Intendencia en Espana 1J en Ame'l'ica, Caracas, 1960, pp. 318 a 409. Cfr. 
Eduardo Arcila Farias, Economia Colonial de Venezuela, Caracas, 1973, 
Torno II, pp. 1 a 30. 

44. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno I, p. 129. 
45. Idem., p. 130. 
46. Vease el texto en Idem., p. 214. 
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Finalmente, por Real Cedula de 3 de julio de 1793, se erigi6 el Real 
Consulado de Caracas, con su Tribunal y jurisdicci6n en toda la Ca
pitania General de Venezuela, en los asuntos mercantiles 47 • 

En es ta forma, para 1810, la base de la integracion politica de las 
Provincias de la Capitania General de Venezuela estaba establecida 
con la creacion, en 1776, de la Intendencia del Ejercito y Real Ha
cienda; en 1777, de la Capitania General de Venezuela; en 1786 de la 
Real Audiencia de Caracas; y en 1793, del Real Consulado de Cara
cas 48 • El cuadro politico territorial de las Provincias que formaban 
la Capitania General de Venezuela en 1810, correspondia aproxima
damente al territorio siguiente: la Provincia de Margarita, a la Isla 
de Margarita; la Provincia de Venezuela o Caracas, los territorios de 
los Estados Falcon, Lara, Portuguesa, Y aracuy, Coj edes, Carabobo, 
Aragua, Guarico, Miranda, y el Distrito Federal; la Provincia de Cu
mana o Nueva Andalucia, los territorios de los Estados Anzoategui, 
Sucre, Monagas y parte del territorio del Estado Delta Amacuro; la 
Provincia de Guayana, los territorios de los Estados Bolivar, Ama
zonas y parte del Delta Amacuro; la Provincia de Maracaibo, los te
rritorios de los Estados Zulia, Merida, Tachira v Trujillo; y la Pro-
1;iricia de Barinas, los territorios de los Estados Barinas y Apure. 

A rafz de Ia constituci6n de Ia .Junta Conservadora de Ios Derechos 
de Fernando VII, en Caracas, el 19 de Abril de 1810, y del inicio del 
proceso de Independencia de Venezuela, en Ios meses subsiguientes 
se establecieron tres nuevas provincias: el 27 de abril, se constituy6 
una Junta Provincial en Barcelona, dando origen a la Provincia de 
Barcelona, con parte del territorio de la que era la Provincia de Nue
va Andalucia o Cumana 4 ~; el 16 de septiembre de 1810, en la ciudad 
de Merida se constituyo una Junta que asumi6 la autoridad soberana, 
constituyendose la Provincia de Merida con parte del territorio de la 
Provincia de Maracaibo, a la que se sumaron las citidades de La Grita 
(11-10-1810) y San Cristobal (28-10-1810); y el 9 de octubre de 1810, 
al constituirse una Junta se estableci6 la Provincia de Truiillo, con 
parte del territorio que correspondia a la Provincia de Maracaibo 5 ~. 

En consecuencia, para finales de 1810, el territorio de Venezuela 
estaba integrado por las siguientes nueve (9) Provincias: Margarita, 
Caracas, Cumana, Guayana, Maracaibo, Barinas, Barcelona, Merida 
y Trujillo. El Congreso que declaro solemnemente la Independencia el 
5 de julio de 1811, esiaba integrado por representantes de las Provin
cias de Caracas, Cumana, Barinas, Margarita, Barcelona, Merida y 
Trujillo, y representantes de esas mismas siete (7) Provincias san
cionaron la Constitucion Federal para los Estados de Venezuela y del 

47. Vease el texto en idem., pp. 248 a 256. Vease en general, M. M. Alvarez F., 
El Tribunal del Real Consulado de Caracas, 2 tomos, Caracas, 1967. 

48. Cfr. T. Chiossone, op. cit., p. 89; G. Moron, "El Proceso de Integraci6n", 
El Nacional, 266-8-76, p. A-4. 

49. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 411. 
50. V ease los textos en el Ii bro Las Constituciones Provinciales, Biblioteica de 

la Academia Nacional de la Historia, Caracas 1959, pp. 341 a 350. 
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21 de diciembre de 1811. No habfan participado en esos actos repre
sentantes de las Provincias de Guayana y Maracaibo, asi como tampoco 
de Coro, que si bien pertenecian a la Provincia de Caracas, no se su
maron a la declaracion de independencia y quedaron sometidas a la 
Corona. Por ello, el articulo 128 de la Constituci6n, estableci6 que "lue
go que libres de la opresion que sufren las provincias de Coro, Mara
caibo y Guayana puedan y quieran unirse a la Confederacion, seran 
admitidas a ella, sin que la violenta separacion en que a su pesar y el 
nuestro han permanecido, pueda alterar para con ellas los principios 
de igualdad, justicia, fraternidad de que gozaran, desde luego, como 
toda<> las demas provincias de la Union" 51 • 

4. EL TERRITORIO DEL ESTADO FORMADO POR EL DE LAS 
PROVINCIAS DE LA CAPITANIA GENERAL DE VENEZUELA 

La Constituci6n Federal para los Estados de Venezuela, de 1811, 
hecha por los representantes "de Margarita, de Merida, de Cumana, 
de Barinas, de Barcelona, de Trujillo y de Caracas'', al establecer el 
Pacto Federal, dejo a cada una de esas Provincias "su Soberania, Li
bertad e Independencia", con "el derecho exclusivo de arreglar su 
gobierno y administracion territorial bajo las leyes que crean conve
nientes". Agrego el Preliminar de dicho texto, que "del mismo dere
cho gozaran todos aquellos territorios que por division del actual o 
agregacion a el vengan a ser parte de esta Confederacion". Por ello, 
como se dijo, el articulo 128 de la Constitucion, conforme a esa de
claracion se destin6 a las otras Provincias que formaban la Capitania 
General de Venezuela: Coro, Maracaibo y Guayana, las cuales "luego 
que libres de la opresion que sufren puedan y quieran unirse a la con
federacion, seran admitidas a ella". 

En esta forma, aun cuando sin una definicion expresa, el territorio 
<le la Conf Pdrracion se form6 por el de las Provincias que formaban 
parte de la Capitania General de Venezuela y cuyos representantes 
sancionaron la Constitucion. 

La Constitucion de 1819, decretada "por nuestros representantes, 
diputados al efecto por las provincias de nuestro territorio que se han 
liberado ya del despotismo espafiol", en su titulo II, Seccion Primera, 
articulo 2 estableci6 que: 

"el territorio de la Republica de Venezuela se divide en diez Provincias que • 
son: Barcelona, Barinas, Caracas, Coro, Cumana, Guayana, Maracaibo, 
Margarita, Merida y Trujillo. Sus Iimites y demarcaciones se fijaran por 
el Congreso". 

51. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit. 
p. 194. 
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Este texto, en igual forma, sin definir el ambito del territorio, al 
dividirlo en el de las Provincias, remitio al territorio de estas para su 
determinacion. 

A partir de la Ley Fundamental de la Union de los pueblos de 
Colombia de 1821 y de la Constitucion de esa fecha, se comenzo a 
definir el territorio de la Republica por el que formaba la Capitania 
General de Venezuela establecida por Real Cedula de 8 de septiembre 
de 1777, tal como estaba configurado en 1810 antes del proceso politico 
iniciado el 19 de abril de ese afio. En esta forma en Venezuela se sigui6 
el principio de derecho internacional publico americano. conocido como 
el de Uti possidetis juris, segun el cual nuestro pais tenia dererhos 
sobre los territorios que correspondian en 1810 a la Capitania Ge11eral 
de Venezuela, de tal manera que los limites territoriales del pais, eran 
los mismos que correspondian en ese afio a dicha entidad colonial, en 
relacion al Virreinato de la Nueva Granada, al Brasil y a la Guyana 
Britanica. 

En efecto, en 1821, la Ley Fundamental de la Union de los pueblos 
de Colombia, sancionada en Cucuta, al reunir los pueblos de Nueva 
Granada y Venezuela en una sola Nacion, denominada Republica de 
Colombia, definio su territorio en la siguiente forma: 

Art. 5. El territorio de la Republica de Colombia sera el comprendido 
dentro de la antigua Capitania General de Venezuela y el Virreinato y 
Capitania del nuevo Reino de Granada. Pero la asignaci6n de sus terminos 
precisos queda reservada para tiempo mas oportuno. 

En la Constitucion de Colombia de 1821 conforme a la orientacion 
de la Ley Fundamental, el territorio de la Republica se definio asi: 

Art. 6. El territorio de Colombia es el mismo que comprendian el antiguo 
Virreinato de la Nueva Granada y Capitania General de Venezuela. 

En la Constitucion de 1830, luego de la separacion de Venezuela de 
la Gran Colombia y su constitucion como Estado independiente, se 
definio el territorio de Venezuela en la siguiente forma: 

Art. 5. El territorio de Venezuela comprende todo lo que antes de la trans
formacion politica de 1810 se denominaba Capitania General de Venezuela. 
Para su mejor administraci6n se dividira en provincias, cantones y parro
quias, cuyos limites fijara la Ley. 

Esta norma de la Constitucion de 1830, sustancialmente quedo con 
la misma redaccion en las Constituciones posteriores, evolucionando 
hasta lograr la concepcion vigente del texto constitucional de 1961. 

5. LA PROVINCIA EN EL REGIMEN ESPMWL DE LA PENINSULA 

Contrariamente a lo que sucedio en los territorios coloniales, donde 
la Provincia fue el eje de la organizacion territorial que Espana mon-
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to en su imp'erio americano, en la peninsula iberica la division Pro
vincial es un hecho posterior al inicio de la independencia hispano 
americana, que se inicio con los trabajos de las Cortes de Cadiz en 
1812. 

En efecto, Ia Constitucion de Cadiz de marzo de 1812, al definir al te-
rritorio espafiol y enumerar sus posesiones en la Peninsula, agrego que: 

"Art. 11. Se hara una division mas conveniente del territorio espafiol por 
una ley constitucional, luego que las circunstancias politicas de la Nacion 
lo permitan". 

Las Cortes, por Decreto de 23 de mayo de 1812, restablecieron en 
diversas partes del territorio diputaciones provinciales, mientras se 
llegaba "el caso de hacerse la conveniente division del territorio es
pafiol'', de lo que Adolfo Losada deduce en su obra Escritos municipa
listas de la vida local "la idea que se tenia de la necesidad de una divi
sion territorial nueva en Provincias". A esos efectos, en la Constitu
cion de Cadiz se habia previsto un capitulo relativo al "Gobierno Poli
tico de las Provincias y de las Diputaciones provinciales" (Arts. 324 
a 337). 

En realidad, las Cortes, al regular las Diputaciones Provinciales lo 
que habian hecho fue conservar la figura de las Juntas Provinciales 
que habfan surgido al calor de la guerra de independencia frente a 
Francia, transformandolas en tales Diputaciones a las cuales se atri
buyo el rol de representar €11 vinculo de union intermedio, entre los 
ayuntamientos y el gobierno central, asumiendo tales diputaciones el 
control de tutela de estos (Art. 323). 

EI esquema de Cadiz, fue efimero. El 11 de diciembre de 1813 Espana 
firmo el Tratado con Francia en el que se reconoci6 a Fernando VII 
como Rey, y este, cinco meses despues, el 4 de mayo de 1814 adopt6 
su celebre manifiesto sobre abrogacion del Regimen Constitucional 
mediante el cual se restableci6 la autoridad absoluta del Monarca, de
clarando "nulos y de ningun valor ni efecto, ahora, ni en tiempo al
guno, como si no hubiesen pasado jamas ... , y se quitasen de en 
medio del tiempo" la Constitucion y los actos y leyes dictados durante 
el periodo de gobierno constitucional y se extinguio asi por Reales 
Cedulas de junio y julio de 1814 la nueva estructura municipal y pro
vincial que se habian comenzado a establecer, restableciendose el sis
tema municipal a la condici6n que tenia en marzo de 1808. 

El 10 de marzo de 1820, mediante Manifiesto Regio el mismo Fer
nando VII habia sido obligado a aceptar y jurar la Constituci6n de 
Cadiz ante el Ayuntamiento de Madrid, restableciendose la estructura 
municipal abolida en 1814, reorganizandose de nuevo las Provincias 
y comunicandose a las Cortes, ante las cuales el Rey renovo el 9 de 
julio de 1820, el juramento de fidelidad a la Constituci6n. 

Por Decreto de 22 de enero de 1822 se intento dar a la Provincia 
una concrecion territorial Clefinida, estableciendose lo que puede con-

52. Vease A. Posada, Escritos Municipales de la Vida Local, IEAL, Madrid. 



184 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

siderarse como la primera division regular del territorio espafiol, en 
cierto numero de provincias. Sin embargo, de nuevo, desde Francia 
se invadi6 la Peninsula, ejecutando Luis VIII la decision del Con
greso de Verona, de la Santa Alianza, de liquidar el principio monar
quico-liberal que surgia en Espana. El triunfo de los ejercitos borb6-
nicos obligaron a las Cortes a negociar, y el Rey, de nuevo, con apoyo 
extranjero, asumi6 el poder absoluto restableciendose por Real De
creto de 17 de octubre de 1824, de nuevo los ayuntamientos perpetuos 
y eliminando las bases populares de los ayuntamientos constitucio
nales. 

En 1833, falleci6 Fernando VII, siendo sustituido por Isabel II, pero 
bajo la regencia de Maria Cristina de Borbon como gobernadora del 
Reino. Ese mismo afio, por Real Decreto de 30 de noviembre de 1833, 
por fin, se formula la division territorial de la Peninsula, en Provincias, 
con lo cual se consagr6 en forma definitiva a la Provincia como cir
cunscripci6n administrativa del Estado espafiol. 



II. LA CONFIGURACION POLITICA DEL ESTADO 
INDEPENDIENTE: 1810-1811 

La historia politica de Venezuela 1 como nac10n independiente, asi co
mo, en general, la historia politica de toda America Latina indepen
diente 2, puede decirse que comienza el 19 de abril de 1810, cuando el 
Cabildo o Ayuntamiento de Caracas, al transformarse en una "Su
prema Junta Conservadora de los Derechos de Fernando VII en las 
Provincias de Venezuela", desconociendo la autoridad de la Regencia 
espafiola y reconociendo la autoridad del Rey, asume automaticamente 

1. Sohre Ia historia politica venezolana, vease: Antonio Arellano Morep.o, 
Mirador de la Hwtoria Politica de Venezuela, Caracas, 1967; Antonio Are
llano Moreno, Breve Historia de Vene~uelai, Caracas, 1973; Tulio Chiosso
ne, Forlmaci6n Juridica de Venezuela en la Colonia y la Rep(i,blica, Ca
racas, 1980; Jesus A. Cova, Resumen de la Historia de Venezueila, Caracas, 
1982; Ramon Escobar Salom, Evoluci6n Politica de Venezuela, Caracas, 
1972; Juan Bautista Fuenmayor, Historia de Venezuela Contemporanea, 
1899-1699, 10 tomos, Caracas, 1975; Julian Fuentes Figueroa, Historia 
General de Venezuela, Caracas, 1980; Manuel Vicente Magallanes, Historia 
Politica de Venezuela, Madrid, 1972; Jose Siso Martinez, Historia de Ve
nezuela, Mexico, 1962; Guillermo Moron, Historia de Venezu!lla, 5 vols., 
Caracas, 1971; Ramon J. Velasquez, "Evolucion Politica en el ultimo 
medio siglo", en Venezuela Moderna, Media Siglo de Historia, 1926-1976, 
Fundacion Eugenio Mendoza, Caracas, 1979, pags. 11 a 433; Jose L. Sal
cedo Bastardo, Historia Fundamental de Venezuela, Caracas, 1970; Pre
sidencia de Ia Republica, Pensamiento Politico Venezolano del Siglo XIX 
( Coleccion dirigida por Ramon J. Velasquez), 12 tomos, Caracas, 1961; 
Presidencia de Ia Republica, Ciento cincuenta aiios de Vida Republicana, 
Caracas, 1964; El Pensamiento politico venezolano del siglo xx, Documen
tos para su estudio (Coleccion dirigida por Ramon J. Velasquez), Congreso 
de Ia Republica, 15 tomos, Caracas, 1983. 

2. En America Latina el caso de Venezuela es resaltante y contradictorio: 
fue el primer pais Iatinoamericano en proclamar su independencia politica 
en 1810 y sus Iideres politicos y militares Io fueron tambien de gran parte 
de la America Latina, correspondiando a Simon Bolivar, por ejemplo, el 
titulo de Llbertador no solo de su tierra natal, Venezuela, sino de Colom
bia1 Ecuador, Peru y Bolivia; y, sin embargo, ha sido uno de los paises 
latinoamericanos mas dependientes economicamente por ser un pais mono
productor y monoexportador de petroleo; fue el primer pais de America 
Latina en proclamar Ia democracia como base de su regimen politico en 
1811 pero fue el pais que menos disfruto de Ia democracia en toda su his
toria politica hasta 1958; fue el primer pais de America Latina en tener 
Constitucion Politica en 1811, pero ha sido el pais de America La.Jina que 
mas Constituciones ha tenido en toda SU historia politica, siendo la de 
1830, Ia que mas afios de duracion ha tenido. 
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el gobierno de la Provincia 3• Lo que aparentemente constituy6 en sus 
inicios una reacci6n local, de una de las Provincias de Espana, en 
America, contra las acciones napole6nicas en la metr6poli espafiola, 
pronto constituy6 realmente la primera manifestaci6n de independen
cia frente a Espana, en las Provincias Americanas, lo cual dias despues 
27 de abril) se comunicaria a todos los Ayuntamientos de America, invi
tandolos "a la grande obra de la confederaci6n americana-espanola" 4• 

En este proceso emancipador, sin duda, la situaci6n politica de la 
Monarquia espanola a comienzos del siglo xrx, y la propia lucha de 
Independencia que se desarroll6 en la Peninsula, fueron determinantes. 

1. LA SITUACION POLITICA DE LA MONARQUIA Y DEL REINADO DE 
FERNANDO VII Y LA INDEPENDENCIA DE LAS PROVINCIAS DE 
VENEZUELA 

Fernando VII inici6 su reinado (1808-1833) en Espana, con motivo 
de la abdicaci6n de su padre, el Rey Carlos IV, lo que se produjo como 
consecuencia de la rebeli6n de Madrid y Aranjuez del 18 de marzo de 
1808, provocada por la presencia en Madrid del ejercito frances al 
mando de J. Murat, el Gran Duque de Berg, e.iercito que habia sido 
autorizado a pasar por Espana para someter a Portugal, luego de los 
oonvenios secretos que Manuel Godoy, el Principe de la Paz y favorito 
de Carlos IV y la Reina, habia acor'dado con Napoleon. La reacci6n 
popular contra el favorito del reino y la oposici6n del Principe de As
turias, Fernando, al proyecto de huida de los Reyes a Cadiz e incluso, 
a America, y descubierta la maniobra invasora de N apole6n, provoc6 
la persecuci6n de Godoy, la abdicaci6n de Carlos IV a favor de su hijo 
Fernando y el destierro del primero 5 • 

Para 1802 y durante el reinado de Carlos IV (1788-1808), la faz 
politica del mundo habia comenzado a cambiar. Carlos IV habia ini
ciado su reinado a Ia muerte de su padre, el Rey Carlos III, el 14 de 
diciembre de 1788, dos anos despues que se habia creado la Real 
Audiencia de Caracas (1786), con la cual, como se dijo, las Provincias 
de la Capitania General de Venezuela habian adquirido una completa 
integraci6n. Pero el inicio del reinado de Carlos IV habria de coinci
dir con dos de los acontecimientos politicos de la mayor importancia 
en el mundo moderno, la Revoluci6n Americana y la Revoluci6n Fran-

3. Vease el Acta del Ayuntamiento de Caracas del 19 de abril de 1810 en El 
19 de abril de 1810, publicaci6n de! Instituto Panamericano de Geografia 
e Historia, Caracas, 1957, pp. 11 y ss. 

4. Vease la relaci6n detallada de los acontecimientos y lo~ e8critos de Rafael 
Seijas, Aristides Rojas, L. Vallenilla Lanz, Cristobal L. Mendoza y otros, 
en El 19 de abril de 1810, cit. pags. 63 y ss. 

5. Vease un recuento de los sucesos de marzo en Madrid y Aran.iuez y todos 
los documentos concernientes a la abdicaci6n de Carlos IV en J. F. Blanco 
y R. Azpurua, Documentos para la historia de la vida publica del Liberta~ 
dor, Ediciones de la Presidencia de la Republica, 1983, Torno II, pp. 91 
a 153. 
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cesa. En efecto, un aiio antes, el 17 de septiembre de 1787, los Estados 
Unidos de America, independientes desde 1776, promulgaron la pri
mera constituci6n escrita en la historia constitucional, con lo cual se 
comenzaron a sentar las bases del constitucionalismo moderno; y dos 
afios despues en 1789, se inidaba la Revoluci6n Francesa que llevaria 
a la Asamblea Nacional a aprobar el 27 de agosto la Declaraci6n Uni
versal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, la primera de las 
declaraciones de derechos fundamentales del mundo moderno, despues 
de las Colonias Norteamericanas de 1776, recogida luego en la Consti
tuci6n francesa de 1791, la primera Constituci6n escrita en la historia 
del constitucionalismo europeo. 

El reinado de Carlos IV coincidi6, por tanto, con la difusi6n masiva 
de ambos acontecimientos y sus secuelas politicas, lo que contribuy6 
al resquebrajamiento de los cimientos del mismo Estado Absoluto; 
y su penetraci6n en las provincias americanas. 

En efecto, en 1783, el mismo aiio en que naci6 Simon Bolivar. el 
Libertador, el Conde de Aranda, Ministro de Carlos III y Plenipoten
ciario para los ajustes entre Espana, Francia e Inglaterra, firmaba un 
Tratado que obligaba a Inglaterra a reconocer la Independencia de sus 
colonias en Norte America, y con tal motivo, se dirigi6 al Rey, dicien
dole que la firma de dicho Tratado habia dejado en su alma "una im- • 
presi6n dolorosa" que se veia obligado a manifestarsela, pues consi- " 
deraba que el reconocimiento de la independencia de las Colonias In
glesas era "un motivo de temor y de pesar" ; y agregaba 

"Esta Republica Federal ha nacido pigmea, por decirlo asi y ha necesitado 
el apoyo de la fuerza de dos Estados tan poderosos como la Espana y la 
Francia para lograr su independencia. Tiempo vendra en que I!egara a 
ser gigante, y aun coloso muy temible en aquellas vastas regiones. En
tonces ella olvidara los beneficios q'lle recibi6 de ambas potencias y no pen
sara sino en engrandecerse. Su primer paso sera apoderarse de las Flori
das para dominar el Golfo de Mexico. Estos temores son, Senor, demasiado 
fundados y habran de realizarse dentro de pocos anos si aun no ocurriesen 
otros mas funestos en nuestras Americas" s. 

Estos hechos "mas funestos" sucedieron a los pocos afios, y a ello 
contribuyeron, entre otras factores, los propios republicanos espafio
les que influyeron directamente en nuestro pais. 

En efecto, la Declaraci6n de los · Derechos del Hombre y del Ciuda
dano, proclamada por la Revoluci6n Francesa, habia. sido prohibida 
en America por el Tribunal de la Inquisici6n de Cartagena de Indias 
en 1789 7 y antes que conociera divulgaci6n alguna en el Nuevo Mundo, 
en 1790, los Virreyes del Peru, Mexico y Santa Fe, asi como el Presi
dente de Quito, alguna vez, y varias el Capitan General de Venezuela 
habian participado a la Corona de Madrid: 

6. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno I, p. 190. 
7. Vease P. Grases, La Conspiraci6n de Gual y Espana y el Ideario de la In

depencia, Caracai:, 1978, p. 13. 
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"que en la cabeza de los americanos comenzaban a fermentar principios de 
libertad e independencia peligrosisimos a la soberania de Espaiia" 8• 

Y fue precisamente en Ia ultima decada del siglo XVIII cuando co
mienza a desparramarse por Ios ilustrados criollos el fermento revo
Iucionario e independentista a Io cual contribuyeron diversas traduc
ciones de los prohibidos Derechos del Hombre y del Ciudadano, entre 
los cuales debe destacarse la realizada por Antonio Narifio en Santa 
Fe, en 1792, que circul6 en 1794 9, y que fue objeto de una famosisima 
causa en la cual fue condenado a diez afios de presidio en Africa, a 
confiscaci6n de todos sus bienes y a extrafiamiento perpetuo de la 
America, mandandose quemar por mano del verdugo el libro de donde 
habia sacado Ios Derechos del Hombre 10• Por esa misma epoca, el Se
cretario del Real y Supremo Consej o de Indias habia dirigido una nota 
de f echa 7 de j unio de 1793 al Ca pi tan General de Venezuela, llamando 
su atenci6n sobre Ios designios del Gobierno de Francia y de algunos 
revolucionarios franceses, como tambien de otros promovedores de 
la subversion en dominios de Espafia en el Nuevo Mundo, -decia-

"que envian alli libros y papeles perjudiciales a la pureza de la religion, 
quietud publica y debida subordinaci6n de las colonias" 11• 

Pero un hecho acaecido en Espafia va a tener una especial significa
ci6n en todo este proceso: el 3 <le f ebrero de 1796, dia de San Blas, 
debia estallar en Madrid una conspiraci6n planeada para establecer 
la Republica en sustituci6n de la Monarquia, al estilo de lo acontecido 
afios antes en Francia. Los coniurados, capitaneados por Juan Bau
tista Mariano Picornell y Gomilla, mallorquin de Palma, fueron apre
sadoR la vispera de la Revoluci6n. Conmutada la pena de muerte sobre 
ellos recaida por intervenci6n del agente frances, se les conden6 a re
clusion perpetua en los Castillos de Puerto Cabello, Portobelo y Pa
nama, en tierras americanas 12• La fortuna revolucionaria llev6 a que 
de paso a sus destinos en esos "lugares malsanos de America" 13, los 
condenados fueran depositados en las mazmorras del Puerto de La 
Guaira, donde en 1797 se encontrarian de nuevo reunidos. Alli los con
jurados de San Blas, quienes se fugarian ese mismo afio de 1797 14, 

entrarian en contacto con los americanos de La Guaira, provocando la 
conspiraci6n encabezada por Manuel Gual y Jose Maria Espafia, de 
ese mismo afio, considerada como "el intento de liberaci6n mas serio 
en Hispano America antes del de Miranda en 1806" 15• Ins6Iito, pero 

8. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Tomo I, p. 177. 
9. Idem., p. 286. 

10. Vease los textos en idem., pp. 257-259. 
11. Idem., p. 247. 
12. Vease P. Grases, op. cit., p. 20. 
13. Idem. 
14. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Tomo I, p. 287; P. Grases, 

op. cit., p. 26. 
15. P. Grases, op. cit., p. 
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cierto, como se da cuenta en el largo "Resumen" que sobre esa cons
piraci6n se present6 al Gabinete de Madrid: 

"Se descubri6 esta conspiraci6n por un mulato oficial de barbero, el cual 
se present6 al provisor, este al teniente del rei, y ambos al gobernador con 
la noticia de haber oido este mulato al comerciante de aquella ciudad don 
Manuel Montesinos, las palabras siguientes: Ya somos todos iguales" 16• 

La revoluci6n, por supuesto, como todas, se creia estaba lista, y ha
bia adoptado entre sus sefias un soneto que decia 

"En Santa Fe se cree ya todo listo, en Espana no se duda, y los anuncios 
previstos, no dejan la menor duda" 17• 

Sin embargo, ello no fue asi. La Revoluci6n fracas6, y habria de 
pasar otra decada para que se iniciara la Revoluci6n Hispano Ameri
cana. Pero el legado de esa conspiraci6n fue un conjunto de papeles 
que habrian de tener la mayor influencia en el proceso constitucional 
de Hispano America, entre los que se destaca una obra sobre los De
rechos del Hombre y del Ciudadano, prohibida por la Real Audiencia 
de Caracas el 11 de diciembre de ese mismo afio 1797, la cual la consi
der6 como una obra que llevaba 

" ... toda su intenci6n a corromper las costumbres y hacer odioso el real 
nombre de su majestad y su justo gobierno; que a fin de corromper las 
costumbres, siguen sus autores las reglas de animos cubiertos de una mul
titud de vicios, y desfigurados con varias apariencias de humanidad ... " 18• 

El libro, con el titulo Derechos del Hombre y del Ciudadano con 
varias maximas Republicanas y un Discurso Preliminar dirigido a los 
Americanos, probablemente impreso en Guadalupe, en 1797, en rea
lidad contenia una traducci6n de la Declaraci6n Francesa que procedi6 
el Acta Constitucional de 1793 19• Por tan to, no era una traducci6n de 
la Declaraci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, 
incorporada a la Constituci6n Francesa de 1791 que habia traducido 
N arifio en Bogota, sino de la Declaraci6n del texto constitucional de 
1793, mucho mas amplio y violento pues correspondi6 a la epoca del 
Terror, constituyendo una invitaci6n a la revoluci6n activa 20• 

Pues bien, este texto tiene para el constitucionalismo de Venezuela 
una importancia capital, pues influy6 directamente en la ordenaci6n 
juridica de la Republica, cuyo Congreso General, despues del proceso de 
independencia iniciado en 1810, aprob6 solemnemente la "Declaraci6n 
de Derechos del Pueblo" el 1° de julio de 1811 21, la cual, despues de 
las declaraciones norteamericanas y de la francesa puede conside-

16. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno I, p. 332. 
17. Idem., p. 313. 
18. P. Grases, op. cit., p. 30. 
19. Idem., pp. 37 y ss. 
20. Idem. 
21. A Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1985, pp. 175 

y sigts. 
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rarse como la tercera de las Declaraciones de Derechos fundamenta
les en la historia del constitucionalismo moderno, recogida, notable
mente ampliada, en la Constituci6n del 2 de diciembre del mismo afio 
1811. Esas Declaraciones de derechos, que influyeron todo el proceso 
constitucional posterior, sin duda, como lo ha demostrado el Profesor 
Pedro Grases, tuvieron su principal base de redacci6n en el documento, 
traducci6n de Picornell, vinculado a la conspiraci6n de Gual y Espafia, 
principal promotor de la conspiraci6n de San Blas 22 • 

Pero despues de la conspiraci6n de Gual y Espafia, y declarada la 
guerra entre Inglaterra y Espafia (1804), otro acontecimiento impor
tante influira tambien en la independencia de Venezuela, y son los 
desembarcos y proclamas de Francisco de Miranda en las costas de 
Venezuela (Puerto Cabello y Coro) en 1806, los que se han considera
do como los mas importantes acontecimientos relativos a la emanci
paci6n de America Latina antes de la abdicaci6n de Carlos IV y los 
posteriores sucesos de Bayona 23 • Miranda, por ello, ha sido conside
rado como el Precursor de la Independencia del continente Americo
Colombiano, a cuyos pueblos dirigi6 sus proclamas independentistas 
basadas en la formaci6n de una federaci6n de Cabildos libres 24 lo cual 
luego se pondria en practica, en Venezuela, entre 1810 y 1811. 

Dos afios despues de los desembarcos de Miranda, y a raiz de la 
abdicaci6n de Carlos IV, el panorama politico de la Monarquia espa
fiola se ensombreci6 abruptamente. Fernando VII habia asumido la 
Corona el 20 de marzo de 1808, y ello habia sido participado a las 
Provincias americanas por Reales Cedulas, entre las cuales esta la 
de 20 de abril de 1808 librada al Capitan General de Venezuela 25 y 
que fue abierta por el Ayuntamiento de Caracas el 15 de julio de 
1808 26, dos meses despues de la renuncia de la Corona, de Fernando 
VII en su padre (1-5-1808) 27 y de la cesi6n de Carlos IV a Napoleon 
de sus derechos al Trono de Espafia y de las Indias (5-5-1808) 28 • 

En efecto, las disputas politicas reales entre padre e hijo, la pro
testa del primero ante N apole6n, de su abdicaci6n forzosa y provocada 
por la violencia, y la ocupaci6n del territorio espafiol por los ejercitos 
del Emperador, con la represi6n, por ejemplo, del 2 de mayo de 1808 
en Madrid 29, condujeron a la celebraci6n de los Tratados de Bayona 
del 10 de mayo de 1808 mediante los cuales Carlos IV y Fernando VII 
cedieron solemnemente todos sus derechos al Trono de Espafia e In
dias al Emperador N apole6n "como el (mico que, en el Estado a que 

22. P. Grases, op. cit. 
23. 0. C. Stoetzer, Las Raices Escoldsticas de la Emancipaci6n de la America 

Espanola, Madrid, 1982, p. 252. 
24. Francicso de Miranda, Textos sobre la Independencia, Biblioteca de la Aca-

demia Nacional de la Historia, Caracas, 1959, pp. 95 y ss., y 115 y ss. 
25. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 126. 
26. Idem., pp. 127 y 160. 
27. Idem., p. 133. 
28. Idem., p. 142. 
29. Idem., p. 153. 
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han llegado las cosas, puede restablecer el orden" a cambio de asilo, 
pensiones y propiedades en territorio frances 30• 

El 25 de mayo de 1808 Napoleon nombro al Gran Duque de Berg, 
lugar-teniente general del Reyno 31 y manifestaba a los espanoles: 
"Vuestra Monarquia es vieja: mi mision se dirije a renovarla: mejo
rara vuestras instituciones; y os hare gozar de los beneficios de una 
reforma, sin que experimenteis quebrantos, desordenes ni convulsio
nes". Prometia, ademas, "una constitucion que concilie la santa y sa
ludable autoridad del soberano con las libertades y el privilegio del 
Pueblo" 33• 

En ese mismo mes de mayo, en todo caso, se inicio la guerra de 
Independencia en Espana, en la cual los Cabildos, como el de Madrid, 
tuvieron un papel protagonico al asumir la representacion popular por 
fuerza de las iniciativas populares 33• A medida que se, genero el alza
miento, se constituyeron en las villas y ciudades, Juntas de Arma
mento y Def ensa, encargadas de la suprema direccion de los asuntos 
locales y de sostener y organizar la resistencia frente a los franceses. 
Esas Juntas aun cuando constituidas por individuos nombrados por 
aclamacion popular, tuvieron como programa comun la monarquia, 
simbolizada en la persona de Fernando VII, por lo que obraron en 
nombre del Rey, produciendose asi una revolucion polf tica en Espana, 
al sustituirse el sistema absolutista de gobierno, por un sistema mu
nicipal, popular y democratico, completamente autonomo 34• La orga
nizacion del mismo provoco la estructuracion de Juntas Municipales 
las cuales concurrieron mediante delegados a la formacion de las Jun
tas Provinciales que representaban a los municipios agrupados en un 
determinado territorio. 

El 17 de junio de 1808 por ejemplo la Junta Suprema de Sevilla 
explicaba la situaci6n politica de la peninsula y de la lucha contra 
Napoleon 35, y recordemos que solo fue un mes despues, el 15 de julio 
de 1808, que se conocio en el Ayuntamiento de Caracas, f ormalmente, 
fa Real Cedula de proclamacion de Fernando VII 36 • Sin embargo al 
dia siguiente, el 16 de julio, llego al mismo Ayuntamiento la noticia 
de la renuncia de Fernando VII, de la cesion de los derechos de la 
Corona por parte de Carlos IV a Napoleon y del nombramiento del 
lugar-teniente del Reino 37• De ello se habian encargado sendos emi-

30. Idem., pp. 142 a 148. 
31. Idem., p. 153. 
32. Idem., p. 154. 
33. Vease A. Sacristan y Martinez, Municipalidades de Castilla y Leon, Ma

drid, 1981, p. 490. 
34. Cfr. 0. C. Stoetzer, op. cit., p. 270. 
35. Vease el texto de la manifestaci6n "de los principales hechos que han moti

vado la creaci6n de la Junta Suprema de Sevilla que en nombre de Fernan
do VII gobierna los reinos de Sevilla, Cordoba, Granada, Jaen, Provincias 
de Extremadura, Castilla la Nueva y las demas que vayan sacudiendo el 
yugo del Emperador de los franceses" del 17 de j unio de 1808 en J. F. Blan
co R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 154-15.7 

36. Idem., p. 127. 
37. Idem., p. 148. 
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sarios franceses, que habian llegado a Caracas. Ante esas noticias el 
Capitan General formula la declaraci6n solemne del 18 de .iulio de 
1808 expresando que en virtud de que "ningun gobierno intruso e ile
gitimo puede aniquilar la potestad legitima y verdadera. . . en nada 
se altera la forma de gobierno ni el Reinado del Senor Don Fernando 
VII en este Distrito" 38 • A ello se sumo, el 27 de julio, el Ayuntamiento 
de Caracas al expresar que ''no reconocen ni reconoceran otra So
berania que la suya (Fernando VII), y la de los legitimos sucesores 
de la Casa de Borbon" 39• En esa misma fecha, el Capitan General se 
dirigi6 al Ayuntamiento de Caracas exhortandolo a que se erigiese en 
esta Ciudad "una Junta a ejemplo de la de Sevilla" 40, para cuyo efecto 
el Ayuntamiento tom6 conocimiento del acto del establecimiento de 
aquella 41 y acord6 estudiar un "Prospecto" cuya redacci6n encomend6 
a dos de sus miembros y que fue aprobado el 29 de julio de 1808 pa
sandolo para su aprobaci6n al "Presidente, Gobernador y Capitan Ge
neral" 42 • Esto nunca sucedi6 a pesar de la representaci6n que el 22 
de noviembre de 1808 le habian enviado al Presidente, Gobernador 
y Capitan General las primeras notabilidades de Caracas que habian 
sido designadas para tratar con el sobre "la formaci6n y organizaci6n 
de la Junta Suprema". En dicha representaci6n, se constataba la ins
talaci6n de Juntas con el nombre de Supremas en las capitales de las 
provincias de la Peninsula, sobre las cuales "ha descansado y des
cansa el noble empefio de la naci6n por la defensa de la religion, del 
rey, de la libertad e integridad del Estado, y estas mismas le sosten
dran bajo la autoridad de la Soberana Central, cuya instalaci6n se 
asegura haberse verificado. Las provincias de Venezuela no tienen ni 
menos lealtad ni menos ardor, valor ni constancia, que las de la Es
pafia europea", y por ello le expresaron que creian que era "de abso
luta necesidad se lleve a efecto la resoluci6n del Sr. Presidente, Go
bernador y Capitan General comunicada al Ilustre Ayuntamiento, para 
la formaci6n de una Junta Suprema, con subordinaci6n a la Soberana 
de Espafia que ejerza en esta ciudad la autoridad suprema, mientras 
regresa al trono nuestro amado rey Fernando VII" 43, a cuyo efccto 
para "precaver todo motivo de inquietud y desorden" decidieron nom
brar "representantes del pueblo" para que tratasen con el Presidente, 
Gobernador y Capitan General "de la organizaci6n y formaci6n <le 111 
dicha Junta Suprema" 44 • El Presidente, Gobernador y Capitan Gene
ral Juan de Casas, quien desde el afio anterior (1807) se habia encar
gado del cargo a la muerte del titular, a pesar de que habia manifes-

38. Idem., p. 169. 
39. Idem., p. 169. 
40. Idem., pp. 170-174. Cfr. C. Parra Perez, Historia de la Primera Republica 

de Venezuela, Biblioteca de la Academia N acional de la Historia, Caracas, 
1959, Torno I, pp. 311 y ss., y p. 318. 

41. Vease el acta del Ayuntamiento del 28-7-1808. IdPm., Torno II, p. 171. 
42. Vease el texto del prospecto y su aprobaci6n de 29-7-1808. Idem., pp. 172-

174. Cfr. C. Parra Perez, op. cit., p. 318. 
43. Vease el texto, Idem., pp. 179-180: Cfr. C. Parra Perez, op. cit., p. 133. 
44. Idem. 
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tado sobre la conveniencia de la constitucion de la Junta de Caracas, 
no solo no accedio a la peticion sino que considero la representacion 
que se le presento como un atentado contra el orden y seguridad pu
blica, por Io cual persiguio y juzgo a los peticionarios 45• Se comenzo 
asi, a afianzar el sentimiento popular de que el gobierno de la Pro
vincia era pro-Bonapartidista lo cual se achaco tambien al Mariscal 
de Campo Vicente de Emparan y Orbe nombrado Gobernador meses 
despues por la Junta Suprema Gubernativa en marzo de 1809 46• 

En efecto, en la Peninsula, la Junta Suprema Central y Gubernativa 
del Reyno se habia constituido en Aranjuez el 25 de septiembre de 
1808 y trasladado luego a Sevilla el 27 de diciembre de 1809, integra
da por mandatarios de las diversas provincias del Reino, y la misma 
tomo Ia direccion de Ios asuntos nacionales 47 • El 12 de enero de 1809, 
el Ayuntamiento de Caracas reconocio en Venezuela a dicha Junta 
Central, como gobierno supremo del imperio 48 • Dias despues, la Junta 
Central por Real Orden de 22 de enero de 1809 dispuso que por cuanto 
"los vastos y preciosos dominios que la Espana posee en las Indias 
no son propiamente colonias o factoria, como los de otras naciones, 
sino una parte esencial e integrante de la monarquia espafiola", las 
Provincias de America debian tener reprec:;entaci6n y conc:;tituir parte 
de la Junta Central, a cuyo ef ecto f'e dispuso c6mo hr,brian de elegirse 
los diputados y vocales americanos 49, Ios cuales por suuuesto, repre
sentaban una absoluta minoria en relacion a los representantes penin
sulares, lo cual fue protestado en America 50 • A tal efecto se estable
cio un procedimiento de eleccion que se aplico, por ejemplo en la Pro
vincia de Guayana 51 • En todo caso, para fines de 1808 y comienzos de 
1809, no habian tardado en aparecer manifestaciones adversas a la 
Junta Suprema Central y Gubernativa, a la cual se acuso de usurpa
dora de autoridad, lo que produjo la convocatoria, por la misma, a Cor
tes, para darle legitimacion a la representacion nacional, que hizo por 
Decretos de 22 de mayo y 15 de junio de 1809, fijandose la reunion 
de las Cortes para el 1° de marzo de 1810 en Ia Isla de Leon 52• Estas 
Cortes estarian compuestas por representantes (diputados) y por las 
Juntas Provinciales <lei Reino. Tambien la nobleza y el clero debian 
tener representacion en ellas. Es de destacar, ademas, que expresa
mente se previo que tambien debian integrar las Cortes, los repre
sentantes de las Provincias de Indias, los cuales efectivamente fueron 

45. Idem., pp. 180-181. Cfr. L. A. Sucre, Gobernadores y Capitanes Generales 
de Venezuela, Caracas, 1694, pp. 312-313. 

46. Cfr. L. A. Sucre, op. cit., p. 314. 
47. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 174 

y 179. 
48. Cfr. C. Parra Perez, op. cit., Torno II, p. 305. 
49. Vease el texto en Idem., pp. 230-231. Cfr. 0. C. Stoetzer, op. cit., p. 271. 
50. V ease por ejemplo el Memorial de Agrarios de C. Torres de 20-11-1809 en 

J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 243-246; Cfr. 0. C. Stoet
zer, op. cit., p. 272. 

51. Cfr. los textos en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 260-261. 
52. Vease el texto en Idem., pp. 234-2~5. 
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designados, pero en forma supletoria, por una Junta regulada por 
Decreto del 19 de enero de 1810 53• 

Ahora bien, en mayo de 1809, habia llegado a Caracas el nuevo 
Presidente, Gobernador y Capitan General de Venezuela, Vicente Em
paran y en ese mismo mes la Junta Suprema Gubernativa advertia a 
las Provincias de America sobre los peligros de la extension de las 
maquinaciones del Emperador a las Americas 54 • Frente al temor del 
subyugamiento completo de la Peninsula, la conspiracion por la inde
pendencia de la Provincia de Venezuela estaba en marcha, y de ello ya 
estaba en conocimiento Emparan antes de llegar a Caracas 55• Su accion 
de gobierno, sin embargo, no contribuyo sino a acelerar la reacc1on 
criolla, al enemistarse incluso con el clero y el Ayuntamiento. Ya para 
fines de 1809 habia un plan para derribar el gobierno, en el cual par
ticipaban los mas destacados jovenes caraquenos, entre ellos Bolivar 
que habia regresado de Espana en 1807, todos amigos del Capitan Ge
neral 56• Las providencias de este al descubrir al plan, afortunadamente 
fueron debiles, lo que no impidio las protestas del Ayuntamiento 57 • 

El 29 de enero de 1810, luego de los triunfos franceses en Anda
lucia, la Junta Central Gubernativa del Reino resolvio reconcentrar 
la autoridad del reino, para lo cual nombro un Consejo de Regencia al 
cual asigno el poder supremo, aun cuando limitado por su sujecion a 
las Cortes que debian reunirse meses despues 58• Asi, se disponia que 
"las Cortes reduciran sus funciones al ejercicio del poder legislativo, 
que propiamente les pertenece, y confiando a la Regencia el del poder 
ejecutivo" 59 • El Consejo de Regencia, en ejercicio de la autoridad que 
habia recibido, el 14 de febrero de 1810, dirigio a los espanoles ame
ricanos una "alocucion" acompanada de un Real Decreto disponiendo 
la concurrencia a las Cortes Extraordinarias de diputados al mismo 
tiempo que de la PeIJ.insula, de los dominios espanoles de America 
y de Asia 60• 

Entre tanto, las Provincias de America carecian de noticias sobre 
los sucesos de Espana, cuyo territorio, con excepcion de Cadiz y la 
Isla de Leon estaba en poder de los franceses. Estas noticias y la de 
la disolucion de la Junta Suprema Central y Gubernativa solo se con
firmaron en Caracas el 18 de abril de 1810 61 • La idea de la desaparicion 
en Espana del Gobierno supremo y el de la necesidad de buscar la 
constitucion de un gobierno para las provincias de Venezuela para 

53. Vease E. Roca Roca, America en el Ordenamiento Juridico de las Cortes' 
de Cadiz, Granada, 1986, p. 21 Cfr. J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., 
Torno II, pp. 267-268. 

54. Vease el texto en Idem., pp. 250-254. 
55. Cfr. G. Moron, op. cit., Torno III, p. 205. 
56. C. Parra Perez, op. cit., Torno I, pp. 368-371. 
57. Idem., p. 371. 
58. Vease J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 265-269. 
59. Idem., p. 269. 
60. V ease el texto •en Idem., pp. 272-275. 
61. Cfr. Idem., Torno II, pp. 380 y 383. 
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asegurarse contra los designios de Napoleon, sin duda, fue el ultimo 
detonante de la revolucion de independencia. 

2. EL 19 DE ABRIL DE 1810 Y LA JUNTA SUPREMA DE VENEZUELA 
CONSERVADORA DE LOS DERE,CHOS DE FERNANDO VII 

EI Ayuntamiento de Caracas, en su sesion del 19 de abril de 1810 
puede decirse que realizo un golpe de Estado, deponiendo a la autori
dad constituida, y erigiendose a si mismo en Junta Suprema de Vene
zuela conservadora de los derechos de Fernando VII. El Acta de la 
sesion del Ayuntamiento de Caracas, fue asi el primer acto constitu
cional de un nuevo gobierno y el inicio de la conformacion juridica de 
un nuevo Estado 62 • 

En ef ecto, la decision que to mo el Ayuntamiento de Caracas, de
poniendo en el mando de la Provincia de Venezuela al Gobernador 
Emparan, fue la de asumir el "mando supremo" o "suprema autori
dad" de la Provincia 63 , "por consentimiento del mismo pueblo" 64 • Se 
estableci6, asi, un "nuevo gobierno" reconocido en la capital, al cual 
quedaron subordinados "todos los empleados del ramo Militar, Poli
tico y demas" 65• EI Ayuntamiento, por tanto, procedio a "destituir 
las autoridades antiguas del Pais y proveer a la publica, seguridad y 
conservacion de los derechos del Monarca cautivo", y ello lo hizo 
"reasumiendo en si el poder soberano" 66• 

La motivaci6n de esta revolucion se expuso en el texto del Acta, 
en la cual se consider6 que por la disolucion de la Junta Suprema 
gubernativa de Espana, que suplia la ausencia del Monarca, el pueblo 
habia quedado en "total orfandad", raz6n por la cual se estimo que 
"el derecho natural y todos los demas dictan la necesidad de procurar 
los medios de conservaci6n y defensa y de erigir en el seno mismo 
de estos paises un sistema de gobierno que supla las enunciadas faltas, 
ejerciendo los derechos de la soberania, que por el mismo hecho ha re
caido en el pueblo". Para adoptar esa decision, el Ayuntamiento des-

62. V ease en general T. Polanco, "lnterpretaci6n juridica de la Independencia" 
en El Movimiento EmC1fYtcipador de Hispanoamerica, Actas y Ponencias, 
Caracas, 1961, Torno IV, pp. 323 y ss. 

63. V ease el texto del Acta del Ayuntamiento de Caracas de 19 de Abril de 
1810 en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit .. , 
p. 157. 

64. Asi se establece en la Circular enviada por el Ayuntamiento el 19 de Abril 
de 1810 a las autoridades y corporaciones de Venezuela. Vease J. F. Blanco, 
R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 401-402. Vease tambien en Textos oficia
les de la Primera Republica de Venezuela, Biblioteca de la Academia Na
cional de la Historia, 1959, Torno I, p. 105. 

65. Idem. 
66. Asi se indica en el oficio de la Junta Suprema al Inspector General Fer

nando Toro el 20 de abril de 1810. Vease en Idem., Torno II, p. 403 y Torno 
I, p. 106, respectivamente. 



196 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

conoc10 Ia autoridad del Consejo de Regencia 67 , pues consider6 que 
"no puede ejercer ningun mando ni jurisdicci6n sobre estos paises, 
porque ni ha sido constituido por el voto de estos fieles habitantes, 
cuando han sido ya declarados, no colonos, sino partes integrantes de 
la corona de Espana, y como tales han sido llamados al ejercicio de la 
soberania interna ya la reforma de la Constituci6n Nacional". En todo 
caso, estim6 el Ayuntamiento que aun cuando pudiera prescindirse 
de lo anterior, el dicho Consejo de Regencia, por las circunstancias de 
la guerra y de la conquista y usurpaci6n de las armas francesas en la 
Peninsula, era impotente y sus miembros no podian valerse a si mis
mos. De alli que en el Cabildo Extraordinario, forzado el Presidente, 
Gobernador y Capitan General a renunciar al mando, este qued6 de
positado en el Ayuntamiento. Asi se expres6, ademas, en el Acta de 
otra sesi6n del Ayuntamiento el mismo dia 19 de abril de 1810, con 
motivo del "establecimiento del nuevo gobierno" en la cual se dispuso 
que Ios nuevos empleados debian prestar juramento ante el cuerpo 
prometiendo "guardar, cumplir y ejecutar, y hacer que se guarden, 
cumplan y ejecuten todas y cualesquiera 6rdenes que se den por esta 
Suprema Autoridad soberana de estas Provincias, a nombre de nues
tro rei y sefior don Fernando VII" 68 • 

Se estableci6, asi, en Caracas, "una Junta Gubernativa de estas 
Provincias, compuesta del Ayuntamiento de esta Capital y de los vo
cales nombrados por el voto del Pueblo" 69, y en Manifiesto donde se 
habla de "la revoluci6n de Caracas" y se refiere a "la independencia 
politica de Caracas", la Junta Suprema prometi6: 

"dar al nuevo gobierno la forma provisional que debe tener, mientras una 
Constituci6n aprobada por la representaci6n nacional legitimamente cons
tituida, sanciona, consolida y presenta con dignidad politica a la faz del 
universo la provincia de Venezuela organizada, y gobernada de un modo que 
haga felices a sus habitantes, que pueda servir de ejemplo util y decoroso 
a la America" 70 

El movimiento revolucionario iniciado en Caracas en 1810, indu
dablemente que sigui6 los mismos moldes de la Revoluci6n francesa 
y tuvo ademas la inspiraci6n de la Revoluci6n norteamericana 71• En 
esta forma, asi como la Revoluci6n francesa fue una revoluciDn de la 
burguesia; asimismo, la revoluci6n de independencia de Venezuela y 
en el resto de Ia America Latina fue una revoluci6n de la nobleza u 

67. Lo que afirma de nuevo, en comunicaci6n enviada al propio Consejo de Re
gencia de Espana explicando los hechos, razones y fundamentos del esta
blecimiento del nuevo gobierno. Vease J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., 
Torno II, p. 408; y Textos oficiales, op. cit., Torno I, pp. 130 y ss. 

68. Vease el texto en Idem., p. 393. 
69. Asi se denomina en el manifiesto del 1" de mayo de 1810. V ease en Textos 

oficialts ... , cit., Toma I, p. 121. 
70. Vease el texto en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 406, yen 

Textos oficiales . .. , cit., Torno I, p. 129. 
71. Vease Jose Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezuela, tomo pri

mero, Obras Completas, Vol. I, Caracas, 1953, p. 209. 
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oligarquia criolla, la cual, al igual que el tercer estado en Francia, 
constituia la unica fuerza activa nacional 72• Inicialmente entonc.es, la 
revoluci6n de independencia en Venezuela fue el instrumento de la 
aristocracia colonial, es decir, de los blancos o mantuanos, para reac
cionar contra la autoridad colonial y asumir el gobierno de las tierras 
que habian sido descubiertas, conquistadas, colonizadadas y cultiva
das por sus antepasados 73• No se trat6, por tanto, inicialmente, como 
revoluci6n politica, de una revoluci6n popular, pues los pardos, a pesar 
de constituir la mayoria de la poblaci6n, apenas comenzaban a ser ad
mitidos en los ·niveles civiles y sociales como consecuencia de la Cedula 
de "Gracias al Sacar", vigente a partir de 1795 y que, con toda la 
protesta de los blancos, les permitia a aquellos adquirir, mediante el 
pago de una cantidad de dinero, los derechos reservados hasta enton
ces a los blancos notables 74 • 

Por ello, teniendo en cuenta la situaci6n social preindependentista, 
indudablemente que puede calificarse como un hecho "ins61ito", como 
lo hace Gil Fortoul, el que en el Ayuntamiento de Caracas, transfor
mado en "Junta Suprema", se le hubiera dado representaci6n no solo 
a estratos sociales extrafios al Cabildo, como los representantes del 
clero y los denominados del pueblo, sino a un representante de los 
pardos 75• 

72. 

7-:l. 

74. 

75. 

Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., tomo primero, p. 200; Pablo Ruggeri Parra, 
Historia Politica y Constitucional de Venezuela, tomo I, Caracas, 1949, 
tomo I, p. 31. 
En este sentido, por ejemplo, L. Vallenilla Lanz es categorico, al consi
derar que "en todo proceso justificativo de la Revolucion (de indepen
dencia) no debe verse sino la pugna de los nobles contra las autoridades 
espaiiolas, la lucha de los propietarios territoriales contra el monopolio 
comercial, la brega por la denominacion absoluta entablada de mucho tiem
po atras por aquella clase social poderosa y absorbente, que con razon se 
creia dueiia exclusiva de esta tierra descubierta, conquistada, colonizada 
y cultivada por sus antepasados. En todas estas causas se fundaba no solo 
el predominio y la influencia de que gozaba la nobleza criolla, sino el legi
timo derecho al gobierno propio, sin la necesidad de apelar a principios 
exoticos tan en pugna con sus exclusividades y prejuicios de casta". Vease 
Laureano Vallenilla Lanz, Cesarismo Democratico. Estudio sobre las bases 
sociologicas de la Constitucion efectiva en Venezuela, Caracas, 1952, pp. 
54 y 55. 
V ease sob re la Real Cedula de 10-2-1795 sobre gracias al sacar en J. F. 
Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno I, pp. 263 a 275. Cfr. Federico Brito 
Figueroa, Historia Econ6mica y Social de Venezuela. Una estructura para 
su estudio, tomo I, Caracas, 1966, p. 167; y L. Vallenilla Lanz, op, cit., 
pp. 13 y ss. En este sentido, debe destacarse que en la situaci6n social 
preindependentista habia manifestaciones de luchas de clase entre los blan
cos o mantuanos que constituian el 20 por 100 de la poblaci6n y los pardos 
y negros 61 por 100, que luego van a aflorar en la rebeli6n de 1814. Cfr. 
F. Brito Figueroa, op. cit., tomo I, pp. 160 y 173. Cfr. Ramon Di~z San
chez, "Evoluci6n social de Venezuela (hasta 1960)", en M. Picon Salas y 
otros, Venezuela lndependiente 1810-1960, Caracas, 1962, p. 193. 
Vease Gil Fortoul, op. cit., tomo primero, pp. 203, 208 y 254. Es de tener 
en cuenta, como seiiala A. Grisanti, que "El Cabildp estaba representado 
por las Oligarquias provincianas extremadamente celosas de sus prerro
gativas politicas, administrativas y sociales, y que detentaban el Poder 
por el predominio de contadas familias nobles o ennoblecidas, acaparadoras 
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La Revolucion de Caracas fue rapidamente seguida en las ciudades 
del resto de las Provincias de la Capitania General de Venezuela, a las 
cuales la Junta Suprema habia enviado emisarios. La mayor parte de 
las Provincias se sumaron al movimiento emancipador constituyendo 
Juntas Supremas provinciales 76, siendo la excepcion Maracaibo y Co
ro 77• Para junio de 1810 ya se comenzaba a hablar oficialmente de la 
"Confederacion de Venezuela" 78, y la Junta de Caracas en union, pos
teriormente, a los delegados de Cumana, Barcelona y Margarita ve
nian asumiendo la representaci6n de las Provincias. Sin embargo, era 
evidente que no ejercia plenamente la facultad gubernativa en toda la 
extension del territorio de las Provincias que se habian sumado a la 
revolucion. Existia la necesidad de formar "un Poder Central bien 
constituido" por lo que la Junta Suprema estimo, en junio de 1810, 
"llegado el momento de organizarlo" a cuyo efecto, convoco "a todas 
las clases de hombres libres al primero de los goces del ciudadano, que 
es el de concurrir con su voto a la delegacion de los derechos persona
les y real es que existieron originariamente en la masa comun", y ele
gir y reunir los diputados que habian de formar "la Junta General de 
Diputacion de las Provincias de Venezuela". A dicho ef ecto dicto el 
11 de junio de 1810 el Reglamento de Elecciones de dicho Cuerpo 7\ 

en el cual se previo, ademas, la abdicacion de sus poderes de la Junta 
Suprema en la Junta General, quedando solo como Junta Provincial 
de Caracas 80 • 

Sin embargo, el mismo mes en el cual la Junta Suprema <licto el 
Reglamento de Elecciones, continuando la politica exterior iniciada 
al instalarse, viajaron a Londres los comisionados Simon Bolivar, Luis 
Lopez Mendez y Andres Bello, con la mision de estrechar las relacio
nes con Inglaterra y solicitar auxilios inmediatos, para resistir la 
amenaza de Francia. Lo<; comisionados lograron basicamente esto ul-

de Ios cargos edilicios ... ". Vease Angel Grisanti, Pr6logo a Toma Razon, 
1810 a 1812, Caracas, 1955. El cambio de actitud del Cabildo caraquefio, 
por tanto, indudablemente que se debe a la influencia que sus miembros 
ilustrados recibian de! lgualitarismo de la Revoluci6n Francesa: Cfr. L. 
Vallenilla Lanz, Cesarismo Democratico, cit., p. 36. Este autor insiste en 
relaci6n a esto de la manera siguiente: "Es en nombre de la Enciclopedia, 
en nombre de la filosofia racionalista, en nombre del optimismo humani
tario de Condorcet y de Rousseau c6mo los revolucionarios de 1810 y los 
constituyentes de 1811, surgidos en su totalidad de las altas clases r,ociales. 
decretan la igualdad politica y civil de todos los hombres libres", op. cit., 
p. 75. 

76. Vease en Las Constituciones Provinciales, Biblioteca de la Academia Na
cional de la Historia, Caracas, 1959, pp. 339 y ss. 

77. V ease las comunicaciones de la Junta Suprema respecto de la actitud del 
Cabildo de Coro y de! Gobernador de Maracaibo, en Textos 0 ficiales . . ., 
cit., Torno I, pp. 157 a 191. V ease ademas los textos que publican J. F. 
Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 248 a 442, y 474 a 483. 

78. V ease Ia "refutaci6n a los delirios politicos de! Cabildo de Coro. de orden 
de la Junta Suprema de Caracas" de 1-6-1810 en Texos Oficiales .. ., ci., 
Torno I, p. 180. 

79. Vease el texto en Textos Oficiales .. ., cit., Torno II, pp. 61-84; y en Allan 
R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 161 a 169. 

80. Capitulo III, Art. 4. 
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timo: el compromiso de Inglaterra de defender al gobierno de Caracas 
"contra los ataques o intrigas del tirano de Francia" 81• En esta forma, 
los comisionados venezolanos como lo sefialo Francisco de Miranda 
con quien se relacionaron en Londres, habian continuado lo que el 
Precursor habia iniciado "desde veinte afios a esta parte. . . en favor 
de nuestra emancipaci6n o independencia" 82• Bolivar y Miranda regre
saron a Caracas en diciembre de 1810, y Francisco de Miranda ya 
habia sido electo diputado por el Pao para formar el "Congreso Gene
ral de Venezuela", el cual se instalo el 2 de marzo de 1811 83• 

En la Peninsula continuaba el proceso para la instalacion de las 
Cortes que habia convocado la Junta de Regencia, los cuales final
mente se instalaron en la Isla de Leon el 24 de septiembre de 1810. 
El Decreto N9 1 de las Cortes de esa f echa declaro "nula, de ningun 
valor ni ef ecto la cesion de la corona que se dice hecha en favor de 
N apole6n" y reconocieron a Fernando VII como Rey. Ademas, "no 
conviniendo queden reunidos el Poder Legislativo, el Ejecutivo y el 
Judiciario", reservaron a las Cortes Generales el Poder Legislativo y 
atribuyeron al Consejo de Regencia el ejercicio del Poder Ejecuti
vo 84• En la sesion de instalacion de las Cortes en la Isla de Leon con
currieron 207 diputados, entre ellos 62 americanos, y entre ellos, dos 
por la Provincia de Caracas, Esteban Palacios y Fermin de Clemente, 
como suplentes reclutados en la Peninsula 85• Estos pidieron instruc
ciones a la Junta de Caracas, la cual respondio en febrero de 1811, 
considerando la reunion de las Cortes tan ilegal como la formacion del 

' Consejo de Regencia y por tanto, que los sefiores Palacios y Clemente 
carecian de mandato para representar las Provincias de Venezuela, 
por lo que sus actos como diputados eran y serian considerados 
nulos 86• 

Ya el l 9 de agosto de 1810, la Regencia habia declarado en estado 
de riguroso bloqueo la Provincia de Caracas por haber sus habitantes 
"cometido el desacato de declararse independientes de la metropoli y 
creando una junta de gobierno para ejercer la pretendida autoridad 
independiente" 87, por lo que las Cortes, por supuesto, tambien reac
cionaron contra las Provincias de Venezuela y quizas la mejor prueba 

81. Vease la circular dirigida el 7-12-1810 por el Ministro Colonial de la Gran 
Bretana a los jefes de las Antillas Inglesas, en J. F. Blanco y R. Azpurua, 
op. cit., Torno II, p. 519. Asirnisrno, la nota publicada en la Gaceta de Ca
racas del viernes 26 de octubre de 1810 sobre las negociaciones de los 
comisionados. Vease en J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 514. 

82. Vease la Carta de Miranda a la Junta Suprerna de 3-8-1810 en J. F. Blanco 
y R. Azpurua, op. cit., Torno II, p. 580. 

83. C. Parra Perez, op. 'cit., Torno II, pp. 15 y 18. 
84. Vease en E. Roca Roca, op. cit., p. 193. 
85. Idem., pp. 21, 22, 135. 
86. Vease el tetox en Gaceta de Caracas, martes 5 de febrero de 1811. Ya en 

enero de 1811, la Junta se dirigia a los ciudadanos, rechazando el nombra
rniento de tales diputados suplentes, calificando a las Cortes como "las 
Cortes C6micas de Espana". Vease en Textos Oficiales de la Primera Re
pulica, Caracas, 1959, Torno II, p. 17. 

87. Vease en J. F. Banco y R. Azpurua, op. cit., torno II, p. 571. 
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de ello, fueron el reconocimiento y honores concedidos a las ciudades 
de Guayana, Coro y Maracaibo, precisamente las tres provincias que 
no formaron la Conf ederaci6n de Venezuela y que habian apoyado a 
los realistas 88 • 

En las elecciones del Congreso General de Venezuela participaron, 
por tanto, siete de las nueve Provincias que para finales de 1810 exis
tian en el territorio de Ia Capitania General de Venezuela 89, y se efec
tuaron siguiendo Ia orientaci6n filos6fica del igualitarismo de la Re
voluci6n francesa, consagrandose el sufragio universal para todos los 
hombres libres 90• En esta forma, configuraron las (micas elecciones 
relativamente universales que se desarrollaron en Venezuela durante 
todo el siglo xrx y en el presente siglo, hasta 1946, pues ya en la prime
ra Constituci6n de Venezuela de 1811, el sufragio se restringi6 por 
razones econ6micas, reservandose, por tanto, a la nobleza criolla o a 
Ia alta burguesia asimilada. La elecci6n fue indirecta y en dos grados, 
y los diputados electos en segundo grado formaron Ia "Junta General 
de Diputados de las Provincias de Venezuela" 01 , la cual declin6 sus 
poderes en un Congreso Nacional en el cual se constituyeron los re
presentantes. El Congreso, soberano conforme a la mas pura ortodoxia 
revolucionaria de fines de! siglo XVIII, eligi6 un E.iecutivo formado 
por tres de sus miembros, quienes se turnaban semanalmente en el 
ejercicio de sus funciones, y pronto consolid6 el caracter separatista 
del movimiento, creando autoridades judiciales, nombrando comisio
nes para redactar los c6digos legislativos basicos y proclamando de
rechos del pueblo 92• El 5 de julio de 1811 el Congreso aprob6 la Decla
raci6n de Independencia, pasando a denominarse la nueva naci6n, 
como Confederaci6n Americana de Venezuela 93 • En los meses siguien-

88. Vease E. Roca Roca, op. cit., p. 79-81. 
89. Participaron las provincias de Caracas, Barhrns, Curnana, BarcPlona, Me

rida, Trujillo y Margarita, Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno prirnero, 
p. 223. Cfr. J. F. Blanco y R. Azpurua, op. cit., Torno II, pp. 413 y 489. 

90. El Reglarnento General de Elecciones de 10 de junio de 1810 reconocio el 
derecho de! sufragio con las siguientes excepciones: "Las rnujeres, los rne
nores de 25 aiios, a rnenos que estuviesen casados y velados, los dernentes 
los sordornudos, los que tuviesen una causa cnrnmal abierta, !os fallidos, 
los deudores a caudales publicos, los extranjeros, los transeuntes, Ios vagos 
publicos y notorios, los que hubiesen sufrido pena corporal aflictiva o in
famatoria y todos Ios que tuviesen casa abierta o poblada, esto es, que ~i
viesen en Ia de otro vecino particular a su salario y expensas o en actual 
servicio suyo, a rnenos que segun la opinion comun de! vecindario fuesen 
propietarios por lo rnenos de dos mil pesos en bienes, rnuebles o raices li
bles". Vease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, 
cit., p. 166. 

91. Vease Gil Fortoul, op. cit., Torno primero, p. 224. 
92. Vease Libro de Actas del Supremo Congreso de Venezuela 1811-1812, Bi

blioteca de la Academia Nacional de la Historia, 2 vols., Caracas, 1959. 
93. V ease el texto de las sesiones del 5 de julio de 1811 en Libro de Actas . .. 

cit., pp. 171 a 202. V ease el texto de! Acta de la Declaracion de la Indepen
dencia, cuya formacion se encomend6 a Juan German Roscio, en P. Ruggeri 
Parra, op. cit., apendice, Torno I, pp. 79 y ss. Asimismo en Francisco Gon
zalez Guinan, Historia Contemporanea de Venezuela, Caracas, 1954, Torno 
I, pp. 26 y ss.; y en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Vene
zuela, cit., pp. 171 y ss, 
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tes a esa fecha, el Congreso, bajo la inspiraci6n de la Constituci6n 
norteamericana y Ia Declaraci6n francesa de los Derechos del Hom
bre 94, redact6 la primera Constituci6n de Venezuela y Ia de todos los 
paises Iatinoamericanos, Ia cual se aprob6 el 21 de diciembre de 1811 95 • 

94. Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Primera, pp. 254 y 267. 
95. V ease el texto de la Constituci6n de 1811, en La Constituci6n Federal de 

Venezuela de 1811 y Documentos afines (Estudio Preliminar de C. Parra 
Perez), Caracas, 1959, pp. 151 y ss., y en Allan R. Brewer-Carias, Las 
Constituciones de Venezuela, cit., pp. 179 y ss. 





III. LOS ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DE LA 
REVOLUCION HISPANOAMERICANA, DERIVADOS DE 
LA REVOLUCION AMERICANA Y DE LA REVOLUCION 
FRAN CESA 

En el ultimo cuarto del siglo XVIII se sucedieron en el mundo dos 
acontecimientos que iban a transformar radicalmente el orden politico 
constitucional imperante, los cuales se desarrollaron con muy pocos , 
afios de dif erencia entre uno y otro, pues fueron solo 13 afios los que 
separaron la Revoluci6n Americana en 1776, de la Revoluci6n Fran
cesa de 1789. 

Esas dos revoluciones, que trastocaron el constitucionalismo de la 
epoca, junto con la Revoluci6n hispanoamericana (1810), iniciada en 
Venezuela 21 afios despues de la ultima, sin duda, desde el punto de 
vista politico, pueden considerarse como los acontecimientos mas im
portantes del mundo moderno, los cuales tuvieron una enorme im
portancia para Venezuela, ya que fue nuestro pais, a comienzos del 
siglo XIX, el primero del mundo en recibir la influencia de los mismos 
y de sus consecuencias constitucionales; influencia que recibimos, pre
cisamente cuando nuestros pr6ceres de la Independencia se encontra
ban en la tarea de estar elaborando las bases de un nuevo sistema 
juridico-estatal para un nuevo Estado independiente, segundo en su 
genero despues de los Estados Unidos de Norte America, en la his
toria politica del mundo moderno. 

Venezuela, por tanto, formul6 sus instituciones bajo la influencia 
directa y los aportes al constitucionalismo de aquellas dos revolucio
nes 1, aun antes de que se operaran cambios constitucionales en Es
pana, lo que se configura como un hecho unico en America Latina. Al 
contrario, la mayoria de las antiguas Colonias espafiolas que logran 
su independencia despues de 1811 y, sobre todo, entre 1820 y 1830, 
recibieron' las influencias del naciente constitucionalismo espafiol plas
mado en la Constituci6n de Cadiz de 1812 que, insistimos, no pudo 
suceder en el caso de Venezuela al formarse el Estado independiente, 
donde puede decirse que se construye un Estado moderno, con . un 
regimen constitucional moderno, mucho antes que el propio Estado 
espafiol moderno. 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre lai Revoluci6n Americana 
(1976) y la Revoluci6n Francesa (1789) y sus aporte'6 al constitucionalismo 
moderno, Caracas, 1991. 

203 
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1. LA REVOLUCION NORTEAMERICANA Y LA DECLARACION DE 
DERECHOS DE VIRGINIA (1776) 

La Declaraci6n de Derechos (Bill of Rights) de Virginia 2 fue apro
bada el 12 de junio de 1776 por los representa11tes del pueblo de Vir
ginia, pudiendo ser considerada como la primera de las declaraciones 
formales de derechos individuales en el constitucionalismo moderno. 

J unto con las Declaraciones de las otras Colonias Americanas, dif e
rian de los precedentes ingleses (Magna Carta, 1215; Habeas Corpus 
Act, 1679; Bill of Rights, 1689) 3, bc'tsicamente porque al declarar y 
establecer los derechos no hacian referencia a estos como basados en 
el common law o la tradici6n, sino a derechos derivados de la natura
leza humana y de la raz6n (ratio). Por ello, los derechos declarados 
en la Declaraci6n de Derechos hecha por los "representantes del buen 
pueblo de Virginia" de 1776, eran derechos naturales que "pertenecen 
a ellos y a su posteridad, como la base y fundamento del Gobierno". 

En esta forma, en el breve Preambulo de la Declaraci6n, la relaci6n 
entre los derechos naturales y el gobierno se estableci6 claramente, 
debido, sin duda, a la influencia directa de las teorias de J. Locke, en 
el sentido de que la sociedad politica se forma basandose sobre esos 
derechos naturales, como el fundamento del Gobierno. En efecto, las 
doctrinas politicas imperantes en la epoca de J. Locke, l\/Iontef:quieu 
y J. J. Rousseau, se basaban en el analisis de la situaci6n natural del 
hombre y el logro del pacto o contrato social para establecer una 
soberania como mecanismo para la protecci6n de la libertad 4 • Esta 
fue la base para la subsecuente exaltaci6n del individualismo y de la 
consagraci6n de derechos, incluso no solo de los ciudadanos de un 
Estado, sino ademas del Hombre, con la consecuente construcci6n del 
liberalismo politico y econ6mico. 

Estas ideas se pusieron en practica en las Colonias N orteamerica
nas, con las Declaraciones de independencia respecto de Inglaterra 
(1776), constituyendo cada una de ellas un Estado, con su propia 
Constituci6n. Las Declaraciones de Derechos, entonces pueden con
siderarse como el producto mas inmediato de la Revo1uci6n Norteame
ricana 5 , entre ellas, el Bill of Rights y la Constitution or From of 
Government of Virginia adoptados, respectivamente, el 12 y el 29 
de junio de 1776. 

En particular, la Declaraci6n de Derechos de Virginia es de singular 
importancia, pues se trata de la primera en su tipo del constituciona-

2. Vease el texto en J. Hervada y J. M. Zumaquero, Textos Internacionales 
de Derechos Humanos, Pamplona, 1978, pp. 24 a 35. Vease Allan R. Brewer
Carfas, Los Derechos Humanos en Venezuela, Casi 200 Anos de Historia, 
Caracas, 1990, pp. 17 y ss. 

3. Vease los textos en M. Pacheco, Los Derechos Hmnanos. Docnmentos Ba
sicos, Santiago de Chile, 1987, pp. 1 a 25. 

4. V ease las referencias en Allan R. Brewer-Carias, Judicial Review in Com
parative Law, Cambridge, 1989. 

5. Sobre el proceso politico de la independencia norteamericana vease lo ex
puesto en la Primera Parte, Torno I. 
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lismo moderno. En el breve Preambulo de la misma, se establece cla
ramente, la relaci6n entre los derechos naturales y el Gobierno, donde 
se observa la clara influencia de las teorias de Locke en el sentido de 
que la sociedad politica se forma teniendo como base esos derechos, 
los cuales son el fundamento del gobierno. Ello, ademas, deriva clara
mente de las tres primeras secciones de la Declaraci6n. Adicional
mente, la Secci6n 4 estableci6 la prohibici6n de los privilegios, y la 
Secci6n 5 prescribi6 la separaci6n de poderes y la condici6n temporal 
de los cargos publicos. 

De este texto, resulta clara tanto la teoria del contrato o pacto 
social, basado en la existencia de derechos inherentes al hombre e 
inalienables, asi como la base democratica del gobierno, como la mejor 
y mas justa forma del mismo, lo que conlleva a la representaci6n de
mocratica mediante elecciones libres (Secci6n 7a) y al derecho de re
sistencia, producto, asimismo del pacto social. Las otras once sec
ciones se dedican a regular algunos derechos fundamentales, entre los 
cuales se destacan, el derecho a juicios rapidos, con las debidas ga
rantias; el derecho a no ser condenado a penas excesivas o crueles 
o a castigos inusuales; y la libertad de prensa. 

El texto de dicha Declaraci6n de Derechos de Virginia es el si-
guiente: 

"Declaraci6n de derechos hecha por los representantes de! buen pueblo 
de Virginia, reunidos en asamblea plenaria libre; derechos que pertenecen 
a ellos y a SU posterioridad, Como Ja base y fundamento deJ gobierno. 

Secci6n 1 

Que todos los hombres son por naturaleza igualmente libres e indepen
dientes y tienen ciertos derechos innatos, de los cuales, cuando entran 
en estado de sociedad, no pueden, por ningun pacto privar o desposeer 
a su posterioridad; a saber, el goce de la vida y de la libertad, con los 
medios para adquirir y poseer la propiedad, y buscar y conseguir la feli
cidad y la seguridad. 

Secci6n 2 

Que todo poder esta investido en el pueblo y consecuentemente deriva 
de el; que los magistrados son sus mandatarios y servidores y en todo 
momenta responsables ante el. 

Secci6n 3 

Que el gobierno se instituye, o deberia serlo, para el provecho, protec
ci6n, y seguridad comunes del pueblo, naci6n, o comunidad; que de todos 
los varios modos o formas de gobierno, es el mejor aquel que es capaz 
de producir el mayor grado de felicidad y de seguridad y esta mas 
eficazmente asegurado contra el peligro de mala administraci6n; y que, 
cuando un gobierno resulta inadecuado o contrario a estos principios, una 
mayoria de la comunidad tiene el derecho indiscutible, inalienable e irre
vocable de reformarlo, modificarlo o abolirlo, en la forma que se juzgue 
mas conveniente al bienestar publico. 
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Secci6n 4 

Que ningun hombre, o grupo de hombres, tiene derecho a percibir de 
la comunidad emolumentos o privilegios exclusivos o especiales, a no ser 
en consideraci6n al desempeiio de servicios publicos; y no siendo estos 
trasmisibles (por herencia) tampoco deben ser hereditarios los oficios de 
magistrado, legislador, o juez. 

Secci6n 5 

Que los poderes legislativos y ejecutivo del Estado deben estar separados 
y ser distintos del judicial; y que los miembros de los dos primeros, 
(porque) deben ser alejados (de la tentaci6n) de la opresi6n, sintiendo 
las cargas del pueblo y participando de ellas, deberan, en periodes pre
fijados, ser reducidos a la condici6n privada y retornar al cuerpo social, 
del que procedian originariamente, y las vacantes deberan ser cubiertas 
por elecciones frecuentes, ciertas y regulares, en las que todos, o una parte, 
de los antiguos miembros podran ser de nuevo elegibles, o inelegibles, 
segun lo dispongan las !eyes. 

Secci6n 6 

Que las elecciones de miembros para servir como representantes de! pue
blo, en asamblea, deben ser libres; y que todos los ·hombres que hayan 
probado suficientemente un interes comun permanente con la comunidad, 
y su adhesion a ella, tengan el derecho de sufragio y no puedan ser gra
vados con impuestos ni privados de su propiedad para uso publico sin 
su propio consentimiento, o el de sus representantes asi elegidos, ni 
obligados por ley alguna a la que, de! mismo modo, no hayan consentido 
para el bien publico. 

Secci6n 7 

Que todo poder de suspender las !eyes, o de ejecuci6n de las !eyes, por una 
autoridad, sin consentimiento de los representantes de! pueblo, es perjudi
cial para sus derechos y no debe ejercerse. 

Secci6n 8 

Que en todos los procesos criminales o de pena capital un hombre tiene 
derecho a conocer la causa y naturaleza de su acusaci6n, a ser confrontado 
con los acusadores y testigos, y aducir pruebas en su favor y a un juicio 
rapido por Un jurado imparcial de doce hombres de SU vecindad, sin 
cuyo unanime consentimiento no podra ser considerado culpable; y nadie 
podra ser obligado a dar testimonio contra si mismo; que ningun hombre 
podra ser privado de su libertad, salvo por la ley de! territorio o el juicio 
de sus iguales. 

Secci6n 9 

Que no debera ser exigida fianza excesiva, ni se impondran multas exce
sivas, ni se inflingiran castigos crueles o inusitados. 

Estas Declaraciones, sin duda, marcaron el inicio de la era demo
cratica y liberal del Estado de Derecho Moderno, y aun cuando la 
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Constituci6n de los Estados Unidos de America, del 17 de septiembre 
de 1787, no contuvo una declaraci6n de derechos fundamentales, pue
de decirse que dicha declaracion de derechos constituye una de las 
principales caracteristicas del constitucionalismo americano, la cual 
influenci6 todo el Derecho Constitucional Moderno 6 • 

Sin duda, en la historia constitucional, aparte de haber influenciado 
la propia Declaraci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano 
de 1789, el texto de la Declaraci6n de Virginia, como lo veremos mas 
adelante, fue un antecedente importante en la elaboraci6n de la Decla
racion de derechos que contiene la Constituci6n de Venezuela de 1811. 

2. LA REVOLUCION FRANCESA Y LA DECLARACION DE LOS 
DERECHOS DEL HOMBRE Y DEL CIUDADANO (1789) 

El antiguo regimen que precedi6 a la Revoluci6n francesa, como sis
tema politico-social, estaba montado sobre una estructura estamental, 
conforme a la cual la sociedad feudal estaba estratificada en estados 
u 6rdenes. La sociedad, asi, estaba naturalmente estructurada en un 
orden jerarquico de estamentos o estados con status desigual, deri
vado esencialmente del principio hereditario de nacimiento. En la 
cuspide de la estructura socio-politica estaba el Monarca, y el resto de 
los hombres tenia condicionada su situaci6n en el todo social, segun 
su pertenencia a un estamento, orden o estado 7• La Revoluci6n fran
cesa fue precisamente el acontecimiento politico que trastoc6 la estra
tificacion del Antiguo Regimen, proclamando, al contrario, la igual
dad. lo que implic6 que frente a los antiguos derechos estamentales, 
se declararon como base~ de la sociedad, los derechos naturales que 
el hombre tiene por igual. 

Este principio de la igualdad, a pesar de que solo fuera la burgue
sia la que lo disfrutase efectivamente, trastoc6 completamente el 
sistema politico que estaba basado en el principio de la unidad del 
poder en torno al Monarca absoluto. Pero debe tenerse en cuenta que 
el debilitamiento del poder del Monarca y la apertura a la limitacion 
del mismo, fue producto del propio Rey, de sus conflictos con los 
Parlements, y de la convocatoria a los Estados Generales. 

En efecto, el inicio de la revolucion politica en Francia a finales 
del siglo XVIII puede decirse que lo provoc6 el propio Rey Luis XVI 
al convocar, en 1788, los Estados Generales, con lo que puso fin al 
gobierno absoluto, al aceptar, al contrario, compartir el Gobierno y el 
Poder con un cuerpo de diputados electos que asumi6 el poder legis
lativo, el cual, hasta ese momento, lo ejercia el Monarca. 

En todo caso, la situacion del Poder en Francia antes de la Revolu
ci6n, era la siguiente: Desaparecidas las grandes asambleas politicas 

6. Ch. H. Mc Ilwain, Constitutionalism and the Changing World, Cambridge, 
1939, p. 6. 

7. A. Truyol y Serra, Los Derechos Humanos, Madrid, 1968, p. 12. 
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(1628), el Monarca gobernaba y legislaba, y la justicia era impartida 
por los altos tribunales de justicia, denominados Parlements. A estos, 
ademas, el Monarca sometia las leyes antes de ser promulgadas, para 
que le fueran formuladas sus objeciones y pareceres. En esta forma, 
los organos del poder judicial ejercian parte del poder legislativo 
(control), lo que Alexis De Tocqueville explica, como un producto 
de las costumbres generales de la epoca, donde no se concebia un 
poder absoluto total cuya obediencia al menos no pudiera discutirse. 
Explicaba De Tocqueville la situacion asi: 

"Antes de su ejecuci6n, el edicto (del Rey) era, pues, llevado al Parle
ment. Los agentes del Rey exponian sus principios y ventajas; los magis
trados los discutian; todo publicamente y en voz al ta con la virilidad 
que caracterizaba a aquellas instituciones medievales. A menudo ocurria 
que el Parlament enviase repetidamente al Rey. disputada para rogarle 
modificar o retirar su edicto. A veces, el R2y acudia en persona, y per
mitia debatir con vivacidad, con violencia, rn propia ley ante si mismo. 
Pero cuando al ·fin expresaba su voluntad, todo volvia al silencio y a la 
obediencia; porque los magistrados reconocian que no eran mas que los 
primeros funcionarios del principe y sus representantes, encargados rl.e 
ilustrarle y no de coartarle" s. 

En 1787 estos mismos principios continuaban en aplicacion, pero 
con un cambio en cuanto al tema del debate y la naturaleza de los ar
gumentos: el Parlement, de Paris comenzo a pedir piezas justifica
tivas en apoyo de los edictos que proponian reformas impositivas, 
particularmente, las cuentas de la hacienda, a lo que el Rey se nego, 
lo que significaba una negativa a compartir con los tribunales de 
justicia el poder legislativo. La respuesta del Parlement fue que "solo 
la Nacion tenia derecho a conocer nuevos impuestos y pidio que fuera 
reunida" 9• 

No por azar Condorcet escribia en 1788, en su libro Influencia de 
la Revoluci6n de America sobre Europa, que uno de los derechos del 
hombre era, precisamente, "el derecho a contribuir, sea inmediata
mente, sea por representacion, a sancionar estas leyes y a todos los 
actos consumados en nombbre de la sociedad" 10• 

En todo caso, en la lucha entre el Rey y el Parlement de Paris, en 
1787 bubo una tregua, al haber un entendimiento entre ambos en 
cuanto a la promulgacion del edicto que creo las Asambleas provin
ciales electivas, lo que, como lo afirma De Tocqueville, significo una 
"extrafia y total revolucion del gobierno y de la sociedad'', pues el 
establecimiento de estas Asambleas provinciales "completaba la total 
destruccion del viejo sistema politico europeo. Sustituia de golpe lo 

8. Alexis De Tocqueville, lneditos sobre la Re11oluci611, (trad. de Notes et 
Fragments inedites wr la Revolution), Madrid, 1809, p. 56. 

9. Idem. p. 53. 
10. Condorcet, lnfluencia de la Revoluci6n de America sabre Europa, Buenos 

Aires, 1945, p. 27, 
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que restaba de feudalismo por la republica democratica, la aristocra
cia por la democracia, la realeza por la Republica" 11• 

En todo caso, la confrontacion entre el Rey y el Parlament, parti
cularmente por el rechazo de las medidas relativas a los impuestos y 
emprestitos, amenazaban con paralizar la Administracion. Francia, 
entre otros aspectos, habia quedado endeudada por el financiamiento 
que habia prestado a la Revolucion americana, y la administracion re
queria de mayores ingresos. El Rey presiono llegando incluso a deste
rrar al Parlement de Paris en pleno. La situacion, en todo caso, se 
agravo, pues en Francia ex:istian trece Parlements que tenian su sede 
en cada una de las trece Provincias judiciales, y si bien en general, 
estos solo discutian los asuntos que concernian a las respectivas Pro
vincias, en 1787 actuaron al unisono, negandose a registrar los nue
vos impuestos atentatorios al derecho de propiedad, y pidieron la 
convocatoria de los Estados Generales. Por ello De Tocqueville afirma 
que "la union de los Parlements no solo era el arma de la Revolucion, 
sino su sefial" 12, calificando la situacion como la de una "sedicion ju
dicial, mas peligrosa para el gobierno que cualquier otra" 13• 

En esta situacion, la nobleza;, que apoyo a la oligarquia judicial 
que controlaba los Parlements, fue humillada, entrando en lucha co
mun contra el poder absoluto del Rey, al igual que el clero. La bur
guesia esperarfa, y solo asumiria el papel principal, al dominar los 
Estados Generales. El pueblo con frecuencia se amotino siendo el 
primer motin sangriento de la Revolucion, el conocido como la journee 
des tuiles, en Grenoble, el 7 de junio de 1788, con motivo del destierro 
del Parlement. En Grenoble tambien se produjo un hecho que preci
nito la crisis; se reunieron espontaneamente nobles, eclesiasticos y 
burgueses, convocando unos Estados Provinciales en el Delfinado a 
reunirse en el Castillo de Vizille para "dar al desorden un tono regu
lar" 14• Segun De Tocqueville, "fue la ultima vez que un hecho ocu
rrido fuera de Paris ejerceria marcada influencia sobre el destino 
general del pais 15• En todo caso, el gobierno temio que el hecho fuese 
imitado en todas partes, por lo que Luis XVI despidio a sus ministros, 
abolio o suspendio los edictos, y convoco de nuevo a los Parlements. 
Estos, reasumieron sus funciones, castigaron a quienes habian osado 
reemplazarlos y persiguieron a quienes habian obedecido a estos. Los 
Parlements, sin embargo, "cuando se creian los duefios, descubrieron 
de pronto que ya no eran nada" 16 ; como lo afirma De Tocqueville "su 
popularidad no tardo mas tiempo en esfumarse de lo que se empleaba, 
en 1788, para llegar comodamente desde las costas de Bretafia a 
Paris" 17• Particularmente, la caida fue subita y terrible para el Par-

11. Alexis De Tocqueville, op. cit., p. 58. 
12. Idem., p. 66. 
13'. Idem., p. 66. 
14. Idem., p. 73. 
15. Idem., p. 73. 
16. Idem., p. 77. 
17. Idem., p. 80. 
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lement de Paris, instituci6n de la cual se veng6 desdefiosamente el 
Poder real. 

En efecto, el Partement de Paris habia pedido que los Estados Ge
nerates a constituirse, se establecieran como en 1614, esto es, que cada 
orden o estamento tuviera una representaci6n igual y votara separa
damente, lo que le hizo perder su reputacion de portavoz de las liber
tades. Las reacciones panfletarias contra el Parlement de Paris, sig
naron la reaccion del Tercer Estado, y el propio Rey respondio a la 
propuesta del Parlernent de la siguiente manera: 

"Nada tengo que responder a mi Parlamento sobre sus suplicas. Es con 
la naci6n reunida con quien concretare las disposiciones apropiadas para 
consolidar para siempre el orden publico y la prosperidad del Estado" 81, 

Con ello, puede decirse, el propio Rey consumo la Revolucion, al 
renunciar al gobierno absoluto y aceptar compartirlo con los Estados 
Generates, que se reunirian en mayo de 1789. Asi, el Rey habia firma
do su condena. 

En cuanto a los Parlements, De Tocqueville resume su suerte asi: 

"Una vez vencido definitivamente el poder absoluto y cuando la naci6n 
no necesit6 ya un campe6n para defender sus derechos, el Parlement 
volvi6 de pronto a ser lo que antes era: una vieja instituci6n deformada 
y desacreditada, legado de la Edad Media; y al momento volvi6 a ocupar 
su antiguo sitio en los odios publicos. Para destruirlo, al Rey le habia 
bastado con deiarle triunfar" 19, 

Los estados u ordenes habian estado juntos en el proceso antes 
descrito, pero vencido el Rey y convocados los Estados Generales, la 
lucha por el dominio de los mismos entre las clases comenzo, y con 
ello empezo a surgir la verdadera figura de la Revolucion. 

Los Estados Generales nose habian reunido en Francia desde hacia 
165 afios (los ultimos, en 1614), por lo que, como instituciones, no 
eran sino un vago recuerdo. N adie sabia con precision, cual iba a ser 
el numero de los diputados, las relaciones entre los estamentos, el sis
tema de eleccion o el modo de deliberar. Solo el Rey podia decirlo, y 
no lo dijo 20 ; en cambio acepto la propuesta de su primer ministro 
(Cardenal de Brienne) de convocar el 5 de julio de 1788 a un concurso 
academico incitando "a todos los sabios y demas personas instruidas 
de su reino, yen particular, a quienes componian la Academia de Ins
cripciones y Bellas Letras, a dirigir a su sefioria, el Ministro de Gra
cia y Justicia, toda clase de informes y memorias sobre esta cues
tion" 21 • Como lo observa De Tocqueville, ni mas ni menos era como 

18. Idem., p. 81. 
19. ldPm,, p. 83, 
20. Idem., p. 86. 
21. Idem., p. 86. 
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"tratar la constitucion del pais como una cuestion academica y sa
carla a concurso" 22• 

En el pais mas literario de Europa, una propuesta como esa no 
pudo tener mayor eco, y Francia se vio inundada de escritos. Todos 
deliberaron, reclamaron y pensaron en sus intereses y trataron de 
encontrar en las ruinas de los antiguos Estados Generales, la forma 
mas apropiada para garantizarlos. Este movimiento de ideas origino 
la lucha de clases, propicio la subversion total de la sociedad, provoco 
el olvido de los antiguos Estados Generales y origino la busqueda de 
la identificacion de un Poder Legislativo e, incluso, de una nueva 
forma de gobierno. Los textos de Montesquieu y Rousseau por su
puesto, fueron citados con frecuencia, siendo los preceptores ideolo-
gicos de la Revolucion. ' 

La cuestion politica fundamental se situo, entonces, en quien habria 
de dominar los Estados Generales, por lo que la lucha entre los esta
mentos se desato, multiplicandose los escritos contra los privilegios, 
la violencia contra la aristocracia, y la negacion de los derechos de la 
nobleza. La igualdad natural, que habia sido tema difundido por la 
propia nobleza en sus ratos de ocio, se convertiria en el arma mas te
rrible dirigida contra ella, prevaleciendo la idea de que el gobierno 
debia representar la voluntad general, y la mayoria numerica debia 
dictar la Ley. Por ello, la discusion politica giro en torno a la repre
sentacion del Tercer Estado, en el sentido de si debia o no ser mas 
numerosa que la concedida a cada uno de los otros dos estamentos 
(nobleza y clero). En diciembre de 1788, el Consejo Real decidio que 
el Tercer Estado tuviera un numero igual a la suma de los otros dos 
estamentos, con lo que los duplico, a cuyo efecto, en enero de 1789, 
se publicaron las normas que debian regir la eleccion de los diputados 
a los Estados Generales. 

Las elecciones se celebraron en cerca de 40.000 asambleas locales, 
y despertaron en las masas campesinas y los mas desheredados, un 
estado de tensa excitacion tanto sobre los acontecimientos futuros 
como sobre sus carencias actuales, que se reflejaron en los denomi
nados "cahier de doleances" que los diputados llevarian a la reunion de 
los Estados Generales. 

Los Estados Generales fueron inaugurados oficialmente por el Rey 
el 5 de mayo de 1789, y las primeras semanas de sus discusiones gira
ron en torno al tema de la forma de la votacion, en el sentido de si las 
ordenes que los componian debian o no votar separadamente. 

La burguesia urbana y profesional habia acanarado la mayoria de 
los escafios entre los diputados del Tercer Estado, por lo que domino 
las discusiones y las votaciones en las Asambleas, lo que se reforzo 
por la division imperante en los otros dos estamentos. En el mismo 
mes de mayo de 1789, el Tercer Estado insistio en la celebracion con
junta de sesiones para considerar la validez de los mandatos de los 
diputados, negandose a la verificaci6n en forma separada. La nobleza 

22. Idem., p. 86. 
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adopt6 una posici6n diametralmente opuesta, considerando la votaci6n 
separada como un principio de la constituci6n monarquica. El clero, 
dividido, si bien no acepto celebrar sesiones conjuntas con el Tiers, 
se abstuvo de declararse como Camara aparte. 

El 10 de junio de 1789, el Terce1· Estado, alentado por el apoyo 
popular, decidi6 rebelarse. Invito a las otras ordenes a una sesi6n con
junta advirtiendo que si no asistian, actuarian sin ellas. En esta for
ma, y solo con la asistencia de algunos sacerdotes, el Tercer Estado 
se arrogo a si mismo el titulo de Asamblea Nacional, configurandose 
en el primer acto revolucionario del Tercer Estado. La mayoria se 
convirti6 en todopoderosa e incontenible, facilitada la situaci6n por 
un poder real ya desarmado, con lo que se invirti6 de golpe el equili
brio del Foder. Por ello, dice De Tocqueville, el Tercer Estado, "domi
nando la unica Asam bl ea, no podia dej ar de hacer no una reforma, sino 
la Revoluci6n" 23 • De alli la propia afirmacion que deriva del titulo de 
la famosa obra de Si eyes ;, Qu' est ce que le tiers et at? ( z, Que es el 
Tercer Estado?): El Tercer Estado constituye la naci6n completa, 
negando que las otras ordenes tuvieran algun valor 24• 

La Asamblea, asi, dict6 Decretos, incluso relativos al tema de su 
disolucion, los cuales fueron derogados por el Rey, quien al contrario, 
ordeno remitir la discusi6n de la organizaci6n de los Estados Gene
rales a cada orden por separado, e intimidar con la fuerza al Tercer 
Estado. Con apoyo popular se impidio la disolucion de la Asamblea 
y de resultas, el Rey se vio obligado a aceptarla. EI 27 de junio, los 
restos de las otras ordenes recibieron la orden expresa de fundirse 
a ella. 

En Paris, la rebelion popular era incontenible, agravada por la ac
tu:;i.cion de! Ejercito enviado por el Rey para controlar el orden. La 
busqueda de armas por el pueblo para defenderse, signo las revueltas 
y motines, e incluso, fue el motivo de la toma de la Bastilla, el H de 
.iulio de 1789. La revuelta salvo a la Asamblea Nacional, la cual fue 
reconocida por el Rey, pero el espiritu subversivo se esparci6 por 
todas las provincias, en las cuales los campesinos y pueblos en armas 
se sublevaron contra los antiguos sefiores. La Asamblea Nacional 
tuvo que prestar atencion inmediata al problema de! privilegio fiscal, 
lo que llevo, el 4 de agosto, a que los diputados nobles y del clero re
nunciaran a sus derechos feudales y a sus inmunidades fiscales. 

La Asamblea habia recibido el 11 de julio un primer texto de una 
"Declaracion de los Derechos de! Hombre y de! Ciudadano", presen
tado por Lafayette. Suprimidas las rebeliones provinciales, dicha De
claraci6n fue sancionada el 27 de agosto de 1789, pero el Rey le nego 
su asentimiento. Una nueva rebelion popular en Paris, no solo obligo 
al Rey y a la Asamblea a trasladarse desde Verrnlles a la capital, sino 
a la sancion de la Declaracion el 2 de octubre de 1789. 

23. Idem., p. 92. 
24. Sieyes, Qu-est-ce qne le tiers etat, (publicada en enero de 1789), ed. R. 

Zappeti, Genova, 1970. 
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Junta con la Declaraci6n de Derechos, el 2 de octubre la Asamblea 
tambien habia sometido al Rey un Decreto contentivo de articulos de 
Constituci6n, en los cuales ( 19 en total), se recogieron los principios 
de organizaci6n del Estado: se proclamaba que los poderes emanaban 
esencialmente de la naci6n (Art. 1); que el Gobierno frances era mo
narquico, pero que no habia autoridad superior a la de la Ley, a 
traves de la cual reinaba el Rey, en virtud de la cual podia exigir obe
diencia (Art. 2); se proclamaba que el Poder Legislativo residia en la 
Asamblea Nacional (Art. 2) compuesta por representantes de la na
ci6n libre y legalmente electos (Art. 9), en una sola Camara (Art. 5) 
y de caracter permanente (Art. 4); se disponia que el Poder Ejecu
tivo residiria exclusivamente en las manos del Rey (Art. 16), pero 
que no podia hacer Ley alguna (Art. 17) ; y se establecia que el Poder 
Judicial no podia ser ejercido en ningun caso, por el Rey ni por el 
Cuerpo Legislativo, por lo que la justicia solo seria administrada en 
nombre del Rey por los tribimales establecidos por la Ley, conforme 
a los principios de la Constituci6n y segun las formas determinadas 
por la Ley (Art. 19) 25 • 

En todo caso, la Declaraci6n de los Derechos del Hombre y del 
Ciudadano, el producto mas importante del inicio de la Revoluci6n, 
sancionada por la Asamblea N acional el 26 de agosto de 1789, con
tiene en 17 articulos los derechos fundamentales del hombre. En su 
redacci6n, sin duda, a pesar de la multiplicidad de fuentes que la ori
ginaron, tuvieron gran influencia los Bill of Rights de las Colonias 
americanas, particularmente en cuanto al principio mismo de la nece
sidad de una formal declaraci6n de derechos. Una larga polemica se 
ha originado, en cuanto a esta influencia americana, desde comienzos 
de siglo 26 , la cual puede decirse que incluso, fue mutua entre los pen
sadores europeos y americanos. Los fil6sofos franceses, comenzando 
por Montequieu y Rousseau, eran estudiados en Norteamerica; la 
participaci6n de Francia en la Guerra de Independencia norteameri
cana fue importantisima; Lafayette fue miembro de la Comisi6n re
dactora de la Asamblea Nacional que produjo la Declaraci6n de 1789, 
y someti6 a su consideraci6n su propio proyecto basado en la Decla
raci6n de Independencia Americana y en la Declaraci6n de Derechos 
de Virginia; el rapporteur de la Comisi6n Constitucional de la Asam
blea propuso "trasplantar a Francia la noble idea concebida en Norte 
America"; y Jefferson estaba presente en Paris en 1789, habiendo 

25. Vease el texto en J. M. Roberts, French Revolution Document, (ed. J. M. 
Robert and R. C. Cobb), Oxford, 1966, pp. 173 y 17 4. 

26. Vease G. Jellinek, La Declaration des Droits de l'Homme et du Citoyen, 
trad. Fardis, Paris, 1902; G. Boutmy, "La Declaration des Droits de 
l'Homme et du Citoyen et M. Jellinek", Annales des Sciences Politiques, 
XVIII, 1902, pp. 415 a 443; G. Jellinek, "La Declaration des Droits de 
l'Homme et du Citoyen" (Reponse de M. Jellinek a M. Boutmy), Revue du 
Droit Public et de la Science Politique en France et a l'etranger, T. XVIII, 
Paris, pp. 385 a 400. 
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sucedido a Benjamin Fraklin como Ministro americano en Francia 27• 

En todo caso el objetivo crntral de ambas declaraciones fue el mismo: 
proteger a los ciudadanos contra el poder arbitrario y establecer el 
principio de la primacia de la Ley. 

Por supuesto, la Declaraci6n de 1789 fue influenciada directamente 
por el pensamiento de Rousseau y Montesquieu: sus redactores to
maron de Rousseau los principios que consideraban el rol de la Socie
dad como vinculada a la libertad natural del hombre, y la idea de que 
la Ley, cbmo expresi6n de la voluntad general adoptada por los repre
sentantes de la naci6n, no podria ser instrumento de opresi6n. De 
Montesquieu deriva su desconfianza fundamental respecto del poder 
y consecuencialmente, el principio de la separaci6n de poderes 28• 

Por supuesto, los derechos proclamados en la Declaraci6n eran los 
derechos naturales del hombre, en consecuencia, inalienables y uni
versales. No se trataba de derechos que la sociedad politica otorgaba 
sino derechos que pertencian a la naturaleza inherente del ser humano. 

La Declaraci6n fue, entonces, un recuerdo perpetuo de los "dere
chos naturales, inalienables y sagrados del hombre" (Preambulo). 

Los primeros articulos de la Declaraci6n (1 a 6 y 16), que recono
cieron y proclamaron los derechos del hombre y del ciudadano, sin 
duda, constituyen una compilaci6n de todos los principios liberales 
basados en las ideas de Locke, Montesquieu y Rousseau y que habian 
sido concretizados en la Revoluci6n americana. El resto de la Decla
raci6n se refiere a los derechos individuales, por ejemplo, el principio 
nullun crimen nulla poena sine legge; la presunci6n de inocencia; la 
libertad de expresi6n y comunicaci6n de las ideas y opiniones, consi
derada como "una de las mas preciosas de los derechos del hombre"; 
y el derecho de propiedad, considerado como "sagrado e inviolable". 

El texto de la Declaraci6n de 1789 es el siguiente: 
"Los representantes de! pueblo frances, constituidos en Asamblea Nacional, 
considerando que la ignorancia, el olvido o el desprecio de los dererhos de! 
hombre son las unicas causas de las desgracias publicas y de la corrupci6n 
de los Gobiernos, han resuelto exponer en una declaraci6n solemne los 
Derechos naturales, inalienables y sagrados de! hombre, a fin de que esta 
declaraci6n, presente constantemente a todos las miembros del cuerpo social, 
Jes recuerde sin cesar sus derechos y sus deberes; a fin de que las actos 
de] Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo, pudiendo ser en cada instante 
comparados con la finalidad de toda instituci6n politica, sean mas respeta
dos; a fin de que las reclamaciones de los ciudadanos, fundadas en adelante 
en principios simples e indiscutibles, contribuyan siempre al mantenimiento 
de la Constituci6n y a la felicidad de todos. 

En consecuencia, la Asamblea Nacional reconoce y declara, en presencia 
y bajo los auspicios del Ser Supremo, las siguientes derechos del Hombre 
y del Ciudadano. 

27. J. Rivero, Les libertes publiques, Paris, 1973, Vol. I, p. 455; A. H. Robert
son, Human Rights in the World, Manchester, 1982, p. 7. 

28. J. Rivero, op. cit., pp. 41-42. 
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Articulo 1 
Los hombres nacen y permanecen ·libres e iguales en derechos. Las dis

tinciones sociales no pueden fundarse mas que en la utilidad comun. 

Articulo 2 

La finalidad de toda asociacion politica es la conservacion de los derechos 
naturales e imprescindibles del hombre. Estos Derechos son la libertad, 
la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresion. 

Articulo 3 

El principio de toda soberania reside esencialmente en la Nacion. Ningun 
cuerpo, ningun individuo puede ejercer una autoridad que no emane de 
ella expresamente. 

Articulo 4 

La libertad consiste en poder hacer todo lo que no perjudica a otro; asi, 
el ejercicio de los derechos naturales de cada hombre no tiene otros 
limites que los que garantizan a los demas miembros de la sociedad el 
goce de esos mismos derechos. Estos limites solo pueden ser determinados 
por la Ley. 

Articulo 5 

La Ley no tiene derecho a prohibir sino las acciones perjudiciales para la 
sociedad. No puede impedirse nada que no este prohibido por la Ley, 
y nadie puede ser obligado a hacer lo que ella no ordena. 

Articulo 6 

La Ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos tie
nen derecho a participar personalmente, o a traves de sus representantes, 
en su formacion. Debe ser la misma para todos, asi cuando protege, como 
cuando castiga. Todos los ciudadanos, siendo iguales a sus ojos, son igual
mente admisibles a todas las dignidades, puestos y empleos publicos, segun su 
capacidad, y sin otra distincion que la de sus virtudes y sus talentos. 

Articulo 7 

Ningun hombre puede ser acusado, encarcelado ni detenido sino en los 
casos determinados por la Ley, y segun las formas por ella prescritas. 
Los que solicitan, dictan, ejecutan o hacen ejecutar ordenes arbitrarias, 
deben ser castigados; pero todo ciudadano llamado o detenido en virtud 
de la Ley debe obedecer al instante: se hace culpable por la resistencia. 

Articulo 8 

La Ley no debe establecer mas que penas estricta y evidentemente nece
sarias y nadie puede ser castigado sino en virtud de una ley establecida 
y promulgada anteriormente al delito, y legalmente aplicada. 

Articulo 9 

Todo hombre se presume inocente mientras no haya sido declarado cul
pable; por ello, si se juzga indispensable detenerlo, todo rigo~ que no 
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fuera necesano para asegm ar su pe1 son a debe ser seve1 amente repnm1do 
por la Ley 

A rtic11lo 1 O 

Nad1e debe se1 mqmetado poi sus op1mones, mduso rehg10sas, s1empre 
que su mamfestac1on no altere el 01 den pubhco establec1do poi la Ley 

A1 ticulo 11 

La hbre comumcac10n de los pensamientos y de las opm1one<; es uno de 
los derechos mas prec1osos de! hombre, todo cmdadano puede pue~ hablar, 
escnb1r, impnm1r hbremente, a 1eserva de responde1 del abuso de esta 
hbertad, en los casos determmados por la Ley 

A 1 ti cu lo 12 

La garantia de los derechos del Homb1 e y del Cn.idadano hace necesaria 
una fuerza pubhca, est a fue1 za se mshtuye pues en benef1c10 de todo~, 

y no para la utihdad particular de aquellos a qmenes Jes es confiada 

Articulo 13 

Para el mantennmento de la fuerza pubhca, y pa1 a los gastos de la ad 
m1mstrac1on, es md1spensable una contnbuc10n comun, esta debe ser 
repartida por 1gual entre todos los cmdadanos, en iazon de "u" pos1b1hdades 

Articulo 14 

Los cmdadanos t1enen derecho a com pro bar, poi s1 m1smos o por sus re
presentantes, la neces1dad de la contnbuc10n pubhca, a consentir en ella 
hbremente, a v1g1lar su empleo, y a determma1 su cuota, su base, su 1e
caudac10n y su durac1011 

A1 ticulo 15 

La sociedad tiene el deber de pedn cuentas de su adm1mstrac10n a todo 
func10nar10 pubhco 

Articulo 16 

Toda soc1edad en la que no esta asegurada la garant1a de los derechos, m 
determmada la separac10n de los poderes no tiene Constituc1on 

Articulo 17 

S1endo la prop1edad un derecho mv10lable y sagrado, nad1e puede ser pn 
vado de ella, salvo cuando lo ex1Ja ev1dentemente la neces1dad pubhca, 
legalmente comprobada, y a rnnd1c10n de una mdemmzac10n JUQta y 
previa'I 2q 

Debe decirse, en todo caso, que enh e Ia Declai ac10n francesa de 
1798 y las Declarac10nes amencanas se destaca una d1f erenria fun
damental, en contemdo y sentido. La Declarac1011 de 1789 no tenia 

29 Vease el texto en J Hervada v J M Zumaque10, op c1t pp 'l8 a 52 Vease 
el texto ongmal en J M Robe1 ts, op cit pp 171 a 173 
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por objeto establecer un nuevo Estado sino que se adopto como acto 
revolucionario, dentro del Estado nacional y monarquico que ya exis
tia. En las Declaraciones Americanas, en cambio, se trataba de mani
festaciones para construir nuevos Estados, y por tanto nuevos ciuda
danos. En la Declaracion de 1789, como se proclama en el Preambulo, 
se buscaba recordar solemnemente a todos los miembros de la comu
nidad politica sus derechos, por lo que el nuevo principio de la liber
tad individual aparecia solo como una importante modificacion en el 
contexto de una unidad politica existente. En cambio, en las Decla
raciones Americanas, la vigencia de los derechos era un importante 
factor en un proceso de independencia, y en consecuencia, en la cons
truccion de nuevos Estados sobre nuevas bases, particularmente, sobre 
el principio de la soberania del pueblo con todo su contenido democra
tico y antimonarquico. 

En todo caso, la Declaracion de 1789 marco el hito de la transfor
macion constitucional de Francia en los afios subsiguientes, y asi, fue 
recogida en el texto de la Constitucion del 13 de septiembre de 1791; 
en el de la Constitucion de 1793; y en la Constitucion del afio III (pro
mulgada el ler. Vendemiaire del afio IV, es decir, el 23 de septiembre 
de 1795) ·~0 • 

La Constitucion de 1791, la primera de las Constituciones francesas 
y Ia segunda de la historia constitucional moderna, si bien fue una 
Constitucion monarquica, concibio al Rey como un delegado de la 
Nacion, sujeto a la soberania de Ia Ley como expresion de la voluntad 
general. A partir de ese texto, en todo caso, el Estado ya no fue el Rey 
(l'Etat c'est moi), como Monarca Absoluto, sino el pueblo organizado 
en Nacion sujeto a una Constitucion. 

Por otra parte, debe destacarse que tanto la Declaraci6n de Dere
chos como la Constitucion de 1791, se basaron en la afirmacion de la 
soberania nacional, introduciendo un concepto que ha sido fundamen
tal en el Derecho Constitucional frances, pues marc6 el inicio de una 
nueva base de legitimacion del Poder Publico, opuesto a Ia sola legi
timaci6n monarquica del Antiguo Regimen ~ 1 • 

Ahora bien, tanto el texto de la Declaracion de 1789, como el de las 
Constituciones de 1791, 1793 y 1795 tuvieron una decisiva y deter
minante influencia en la evolucion del derecho constitucional moderno 
y en la configuracion del Estado de Derecho. Por supuesto, influyeron 
directamente en la redaccion de la Declaracion de Derechos del Pue
blo y de la Constitucion de la Confederaci6n de Venezuela de 1811, 
~omo se explicara mas adelante. 

30. V ease los textos en J. M. Roberts, op. cit. 
31. Sohre el proceso revolucionario frances y la Constituci6n de 1791. V ease 

Primera Parte, Torno I. 
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3. EL CONSTITUCIONALISMO AMERICANO Y LAS ENMIENDAS A LA 
CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA (1789-1791). 

Paralelamente al proceso de independencia de las Colonias ameri
canas a partir de 1776 y a su configuracion como Estados libres, cada 
una con su Constitucion y su Bill ef Rights, tambien surgio un proceso 
para la configuracion de una Confederacion o Union de dichas Colo
nias, para satisfacer la necesidad de una union politica a los efectos 
de la conduccion de la guerra contra Inglaterra. De alli la adopcion, 
por el Congreso, el 15 de noviembre de 1777, de los "Articulos de la 
Confederacion" considerados como la primera Constitucion America
na 32, en el cual se creo una confederacion y union perpetua entre Es
tados, cuyo objetivo era "la defensa comun, la seguridad de sus liber
tades y el mutuo y general bienestar" 33, en un sistema conforme al 
cual cada Estado permanecia con "su soberania, libertad e indepen
dencia"34, y titular de cualquier poder, jurisdiccion y derecho no de
legado expresamente a los Estados Unidos en Congreso. 

El resultado fue que el unico cuerpo de Ia Confederacion era el 
Congreso, en el cual cada Estado tenia un voto. Consecuentemente, la 
Confederacion carecia de poder imnositivo directo, dependiendo por 
ello, desde el punto de vista economico, exclusivamente de las contri
buciones de Ios Estados; carecia de un cuerpo ejecutivo y solo tenia 
una forma de organizacion judicial embrionaria. A pesar de dichas 
debilidades, sin embargo, la Confederacion tuvo exito en conducir la 
guerra durante 7 afios, hasta finalmente triunfar. En todo caso, luego 
de la victoria, la precaria estructura de la Confederacion provoco la 
necesidad de establecer un poder central que lograra la integracion 
nacional, a cu yo ef ecto fue convocada una Convencion Federal, "con 
el unico y expreso objetivo de revisar los articulos de la Confedera
cion" 35. Esto condujo, en 1778, a la sancion por el Congreso, de la 
Constitucion de los Estados Unidos, como resultado de una serie de 
compromisos entre los componentes politicos y sociales de las Colonias 
independientes: entre federalistas y antifederalistas; entre Ios gran
des y Ios pequefios Estados; entre Ios Estados del Norte y los Estados 
del Sur; entre esclavistas y antiesclavitas; y entre Ia democracia y los 
intereses de las clases dominantes; Io cual condujo finalmente al es
tablecimiento de un sistema de separacion de poderes, balanceados y 
control ados entre si (check and balance system) 36 • 

Esa Constitucion introdujo en el derecho constitucional moderno, 
dos elementos esenciales que constituyen Ia mayor contribucion al 
constitucionalisrno: en primer lugar, la idea de una Constitucion en 

32. R. B. Morris, "Creating and Ratifying the Constitution", National Forum. 
Towards the Bicentennial of the Constitution, Fall, 1984, p. 9. 

33. A. C. Laughlin, op. cit., p. 131. 
34. Idem., p. 173; R. L. Perry, op. cit., p. 399. 
35. R. L. Perry, ov. cit .. p. 401. 
36. M. Garcia Pelayo. Derecho Constitucional Comparado, Madrid, pp. 336-

337; A. C. Laughlin, op. cit., pp. 163-179. 
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si misma, en el sentido de un texto supremo escrito, estableciendo 
una forma de gobierno; y en segundo lugar, la idea del republicanis
mo, basada en la representacion, como ideologia del pueblo contra la 
idea de la Monarquia y de las autocracias hereditarias 37• Los Ameri
canos del siglo XVIII, por tanto, decidieron mediante una Revolucion, 
repudiar la autoridad real y sustituirla por Republicas. De alli que el 
republicanismo y convertir la sociedad politica en Republica, fue la 
base de la Revolucion americana. Por ello es que la Constitucion de 
1787 fue adoptada por "el pueblo" (We the people . .. ) el cual se 
convirtio, en la historia constitucional, en el soberano. 

La Constitucion de 1787, sin embargo, solo se concibio basicamen
te, como un documento organico regulando la forma de gobierno, es 
decir, la separacion de poderes entre los organos del nuevo Estado, 
horizontalmente, entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, y 
verticalmente, como Estados Unidos en un sistema federal. A pesar 
de Ios antecedentes coloniales, e incluso, a pesar de las propuestas for
muladas en Ia Convencion, la Constitucion de 1787 no contuvo una 
Declaracion de Derechos, excepto por Io que se refiere al derecho a 
un gobierno representativo. La protesta de Ios oponentes al nuevo 
sistema federal que establecia, sin embargo, llevo a los antifederalis
tas, durante el proceso de ratificacion de la Constitucion que duro 
hasta 1789, pues al menos nueve Estados debian ratificar la Consti
tucion en sus respectivas Asambleas Legislativas, a proponer la adop
cion de las primeras Diez Enmiendas a la Constitucion. Ello condu.io 
a que, el 25 de septiembre de 1789, solo un mes despues de sancionada 
la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano por la 
Asamblea Nacional francesa, el primer Congreso de los Estados Uni
dos propusiera a las Asambleas Legislativas de los diversos Estados, 
dichas primeras Diez Enmiendas al texto contitucional, Hamada "De
claracion de Derechos" (Bill of Rights), las cuales fueron ratificadas 
por las Asambleas Legislativas de Ios Estados de Nueva Jersey, 
Maryland, y de Ios Estados de Carolina del Norte, el mismo afio 1789; 
de Carolina del Sur, Nueva Hamshire, Deleware, Pensilvania, Nue
va York, Rhode Island, el afio 1790; y de Vermont y Virginia, el 
afio 1791. 

Las diez primeras Enmiendas, por tanto, comenzaron a regir en 
1791, el mismo afio que se promulgo Ia prirnera Constitucion fran
cesa. El texto de esta Declaracion de Derechos quP- forman estas Diez 
Enmiendas es el siguiente: 

A rticulo Uno: El Congreso no hara ley a!guna por la que adopte una re
ligion como oficial de! Estado o se prohiba practicarla libremente, o que 
coarte la libertad de palabra o de imprenta, o el derecho de! pueblo para 
reunirse pacificamente y para pedir al gobierno reparaci6n de agravios. 

37. G. S. Wood. "The lntelectual Origins of the American Constitutions", Na
tional Forum, cit., p. 5. 
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A rticulo Dos: Sien do necesaria una milicia bi en ordenada para la segu
ridad de un Estado Libre, no se violara el derecho del pueblo a poseer y 
portar armas. 

Articulo Tres: En tiempo de paz a ningun militar se le alojara en casa 
alguna sin el consentimiento de! propietario; ni en tiempo de guerra, como 
no sea en la forma que prescriba la Ley. 

A rticulo Cuatro: EI derecho de los habitantes de que sus personas, do
micilios, papeles y efectos se ha!len a salvo de pesquisas y aprehensiones 
arbitrarias, sera inviolable, y no se expediran al efecto mandamientos que 
no se apoyen en un motivo verosimil, esten. corroborados mediante jura
mento o protesta y describan con particularidad el lugar que deba ser re
gistrado y las personas o cosas que han de ser detenidas o embargadas. 

A rticulo Cinco: N adie estara obligado a responder de un deli to castigado 
con la pena capital o con otra infamante si un gran jurado no lo denuncia 
o acusa, a excepcion de los casos que se presenten en las fuerzas de mar 
o tierra o en la mi!icia nacional cuando se encuentre en servicio efectivo 
en tiempo de guerra o pe!igro publico; tampoco se pondra a persona alguna 
dos veces en peligro de perder la vida o algun miembro con motivo de! 
mismo delito; ni se le compeler<i a declarar contra si misma en ningun 
juicio criminal; ni se le privara de la vida, la libertad o la propiedad sin 
el debido proceso legal; ni se ocupara la propiedad privada para uso pu
blico sin una justa indemnizacion. 

Articulo Seis: En toda causa criminal, el acus.ado gozara de! derecho de 
ser juzgado rapidamente y en publico por un jurado imparcial de! Distrito 
y Estado en que el delito se haya cometido, Distrito que debera haber sido 
determinado previamente por Ia ley; asi como de que se le haga saber la 
naturaleza y causa de la acusacion, de que se le caree con los testigos que 
depongan en su contra, de que se obligue al comparecer a los testigos que Ia 
favorezcan y de contar con la ayuda de un abogado que le defienda. 

Articulo Siete: EI dereccho a que se ventilen ante un jurado los JUICIOS 

de common law en que el valor que se discuta exceda de veinte dolares, 
sera · garantizado, y ningun hecho de que haya conocido un jurado sera 
objeto de nuevo examen en tribunal alguno de Ios Estados Unidos, como 
no sea con arreglo a las normas de! common law. 

Articulo Ocho: No se exigiran fianzas excesivas, ni se impondran multas 
excesivas, ni se infligiran penas crueles y desusadas. 

Articulo Nueve: No por el hecho de que Ia Constitucion enumera ciertos 
derechos ha de entenderse que niega o menosprecia otros que retiene el 
pueblo. 

A rticulo Diez: Los poderes que la Constitucion no delega a Ios Estados 
Unidos ni prohibe a Ios Estados, quedan reservados a los Estados respecti
vamente o al pueblo. 
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El texto de la Constitucion de los Estados Unidos de America con 
el de las primeras Enmiendas, traducido del ingles al espafiol por 
Manuel Villavicencio 36 natural de Ia Provincia de Caracas, circulo en 
Venezuela a partir de 1810, y por supuesto tambien tuvieron una 
influencia decisiva en Ia elaboracion de Ia declaracion de derechos de 
Ia Constitucion de 1811 39• 

4. APORTES DEL CONSTITUCIONALISMO AMERICANO Y FRANCES 
AL CONSTITUCIONALISMO MODERNO 

Las revoluciones americanas y francesa, puede decirse que estable
cieron las bases del Estado de Derecho, que justamente surge en la 
historia constitucional a finales del siglo XVIII, habiendo dejado un 
rico legado al constitucionalismo moderno, captado inmediatamente 
en Ia Revolucion hispanoamericana que se opera en America Latina 
y se inicio en Venezuela en 1810, el cual se puede resumir en los si
guientes siete aportes politicos fundamentales 40 • 

En primer lugar, la idea de la existencia de una Constitucion como 
una carta politica escrita, emanacion de la soberania popular, de ca
racter rigido, permanente, contentiva de normas de rango superior, 
inmutable en ciertos aspectos y que no solo organiza al Estado, es 
decir, no solo tiene una parte organica, sino que tambien tiene una 
parte dogmatica, donde se declaran los valores fundamentales de la 
sociedad y los derechos y garantfas de los ciudadanos. Hasta ese mo
menta, esta idea de Constitucion no existfa, y las Constituciones, a lo 
sumo, eran cartas otorgadas por los Monarcas a sus subditos. 

La primera Constitucion del mundo moderno, por tanto, fue la de 
los Estados Unidos de America de 1787, seguida de la de Francia de 
1791. La tercera Constitucion moderna, republicana, fue la de Ve
nezuela de 1811. 

En segundo lugar, de esos dos acontecimientos surgio tambien la 
idea politica derivada del nuevo papel que a partir de ese momenta se 
confirio al pueblo, es decir, el papel protagonico del pueblo en la cons
titucionalizacion de la organizacion del Estado. Con esas Revoluciones, 
como sefialamos, la Constituci6n comenzo a ser producto del pueblo, 
y dejo de ser una mera emancipacion de un Monarca, por lo que, en 
los Estados Unidos de America, las Asambleas coloniales asumieron 
Ia soberanfa, y en Francia, la soberanfa se traslad6 del Monarca al 
pueblo y a la Nacion; y a traves de la idea de Ia soberania del pueblo, 
surgieron todas las bases de Ia democracia y el republicanismo que, 

38. Editado en Philadelphia en la imprenta Smith & M'Kennie, 1810. 
39. V ease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezue

la, Madrid, 1985, pp. 1966 y ss. 
40. Vease Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre la Revoluci6n Americana 

(1776) y la Revoluci6n Francesa (1789) y sus aportes al constitucionalismo 
moderno, Caracas, 1992. pp. 18 y ss. En las paginas sucesivas, hemos reco
gido lo expuesto en dicha obra. 
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en ese sentido, constituyeron uno de los grandes aportes de dichas 
Revoluciones. 

Por ello, en Venezuela, la Junta Suprema constituida en 1810, entre 
los primeros actos constitucionales que adopt6, estuvo la convocato
ria a elecciones de un Congreso General con representantes de las 
Provincias que conformaban la antigua Capitania General de Vene
zuela, cuyos diputados, en representaci6n del pueblo, adoptaron el 21 
de diciembre de 1811, la Constituci6n, luego de haber declarado solem
nemente la Independencia el 5 de Julio del mismo afio. 

En tercer lugar, de esos dos acontecimientos politicos result6 el 
reconocimiento y declaraci6n formal de la existencia de derechos 
naturales del hombre y de los ciudadanos, con rango constitucional, y 
por tanto, que debian ser respetados por el Estado. La libertad se 
constituy6, en esos derechos, como un freno al Estado y a sus pode
res, produciendose asi el fin del Estado absoluto e irresponsable. En 
esta forma, a las Declaraciones de Derechos que precedieron a las 
Constituciones de las Colonias norteamericanas al independizarse en 
1776, siguieron la Declaraci6n de Derechos del Hombre y de! Ciuda
dano de Francia de 1789, y las Enmiendas a la Constituci6n de los 
Estados Unidos del mismo afio. 

La tercera de las declaraciones de derechos fundamentales en la 
historia del constitucionalismo moderno, fue asi, la "Declarari6n de 
Derechos del Pueblo" adoptada el 1° de julio de 1811 por f'l Congreso 
General de Venezuela, texto que meses despues se recogi6, ampliado, 
en el Capitulo VII de la Constituci6n de 1811. 

En cuarto lugar, ademas, dentro de la misma linea de limitaci6n 
al Poder Publico para garantizar la libertad de los ciudadanos, las 
revoluciones francesa y americana aportaron al constitucionalismo 
la idea fundamental de la separaci6n de poderes. Esta se formul6, en 
primer lugar, en la Revoluci6n americana, raz6n por la cual la estruc
tura constitucional de los Estados Unidos, en 1787, se mont6 sobre la 
base de la separaci6n organica de poderes. El principio, por supuesto, 
se recogi6 aun con mayor fuerza en el sistema constitucional que re
sult6 del proceso revolucionario frances, donde se le agregaron como 
elementos adicionales, el principio de la supremacia del Legislador 
resultado de la consideraci6n de la ley como expresi6n de la voluntad 
general; y el de la prohibici6n a los jueces de interferir en cualquier 
forma en el ejercicio de las funciones legislativas y administrativas. 

La Constituci6n venezolana de diciembre de 1811, en esta forma, 
fue el tercer texto constitucional del mundo moderno, en establecer 
expresa y precisamente el principio de la separaci6n de poderes, aun 
cuando mas dentro de la linea del balance norteamericano que de la 
concepci6n extrema francesa. 

En quinto lugar, de esos dos acontecimientos politicos puede de
cirse que resultaron los sistemas de gobierno que dominan el mundo 
moderno: el presidencialismo, producto de las Revoluci6n americana; 
y el parlamentarismo, como sistema de gobierno que domino en Euro
pa despues de la Revoluci6n francesa, aplicado en las Monarquias 
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parlamentarias. El presidencialismo, se instalo en Venezuela, a par
tir de 1811, inicialmente como un ejecutivo triunviral, y luego, uni
personal a partir de 1819. 

En sexto lugar, las revoluciones americana y francesa trastocaron 
la idea misma del Poder Judicial y su papel, pues la justicia dejaria 
de administrarla el Monarca y comenzaria a ser impartida por funcio
narios independientes, en nombre de la Nacion. Ademas, con motivo 
de los aportes de la Revolucion americana, los jueces asumieron una 
funcion que es fundamental en el constitucionalismo moderno, y que 
es la del control de la constitucionalidad de las leyes; es decir, la idea 
de que la Constituci6n, como norma suprema, tenia que tener ~1gun 
control, como garantia de su supremacia, y ese control se atribuy6 al 
Poder Judicial. De alli, incluso, el papel politico que en los Estados 
Unidos de Norteamerica, adquiri6 la Corte Suprema de Justicia. En 
Francia, sin embargo, dada la desconfianza revolucionaria respecto 
de los jueces, frente a la separacion absoluta de poderes, solo seria 
cien afios despues que se originaria la consolidacion de la justicia ad
ministrativa, que aun cuando separada del Poder Judicial, contro
laria a la Administraci6n; y doscientos afios despues que se establece
ria un control de constitucionalidad de las leyes a cargo del Consejo 
Constitucional, creado tambien fuera del Poder Judicial. 

Fue en Venezuela, en la Constitucion de 1811, donde por primera 
vez se recogio toda la influencia en relacion al papel del Poder Judi
cial, como fiel de la balanza entre los poderes del Estado, proveniente 
fundamentalmente de la experiencia norteamericana. 

En septimo lugar, fue de esos dos acontecimientos revolucionarios 
que surgi6 una nueva organizacion territorial del Estado, antes des
conocida. En efecto, frente a las monarquias absolutas organizadas 
en base al centralismo y a la falta de uniformismo politico y adminis
trativo, esas revoluciones dieron origen a nuevas formas de organiza
cion territorial del Estado antes desconocidas, que originaron, por una 
parte, el federalismo, particularmente derivado de la Revolucion ame
ricana con sus bases esenciales de gobierno local, y por la otra, el muni
cipalismo, originado particularmente de la Revolucion francesa. 

Venezuela, asi, fue el primer pais del mundo, en 1811, en adoptar 
la forma federal en la organizacion del Estado conforme a la concep
cion norteamericana; y a la vez, fue el primer pais del mundo, en 
1812, en haber adoptado la organizaci6n territorial municipal que 
leg6 la Revolucion francesa. 

Estos siete principios o aportes que resultan de la Revoluci6n ame
ricana y de la Revolucion francesa significaron, por supuesto, un 
cambio radical en el constitucionalismo, producto de una transici6n 
que no fue lenta sino violenta, aun cuando desarrollada en circunstan
cias y situaciones distintas. De alli que, por supuesto, la contribuci6n 
de la Revolucion americana y de la Revolucion francesa al derecho 
constitucional, aun en estas siete ideas comunes, hayan tenido raice;; 
diferentes: en los Estados Unidos de Norte America se trataba de 
construir un Estado nuevo sobre la base de lo que eran antiguas Co-
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lonias inglesas, situadas muy lejos de la Metr6poli y de su Parlamento 
soberano, y que durante mas de un siglo se habian desarrollado inde
pendientes entre si, por sus propios medios y gozando de cierta auto
nomia. En el caso de Francia, en cambio, no se trataba de construir 
un nuevo Estado, sino dentro del mismo Estado unitario y centrali
zado, sustituir un sistema politico constitucional monarquico, propio 
de una Monarquia absoluta, por un regimen totalmente distinto, de 
caracter constitucional y luego republicano. 

A. Los aportes de la Revoluci6n Americana 
al Constitucionalismo Moderno 

De lo anteriormente expuesto, puede decirse que los principios fun
damentales y las instituciones claves del derecho constitucional del 
mundo moderno, tienen su origen en la Revoluci6n americana, pues 
este acontecimiento y todo el proceso de independencia y constitucio
nalizaci6n de los Estados Unidos, no solo transformaron radicalmente 
las tendencias constitucionales de esos tiempos, sino que establecie
ron las bases del constitucionalismo contemporaneo. 

Surgi6 asi de dicha Revoluci6n, un nuevo esquema de organizaci6n 
politica que tuvo sus reflejos inmediatos en el mundo, no solo por su 
influencia en la Revoluci6n francesa de 1789, sino por su repercusi6n 
inmediata en la organizaci6n politica de los nuevos estados que sur
gieron de la independencia las antiguas colonias espafiolas en America 
del Sur, a partir de 1811, y particularmente, de Venezuela. 

Los elementos centrales del constitucionalismo americano, que cam
biaron la faz del derecho constitucional en el siglo XVIII, fueron los 
siguientes: 

a. . La idea de Constituci6n 

El primero de los principios del actual derecho constitucional es el 
constitucionalismo, es decir, la confianza que ponen los hombres en 
el poder de las palabras formalmente escritas, para mantener un go
bierno. Este principio tuvo su origen en la Revoluci6n americana, de 
manera que las Constituciones escritas en el mundo moderno, con la 
excepci6n del Instrument of Government de Cromwell de 1653, deben 
ser consideradas como una invenci6n politica norteamericana, basa
da en tres nociones elementales: la de la existencia de una Ley su
perior que esta colocada por encima del gobierno y de los particula
res; la de la existencia de los derechos fundamentales de los ciudadanos 
que deben ser garantizados por el Estado; y la de la existencia de 
una Carta constitucional, donde estan expresamente escritos, con sen
tido de permanencia, los principios de sumisi6n del Estado al derecho, 
de limitaci6n del Poder Publico y de los derechos. individuales. 

Esta practica de Constituciones escritas fue iniciada en las Colonias 
inglesas de N orteamerica, cuando se tornaron Estados independientes, 
en 1776, dando nacimiento al concepto racional-normativo de Cons-
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titucion, como un documento escrito y sistematico, referido a la orga
nizacion politica de la sociedad, estableciendo los poderes de los dife
rentes cuerpos estatales y generalmente precedido por una lista de 
derechos inherentes al hombre. De este modo, la division general del 
contenido de las Constituciones modernas, es en una parte organica 
y una parte dogmatica, comprendiendo la primera los conceptos de 
la separacion de poderes y la supremacia de la Ley, y la segunda, la 
declaracion de derechos fundamentales. 

El elemento basico en el proceso de constitucionalizacion o de cons
titucionalismo es, por supuesto, el concepto de la Constitucion como 
una ley suprema y fundamental, puesta por encima de todos los pode
res del Estado y de los particulares. Sus caracteristicas pueden cap
tarse de la comparacion que hacia Alexis De Tocqueville en 1835, en 
su Democracia en America 41 , como testigo de excepcion que era de las 
revoluciones francesa y americana, entre las constituciones de Fran
cia, Inglaterra y los Estados Unidos, sefialando que: 

"En Francia, la Constituci6n es una obra inmutable o reputada como tal. 
Ningun poder puede cambiarle nada. Tai es la teoria indicada. 

En Inglaterra, se reconoce al Parlamento el derecho de modificar la 
Constituci6n. En Inglaterra la Constituci6n puede, pues, cambiar sin cesar 
o mas bien, no existe. El Parlamento, al mismo tiempo que es un cuerpo 
legislativo, es tambien el constituyente. 

En America del Norte, las teorias politicas son mas sencillas y mas ra
cionales. Su Constituci6n no es considerada inmutable como en Francia; 
ni puede ser modificada por los poderes ordinarios de la Nacion, como en 
Inglaterra. Forma un cuerpo aparte que, representando la voluntad de 
todo el pueblo, obliga lo mismo a los Legisladores que a los simples ciuda
danos; pero que puede ser cambiada por la voluntad del pueblo, segun la 
forma establecida ... ". 

Y concluyo: 

"En los E.E.U.U., la Constituci6n esta sobre !os Legisladores como lo esta 
sobre los simples ciudadanos. Es la primera de las !eyes y no puede ser 
modificada por una ley; es pues, justo que los tribunales obedezcan a la 
Constituci6n preferentemente a todas las !eyes". 

De esto deviene, como consecuencia, la nocion no solo de constitu
cion escrita, sino tambien de constitucion rigida, y por encima de 
todo, la nocion de la supremacia de la Constitucion que para el mo
mento en que De Tocqueville visito los Estados Unidos, habia sido 
desarrollado por el Presidente de la Corte Suprema, el juez Marshall, 
en el famoso caso Marbury vs. Madison de 1803. En relacion a este 
principio de supremacia de la Constitucion, en el ref erido caso se esta
blecio, que: 

41. A. de Tocqueville, Democracy in America. J. P. Mayer y M. Lerner, eds. 
London 1969. Las citas en el texto son tomadas de esta edici6n. 



226 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

"Es una proposicion demasiado obvia para que pueda discutirse que, o 
bien la Constitucion controla cualquier acto legislativo que la contradiga, 
o bien el Legislativo podra alterar la Constitucion por una Ley ordinaria. 

Entre estas alternativas no hay termino medio. 0 bien, la Constitucion es 
una ley suprema, inmodificable por los medios ordinarios, o bien esta ubi
cada al mismo nivel que los actos legislativos y, como cualquier otra ley, 
es modificable cuando al legislativo le parezca hacerlo" 42. 

En el mismo caso, el juez Marshall concluy6 con su formidable pro
posici6n relativa a las constituciones escritas: 

"Ciertamente, todos aquellos que han adoptado Constituciones escritas, las 
consideran como ley suprema y fundamental de la nacion y, en consecuen
cia, la teoria de los gobiernos de esta naturaleza, tiene que ser que un 
acto de la Legislatura que contradiga la Constitucion, es nulo. 

Esta teoria esta esencialmente vinculada a las Constituciones escritas, y, 
consecuentemente, debe ser considerada por esta Corte como uno de los 
principios fundamentales de nuestra sociedad". 

Este constitucionalismo, manifestado en constituciones escritas, ri
gidas y supremas, es un principio desarrollado como tendencia general 
en el derecho constitucional moderno y contemporaneo, seguida en 
casi todos los paises del mundo, excepto en el Reino Unido y en muy 
pocos otros paises. 

En cualquier caso, esta ha sido siempre la tendencia del constitu
cionalismo latinoamericano desde 1811, iniciada con la Constituci6n 
de Venezuela, de 21 de diciembre de 1811, y las Constituciones pro
vinciales de 1812. Incluso, en el propio texto de la Constituci6n de 1811, 
se estableci6 expresamente el principio de la supremacia constitucio
nal. Asi, el articulo 227 de la Constituci6n, dentro de la orientaci6n de 
la clausula de supremacia de la Constituci6n norteamericana (Art. 4), 
pero con mucho mayor alcance, estableci6: 

"Art. 227. - La presente Constitucion, las leyes que en consecuencia se ex
pidan para ejecutarla y todos los tratados que se concluyan bajo la autori
dad del gobierno de la Union seran la Ley suprema del Estado en toda la 
extension de la Confederacion, y las autoridades y habitantes de las Pro
vincias estaran obligados a obedecerlas y observarlas religiosamente, sin 
excusa ni pretexto alguno. . . pero las leyes que se expidieren contra el 
tenor de ella no tendran ningun valor sino cuando hubieren llenado las con
diciones requeridas para una justa y legitima revision y sancion de la 
Constitucion". 

Ademas, luego de establecer y declarar los derechos fundamentales, 
la Constituci6n de 1811 agreg6 en su articulo 199 que: 

"toda ley contraria a ellas que se expida por la Legislatura federal o por 
las Provincias sera absolutamente nula y de ningun valor". 

42. Marbury v. Madison, 5 U.S. (1 cTanch) 137. 
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b. La democracia y la soberania del pueblo 

El segundo de los principios desarrollados en la practica constitu
cional y politica en el mundo moderno, influido tambien por el cons
titucionalismo norteamericano, es el de la democracia y el republica
nismo basado en el concepto de soberania del pueblo. Con la Revolu
ci6n norteamericana, el principio tradicional del legitimidad monar
quica del Estado, fue sustituido definitivamente. La soberania no co
rrespondi6 mas a un monarca, sino al pueblo, y por ende, con la Re
voluci6n americana, puede decirse que la practica del gobierno demo
cratico fue iniciada en el mundo moderno. El mismo principio fue 
luego recogido por la Revoluci6n francesa, pero dur6 en la practica 
constitucional muy poco, debido a la restauraci6n de la Monarquia a 
partir de 1815. 

En todo caso, este fue un concepto fundamental en el trabajo de De 
Tocqueville, constituyendo incluso, el titulo de su libro La democra
cia en America en el cual dijo: 

"Cuando se quiere hablar de las leyes politicas de las Estados Unidos, hay 
que comenzar siempre con el dogma de la soberania del pueblo". 

Un principio que De Tocqueville consider6 que " ... domina todo el 
sistema politico de los angloamericanos", afiadiendo, que: 

"Si hay algun pais en el mundo en que se pueda apreciar en su justo valor 
el dogma de la soberania del pueblo, estudiarlo en su apliracl6n a las ne
gocios juridicos y juzgar sus ventajas y sus peligros, ese pa1s es sin duda 
N orteamerica". 

A ese efecto consagr6 su libro, para estudiar precisamente la de
mocracia en N orteamerica. Sin embargo, como se ha visto, es evidente 
que la democracia se desarrol16 en Norteamerica, tiempo antes de la 
lndependencia, lo que destaca De Tocqueville al indicar que su ejer
cicio, durante el regimen colonial: 

"Se veia reducido a ocultarse en las asambleas provincL~les y sabre todo en 
las comunas donde se propagaba en secreto" ... "No podia mostrarse os
tensiblemente a plena luz en el seno de las leyes, puesto que las colonias 
estaban todavia constreiiidas a obedecer". 

Por ello, una vez que la Revoluci6n norteamericana estal16: 
"El dogma de la soberania del pueblo, sali6 de la comuna y se apoder6 del 
gobierno. Todas las clases se comprometieron por su causa; se combati6 
y se triunf6 en su nombre; lleg6 a ser la ley entre las !eyes". 

" ... cada individuo constituye una pa rte igual de esa soberania y participa 
igualmente en el gobierno del Estado". 

El titulo del primer capitulo de la segunda parte del libro de De 
Tocqueville, reza asi: de "Como se puede decir rigurosamente que en 
los Estados Unidos es el pueblo el que gobierna", iniciando el primer 
parrafo en la siguiente forma: 
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"En Norteamerica el pueblo nombra a quien hace la ley y a quien la ejecuta; 
el mismo forma el jurado que castiga las infracciones de la Ley. No sola
mente las instituciones son democraticas en principio, sino tambien en todo 
su desarollo. Asi, el pueblo nombra directamente a sus representantes y los 
escoge cada aiio, a fin de tenerlos completamente bajo su dependencia. Es, 
pues, realmente el pueblo quien dirige y, aunque la forma de gobierno sea 
representativa, es evidente que las opiniones, los prejuicios, los intereses, 
y aun las pasiones del pueblo no pueden encontrar obstaculos durables que 
le impidan producirse en la direcci6n cotidiana de la sociedad". 

De ello concluia De Tocqueville afirmando que "N orteamerica es la 
tierra de la democracia". 

Pero uno de los principales aspectos a los cuales De Tocqueville se 
refiri6 en relaci6n a la democracia, fue el relativo a "las causas prin
cipales del mantenimiento de la republica democratica en el Nuevo 
Mundo", afirmando: 

"Tres cosas parecen contribuir mas que todas las demas al mantenimiento 
de la republica democratica en el nuevo mundo: 

La primera es la forma federal que los norteamericanos han adoptado, 
y que permite a la Union disfrutar del poder de una gran republica y de la 
seguridad de una pequeiia. 

Encuentro la segunda en las instituciones comunales que moderando el 
despotismo de la mayoria, dan al mismo tiempo al pueblo el gusto de la 
libertad y el arte de ser libre. 

La tercera se encuentra en la constituci6n del poder judicial. He demos
trado c6mo los tribunales sirven para corregir los extravios de la demo
cracia y c6mo sin poder detener jamas los movimientos de la mayoria, 
logran hacerlos mas lentos, asi como dirigirlos". 

De alli, la relaci6n que De Tocqueville estableci6 entre la democra
cia y la descentralizaci6n, y su afirmaci6n de que los problemas de la 
"omnipotencia de la mayoria" e incluso la "tirania de la mayoria", 
fuera moderada por la casi inexistencia de centralizaci6n administra
tiva y por la influencia de la profesi6n legal en Norteamerica. 

En todo caso, la democracia como una forma de gobierno, buscada, 
lograda o mantenida, es la segunda tendencia en el constitucionalismo 
moderno y contemporaneo, inspirada por el proceso constitucional 
norteamericano. Todas las constituciones en el mundo la establecieron 
como un componente basico de sus sistemas politicos, y es el simbolo 
de nuestro tiempo, aun cuando su mantenimiento no ha sido siempre 
asegurado. 

Por supuesto, el dogma de la soberania del pueblo y de la democra
cia republicana fue recogido de inmediato en America Latina, a raiz 
de la Independencia. 

Basta asi, para darse cuenta, leer los motivos de la Junta Suprema 
de Venezuela en 1810 para convocar a elecciones, al adoptar el Regla
mento de las mismas, constatando la falta de representatividad de 
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las provincias en el gobierno de Caracas, lo que debfa remediarse 
constituyendose un poder central. La Junta, asi, al dirigirse a los ha
bitantes de Venezuela sefial6: 

"Sin una representacion comun, vuestra concordia es precaria, y vuestra 
salud peligra. Contribuid a ella como debeis y como desea el gobierno actual. 

El ejercicio mas importante de los derechos del pueblo es aquel en que 
los transmite a un corto numero de individuos, haciendolos arbitros de la 
suerte de todos". 

De alli, el llamamiento de la Junta: 

"Todas las clases de hombres libres son llamadas al primero de los goces 
de ciudadano, que es el concurrir con su voto a la delegacion de los derechos 
personales y reales que existieron originariamente en la masa comun y que 
le ha restituido el actual interregno de la Monarquia". 

El Congreso formado por los diputados electos, e instalado a co
mienzos de 1811, entonces, no solo declar6 los Derechos del Pueblo 
(1 g de julio) y la Independencia (5 julio), sino que sancion6 la Cons
tituci6n que a la usanza del texto de la Constituci6n norteamericana 
de 1787, esta precedida por la siguiente declaraci6n: 

"Nos, el pueblo de los Estados Unidos de Venezuela, usando de nuestra so
berania y deseando establecer entre nosotros la mejor administraci6n de 
justicia, procurar el bien general, asegurar la tranquilidad interior, pro
veer en comun la defensa exterior, sostener nuestra libertad e independen
cia politica, conservar pura e ilesa la sagrada religion de nuestros mayores, 
asegurar perpetuamente a nuestra posteridad el goce de estos bienes y 
estrechados mutuamente con la mas inalterable union y sincera amistad, 
hemos resuelto confederarnos solemnemente para formar y establecer la 
siguiente Constitucion, por la cual se han de gobernar y administrar 
estos estados ... ". 

El republicanismo y asambleismo, en todo caso, fue una constante 
en toda la evoluci6n constitucional de la naciente Republica, por lo 
que desde las campafias por la independencia de Simon Bolivar, el 
empefio por legitimar el poder por el pueblo reunido o a traves de 
elecciones, fue siempre una constante en nuestra historia politica, co
mo se vera mas adelante. 

c. La distribuci6n vertical de los poderes del Estado: El Estado 
federal, la descentralizaci6n poUtica y el gobierno local. 

En su estudio de la Constituci6n norteamericana, uno de los aspec
tos a los cuales De Tocqueville, dedic6 mucha atenci6n debido a la 
importancia para la democracia, fue el de la descentralizaci6n politica 
o la distribuci6n vertical de los poderes del Estado entre las diferen
tes unidades politico-territoriales, lo que por lo demas, en 1835, cuan-
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do escribi6, era una novedad constitucional. Este, puede decirse, es 
el tercer principio del constitucionalismo moderno. 

De Tocqueville, en efecto observ6: 
"No hay en el mundo pais donde la ley hable un lenguaje mas absoluto 
que en Norteamerica, y no hay tampoco ninguno donde el derecho de apli
carla este dividido entre tantas manos". 

Luego en su libro, enfatiz6 que: 
"Lo que mas llama la atenci6n al europeo que recorre a los Estados Unidos 
es la ausencia de lo que se llama entre nosotros el gobierno o adminis
traci6n". 

Las funciones son multiples y 
"Al repartir asi la autoridad, vuelvese, es verdad, su acci6n menos pesada 
y menos peligrosa, pero no se la Jlega a destruir". 

Concluy6 su observaci6n: 
"El poder administrativo en los Estados Unidos no ofrece en su Constitu
ci6n nada central ni jerarquico. Es precisamente lo que hace que no se 
advierta su presencia. El poder existe, pero no se sabe donde encontrar su 
representante". 

Ahora bien, la distribuci6n de los poderes en sentido vertical, en 
N orteamerica, puede decirse que no fue producto de un proceso de 
descentralizaci6n, sino ma-; bien, de centralizaci6n, en el sentido de 
que el municipio, el condado, y los estados, existieron primero que el 
poder central, de manera tal que como lo observ6 De Tocqueville, 

"La forma de gobierno federal en los Estados Unidos apareci6 en ultimo 
lugar". 

En sus propias palabras: 
"En Ia mayor parte de las naciones europeas, la preocupaci6n polit1ca co
menz6 en las capas mas altas de la sociedad, que se fue comunicando poco 
a poco y siempre de una manera incompleta, a las diversas partes de! 
cuerpo social". 
"En Norteamerica, al contrario, se puede decir que la Comuna ha sido orga
nizada antes que el Condado, el Condado antes que el Estado y el Estado 
antes que la Union". 

Refiriendose a Nueva lnglaterra, De Tocqueville constat6 que alli 
las comunidades locales tomaron completa y definitiva forma, desde 
1650, sefialando en consecuencia que, incluso antes de la lndepen
dencia: 

"En el seno de la Comuna se ve dominar una politica real, activa, entera
mente democratica y republicana. Las colonias reconocen aun la suprsmacia 
de la metr6poli; la monarquia es la ley de! Estado, pero ya la republica esta 
viva en la Comuna". 
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De ahi, desde esta aproximaci6n hist6rica, deriva la importancia 
que De Tocqueville asign6 al gobierno local, como la fuente de la 
democracia. Son clasicas sus famosas palabras concernientes al go
bierno local, bien conocidas y siempre validas: 

" ... en la Comuna es donde reside la fuerza de los pueblos libres. Las ins
tituciones comunales son a la libertad lo que las escuelas primarias vienen 
a ser la ciencia; la ponen al alcance del pueblo; le hacen paladear su uso 
pacifico y lo habituan a servirse de ella". 

Y afiadi6: 
"En la Comuna, como en cualquier otra parte, el pueblo es la fuente de los 
poderes sociales, pero en ninguna ejerce su poder con mas intensidad"; 

Esto es -decia- porque, las instituciones locales, 

" ... ejercen una influencia prodigiosa sobre la sociedad entera". 

Por ello, concluy6 De Tocqueville diciendo que 

"la vida politica ha nacido en el seno mismo de las Comunas". 

En lo relativo a la forma federal del Estado, creaci6n del sistema 
constitucional norteamericano, producto del proceso de descentrali
zaci6n politica de una sociedad altamente descentralizada, De Tocque
ville constat6 su novedad afirmando que: 

"Esta Constituci6n, que a primera vista se ve uno tentado a confundir con 
las constituciones federales que la ban precedido, descansa en efecto sobre 
una teoria enteramente nueva, que se debe seiialar como un gran descubri
miento de la ciencia politica de nuestros dias". 

Y de hecho, puede decirse que la form a del "Estado federal" vino a 
formar parte de la historia con la Constituci6n norteamericana de 
1787, aun cuando las palabras "federal" o "federaci6n" no se usaron 
en la Constituci6n. La adopci6n del esquema federal, en todo caso, no 
respondi6 a un esquema previamente concebido, sino a necesidades 
practicas: El prop6sito fue seguir una formula que hiciera posible 
la existencia de estados independientes compatibles con un poder cen
tral con suficientes atribuciones para actuar por si solo en un nivel 
federal. 

Esta nueva forma de Estado, dijo De Tocqueville, no podia ser com
parada a las conf ederaciones que existieron en Europa antes de la 
Constituci6n norteamericana, principalmente porque el Poder Cen
tral en la Constituci6n norteamericana, como lo observ6: 

" ... obra sin intermediario sobre los gobernados, los administra y los juzga 
por si mismo, como lo hacen los gobiernos nacionales". 

En N orteamerica, agreg6 
"la Union tiene por gobernados no a los Estados, sino a simples ciudadanos. 
Cuando quiere recaudar un impuesto, no se dirige al gobierno de Massachu-
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setts, sino a cada habitante de Massachusetts. Los antiguos gobiernos fe
derales tenian frente a ellos a pueblos; el de la Union tiene a individuos. 
No pide prestada su fuerza, la toma por si misma. Tiene sus administra
dores propios, sus tribunales, sus oficiales de justicia y su propio ejercito". 

Luego De Tocqueville afiadi6: 

"Evidentemente, no es ya ese un gobierno federal; es un gobierno nacional 
incompleto. Asi se ha encontrado una forma de gobierno que no era preci
samente ni nacional ni federal; pero se han detenido alli, y la palabra nueva 
que debe expresar la cosa nueva no existe todavia". 

Esta "cosa nueva" es la que precisamente, en el derecho constitu
cional moderno es conocida como la forma de Estado Federal, y aun
que De Tocqueville admir6 su novedad, y ademas puntualiz6 sus de
fectos, claramente observ6 que no era un producto para la exporta
ci6n. Dijo, asf, que: 

"La Constituci6n de los Estados Unidos se parece a las bellas creaciones 
de la industria humana que colman de gloria y de bienes a aquellos que la 
inventan; pero permanecen esteriles en otras manos". 

En este sentido, en su libro, De Tocqueville se refiri6 al caso del 
sistema federal de Mexico, ya en la decada de 1830, pero sus observa
ciones podrian aplicarse a toda America Latina. 

En todo caso, esta organizaci6n del Estado Federal, que se confi
gura como uno de los principales rasgos de! constitucionalismo nor
teamericano, fue inmediatamente seguida en Venezuela en 1811, y 
decadas despues, por los grandes paises latinoamericanos (Mexico, 
Argentina, Brasil). Sin embargo, debe destacarse que en general. 
en los estudios de derecho constitucional realizados desde Europa y 
desde los Estados Unitarios latinoamericanos sobre las instituciones 
politicas de las Federaciones de America Latina, se observa una in
comprensi6n sob re el f ederalismo latinoamericano y su origen. La 
forma de Estado Federal en nuestros paises, debe sefialarse que a 
pesar de la influencia norteamericana, no fue una copia mecanica y 
artificial de la recien creada forma federal de los Estados Uni<los de 
America que todavia en 1833, como lo observ6 De Tocqueville en su 
Democracia en America, aun no tenia nombre propio. Al contrario, 
la adopci6n de la forma federal en America Latina obedeci6 a la rea
lidad politico territorial que nos habia legado la colonizaci6n espafiola 
y lusitana, de manera que la Federaci6n vino a ser la soluci6n institu
cional, en los Estados que la adoptaron, para formar Estados in
dependientes, particularmente en las areas coloniales compuestas por 
una gran extension territorial (Argentina, Mexico, Brasil, Venezue
la) y multiples demarcaciones territoriales coloniales. 

El primer pais que adopt6 el federalismo como forma de Estado en 
el mundo moderno, despues de su implantaci6n en los Estados Unidos 
de Norteamerica, fue Venezuela, al constituirse como Estado indepen
diente de la metr6poli espafiola, y cabe preguntarse: l Por que nues-
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tros constituyentes de 1811 adoptaron la forma federal para consti
tuir el Estado, formado por siete provincias que en 1777 habian sido 
agrupadas por Espaiia en una Capitania General? La respuesta a esta 
pregunta esta en la constatacion que ya hemos efectuado, del hecho 
de que en America Latina, Espaiia habia conformado en la epoca co
lonial, un sistema de gobierno y administracion altamente descentra
lizado, organizado en Virreinatos, Capitanias Generales, Provincias, 
Corregimientos y Gobernaciones, como antes habia ocurrido con todos 
los grandes imperios historicos. La provincia asi, conforme al con
cepto romano, era la unidad colonial basica de ultramar, especialmente 
establecida para el gobierno colonial, hasta el punto de que para la 
organizacion politico territorial de la propia Espaiia peninsular en 
Provincias, solo fue en 1830 que se adopto, pero conforme al modelo 
napole6nico de Estado centralizado. 

Desde comienzos del siglo XVI, en cambio, como se ha dicho, la Pro
vincia fue la unidad territorial basica de las colonias en America Lati
na, conformandose politicamente en torno a centros poblados (politica 
de poblamiento), con sus Cabildos y gran autonomia. Asi surgio, en un 
proceso de 300 aiios, un sistema de ciudades-Estados coloniales disemi
nado en nuestros paises. 

Al estallar el proceso independentista en 1810, en los Estados lati
noamericanos se produjo un proceso similar al que aiios antes habia 
sucedido en los Estados Unidos, signado por un doble objetivo: por 
una parte, la independencia en relacion a la Metropoli y por la otra, 
la union de las diversas Provincias distantes, aisladas y autonomas 
que conformaban unidades organizativas superiores. En ese proceso, 
cabe preguntarse: i. Cual pod1a ser la forma de Estado que podian 
adoptar nuestros paises, de entre los esquemas existentes en el 
mundo? 

No debe olvidarse que el mundo europeo del momento, lo unico que 
mostraba, como forma de Estado, era el monarquico, siendo este el Sis
tema de integracion tanto de grandes como de pequeiias entidades 
territoriales. La revolucion de independencia en America Latina se 
inici6 contra la monarquia, por lo que era inconcebible construir los 
nuevos Estados inventado un regimen monarquico criollo (quedaron 
como excepciones, sin embargo, los "imperios" de los Estados mas ex
tensos territorialmente, Brasil y Mexico, de corta duracion). No ha
biendo monarquias, por tanto, el esquema de distribucion vertical del 
poder propio de la forma federal, resultaba perfectamente adecuado 
a nuestras realidades y a nuestra dispersion territorial. Fue ese el 
caso de Venezuela. 

En ef ecto, como se ha dicho, al momento de la Independencia, el 
sistema espaiiol habia dejado en el territorio de las nuevas Republicas 
un sistema de poderes autonomos provinciales y citadinos, hasta el 
punto de que la Declaracion de Independencia la realizan los Cabildos 
en las respectivas provincias, iniciandose el proceso en el Cabildo de 
Caracas el 19 de abril de 1810. Se trataba, por tanto, de construir un 
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Estado en territorios disgregados en autonomias territoriales descen
tralizadas en manos de Cabildos o Ayuntamientos coloniales. 

Por ello, al convocar elecciones, en 1810, para la constitucion de un 
Congreso General, la Junta Suprema de Caracas lo hizo partiendo del 
supuesto de que habia "llegado el momento de organizar un Poder 
central bien constituido", preguntandose en su proclama: 

";,Como se podrian de otro modo trazar los limites de las autoridades de las 
Juntas provinciales, corregir los vicios de que tambien adolece la Cons
titucion de estas, dar a las provincias gubernativas aquella unidad sin la 
cual no puede haber ni orden, ni energia; consolidar un plan defensivo que 
nos ponga a cubierto de toda clase de enemigos; formar, en fin, una con
federacion solida, respetable, ordenada, que restablezca de todo punto la 
tranquilidad y confianza, que mejore nuestras instituciones y a cuya som
bra podamos aguardar la disipacion de las borrascas politicas que estan 
sacudiendo al Universo". 

EI Congreso General, en consecuencia, y esa era la voluntad politica, 
en definitiva dicto en diciembre de 1811, la "Constitucion Federal 
para los Estados de Venezuela". 

Pero el Poder Central Federal constituido, como habia sucedido ini
cialmente en los Estados Unidos, estaba estructurado con grandes 
signos de debilidad, estando el poder fundamental en las Provincias 
constituidas como estados soberanos. Esta debilidad ya la habia apun
tado De Tocqueville, en su observacion sobre el sistema norteame
ricano. 

En efecto, en contraste con los estados centralizados de Europa 
y la concentracion nacional del poder politico, De Tocqueville sefialo 
que entre el " ... mas funesto de todos los viejos que considero como 
inherente al sistema federal mismo, es la debilidad relativa del go
bierno de la Union", afiadiendo que "una soberania fraccionada sera 
siempre mas debil que una completa". 

Esta debilidad referida a la forma del Estado federal, una vez adop
tada en la Constitucion venezolana de 1811, seis meses despues de 
la Declaracion de Independencia, siempre se ha considerado que fue 
una de las principales causas del fracaso de la Primera Republica en 
1812. De allf, la afirmacion definitiva del Libertador Simon Bolivar 
en una carta al Gobernador de la Provincia de Barinas, el 12 de agosto 
de 1813: 

"J amas la division de pod er ha establecido y perpetuado gobiernos; solo SU 

concentracion ha infundido respeto para una nacion". 

Debe destacarse, por otra parte, que si bien De Tocqueville fue 
tambien un critico de la forma federal <lei Estado, elogio los efectos 
beneficiosos de la descentralizacion politica y del gobierno local, como 
caracteristicas del sistema americano. Dijo: 

"Los partidarios de la centralizacion en Europa, sostienen que el poder 
gubernamental administra mejor las localidades de lo que ellas mismas 



!NSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 235 

podrian hacerlo; esto puede ser cierto cuando el Poder Central es ilustrado 
y las localidades no tienen cultura, cuando es activo y ellas son inertes, 

cuando tienen la costumbre de actuar y ellas la de obedecer". 

Pero cuando el pueblo es ilustrado, consciente de su propio interes, 
y acostumbrado a pensar por si mic.mo, como lo habia visto en Norte
america, dijo: 

"Estoy persuadido por el contrario, de que en ese caso la fuerza colectiva 
de los ciudadanos sera siempre mas poderosa para producir el bienestar 
social que la autoridad del gobierno". ' 

Finalmente sefial6 que: 

"Las ventajas politicas que los norteamericanos obtienen del sistema de 
descentralizacion, me lo hacen preferir al Sistema central. . . lo que mas 
admiro en Norteamerica no son los efectos administrativos de la descentra
lizacion, son sus efectos politico~. En los Estados Unidos, la patria se siente 
en todas partes. Es venerada desde la aldea hasta la Union". 

Al comparar la situaci6n con Europa, concluia: 

"Solo los pueblos que tienen escasa o ninguna institucion provincial niegan 
su utilidad; es decir, que aquellos que no conocen esa institucion son los 
unicos que hablan mal de ella". 

El esquema colonial espafiol en America Latina, sin haber logrado 
la autonomia de las colonias ing-Iesas en N orteamerica, producto de 
la inexistencia de un esquema global de organizaci6n territorial ma
nejado desde la Metr6poli, como si lo hubo en Espana (Casa de Con
trataci6n de Sevilla, Virreinatos, Audiencias, Capitanias Generales, 
Provincias, Gobernaciones y Corregimientos), sin embargo, provoc6 
el desarrollo de una intensa vida municipal en los Cabildos compuestos 
en su mayoria por criollos. Fueron asi, los Cabildos los que hicieron 
la independencia y los que la proclamaron. 

En efecto, el 19 de abril de 1810, fue el Cabildo de Caracas el que 
asumi6 el poder politico auton6mico, y el que inici6 la revoluci6n inde
pendentista. Y no podia ser otra la instituci6n politica colonial que 
asumiera en ese momenta facultades soberanas, pues dentro del con
texto hist6rico politico, se trataba de cuerpos realmente representati
vos de los diversos estratos sociales libres que reflejaban legitima
mente los derechos populares. 

Recuerdese que el Cabildo de Caracas en 1810, inicia la Revoluci6n 
de independencia y asume el poder politico local, con sus diputados 
por el clero, el pueblo y por el gremio de los pardos con voto libre en 
las discusiones y con los mismos derechos que los otros miembros, lo 
cual le dio un caracter representativo inicial. Pero la Revoluci6n 
de independencia surgi6, tambien, de un Cabildo participativo, pues 
fue el pueblo en definitiva el que rechaz6 el mando al Canitan General 
Emparan. Despues de reiniciada la sesi6n del Ayuntamiento el 19 de 

· abril de 1810, provocada en parte por la concentraci6n de vecinos en 
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las inmediaciones de las Casas Consistoriales, ante su pregunta di
rigida al pueblo amotinado desde el balc6n de la Casa Capitular, como 
se recoge en el Acta de la Sesi6n, de "si queria que continuase en el 
ejercicio del Poder", el pueblo respondi6 por la voz de los conjurados, 
"no lo queremos", por lo cual qued6 aquel despojado, en el acto "de la 
autoridad que investia, e interrumpida y protestada asi la domina
ci6n de Espana en Venezuela". De este hecho deja constancia el Acta 
respectiva asi: "notificaron al pueblo su deliberaci6n, y resultando 
conforme en que el mando supremo quedase depositado en este Ayun
tamiento". 

Venezuela, como Republica independiente, tuvo asi, su origen en 
un Cabildo representativo y participativo, por lo que en su estructu
raci6n politica posterior, en las Constituciones Provinciales a partir 
de 1812, se regul6 en forma detallada el Poder Municipal. 

d. La separaci6n de poderes y el sistema presidencialista de go
bierno 

En la Constituci6n de los Estados Unidos de 1787, y previamente, 
en las distintas Constituciones de las antiguas colonias, el cuarto de 
los principios del constitucionalismo moderno, el principio de separa
ci6n organica de poderes, por primera vez fue expresado formalmente 
dentro de la mas ortodoxa doctrina de la epoca. 

Por ejemplo, la primera de esas Constituciones, la de Virginia en 
1776, estableci6 (Art. III) : 

"Los Departamentos Legislativo, Ejecut1vo y Judicial, deberan estar sepa
rados y distintos, de manera que ninguno eJerza los poderes pertmentes 
a otro; ni persona alguna debe ejercer mas de uno de esos poderes al mbmo 
tiempo ... ". 

La Constituci6n norteamericana de 1787, no tiene norma similar 
dentro de su articulado, pero su principal objetivo fue, precisamente, 
organizar la forma de gobierno dentro del principio de separaci6n de 
poderes, pero permitiendo diversas interferencias entre ellos, en un 
sistema de frenos y contrapesos, y particularmente, regulando los 
poderes del Ejecutivo en lo que fue una nueva forma de gobierno, el 
presidencialismo, como opuesto al parlamentarismo, y una configura
ci6n particular del Poder Judicial, nunca antes conocida en la practica 
constitucional. 

De Tocqueville se refiri6 en su libro a estos dos aspectos del princi
pio. En relaci6n al Poder Ejecutivo, inmediatamente puntualiz6 que 
en los Estados Unidos: 

"El mantenimiento de la forma republicana exigia que el representante 
del Poder Ejecutivo estuviese sometido a la voluntad nacional"; de ahi que, 
-dijo- "el Presidente es un magistrado efectivo ... el unico y s6lo repre
sentante del Poder Ejecutivo de la Union". Pero anot6, " ... al ejercer ese 
poder, no es por otra parte completamente independiente". 
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Esa fue una de las particulares consecuencias del sistema de frenos 
y contrapesos de la separaci6n de poderes adoptado en los Estados Uni
dos, pero sin hacer al Poder Ejecutivo dependiente del Parlamento, 
como en los sistemas de gobierno parlamentarios. Por ello, al com
parar el sistema de las monarquias parlamentarias europeo con el sis
tema presidencial de los Estados Unidos, De Tocqueville se refiri6 al 
importante papel que el Poder Ejecutivo jugaba en Norteamerica en 
contraste con la situacion de un Rey constitucional en Europa. Un 
Rey constitucional, observ6, "no puede gobernar cuando la opinion 
de las Camaras Legislativas no concuerda con la suya". En el sistema 
presidencialista, contrariamente, la sincera ayuda del Congreso al 
Presidente "es sin duda util, pero no es necesaria para la marcha del 
gobierno". 

La separaci6n de poderes y el sistema presidencialista de gobierno, 
en todo caso, fue seguido posteriormente en todas las republicas 
latinoamericanas, despues de la Independencia o despues .de la expe
riencia de gobiernos monarquicos, como los que hubo en algunos 
paises. 

Ahora bien, el principio de la separaci6n de poderes, como distri
bucion horizontal del poder politico, debe recordarse que es un pro
ducto de los ide6logos del absolutismo, al propugnar la limitaci6n del 
poder politico ilimitado del monarca absoluto, y entre ellos, un pro
ducto del pensamiento de Locke, de Montesquieu y de Rousseau. 

A la base de su construcci6n, como resulta de las concepciones de 
John Locke, estaba la consideracion del estado natural del hombre 
y del contrato natural de la sociedad, inicio del Estado, para la pre
servacion de su vida, libertad y posesion. El Estado surgio entonces 
para proteger los derechos "naturales" que no desaparecieron con el 
contrato social. 

Bajo esta premisa se formulo un esquema de racionalizaci6n y sis
tematizacion de las funciones de todo Estado soberano, que podian 
"balancearse" si se las situaba en distintas manos. Posteriormente, 
este ensayo de sistematizacion se convirtio en la teoria de la division 
del poder que tanta' influencia ha tenido en el constitucionalismo mo
derno, sobre todo por su conversion en "separaci6n de los poderes" 
con motivo de la Revoluci6n francesa y de la Constitucion norteame
ricana. 

La libertad politica, segun Montesquieu, existia solo en los Estados 
en los cuales los poderes no se encontraban reunidos en una misma 
persona o en el mismo cuerpo de magistrados. Por tan to, f ormulo su 
proposici6n de que para garantizar la libertad las tres potestades pu
blicas no debian estar en las mismas manos, y que separadas, debian 
estar en piano de igualdad; de lo contrario, el poder no podria frenar 
al poder. Recordemos sus palabras: 

"Todo estaria perdido si el mismo hombre, o el mismo cuerpo de notables, 
o de nobles, o del pueblo, ejercieran estos tres poderes el de hacer las leyes, 
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el de ejecutar las resoluciones publicas, y el de juzgar las exigencias o las 
diferencias de los particulares". 

Por ello, agregaba, 
"los Principes que han querido convertirse en desp6ticos han comenzado 
siempre por reunir en su persona todas las magistraturas ... ". 

"Estas tres potencias deberian -ademas- formar un reposo o una 
inacci6n. Pero como por el movimiento necesario de las cosas, ellas deben 
andar, ellas estarian forzadas de andar concertadamente" 43, 

A esta concepci6n de la division del poder se va a agregar, poste
riormente, el postulado de Rousseau sobre la Ley como expresi6n de 
la voluntad general, y la exigencia del sometimiento del Estado a la 
Ley que el mismo produce. De alli surgi6 el principio de la supremacia 
del Poder Legislativo sobre los otros poderes, como piedra angular 
del Derecho Publico, y de sus secuelas contemporaneas: el principio 
de la legalidad y el Estado de Derecho. 

Los escritos de Locke, Montesquieu y Rousseau, conformaron todo 
el arsenal hist6rico politico que nermiti6 la reacci6n contra el Estado 
absoluto y su sustituci6n por el Estado de Derecho, como garantia de 
la libertad, lo cual se concret6 en la Revoluci6n francesa, en base a la 
exaltaci6n del individualismo y de la libertad. Como consecuencia de 
ella, el princinio de la separaci6n de poderes encontr6 conrngraci6n 
expresa en la Declaraci0n Universal de los Derechos del Hombre y del 
Ciudadano de 1789, conforme a la cual "en cualquier sociedad en la cual 
las libertades no estuvie,,.an debidamente garantizadas y no estuviese 
determinada la separaci6n de poderes, no hay Constituci6n". 

Antes, sin embargo, con su adopci6n en las Constituciones de las 
antiguas colonias inglesas a partir de 1776 y luego, en la Constitu
ci6n norteamericana de 1787, la distribuci6n horizontal del pod er se 
habia convertido en uno de los pilares basicos del constitucionalismo 
moderno. 

Bajo la inspiraci6n de estos principios se redact6 la primera Cons
tituci6n de Venezuela y de todos los paises latinoamericanos, sancio
nada el 21 de diciembre de 1811, en la cual se estableci6 la igualdad 
como uno de los "derechos del hombre en sociedad" ( estos eran con
forme al articulo 151, la libertad, la igualdad, la propiedad y la seguri
dad) derivados del "pacto social". Esta concepci6n pactista encuentra 
su expresi6n en el propio texto constitucional, al expresar sus articu
los 141 y 142, lo siguiente: 

"Despues de constituidos los hombres en sociedad han renunciado a aquella 
libertad limitada y licenciosa a que facilmente los conducian sus pasiones, 
propias solo de! estado salvaje. El establecimiento de la sociedad presu
pone la renuncia de esos derechos funestos, la adquisici6n de otros mas 
dulces y pacificos, y la sujecci6n a ciertos deberes mutuos". 

43. Vease Montesquieu, De l'Esprit des Lois, (G. Tune ed.), Paris, 1940, Vol. I. 
Las citas del texto son tomadas de esta edici6n. 
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"El pacto social asegura a cada individuo el goce y posesi6n de sus bienes, 
sin lesion del derecho que Ios demas tengan a los suyos". 

En el orden juridico-politico, la Constitucion de 1811, ademas, con
sagro expresamente la division del Poder Supremo en tres: Legisla
tivo, Ejecutivo y Judicial "confiado a distintos cuerpos indepeden
dientes entre si y en sus respectivas facultades" (J?reambulo), con
forme a la mas pura formula revolucionaria francesa, seiialando ex
presamente que: 

"EI ejercicio de esta autoridad confiada a Ia Confederaci6n no podra jamas 
hallarse reunida en sus diversas funciones" ( Preambulo), siendo preciso 
que "se conserven tan separados e independientes el uno del otro cuando 
Io exija Ia naturaleza de un gobierno libre" (Art. 189). 

La separacion de poderes era, asi, la garantia esencial de la liber
tad. Ello llevo a Andres Bello a considerar que el ensanche de la liber
tad civil en todos los pueblos civilizados de la tierra: 

"era debido casi exclusivamente a la observancia que tienen en ellos el 
principio de feliz invenci6n que determina y separa Ios poderes constitu
cionales ... ". 

y agregaba: 
"Cualquiera que sea Ia forma de gobierno, la observancia de este principio 
debe ser la columna de los derechos civiles; y faltando el, no se podra contar 
con ninguno de Ios bienes que deben asegurar al individuo las leyes de una 
sociedad organizada" 44. 

Sin embargo, este mecanismo de separacion de poderes y de hege
monia del Poder Legislativo, en Venezuela se regulo en los primeros 
afios de la vida republicana, en forma tal, para evitar la formacion de 
un poder fuerte, que no solo origino la caida de la Primera Republica, 
sino como se vera mas adelante origino criticas del Libertador Simon 
Bolivar. 

e. El papel del Poder Judicial y el control de la constitucionalidad 
de las leyes 

Pero entre las instituciones constitucionales nacidas en Norteame
rica, la que tal vez tuvo la mas distinguida originalidad, ha sido el 
papel asignado al Pod er Judicial en el sistema de separacion de pode
res. Esto es cierto incluso en los tiempos presentes, y era asi cuando 
De Tocqueville visito Norteamerica. Por ello dedico un capitulo aparte 
en su libro Democracia en America, al estudio del poder de los jueces 
y a su importancia politica, comenzando con es ta afirmacion: 

"Ha habido confederaciones fuera de Norteamerica; se ban visto republicas 
en otros lugares ademas las del Nuevo Mundo; el sistema representa-

44. Vease Allan R. Brewer-Carias, La concepci6n del Estado en la obra de 
Andres Bello, Madrid, 1983, pp .. 66 y 67. 
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tivo es adoptado en varios estados de Europa; pero no creo que hasta el 
presente ninguna naci6n del mundo baya constituido el poder judicial de 
la misma manera que los norteamericanos". 

Ahora bien, tres aspectos de la organizaci6n y funcionamiento del 
Poder Judicial pueden ser considerados como una contribuci6n fun
damental de Norteamerica al derecho constitucional: El rol politico 
de los jueces; la instituci6n de una Corte Supl'ema; y el sistema de 
control judicial de la legislaci6n. Todos estos tres aspectos fueron 
observados por De Tocqueville. 

El primer elemento que destac6 entre las instituciones de Norte
america, fue el "inmenso poder politico" atribuido a los jueces, lo 
cual lo llev6 a afirmar que "En los Estados Unidos el juez es uno de 
los primeros poderes politicos". 

La raz6n para ese inmenso poder, dijo De Tocqueville, 

"esta en este solo becbo: los norteamericanos ban reconocido a los jueces 
el derecbo de fundamentar SUS decisiones sobre la Constituci6n mas bien 
que sobre las leyes. En otros terminos, les ban permitido no aplicar las 
!eyes que les parezcan inconstitucionales". 

En consecuencia, decia, "no es difkH que un problema politico en 
los Estados Unidos se vuelva mas tarde o mas temprano en un pro
blema judicial". 

El segundo aspecto fundamental del Poder Judicial en las institu
ciones norteamericanas, como tambien lo subray6 De Tocqueville, fue 
el alto puesto de la Corte Suprema entre las grandes autoridades del 
Estado. De Tocqueville observ6: 

"La Corte Suprema esta colocada a mas altura que ningun tribunal cono
cido, tanto por la naturaleza de sus derecbos como por la especie de sus 
justiciables". " ... jamas un Poder Judicial mayor ha sido constituido en 
ningun pueblo". 

De Tocqueville destac6 estos poderes de la Corte Suprema, en los 
cuales, dijo, " ... descansan incesantemente, la paz, la prosperidad y 
la existencia de la U ni6n", sefialando lo siguiente: 

"Sin ellos ... " (los 7 jueces federales) " ... la Constituci6n es letra muerta; 
a ellos es a quienes apela el Poder Ejecutivo para resistir las usurpaciones 
del Poder Legislativo; la Legislatura, para defenderse de las obras del 
Poder Ejecutivo; para bacerse obedecer de los Estados; los Estados para 
rechazar las pretensiones exageradas de la Union; el interes publico contra 
el interes privado; el espiritu de conservaci6n contra la inestabilidad de
mocratic a". 

De alli que todo el sistema de frenos y contrapesos en la separaci6n 
de poderes de los Estados Unidos, descans6 y aun descansa en la 
Corte Suprema y en el poder de los jueces para controlar la constitu
cionalidad de la legislaci6n, precisamente el tercer aspecto mas im-
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portante del aporte de la Constituci6n de Norteamerica al constitucio
nalismo moderno. 

En ef ecto, en relaci6n a la supremacia de la Constituci6n De Toc-
queville observ6 que: 

"Esto deriva de la esencia misma del Poder Judicial; escoger entre las 
disposiciones legales aquellas que lo atan mas estrechamente, en cierto 
modo, es el derecho natural del magistrado". 

Esto condujo al establecimiento de un sistema de control judicial 
de la constitucionalidad de la ley, creaci6n del constitucionalismo nor
teamericano, al cual se refiri6 De Tocqueville, con estas simples y 16-
gicas palabras : 

"Cuando se invoca ante los tribunales de los Estados Unidos una ley que 
el juez estime contraria a la Constituci6n, puede rehusarse a aplicarla. 
Este es el unico poder privado del magistrado norteamericano y de el dima
na una gran influencia politica". 

Esta fue calificada como la "verdadera esencia del deber judicial" 
por el Juez Marshall e:r:i el famoso caso Marbury vs. Madison (1803) 
al referirse a las constituciones escritas y su caracter de leyes supe
riores y f undamentales en relaci6n a las otras leyes de la sociedad. 
Este deber de los tribunales de considerar los actos de la Legislatura 
que fueran repugnantes a la Constituci6n como nulos, fue descrito en 
ese famoso caso con los siguientes argumentos 16gicos: 

"iSi un acto de la legislatura contrario a la Constituci6n es nulo, puede 
no obstante esa nulidad, vincular a los tribunales y obligarle a darle efectos? 
o, en otras palabras, a pesar de que no sea ley, iconstituye una regla ope
rativa como si fuera una ley?" 
"Esto seria el derrocamiento en los hechos, de lo que fue establecido en 
teoria, y pareceria a primera vista, un absurdo tan grande como para in
sistir en el. Esto deberia, sin embargo, recibir una mayor consideraci6n". 

En dicha sentencia, Marshall concluy6: 
"Indudablemente, es de la competencia y de! deber del Poder Judicial, decir 
cual es Ia ley. Quienes aplican una norma a casos particulares necesaria
mente tienen que establecer e interpretar esa norma. Si dos leyes estan en 
conflicto entre si, los tribunales deben decidir sabre la eficacia de cada una. 

Asi, si una ley esta en oposici6n con la Constituci6n, si las dos, la ley 
y la Constituci6n son aplicables al caso concreto, de manera que el tribunal 
debe decidir el caso o conforme a la ley, inaplicando la Constituci6n, o con
forme a la Constituci6n, inaplicando la ley; el tribunal debe determinar 
cual de las dos normas en conflicto debe regir el caso. Esta es la verdadera 
esencia del deber judicial". 

Este "judicial duty" de controlar la constitucionalidad de las leyes 
descubierto por lor norteamericanos, es otra de las mayores contribu
ciones de la Revoluci6n americana al derecho constitucional contem
poraneo, y ha sido seguida y desarrollada en todo el mundo. 
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El control judicial de la constitucionalidad, por otra parte, esta 
esencialmente relacionado con la forma federal del Estado, como un 
medio de controlar invasiones e interferencias no autorizadas entre 
los poderes descentralizados del Estado. Precisamente por ello, en 
todos los paises de America Latina con forma de Estado federal, ese 
control judicial de la legislaci6n fue inmediatamente establecido bajo 
la influencia norteamericana, un siglo antes de las primeras experien
cias de Europa continental en la materia. 

En el caso de Venezuela, la Constituci6n de 1811, al establecer ex
presamente en su texto el principio de la supremacia constitucional 
y la garantia objetiva de la Constituci6n (Art. 199 y 227) -lo que 
en los Estados Unidos habia sido creaci6n de la jurisprudencia de la 
Corte Suprema a partir de 1803- abri6 paso al desarrollo futuro del 
control de la constitucionalidad de las leyes, establecido como sistema 
mixto, a la vez difuso y concentrado, desde el siglo pasado. 

f . La declaraci6n de los derechos y libertades fundamentales 

La sexta contribuci6n mas importante del constitucionalismo nor
teamericano al derecho constitucional moderno, fue la practica de es
tablecer declaraciones formales y escritas de derechos y libertades 
fundamentales del hombre. Como hemos dicho, la primera declaraci6n 
moderna de este tipo, sin duda, adoptada bajo la influencia de las de
claraciones inglesas del siglo XVII, fue dictada en las colonias norte
americanas el mismo afio de la Declaraci6n de la Independencia, sien
do en ese sentido famosa, la Declaraci6n de Derechos de Virginia 
de 1776. 

Estas declaraciones de derechos del hombre, sin embargo, pueden 
considerarse como un fen6meno nuevo en la historia constitucional, 
particularmente, como ya se ha sefialado, porque no estuvieron basadas 
en la common law o en la tradici6n como lo fue el Bill of Rigths de 
1689, sino en la naturaleza humana. Por ello, puede decirse que lo 
que se declar6 a partir de 1776, fueron derechos naturales del pueblo, 
declarados politicamente por los nuevos poderes constituyentes de las 
Colonias, como un limite a los poderes del Estado. 

A pesar de que, como tambien hemos dicho, la Constituci6n de 
1787, no incluy6 un Bill of Rigths en sus articulos, lo cual suscit6 mu
chas objeciones durante la Convenci6n, esta falla condujo a la apro
baci6n dos afios mas tarde, de las diez primeras Enmiendas de la 
Constituci6n. Alexander Hamilton justificando la ausencia de un "Bill 
of Rigths" en la Constituci6n, dij o: 

"Esa declaracion de derechos, en el sentido y en la extension :_Jara la cual 
ellos estan afirmados, no solo es innecesaria en el proposito de la Consti
tucion, sino que incluso seria peligrosa". 
"Ellos contendrian varias excepciones respecto de poderes no concerlidos; 
y, en esta misma cuenta, proporcionarian un pretexto plausible para recla
mar mas de lo que estaba concedido". 
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Termin6 sus argumentos, preguntandose: 

"i.por que declarar que ciertas cosas no deben ser hechas cuando no hay 
poder para hacerlas? 4~. 

En todo caso, este concepto de derechos como limitaciones de los 
poderes del Estado, a pesar de los argumentos de Hamilton, fue se
guido en las diez primeras Enmiendas de la Constituci6n (1789), pero 
afiadiendo el concepto de derechos, como derechos naturales del hom
bre establecidos en la Declaraci6n de Independencia de 1776. Ambas, 
tal Declaraci6n y las Enmiendas, influenciaron todas las declaraciones 
formales y escritas de derechos humanos que fueron adoptadas mas 
tarde, particularmente la Declaraci6n de Derechos del Hombre y del 
Ciudadano de Francia (1789), y a traves de esta ultima, las declara
ciones latinoamericanas, hasta el presente, cuando estas declaracio
nes han sido internacionalizadas. 

En todo caso, la tercera de las Declaraciones de Derechos en la 
historia del constitucionalismo moderno, luego de la norteamericana 
(1776) y de la francesa (1789), fue la Declaraci6n de Derechos del 
Pueblo adoptada por el Congreso General de Venezuela el 1° de julio 
de 1811, seguida luego, por el Capitulo de los "Derechos reconocidos 
en la Republica" de la Constituci6n de Venezuela el 21 de diciembre 
de! mismo afio de 1811. 

B. Los aportes de la Revolucion francesa 
al Constitucionalismo Moderno 

Cuando se declar6 la Independencia de Venezuela (1811) y se inici6 
la Revoluci6n de America Latina, la Republica no existia en Fran
cia, ni la Declaraci6n de Derechos tenia rango constitucional, y la , 
Revoluci6n francesa habia cesado. Aquel proceso, sin embargo marc6 
un cambio total al constitucionalismo moderno que, junto con los apor
tes de la Revoluci6n americana, germinaron inicialmente, precisa
mente en America Latina durarrte el siglo pasado, a partir de 1811. 

a. La idea de Constituci6n 

La idea de Constituci6n, como documento escrito, de valor superior 
y permanente, conteniendo las normas fundamentales de organizaci6n 
del Estado y la de Declaraci6n de los Derechos de los Ciudadanos fue, 
sin duda, como hemos dicho, el aporte fundamental de la Revoluci6n 
americana al constitucionalismo moderno, plasmado en 1776, al de
clararse independientes las antiguas colonias inglesas en N orteame
rica. En ese proceso naci6 la Constituci6n moderna, conteniendo las 
constituciones de las ex-colonias, tanto una parte organica relativa a 
la organizaci6n del Estado en base a lo<s principios de la separaci6n 

45. The Federalist, B. F. Wright, ed., Cambridge, Mass., 1961. Las citas en el 
texto no vienen en esta obra. 
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de poderes; como una parte dogmatica, contentiva de una declaracion 
de derechos fundamentales naturales del hombre. El elemento basico 
del constitucionalismo que proviene de la Revolucion americana, en 
todo caso, es el del caracter de ley suprema y fundamental de la Cons
titucion, ubicada por encima de los poderes del Estado y de los ciu
dadanos, y no modificable por el Legislador ordinario. 

Esta concepcion se adopto en Francia, desde el mismo momento de 
la Revolucion, sin duda, bajo la influencia americana, pero con aproxi
maciones propias y una concepcion formal mas latina en su expresion 
y extension, que tambien influyo en America Latina. En efecto, al 
contrario de la Constitucion norteamericana de 1787 que en un con
j unto de 7 articulos regulo la parte organica y al contrario de las 
constituciones de las antiguas Colonias, no contuvo inicialmente una 
declaracion de derechos; el primer acto constitucional de la Asam
blea N acional revolucionaria francesa en 1789, fue adoptar la Decla
raci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, la cual estaba pre
cedida de unos articulos de la Constitucion, en los cuales se recogieron 
los principios fundamentales de organizacion del Estado en base al 
principio de la separacion de poderes ("El Poder Legislativo reside 
en la Asamblea Nacional" -art. 8-; "El Poder Eiecutivo supremo 
reside exclusivamente en el Rey" -art. 6-; y "El Poder Judicial no 
podra en ningun caso ser ejercido por el Rey ni por el cuerpo Legis
lativo" -art. 17-). 

Posteriormente, en 1791, la Asamblea dicto la primera Constitu
cion, formalmente hablando, de Francia, la segunda en la historia 
constitucional del mundo moderno, regulando extensamente una mo
narquia Constitucional, en cerca de 210 articulos, e incorporando al 
texto la Declaracion de Derechos (17 articulos). El mismo esquema 
se siguio en las Constituciones Republicanas de 1793 (124 articulos) 
y 1795 (377 articulos). 

La Constitucion de 1791. concibio al Rey como un delegado de la 
Nacion, sujeto a la soberania de la Ley como expresion de la voluntad 
general. A partir de ese texto, en todo caso, el Estado ya no fue el 
Rey, como monarca absoluto, sino el pueblo organizado en Nacion su
jeto a una Constitucion. 

El aporte del constitucionalismo frances en cuanto a la idea de 
Constitucion, por tanto, es que no solo los Textos revolucionarios de 
1791, 1793 y 1795 se configuraron como Constituciones organicas sino 
como Constituciones dogmaticas, precedidas todas de una Declaracion 
de Derechos que no contenia la Constitucion norteamericana de 1787, 
y que solo se incorporaron a la misma, precisamente en 1789 y 1791, 
al sancionarse las primeras diez Enmiendas. La Declaracion de Dere
chos de rango constitucional es, por tanto, el gran aporte a la idea de 
Constitucion de la Revolucion francesa. 

Ahora bien, la primera de las Constituciones latinoamericanas que 
es la Constitucion venezolana de diciembre de 1811, recibio la influen
cia directa tanto de la Constitucion francesa como de la Constitucion 
americana. De la Constitucion americana recibio la influencia de la 
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forma federal del Estado, del presidencialismo como sistema de go
bierno dentro del esquema de la separacion de poderes, y del control 
de la constitucionalidad, como la garantia objetiva de la Constitucion. 
Pero en cuanto a la redaccion. del texto constitucional de 1811, la in
fluencia directa de la Constitucion francesa es evidente, particular
mente en la regulacion detallada de la forma de eleccion indirecta de 
los representantes, en el reforzamiento de la separacion de poderes, 
y en la extensa Declaracion de Derechos fundamentales que contiene. 

Con frecuencia se ha argumentado que el texto de la Constitucion 
venezolana de 1811, provino de la Constitucion norteamericana, lo 
que no es exacto, no solo por el contenido de ambas, sino por la exten
sion de los textos: 7 articulos -aun cuando extensos cada uno- en 
la Constitucion americana de 1787 contra 228 articulos de la Consti
tucion venezolana de 1811. En realidad, este texto se inspiro de prin
cipios de la Constitucion americana ya la vez, de la redaccion del texto 
de las Constituciones francesas revolucionarias, tanto en su parte dog
matica como en su parte organica. 

Desde el punto de vista constitucional, por tanto, es evidente que la 
conformacion inicial del Estado venezolano no recibio influencia algu
na de las instituciones espafiolas. No se olvide que en 1811, Espafia 
era una monarquia invadida por las tropas napoleonicas, en plena 
guerra de independencia frente al invasor frances, y que es a partir 
de 1812, con la Constitucion de Cadiz, que comienza a recibir alguno 
de los aportes del constitucionalismo, como el principio de la separa
cion de poderes. Sin embargo, Espana continuo siendo una monar
quia durante todo el siglo pasado, en tanto que la evolucion republi
cana de Venezuela que comienza en 1811, con todos sus altibajos 
politicos, se desarrollo sin interrupciones hasta el presente. Venezuela, 
por tanto, al contrario de lo que sucedio en otros paises de America 
Latina, no recibio inicialmente influencia alguna derivada de la Cons
titucion de Cadiz, la cual solo rigio en parte de su territorio durante 
la confusion de la guerra de independencia, al contrario de lo que su
cedio en otros paises de America Latina, que al haber logrado su 
independencia mas tarde, a comienzos del siglo XIX, recibieron la in
fluencia de la Constitucion gaditana. 

b. El principw de la soberania nacior1:al, el republicanismo y el 
gobierno representativo 

El segundo principio que surge del constitucionalismo revolucio
nario frances, es el de la soberania nacional. En efecto, conforme al 
regimen del absolutismo, el soberano era el Monarca, quien ejercia 
todos los poderes e, incluso, otorgaba la Constitucion del Estado. Con 
la Revolucion, el Rey es despojado de su soberania, como se dijo, deja 
de ser Rey de Francia y comienza a ser Rey de los franceses trasla
dandose la soberania al pueblo. La nocion de Nacion surge entonces, 
para lograr privar al Rey de su soberania, pero como la soberania 
existia solo en la persona que la podia ejercer, era necesario una no-
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c1on de "N aci6n", como personificaci6n del pueblo, para reemplazar 
al Rey en su ejercicio. 

De alli el principio de la soberania atribuida a la Nacion y no al 
Rey o a los gobernantes, que surge del texto de la Declaraci6n de los 
Derecho del Hombre y del Ciudadano: 

"El principio de toda soberania reside esencialmente en la Nacion. Ningun 
cuerpo, ningun individuo puede ejercer autoridad alguna que no emane de 
ella expresamente" (Art. 3). 

La Declaraci6n de Derechos que precedi6 la Constituci6n de 1793, 
sefialaba: 

"La soberania reside en el pueblo. Ella es una e indivisible, imprescindible 
e inalienable" (Art. 25). 

Y la Declaraci6n que precedi6 la Constituci6n de 1795. sefia16: 

"La soberania reside esencialmente en la universalidad de lo5 ciudadanos. 
Ningun individuo, ninguna r<"uni6n parcial de ciudadanos puede atribuirse 
la soberania". 

Estos principios fueron recogidos en la Declaraci6n venezoiana de 
Derechos del Pueblo de 1811, cuyos primeros 2 articulos de la Sec
ci6n "Soberania del Pueblo" establecieron: 

"La soberania reside en el pueblo; y el ejercicio de ella en los ciudadanos 
con derecho a sufragio, por medio de sus apoderados legalmente consti
tuidos" (Art. 1); 

"La soberania, es por su naturaleza y esencia, imprescindible, inajenable 
e indivisible" (Art. 2). 

La Constituci6n de 1811, en todo caso, defini6 la soberania popular 
conforme a la misma orientaci6n: 

"Una sociedad de hombres reunidos bajo unas mismas leyes, costumbres 
y gobiernos forma una soberania" (Art. 143). 

La soberania de un pais o supremo poder de reglar o dirigir equi
tativamente los intereses de la comunidad, reside, pues esencial y 
originalmente en la masa general de sus habitantes y se ejercita por 
medio de apoderados o representantes de estos, nombrados y esta
blecidos conforme a la Constituci6n (Art. 144). 

Conforme a estas normas, por tanto, en las antiguas Provincias 
coloniales de Espana que formaron Venezuela, la soberania del mo
narca espafiol ces6 y comenz6 la soberania a ejercerse por el pueblo, 
que se dio a si mismo una Constituci6n a traves de sus representantes 
electos. Por ello, la Constituci6n de 1811, comienza sefialando: 
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"En nombre de Dios Todopoderoso, Nos, el pueblo de los Estados de Ve
nezuela, usando de nuestra soberania... hemos resuelto condeferarnos 
solemnemente para formar y establecer la siguiente Constitucion, por la 
cual se han de gobernar y administrar estos Estados". 

La idea del pueblo Soberano, por tanto, que no solo proviene de la 
Revolucion francesa sino antes, de la Revolucion americana, se arrai
ga en el constitucionalismo venezolano desde 1811, contra la idea de 
la soberania monarquica que aun imperaba en Espana en ese momento. 

Debe destacarse, ademas, que a pesar de SU caracter monarquico, 
la Constitucion francesa de 1791 fue representativa, desde el mo
mento en que la Nacion ejercia su poder a traves de representantes. 
En todo caso, fue precisamente por el sistema que se establecio para 
la participacion, que la Revolucion tuvo una especial significacion 
social vinculada a la burguesia, ya que conforme al sistema de sufra
gio que se establecio, un gran numero de ciudadanos fue excluido de 
la actividad electoral. 

En todo caso, despues de la Monarquia y ejecutado Luis XVI, la 
Constitucion de 1793 establecio la Republica, en sustitucion de la 
Monarquia, como "unica e indivisible" (Art. 1). En consecuencia, 
el pueblo soberano, constituido por "la universalidad de los ciuda
danos franceses", nombraba sus representantes en los cuales le dele
gaba el ejercicio de los poderes publicos (Art. 7 a 10). Estas ideas 
de la representatividad, sin embargo, en Francia se impusieron desde 
el momento mismo de la Revolucion, en 1789, a pesar de que al inicio 
la forma del gobierno siguio siendo Monarquica. Asi, en la Constitu
cion de 1791 se establecio que: 

"La Nacion de la cual emanan todos los poderes, no los puede ejercer sino 
por delegacion. La Constitucion francesa es representativa: los represen
tantes son el cuerpo legislativo y el Rey" (Art. 2, titulo III). 

Por tanto, incluso el Rey se convirtio con la Revolucion en repre
sentante de la Nacion, hasta que fue decapitado, y con ello la Monar
quia convertida en Republica, fue completamente representativa. 

Esta idea de representatividad republicana, por supuesto, tambien 
provino inicialmente de la Revolucion americana, y se recogio en la 
Constitucion venezolana de 1811, en la cual, como sefi.alamos, se es
tablece que la soberania se ejercita solo "por medio de apoderados 
0 representantes de estos, nombrados Y establecidos Conforme a la 
Constitucion" (Art. 144). Por ello, agrega la Constitucion de 1811: 

"Ningun individuo, ninguna familia, ninguna porcion o reunion de ciuda
danos, ninguna corporacion particular, ningun pueblo, ciudad o partido, 
puede atribuirse la soberania de la sociedad que es imprescindible, inaje
nable e indivisible, en su esencia y origen, ni persona alguna podra ejercer 
cualquier funcion publica del gobierno si no la ha obtenido por la Cons
titucion" (Art. 146). 
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En definitiva, siendo el sistema de gobierno netamente republicano 
y representativo, conforme a la mas exacta expresion francesa de la 
Declaracion de 1789 (Art. 6), la Constitucion de 1811 establecio que: 

"La Ley es la expresi6n libre de la voluntad general de la mayoria de los 
ciudadanos, indicada por el 6rgano de sus representantes !egalmente cons
tituidos" (Art. 149). 

c. El principio de la separaci6n de poderes 

La idea de la separacion de poderes, debido a la formulacion teorica 
de Lockey Montesquieu, como se ha dicho fue expresada constitucio
nalmente, por primera vez, en las Constituciones de las Colonias 
americanas de 1776, y luego imbuida en el texto de la Constitucion 
norteamericana de 1787. El principio de la separacion de poderes, 
sin embargo, en Francia, es materialmente el motivo fundamental 
de la Revolucion, al punto de que en la Declaracion de Derechos del 
Hombre y del Ciudadano en 1789 se incluye, en el articulo XVI, la 
famosa proposicion de que: 

"Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no este aseguraua, 
ni la separaci6n de poderes determinada, no tiene Constituci6n". 

Por lo tanto, en los articulos de la Constitucion que siguieron a la 
Declaracion de 1789, como primer acto constitucional revolucionario, 
se establecieron expresamente las consecuencias del principio, al es
tablecer que "El Poder Legislativo reside en la Asamblea Nacional" 
(Art. 8); que "El Poder Ejecutivo supremo reside exclusivamente 
en el Rey" (Art. 16), no pudiendo este pod er "hacer ninguna ley" 
(Art. 17) ; y que "El Pod er Judicial no podra en ningun caso, ser 
ejercido por el Rey, ni por el cuerpo legislativo" (Art. 17). 

Este principio de la separacion de poderes, de la esencia del pro
ceso revolucionario' frances, fue incorporado en forma expresa en la 
Constitucion de 1791 en la cual se preciso (Ti tu lo III) : 

"3. El Poder Legislativo es de!egado a una Asamblea Nacional, com
puesta de representantes temporales, libremente elegidos por el pueblo, para 
ser ejercido por ella, con la sanci6n de! Rey, de la manera que se determina 
en esta Constituci6n. 

4. El gobierno es monarquico: el Poder Ejecutivo es delegado en el Rey, 
para ser ejercido bajo su autoridad, por los Ministros y otros agentes res
ponsables, de la manera que $e determina en esta Constituci6n. 

5. El Poder Judicial es delegado a los jueces electos temporalmente por 
el pueblo". 

Sin embargo, en el sistema frances de separac1on de poderes de 
1791, se establecio un claro predominio del Poder Legislativo. Por ello, 
el Rey no podia ni convocar, ni suspender ni disolver la Asamblea; 
solo tenia un poder de veto, solo de suspension, pero no tenia inicia-
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tiva, aun cuando podia sugerir a la Asamblea tomar en consideracion 
ciertos asuntos. La Asamblea, por su parte, no tenia control sobre el 
Ejecutivo, ya que la persona del Rey era sagrada e inviolable. Solo 
los ministros eran responsables penalmente. En todo caso, la Asam
blea tenia importantes atribuciones ejecutivas, como el nombramien
to de algunos funcionarios, la vigilancia de la administracion, la de
claracion de la guerra y la ratificacion de los Tratados. 

La consecuencia del principio de la separacion de poderes, en un 
esquema en el cual el Legislador tenia la supremacia, fue la prohi
bicion impuesta a los Poderes Ejecutivo y al Judicial de inmiscuirse 
en los asuntos de los otros Poderes. Asi, .al regular las funciones de 
los administradores de Departamento, la Constitucion de 1791 pre
ciso que "no podran, ni inmiscuirse en el ejercicio del Poder Legisla
tivo, o suspender la ejecucion de las leyes, ni actuar en el orden judi
cial, ni sobre las disposiciones u operaciones militares" (Art. 3, Cap. 
IV, Titulo IV). En cuanto al Poder Judicial, se establecio, que este 
"en ningun caso podria ser ejercido por el Cuerpo Legislativo nf por 
el Rey" (Art. 1, Cap. V, Titulo III), pero se expresaba ademas que 
"los Tribunales no pueden, ni inmiscuirse en el ejercicio del Poder 
Legislativo, o suspender la ejecucion de las leyes, ni actuar en rela
cion a los funcionarios administrativos, ni citar ante ellos a los admi
nistradores en razon de sus funciones" (Art. 3, Cap. V, Titulo III). 

En materia judicial, esta concepcion extrema de la separacion de 
poderes tenia u:na razon historica: los Parlements, que eran los Tri
bunales del antiguo regimen, como hemos sefialado, habian tenido 
un papel activo, como instrumentos de Ia aristocracia, para oponerse 
a las reformas impositivas. La Revolucion habia surgido, entonces, 
signada por una reticencia tal respecto del Pod er Judicial, que la se
paracion de poderes llego alli al extremo de impedir no solo que los 
jueces pudiesen interpretar las leyes (por supuesto, jamas la posibi
lidad de anular leyes), sino la injerencia de los Tribunales respecto 
de la Administracion, lo que fue incluso consagrado expresamente en 
la Ley 16-24 de agosto de 1790 sohre la reorganizacion del Poder Ju
dicial, en la cual ademas de abolir la venalidad de las funciones judi
ciales y establecer Ia gratuidad de la justicia (Titulo II, Art. 2), se 
establecio que: 

"Las funciones judiciales son distintas y permaneceran siempre separadas 
de las funciones administrativas. Los jueces no podran, so pena de preva
ricaci6n, perturbar, de la manera que sea las operaciones de los cuerpos 
administrativos, ni citar ante ellos a los administradores en raz6n de sus 
funciones (Titulo II, Art. 13)". 

Fue este principio externo, el que Ilevo, como ya se sefialo, casi 100 
afios deslJues, a la consolidacion de la .iurisdiccion administrativa a 
cargo del Consejo de Estado para juzgar Ia Administracion y para 
anular los actos administrativos (jurisdiccion contencioso-administra
tiva) pero, por supuesto, en forma separada respecto del Poder Judi-
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cial. Es decir, la jurisdiccion contencioso-administrativa en Francia, 
en definitiva, tuvo su origen en el acto revolucionario de expresion 
extrema de la separacion de poderes, que prohibia a los jueces .ordina
rios a juzgar a la Administracion, lo que sigue teniendo vigor. 

En materia de control de la legislacion, la situacion de abstencion 
de los jueces era similar. Conforme a las ensefianzas de Montesquieu 
los jueces solo podian ser "la boca que pronuncia las palabras de la 
Ley" por lo que incluso, como se sefialo, la interpretacion de la Ley 
les era prohibida inicialmente, y mediante el procedi.miento llamado 
del refere legislatif, los jueces estaban obligados a consultar a la 
Asamblea Nacional cuando tuviesen dudas sobre la interpretacion de 
las leyes. En este esquema, los jueces no podian controlar la cons
titucionalidad de las leyes, lo que incluso condujo a que, a partir de 
la Constitucion de 1958 en Francia, se hubiese creado un Consejo 

· Constitucional, tambien separado del Foder Judicial, para juzgar 
dicha constitucionalidad, pero solo respecto de las leyes sancionadas 
por la Asamblea, pero aun no promulgadas. 

El principio de la separacion de poderes, por supuesto, tambien 
influyo en el constitucionalismo venezolano, pero no conforme a la 
interpretacion extrema francesa, sino conforme a la modalidad adop
tada en los Estados Unidos, y que se expreso en las Constituciones 
de las Colonias de 1776, de las cuales proviene la siguiente expresion 
del Freambulo de la Constitucion de 1811 : 

"El ejercicio de la autoridad confiada a la Confederaci6n no podra jamas 
hallarse reunido en sus diversas funciones. El Foder Supremo debe estar 
dividido en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y confiado a distintos cuerpos 
independientes entre si y en sus re~pectivas facultades". 

Sin embargo, el principio de la separacion de poderes no se con
cibio como el establecimiento de compartimientos estancos, sino con
f orme a un sistema de pesos, contra pesos, e interf erencias consti
tucionales radicalmente distintos al sistema frances. En particular, 
entre ellas, resulta necesario destacar el papel del Poder Judicial en 
el control de los otros poderes respecto de su adecuacion a la Cons
titucion, y a la vigencia de la garantia objetiva de la Constitucion, 
conforme a la influencia recibida del constitucionalismo americano. 

De acuerdo a ello, en Venezuela, desde el siglo pasado el Foder 
Judicial (la Corte Suprema) ejerce la jurisdiccion contenci.oso-ad
ministrativa (control de la legalidad y constitucionalidad de las acti
vidades administrativas) y la jurisdiccion constitucional (control de 
la constitucionalidad de las leyes) , y ello no puede considerarse ni 
nunca se ha considerado como una ruptura o violacion del principio 
de la separacion de poderes, sino como una consecuencia esencial del 
mismo. 

En efecto, la Constitucion de 1811, establecio expresamente el prin
cipio de la supremacia constitucional, con la consecuencia expresa 
de que: 
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"las !eyes que se expidan contra el tenor de ello no tendran ningun valor 
sino cuando hubieren llenado las condiciones requeridas para una justa 
y legitima revision y sanci6n" (Art. 227). 

En el mismo sentido, luego de la enumeraci6n de los derechos fun
damentales, la Constituci6n de 1811 precis6 que dichos derechos: 

··~stan exentos y fuera del alcance de! poder general ordinario del gobierno 
y que, conteniendo o apoyando_se sobre los indestructibles y sagrados prin
cipios de la naturaleza, toda ley contraria a e!los que se expida por la 
legislatura federal o por las provincias sera absolutamente nula y de nin
gun valor" (Art. 199). 

En estos principios, sin duda, debe situarse el origen de la concep
ci6n venezolana del poder atribuido a la Corte Suprema de Justicia 
para declarar la nulidad de las !eyes inconstitucionales, tan caracteris
tico de nuestra tradici6n constitucional, e inexistente en Francia, 
salvo a partir de 1958 por lo que se refiere al control preventivo de 
la constitucionalidad de las !eyes no promulgadas. En esos principios 
tambien debe situarse el origen del poder atribuido a todos los jueces 
para desaplicar las !eyes que consideren inconstitucionales en los ca
sos concretos que decidan (Art. 20 C6digo de Procedimiento Civil) 
adoptado, sin duda, bajo la influencia del constitucionalismo norte
americano. 

d. El principio de la supremacia de la Ley: el principio de la 
legalidad 

La Revoluci6n francesa estuvo signada por el principio de la supre
macia del legislador, que representaba a la Nacion. Al haber contro
lado el Tercer Estado la Asamblea Nacional en 1789, esta se convirti6 
en representante todopoderosa de la N aci6n. De alli que de acuerdo 
al postulado roussoniano de que la "ley es expresi6n de la voluntad 
general", habiendo la Asamblea asumido caracter de poder consti
tuyente al momento de la Revoluci6n, en la Constituci6n de 1791 se 
estableci6 que: 

"No hay en Francia una autoridad superior a la de la ley. El Rey no reina 
sino por ella, y es en nombre de la Ley que el puede exigir obediencia" (Art. 
1, Cap. II, Titulo III). 

La ley, entonces, como "expresi6n de la voluntad general" segun lo 
indic6 la Declaraci6n de Derechos del Hombre y del Ciudadano (Art. 
6), adquiri6 en el constitucionalismo frances un rango superior, 
consecuencia de la primacia del propio Poder Legislativo. 

Pero ademas, desde el punto de vista sustantivo, el principio de la 
supremacia de la Ley se fund6 sobre el de su generalidad, lo que a la 
vez fue garantia de la igualdad, uno de los postulados basicos de la 
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Revoluci6n. Las leyes de libertad, que tenian por objeto hacer posible 
el libre desenvolvimiento de los miembros del grupo social, fueron el 
instrumento de la Asamblea contra los privilegios que fueron abolidos. 

En todo caso, siendo la ley expresi6n de la voluntad general, se 
consagr6 el derecho de todos los ciudadanos de "concurrir personal
mente o por sus representantes" a la formaci6n de la ley (Art. IV), 
establecie11dose en los articulos de la Constituci6n que siguieron a la 
Declaraci6n los siguientes principios: 

"Ningun acto de los Cuerpos Legislativos podra ser considerado como ley, 
si no ha sido hecho por los representantes de la Nacion libremente elegidos 
y si no ha sido sancionado por el Monarca" (Art. 9). 

"El Poder Ejecutivo no puede hacer ley alguna, incluso prioritaria, sino 
proclamar, conforme a las leyes, para ordenar o recursar su observaci6n" 
(Art. 16). 

"El Poder Judicial sera administrado por tribunales establecidos por la 
ley, segun los principios de la Constituci6n y segun las normas determi
nadas por la ley" (Art. 19). 

Por su parte, la Ley de 16-24 de agosto de 1790, agreg6 que: 

"Los Tribunales no podran tomar directa o indirectamente, parte alguna 
en el ejercicio del poder legislativo, ni suspender o impedir la ejecuci6n de 
los decretos del Cuerpo Legislativo, sancionados por el Rey, so pena de 
prevaricaci6n" (Art. 10, Titulo II). 

Por otra parte, a la base de la concepci6n de la ley como expresi6n 
de la voluntad general, esta la idea que emerge de la Revolucion de 
que no solo no habia autoridad superior a la de la ley, sino que era a 
traves de ella que se podia gobernar y exigir obediencia. Asi, frente 
al poder absoluto del Monarca en el Antiguo Regimen, emerge el prin
cipio de la legalidad y el Estado de Derecho: solo se puede gobernar 
en virtud y con sujeci6n de las leyes. 

La concepci6n de la ley como expresi6n de la voluntad general, fue 
recogida expresamente en la Declaraci6n venezolana de Derechos del 
Pueblo de 1811, al establecer que: 

"La ley se forma por la expresi6n libre y solemne de la voluntad general, 
y esta se expresa por los apoderados que el pueblo elige para que represen
ten sus derechos" (Art. 3 Segunda Secci6n). 

Asimismo, en el texto de la Constituci6n de 1811 se estableci6: 

"La ley es la expresi6n libre de la voluntad general o de la mayoria de los 
ciudadanos, indicadas por el 6rgano de sus representes legalmente cons
tituidos. Ella se funda sobre la justicia y la utilidad comun y ha de prote
ger la libertad publica e individual contra toda opresi6n o violencia" 
(Art. 149). 
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La Constituci6n de 1811, sin embargo, no sigui6 el postulado tan 
radical de la supremacia de la ley, y en cambio, formul6 el principio 
de la supremacia constitucional al declarar como "absolutamente 
nulas y sin ningun valor" las !eyes contrarias a los derechos funda
mentales (Art. 199); y en general, al considerar sin "ningun valor" 
las !eyes contrarias a la Constituci6n, la cual se declar6 como la "Ley 
Suprema del Estado" (Art. 227). 

e. La Declaraci6n de Derechos 

Conforme a la mas clasica concepci6n liberal, y a las ensefianzas 
de Locke, Montesquieu y Rousseau, la declaraci6n de Derechos Fun
damentales es una pieza clave del constitucionalismo frances y de la 
Revoluci6n; el producto mas importante del inicio de la Revoluci6n, 
sancionada por la Asamblea N acional el 26 de agosto de 1789. 

La Declaraci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano co
mienza por proclamar que "El fin de toda asociaci6n politica es la 
conservaci6n de los derechos naturales e imprescriptibles del hom
bre", que se enumeraron como "la libertad, la propiedad, la seguri
dad y la resistencia a la opresi6n" (Art. 2). Ademas, la Declaraci6n 
postul6 como derecho fundamental, la igualdad, al inscribir en su 
primer articulo que "los hombres nacen y permanecen libres e igua
les en sus derechos" y proclamar en su articulo 6 la igualdad ante 
la Ley, asi: 

"Ella debe ser la misma para todos, sea que proteja o que castigue. Todos 
los ciudadanos siendo iguales ante sus ojos, son igualmente admisibles a 
todas las dignidades, cargos y empleos publicos, segun su capacidad, y sin 
otra distinci6n que la de sus virtudes y talentos". 

Este aporte fundamental de la Revoluci6n de la proclamaci6n de 
derechos naturales del hombre (no solo de los franceses), tuvo SUS 
repercusiones inmediatas en Venezuela, donde la Secci6n Legislativa 
de la Provincia de Venezuela del Congreso General, el 1° de julio de 
1811, adopt6 la "Declaraci6n de Derechos del Pueblo", incluso, antes 
de la firma del Acta de la Independencia el 5 de julio de 1811. Se 
trata de la primera declaraci6n de derechos fundamentales con rango 
constitucional, adoptada luego de la Declaraci6n Francesa, en la his
toria del constitucionalismo moderno, con lo cual se inici6 una tradi
ci6n constitucional que ha permanecido invariable en Venezuela. 

El texto de la Declaraci6n de 1811, luego recogido y ampliado en 
la Constituci6n de ese mismo afio puede decirse, que es la traducci6n 
de la Declaraci6n de Derechos del Hombre y del Ciudadano que pre
cedi6 la Constituci6n francesa de 1793, y que, como se ha dicho, lleg6 
a Venezuela antes de 1797, a traves de Jose Maria Picornell y Go
milla, uno de los conjurados en la llamada "Conspiraci6n de San Blas", 
de Madrid, de 1794, quien, una vez esta descubierta, fue deportado a 
las mazmorras espafiolas del Caribe. En el Puerto de La Guaira, en 
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1797, Picornell entr6 en contacto con los criollos Gual y Espana, y en 
la conspiraci6n que llevaba el nombre de ambos, de ese afio, tambien 
debelada, circul6 la traduccion de los Derechos del Hombre. Ese texto 
f ue el que, catorce afios despues, sirvi6 para la Declaraci6n de Dere
chos del Pueblo de 1811 y luego para el capitulo respectivo de la Cons
tituci6n de 1811. En ese texto, sin embargo, se incorporo una novedosa 
norma que no encuentra antecedentes ni en los textos constitucionales 
norteamericanos ni franceses, y es la que contiene la "garantia obje
tiva" de los derechos, y que declara "nulas y de ningun valor" las leyes 
que contrariaran la declaracion de derechos, de acuerdo a los princi
pios que ya se habian establecido en la celebre sentencia Marbury con
tra Madison, de 1803, de la Corte Suprema de los Estados Unidos. 

f. Los principios de la organizaci6n territorial del Estado 

El septimo de los aportes al constitucionalismo revolucionario fran
ces concierne a la organizaci6n territorial y, particularmente a la 
autonomia local, que tuvo una influencia directa en el mundo y, 
particularmente, en Venezuela. En ef ecto, el Antiguo Regimen era 
un regimen politico altamente centralizado, en el cual no habia pode
res locales. Los Intendentes eran la fuente unica de poder en las Pro
vincias, y las autoridades locales que podia haber, eran delegados del 
Intendente, sometidos a su control. No existia, por tan to, un poder 
municipal ni nada que se le pareciera. 

Con motivo de las propuestas de reforma impositiva, en 1775, el 
Ministro Turgot habia planteado establecer Municipalidades, pero 
ello no lleg6 a prosperar 46• En cambio, la Revoluci6n cambi6 la faz 
territorial de Francia, y por los Decretos de 14 y 22 de diciembre de 
1789 elimin6 los antiguos reinos y las antiguas e historicas circuns
cripciones territoriales, estableciendo una uniformizaci6n territorial 
general, al dividir el pais en Departamentos, estos en Distritos, los 
Distritos en Cantones y estos en Comunas, que eran las municipalida
des, creandose asi el Poder Municipal. En cada villa, burgo o parro
quia, entonces, se constituyo una municipalidad o una comuna, ge
neralizandose la instituci6n municipal. 

Este principio se consagr6 luego, expresamente, en la Constitu
ci6n de 1791, al regular en su titulo "La division de! Reino", que: 

"El Reino es uno e indivisible: su territorio se distribuye en 83 Departa
mentos, cada Departamento en Distritos, cada Distrito en Cantones". 

Por supuesto, esta reforma solo duro cinco afios, porque al tratar 
la Revoluci6n de desmontar un sistema tan centralizado como el de 
la Monarquia Absoluta, en un sistema de division territorial donde 
se crearon mas de 40.000 comunas o municipios, con poderes locales 
propios, lo que hizo fue desquiciar el Estado, por lo que fue la propia 

46. Vease Eduardo Garcia de Enterria, Revoluci6n Francesa y Administraci6n 
Contempordnea, Madrid, 1981, pp. 71 y ss. 
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Asamblea la que tuvo, luego, que retroceder en la creaci6n del Poder 
Municipal. 

Sin embargo, la idea del Poder Municipal penetr6 en America La
tina, y en 1811, Venezuela recogi6 sus influencias, al igual que las 
de la Revoluci6n americana, siendo como estaba el nuevo Estado 
constituido por provincias aisladas, descentralizadas y con gran auto
nomia, que venian del esquema colonial espafiol. La forma de unir 
politicamente aquellas Provincias en un solo Estado, realmente era 
el esquema federal, por lo que Venezuela lo tom6 del f ederalismo de 
los Estados Unidos para estructurar el nuevo Estado, en Provincias 
soberanas ( equivalentes a los Estados miembros de la Federaci6n). 

Pero ademas, para organizar internamente a las Provincias, Ios 
constituyentes venezolanos tomaron el esquema territorial frances, 
pero no en el texto de la Constituci6n de 1811 que organizaba una 
"confederaci6n", sino en el de las Constituciones provinciales. No 
se olvide que conforme a la Constituci6n de 1811, las Provincias eran 
"Estados Soberanos", correspondiendoles a ellos, en sus respectivas 
Constituciones, disponer la organizaci6n territorial interna. Por tan
to, una · vez dictada la Constituci6n de 21 de diciembre de 1811, las 
Provincias comenzaron a dictar sus Constituciones regulandose en 
ellas, la organizaci6n territorial del pais 47• 

Es de destacar,. asi, por ejemplo, el esquema territorial establecido 
en la "Constituci6n de Ia Provincia de Venezuela" (enero 1811) 48; 

cuyo territorio comprendia el area central del pais, y que dividi6 la 
Provincia en cinco Departamentos, los Departamentos en Cantones, 
los Cantones en Distritos y estableci6 Municipalidades en las Capi
tales de Distritos. Se cre6 asi, el Foder Municipal en 1811, en Ia 
Constituci6n Provincial de Venezuela con Ios aportes de Ia propia 
tradici6n municipal que provenia de Espafia. Sin embargo, desde el 
punto de vista de la organizaci6n territorial, el municipalismo vene
zolano puede considerarse que no tiene su origen en el espafiol, sino 
mas bien en Ia concepci6n francesa, que Iuego Espafia recoge, con 
posterioridad, a partir de 1830. 

Todos estos aportes del constitucionalismo frances fueron funda
mentales para el desarrollo del derecho constitucional posterior del 
mundo moderno, por supuesto, con vicisitudes en el propio pais que los 
origin6, pues despues de la Revoluci6n, y del caos institucional que 
surgi6 de la misma, vino la dictadura napole6nica y Ia restauraci6n 
de Ia Monarquia a partir de 1815, por lo que Francia continu6 siendo 
un pais con regimen monarquico durante buena parte del siglo pa
sado, hasta 1870. 

Sin embargo, los aportes al constitucionalismo moderno de la Re
voluci6n fueron, a tiempo, recogidos por otros paises y sin la menor 

47. Vease Carlos Restrepo Pidrahita. Primeras Constituciones de Colombia y 
Venezuela 1811-1830, Bogota, 1993. 

48. V ease el libro de la Biblioteca de la Academia N acional de la Historia, 
Constituciones Provinciailes, Caracas, 1959, pp. 61 y ss. 
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duda, en particular, por los paises de America Latina. En estos, en 
particular, los principios de constitucionalismo tanto de la Revolu
cion americana como de la Revolucion francesa, encontraron de in
mediato campo de cultivo, habiendose desarrollado conforme a mol
des propios, lo que significo un avance sustancial del derecho cons
titucional republicano durante el siglo pasado e inicios del presente 
siglo, cuando todavia la mayoria de los paises europeos estaban re
gidos por monarquias. 

La realidad de este proceso, en todo caso, fue que algunas antiguas 
colonias espanolas en America Latina, como es el caso de Venezuela, 
no recibieron influencia alguna inicial, para la constitucion de sus 
Estados independientes en 1811, del regimen politico-constitucional 
espafiol, que en ese momento era el propio del Antiguo Regimen, por 
lo demas, en crisis general por la invasion napoleonica. Espana, du
rante el siglo pasado, siguio siendo ademas una Monarquia, en la cual 
ni siquiera una Declaracion de Derechos se dicto, por lo que solo ha 
sido con la Constitucion de 1978 que Espana entra, definitivamente, 
en los moldes del constitucionalismo moderno ( declaracion de dere
chos, control de la constitucionalidad de las leyes, Constitucion como 
norma). 

En consecuencia fueron las transformaciones constitucionales de la 
Revolucion americana y de la Revolucion francesa las que tuvieron ma
yor influencia directa en la construccion inicial del sistema constitu
cional venezolano, razon por la cual para entender adecuadamente 
nuestras propias institucioncs, tenemos que tener en cuenta los apor
tes recibidos tanto de la Revolucion francesa como de la Revolucion 
americana, a los cu ales nos hemos ref erido en las paginas anteriores. 



Tercera Parte 

LA EVOLUCION POLITICO
CONSTITUCIONAL DEL ESTADO 





La conformaci6n politico-constitucional del Estado en Venezuela se 
ha realizado a traves de un largo periodo, de casi dos siglos, que se
para en la actualidad a nuestro pais de la ruptura politica con Espana. 
Durante dicho lapso, el Estado venezolano independiente, formal
mente ha estado regido por 25 textos constitucionales, los cuales fue
ron sancionados, sucesivamente, en los afios 1811, 1819, 1821, 1830, 
1857, 1858, 1864, 1874, 1881, 1891, 1893, 1901, 1904, 1909, 1914, 1922, 
1925, 1928, 1931, 1936, 1945, 1947, 1953 y 1961. 

Este excesivo numero de textos constitucionales, sin embargo, no 
significa que en nuestro pais haya habido, literal y juridicamente 
hablando, 25 "Constituciones" diferentes 1• En realidad, la gran 
mayoria de dichos textos solo fueron meras enmiendas o reformas 
parciales de los precedentes, muchas provocadas por factores circuns
tanciales del ejercicio del poder, que no incidieron sobre aspectos 
sustanciales del :tiilo constitucional. Sin embargo, al no existir en 
nuestra tradici6n constitucional, salvo en el texto de 1961, el meca
nismo formal de la "Enmienda", aquellas reformas parciales dieron 
origen a la promulgaci6n sucesiva de Constituciones aut6nomas unas . 
1. En relacion a nuestras constituciones, y particularmente a la de 1961, Gus

tavo Planchart Manrique ha seiialado lo siguiente: "Para entender el pro
ceso de formacion de la Constitucion venezolana actualmente vigente desde 
el 23 de enero de 1961, es necesario primero recordar que, en cierta forma, 
es la numero 25, si contamos desde nuestra primera Constitucion de 1811, 
en los albores de nuestra independencia, antes de que esta fuera una reali
dad y solo una voluntad politica manifiesta del pueblo venezolano. Pero, 
por otro !ado, no es quizas sino la septima u octava, si aun tomando en 
cuenta la primera de 1811, pensamos solo en aquellas que han significado 
una estructura con real eficacia, ya por su duracion -10 aiios o mas de 
vigencia- (las de 1830, 1864, 1881 y 1961), ya porque aunque con vigencia 
menor no eran o son un simple disfraz para la hegemonia absoluta de algun 
caudillo, tirano o dictador, como quiera llamarsele (las de 1811, 1936, 1947), 
ya porque significaron o significan una concepcion constitucional importante 
o un rompimiento con la que sustituyeron (las de 1811, 1830, 1858, 1864, 
1947 y 1961). Todas las otras constituciones en una forma u otra son meras 
enmiendas de la que existio en ese momento, para acomodarla a caprichos 
del tirano o caudillo de turno o necesidades politicas pasajeras". Vease en 
Proceso de Formaci6n de [a, Constituci6n Venezolana del 23-1-1961 (mimeo), 
Caracas, 1982. 
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de otras, pero de contenido casi identico 2• Pero, por otra parte, estric
tamente hablando, en realidad hemos tenido muchos mas actos cons
titucionales que los 25 textos formales, los cuales en mas de una 
ocasi6n no se sucedieron unos a otros. Las multiples rupturas del 
hilo constitucional entre 1812 y 1899 y luego entre 1945 y 1958, por 
revoluciones sucesivas, hicieron apnrecer actos constitucionales di
versos y particulares cuyo analisis complementa nuestra evoluci6n 
constitucional 3• 

En todo caso, el analisis global de todas estas Constituciones y 
actos constitucionales en nuestra evoluci6n politica, pone en eviden
cia que regimenes constitucionales, derivados de verdaderos pactos 
politicos de la sociedad, diferentes sustancialmente unos de otros, ha 
habido pocos, por lo que en nuestra evoluci6n constitucional pueden 
distinguirse los siguientes cuatro grandes periodos politicos, con
forme a los cuales haremos el analisis de la conformaci6n politico
constitucional de nuestro Estado 4• 

El primer periodo (1811-1863) que corresponde al de la estructu
raci6n del Estado independiente y aut6nomo que comprende dos 
lapsos: en primer lugar, el que corresponde a las Constituciones del 
proceso primario de formaci6n del E'stado independiente (1811-1819), 
incluso como formando parte de la Gran Colombia (1821); y en se
gundo lugar ( 1830-1863), el marcado por la Constituci6n que conso
lid6 la Republica Aut6noma (1830) y conservadora, con reformas 
parciales en dos oportunidades ( 1857-1858). Este periodo concluy6 
con las guerras federales (1858-1863). 

El segwndo periodo (1863-1901), que corresponde a la federaliza
ci6n del Estado, se marc6 por la Constituci6n que configur6 el Estado 
Federal (1864), en cuyo marco se desarroll6 la autocracia liberal, 
con modificaciones parciales en multiples ocasiones (1874, 1881, 1891, 
1893). Este periodo concluy6 con la Revoluci6n Liberal Restaura
dora (1899) y las "guerras" libradas contra los caudillos regionales. 

El tercer periodo (1901-1945), que corresponde a la consolidaci6n 
del Estado Nacional signado por las Constituciones que dieron forma 
al Estado centralizado y autocratico (1901, 1904, 1909, 1914, 1922) 
con su version mas acabada producto de la dictadura petrolera ( 1925), 
reformada, luego, parcialmente, en varias ocasiones (1928, 1929, 
1931)' incluso al final de la epoca del predominio de los gobernantes 
andinos (1936-1945). Este periodo concluy6 con la Revoluci6n de 
Octubre de 1945. 

2. Vease el texto de todas las constituciones y dem:is actos constitucionales del pais 
en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Edici6n con
junta Universidad Cat6lica de! T:ichira, Centro de Estudios Constituciona
les, Instituto de Estudios de Administraci6n Local, Madrid, 1985, 1.086 pp. 

3. V ease su texto en la obra indicada en la nota anterior. 
4. En esta parte seguimos parcialmente lo expuesto en el Estudio Preliminar 

de nuestra mencionada obra Las Constituciones de Venezuala, Madrid, 1985, 
que tiene por titulo "Conformaci6n Politico-constitucional de! Estado Vene

zolano", pp. 9 a 452. 
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El cuarto periodo (a partir de 1945), que corresponde a la demo
cratizaci6n del Estado Petrolero, esta signado por la Constituci6n de 
1947, la cual a pesar de su corta vigencia, inspir6 al texto actual de 
1961. Este periodo comprende la etapa inicial del populismo (1945-
1948), el interregno de la intervenci6n militar del gobierno (1948-
1958) y el periodo del Estado Democratico Centralizado de Partidos 
que comienza en 1958 y que se desarrolla al amparo del texto cons
titucional vigente (1961). 

Estas Constituciones y los regimenes politicos de estos cuatro 
periodos han conformado hist6rico-politicamente al pais desde 1810 
hasta la actualidad 5, en una evoluci6n caracterizada por una acci
dentada vida politica, econ6mica y social. Sin embargo, a pesar de 
ello, Venezuela, aun cuando pueda considerarse dentro del grupo de 
los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo del mundo actual, 
no puede ser clasificada dentro de la misma categoria de las naciones 
nuevas de Asia o Africa, cuyo proceso de construcci6n nacional e ins
titucional, es consecuencia de la descolonizaci6n mas reciente. La inde
pendencia de nuestro pais, como la de todos los latinoamericanos, de 
la metr6poli espafiola, se sell6 en forma definitiva a principios del 
siglo XIX y la primera Constituci6n politica latinoamericana, preci
samente la de la Confederaci6n de Venezuela, data de 1811, es decir, 
de muy pocos afios despues de la independencia de Norteamerica de 
la metr6poli inglesa. 

La evolucion hist6rica de la conformaci6n del Estado y de los 
cambios constituci.onales la expondremos dividiendo nuestra expo
sici6n en los cuatro periodos o ciclos politicos antes indicados. 

5. La evoluci6n constitucional venezolana ha sido estudiada, especificamente, 
entre otros, por Ios siguientes 'au tores: Jose Gil Fortoul, Historia Constitu-
cional de Venezuela, 3 tomos, Caracas, 1953; Ambrosio Oropeza, Evoluci6n 
Constitucional de nuestra RepU,blica, Caracas, 1944; Pablo Ruggeri Parra, 
Historia Politica y Constitucional de Venezuela, 2 tomos, Caracas, 1949; 
Ulises Picon Rivas, Indice Constitucional de Venezuela, Caracas, 1944; Luis 
Marinas Otero, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1965. 





I. LA CONSTITUCION DEL ESTADO INDEPENDIENTE 
(1811-1830) Y AUTONOMO (1830-1863) 

El primero de los grandes ciclos hist6ricos de Venezuela tuvo una 
duraci6n aproximada de 52 afios, durante los cuales se produjo la 
consolidaci6n y constitucionalizaci6n del Estado lndependiente de 
Espana (1811-1819) e integrado a la Gran Colombia (1819-1830) y 
luego del Estado Aut6nomo, al separarse Venezuela de Colombia 
(1830-1863). Es un ciclo hist6rico durante el cual dominaron la es
cena politica las generaciones que habian hecho la Independencia y 
que habian surgido a la vida publica al calor de las guerras que la 
consolidaron. El Proyecto Politico que sign6 ese periodo fue el de la 
consolidaci6n de un nuevo Estado que naci6 de la Independencia. 

1. LA CONSTITUCION DE 1811 Y LAS BASES 
DELCONSTITUCTONALlSMO 

Constitucionalmente hablando, el Estado venezolano como entidad 
politica independiente organizada se constituye con la sanci6n el 21 
de diciembre de 1811 de la "Constituci6n Federal para los Estados de 
Venezuela" hecha por los representantes de Margarita, de Merida, de 
Cumana, de Barinas, de Barcelona, de Trujillo y de Caracas, reunidos 
en Congreso GeneraP. 

Esta Constituci6n, aun cuando no tuvo vigencia real superior a un 
afio debido a las guerras de independencia, indudablemente que con
dicion6 la evoluci6n de las instituciones politicas y constitucionales 
venezolanas hasta nuestros dias; habiendo recogido en su textn los 
aportes esenciales antes indicados del constitucionalismo norteame
ricano y frances, recien formulados. Sus 228 articulos estuvieron des
tinados a regular el Poder Legislativo (Arts. 3 a 71), el Poder Eje
cutivo (Arts. 72 a 109), el Poder Judicial (Arts. 110 a 118), los Pro
vincias (Arts. 119 a 134) y los Derechos del Hombre que se respetaran 
en toda la extension del Estado (Arts. 141 a 199). 

La Constituci6n, apartandose sustancialmente del igualitarismo 
politico que rein6 durante el primer afio de independencia del pais, 
va a restringir el sufragio al consagrar requisitos de orden econ6mico 

1. Vease el texto en 'Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, 
Madrid, 1985, pp. 181 a 205. 
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para poder participar en las elecciones 2 reservandose entonces el con
trol politico del naciente Estado a la aristocracia criolla y a la naciente 
burguesia parda. Esta restricci6n al sufragio, por otra parte, solo va 
a eliminarse parcialmente a partir de 1857, bien entrada ya la crisis 
social que provocaria la Guerra Federal. En esta forma, la Constitu
ci6n de 1811 evidentemente que afianz6 el poder de la oligarquia 
criolla, el cual solo va a ser quebrantado a los pocos afios con la 
rebeli6n popular de 1814 y, posteriormente, en las guerras federales. 
A pesar de ello, los constituyentes del afio 1811 consagraron expresa
mente el igualitarismo civil que va a caracterizar a Venezuela hasta 
nuestros dias y que provocara sucesivas revoluciones sociales, al esta
blecer la igualdad 3 como uno de los "derechos del hombre en socie
dad" 4, derivados del "pacto social" 5• En particular, esta igualaci6n 
social conllevaba la eliminaci6n de los "titulos" 6 y la restituci6n de 

2. En este sentido, contrariamente al universalismo que caracterizo la elec
cion de Ios constituyentes de 1811, estos en el texto de Ia Constitucion de 
ese afio, consagraron el derecho de sufragio a "todo hombre libre" pero 
restringiendolo a "si a esta calidad afiade Ia de ser ciudadano venezolano, 
residente en Ia Parroquia o Pueblo don de sufraga; si fuere mayor de vein
titin afios, siendo soltero, o menor siendo casado y velado, y si poseyere un 
caudal Iibre de! valor de seiscientos pesos en las Capitales de Provincias 
siendo soltero, y de cuatrocientos siendo casado, aunque pertenezcan a la 
mujer, o de cuatrocientos en las dcmas poblaciones en el primer caso, y 
doscientos en el segundo; o si tuviere grado u aprobacion publica en una 
ciencia o arte liberal o mednica; o si fuere propietario o arrendador de 
tierras para sementeras o ganado con ta! que sus productos sean los asig
nados para los respectivos casos de soltero o casado" (Art. 20). Cfr. R. 
Diaz Sanchez, "Evolucion Social de Venezuela (hasta 1960)", en M. Picon 
Salas y otros, Venezuela Independiente 1810-1960, Caracas, 1962, p. 197, 
y C. Parra Perez, Estudio preliminar a Ia Constituci6n Federal de Vene
zuela de 1811, p. 32. Es de destacar, por otra parte, que las restricciones 
al sufragio tambicn se establecieron en el sufragio pasivo, pues para ser 
representante se requeria gozar de "una propiedad de cualquier clase" 
(Art. 15) y para ser Senador, irnzar de "una propiedad de seis mil pesos" 
(Art. 49). Cfr. J. Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezuela, Obras 
Completas, Torno I, Caracas, 1953, p. 259. 

3. "La igualdad consiste en que la Ley sea una misma para todos los ciuda
danos, sea que castigue o que protej a. Ella no reconoce distincion de naci
miento ni herencia de poderes" (Art. 154). 

4. Los derechos del hombre en sociedad, de acuerdo al texto constitucional, 
eran Ia Iibertad, Ia igualdad, Ia propiedad y Ia seguridad (Arts. 151 y ss.), 
lo cual formo "el cirniento revolucionario burgues sobre el cual se asenta
ran en el futuro los dnones constitucionales de Venezuela". Vease R. Diaz 
Sanchez, Zoe. cit., p. 193. · 

5. "Despues de constituidos los hombres en sociedad han renunciado a aquella 
libertad ilirnitada y Iicenriosa a que facilrnente los conducian sus pasiones, 
propia s6lo del estado salvaje. El establecirniento de la sociedad presupone 
Ia renuncia de esos derechos funestos, la adq11isicion de otros mas dulces y 
pacificos, y Ia sujecion a ciertos deberes mutnos". "El pacto social asegura 
a cada individuo el goce y posesion de sus bienes, sin lesion de! derecho 
que los demas tengan de Ios suyos" (Art. 141 y 142). La influencia de 
Rousseau no podia ser mas clara en el texto constitucional de 1811. 

6. "Quedan extinguidos todos los titulos concedidos por el anterior gobierno 
y ni el Congreso, ni las Legislaciones Provinciales podran conceder otro 
alguno de nobleza, honores o distinciones hereditarias ... " (Art. 204). Por 
otra pa rte, Ia Constitucion de 1811 expresamente sefialaba que: "N adie 
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los derechos "naturales y civiles" a los partidos 7, y con ello, el ele
mento que va a permitir a estos incorporarse a las luchas contra la 
oligarquia criolla. Por otra parte, y a pesar de que el texto constitu
cional declaro abolido el comercio de esclavos 8, la esclavitud como 
tal no f ue abolida y se mantuvo has ta 1854, a pesar de las exigencias 
del Libertador en 1819 9, 

En el orden juridico-politico, la Constitucion de 1811 no solo con
sagraba expresamente la division del Poder Supremo en tres cate
gorias: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, conforme a la fomula de 
Montesquieu y Rousseau 10, con un sistema de gobierno presidencial; 
sino que se consagraba la supremacia de la Ley como "la expresion 
libre de la voluntad general" conforme al texto de la Declaracion de 
1789 11, y la soberania que residiendo en los habitantes del pais, se 

tendra en Ia Confederacion de Venezuela otro titulo ni tratamiento publico 
que el de ciudadano, unica denominacion de todos los hombres libres que 
componen la Nacion ... " (Art. 226), expresion que ha perdurado en toda 
nuestra historia constitucional y que se consagra en la vigente Constitucion 
de 1961, cuyo articulo 61 dispone: "No se dara otro tratamiento oficial 
sino el de ciudadano y usted, salvo las formulas diplomaticas. No se reco
noceran titulos nobiliarios ni distinciones hereditarias". 

7. "Del mismo modo, quedan revocadas y anuladas en todas sus partes las 
!eyes antiguas que imponian degradacion civil a una parte de la poblacion 
Iibre de Venezuela conocida hasta ahora bajo la denominacion de pardos; 
estos quedan en posesion de su estimacion natural y civil y restituidos a 
Ios imprescindibles derechos que les corresponden como a Ios demas ciu
dadanos" (Art. 203) . 

8. "EI comercio inicuo de negros prohibido por decreto de Ia Junta Suprema 
de Caracas en 14 de agosto de 1810. queda solemne y constitucionalmente 
abolido en todo el territorio de Ia Union, sin que puedan de modo alguno 
introducirse esclavos de ninguna especie por via de especulacion mercan
til" (Art. 202). 

9. Cfr. Parra Perez, "Est. Preliminar", loc. cit., p. 32. En su discurso de An
gostura de 1819, Simon Bolivar imploraba al Congreso "Ia confirmacion 
de la Iibertad absoluta de los esclavos, como imploraria por mi vida y Ia 
vida de Ia Republica", considerando a la esclavitud como "Ia hija de las 
tinieblas". Vease el Discurso de Angostura en J. Gil Fortoul, op. cit., Apen
dice, Torno Segundo, pp. 491 y 512. 

10. En el Preliminar de la Constitucion se senala expresamente, que "El ejer
cicio de esta autoridad confiada a la C9nfederacion no podra jamas hallarse 
reunido en sus diversas funciones. El Poder Supremo debe estar dividido 
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y confiado a distintos Cuerpos inde
pendientes entre si, y en sus respectivas facultades ... ". Ademas, el articulo 
189 insistia en que "los tres Departamentos esenciales del Gobierno, a 
saber: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, es preciso que se conserven 
tan separados e independientes el uno del otro cuanto lo exija Ia naturaleza 
de un gobierno Iibre Io que es conveniente con Ia cadena de conexion que 
liga toda fabrica de Ia Constitucion en un modo indisoluble de Amistad 
y Union". 

11. "La Ley es la expresion libre de Ia voluntad general o de Ia mayoria de los 
ciudadanos, indicada por el organo de sus representantes Iegalmente cons
tituidos. Ella se funda sobre la justicia y Ia utilidad comun, y ha de prote
ger la libertad publica e individualidad contra toda opresion o violencia". 
"Los actos ejercidos contra cualquier persona fuera de los casos y contra 
las formas que la Ley determina son inicuos, y si por ellos se usurpa la 
autoridad constitucional o la Iibertad del pueblo seran tiranicos" (Arts. 
149 y 150). 
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ejercia por los representantes 12 • Todo este mecanismo de separac10n 
de poderes y de hegemonia del Poder Legislativo, configurara en los 
primeros afios de la vida republicana de Venezuela, todo un sistema 
de contrapeso de poderes para evitar la formaci6n de un poder fuerte, 
que no solo originara la caida de la Primera Republica 13, sino que, 
condicionando la vida republicana en las decadas posteriores, por 
ejemplo, permitira la reacci6n del Congreso de Colombia contra el 
Libertador en 1827 al suspenderle sus facultades extraordinarias 14 ; 

provocara la renuncia del primer Presidente civil de Venezuela, doctor 
Jose Maria Vargas 15, y llevara al Presidente Monagas a reaccionar 
contra el Congreso en 1848, en lo que se ha llamado "el dia del fusi
lamiento contra el Congreso" 16• Contra esa debilidad del Poder Eje
cutivo constitucionalmente consagrada, el cual ademas inicialmente 
era tripartito 17 -que recogi6 el esquema que habia establecido el 
Congreso, en marzo de 1811, para designar las personas que integraron 
el "Supremo Poder Ejecutivo"- el primero que va a reaccionar va 
a ser el Libertador, al estimar que el Gobierno constituido conforme 
al texto de 1811, no se identificaba "al caracter de las circunstan
cias, de los tiempos y de los hombres que lo rodean" 18• Por ello, en 

12. "Una sociedad de hombres reunidos bajo unas mismas Leyes, costumbres y 
Gobierno forma una soberania". "La soberania de un pais, o supremo poder 
de reglar o dirigir equitativamente los intereses de la comunidad reside, 
pues, esencial y originalmente, en la masa general de sus habitantes y se 
ejercita por medio de apoderados o representantes de estos, nombrados y 
establecidos conforme a la Constituci6n". "Ningun individuo, ninguna fa
milia particular, ningun pueblo, ciudad o partido puede atribuirse la S')be
rania de la sociedad, que es imprescindible, inalienable e indivisibln en sn 
esencia y origen, ni persona alguna podra ejercer cualquier funci6n publica 
de] Gobierno, si no lo ha obtenido por la Constituci6n" (Art. 143, 144 y 145). 

13. El "obstruccionismo suicida" (Mijares) de "la maldita Camara de Cara
cas" (Espejo) ante las exigencias de Francisco de Miranda, se tienen 
como una de las causas de la caida de la Primera Republica. Cfr. C. Parra 
Perez, Historia de la Primera Repiiblica de Venezuela. Caracas, 1959, Torno 
II, pp. 7 y 3 ss.; Augusto Mijares, "La Evoluci6n Politica de Venezuela" 
(1810-1960) ", en M. Picon Salas y otros, Venezuela Independiente, cit., 
p. 31. De ahi el calificativo de la "Patria Boba" que se le da a la Primera 
Republica. Cfr. R. Diaz Sanchez, Zoe. cit., pp. 199 y s. 

14. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., pp. 56 y 65. 
15. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, pp. 220 y ss.; Augusto Mijarrs, 

Zoe. cit., p. 90. 
16. Vease los comentarios sobre los sucesos del 24 de enero de 1848, en J. Gil 

Fortoul, op. cit., Torno Segundo, pp. 291 y ss. 
17. "El Poder Ejecutivo Constitucional de la Confederaci6n residira en la ~in

dad Federal depositado en tres individuos elegidos popularmente ... " 
Art. 72). La primera Junta designada en marzo de 1812, ya en vigor la 
nueva Constituci6n, la presidi6 Francisco Espejo (1758-1814). 

18. Esto lo sefialaba en el Manifiesto de Cartagena de 1812. Vease en J. Gil 
Fortoul, op. cit., Torno Primero, pp. 329 y 330. Ademas, en su Discurso de 
Angostura, al criticar la adopci6n de las instituciones norteamericanas por 
los constituyentes de 1811, indicaba: "i.No seria muy dificil aplicar a 
Espana el C6digo de libertad politica, civil y religiosa de lnglaterra? Pues 
aun es mas dificil adoptar en Venezuela las Leyes de Norteamerica. i,No 
dice el Espiritu de las Leyes que estas deben ser propias para el pueblo 
que se hacen? i. Que es una gran casualidad que las de una naci6n puedan 
convenir a otra? i.Que las !eyes deben ser relativas a lo fisico de! pais, al 
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su Discurso de Angostura en 1819 va a reaccionar violentamente con
tra la formula de gobierno prevista en el texto de 1811, en particu
lar contra la primacia del Congreso 19 y el caracter tripartito del 
Ejecutivo 20 , y propondra al Congreso la adopci6n de una formula de 
gobierno con un Ejecutivo fuerte 21 , lo cual, sin embargo, no fue aco-

clima, a la calidad del terreno, a su situacion, a su extension, al genero 
de vida de los pueblos? lReferirse al grado de libertad que la Constitucion 
puede sufrir, a la religion de los habitantes, a sus inclinaciones, a sus ri
quezas, a su numero, a su comercio, a sus costumbres, a sus modales? i He 
aqui el Codigo que debiamos consultar, y no el de Washington". Vease 
en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, Caracas, 1982, p. 121. 

19. Decia en su Discurso de Angostura lo siguiente: "Aqui el Congres,o ha li
gado las manos y la cabeza a los magistrados. Este cuerpo deliberante ha 
asumido una parte de las funciones ejecutivas, contra la maxima de Mon
tesquieu. que dice que un cuerpo representativo no debe tomar ninguna 
i esoluci6n activa: debe hacer !eyes, y ver si se ejecutan las que hace. Nada 
es tan contrario a la armonia de los poderes, como su mezcla. Nada es tan 
pellgroso respecto al pueblo, como la debilidad del Ejecutivo; y si en un 
reino ( Inglaterra ) se ha juzgado necesario concederle tantas facultades, 
en una republica son estas infinitamente mas indispensables". V ease en 
Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, cit., pp. 132 y 133. 

20. En su Discurso de Angostura, seiialaba, ademas: "La Constitucion Vene
zolana, sin embargo, de haber tornado sus bases de la mas perfecta, si se 
atiende a la corrreccion de los principios y a los efectos beneficos de su 
administraci6n, difiri6 esenc'almente de ,]a America en un punto cardinal 
y sin duda el mas importante. El Congreso de Venezuela, como el Ameri
cano participa de algunas de las atribuciones de! Poder Ejecutivo. NQsotro~, 
ademas, subdividimos este Poder, habiendolo sometido a un cuerpo colect1vo 
suieto por ronsiguiente a los inconvenientes de hacer periodica la existencia 
del gobierno, de suspenderla y disolverla siempre que se separaran su~ 
miembros. Nuestro Triunvirato carece, por decirlo asi, de unidad, de conti
nuac1on y de responsabilidad individual; esta privado de accrnn momenta
nea, de vida continua, de uniformidad real, de responsabilidad inmediata; 
y un gobierno que no posee cuanto constituye su moralidad, debe llamarse 
nulo". Vease en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, cit., p. 121. 

21. En su Discurso de Angostura, al comparar la situacion politica de Ingla
terra, el Libertador seiialaba: "Por exorbitante que parezca la Autoridad 
del Poder Ejecutivo de lnglaterra, quizas no es excesiva en la Republica de 
Venezuela. Fijemos nuestra atencion sobre esa diferencia, y hallaremos 
que el equilibrio de los poderes debe distribuirse de dos mvdos. En las re
publicas el Ejecutivo debe ser el mas fuerte, porque todo conspira contra 
el, en tanto que en las monarquias el mas fuerte debe ser el Legislativo, 
porque todo conspira en favor del Monarca ... ". "Si no se ponen al alcance 
de! Ejecutivo todos los medios que una justa atribuci6n le seiiala, cae inevi
tablemente en la nulidad o en su propio abuso, quiero decir, en la muerte 
de! gobierno, cuyos herederos son la anarquia, la usurpacion y la tira
nia ... ". "Que se fortifique pues, todo el sistemq de gobierno, y que el equi
librio se establezca de modo que no se pierda, y de modo que no sea su 
propia delicadeza una causa de decadencia. Por lo mismo que ninguna 
forma de gobierno es tan debil como la democracia, su estructura debe ser 
de la mayor solidez, y sus instituciones consultarse para la estabilidad. Si 
no es asi contemos con una sociedad discola, tumultuaria y anarquica, y no 
con un establecimiento social donde tengan su imperio la felicidaq, la paz 
y la justicia ... ". "Separando con limites bien seiialados la jurisdiccion 
ejecutiva de la jurisdicci6n legislativa, no me he propuesto dividir, sino 
enlazar con los vinculos de la armonia que nace de la independencia, estas 
potestades ~upremas, cuyo choque prolongado jamas ha dejado de aterrar 
a uno de los contendientes. Cuando deseo atribuir al Ejecutivo una suma de 
facultades superiores a la que antes gozaba, no he deseado autorizar a un 
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gido por la Constitucion de 1819, ni por las Constituciones posterio
res, salvo las que se hicieron a la medida de los caudillos y dictadores. 

En todo caso, la Constitucion del 21 de diciembre de 1811, resulta
do de un proceso de discusion del proyecto respectivo, iniciado en 
agosto de ese afio, fue un texto de 228 articulos agrupados en 9 capi
tulos, en el cual se conformo la Union de las Frovincias que venian 
siendo parte de la Confederacion de Venezuela. Se inicio con un "Fre
liminar" relativo a las "Bases del Pacto Federativo que ha de cons
tituir la autoridad general de la confederacion" donde se precisaron 
la distribucion de poderes y facultades, entre la Confederacion y los 
Estados confederados (las Frovincias). 

El Capitulo I estaba destinado a regular la Religion, proclaman
dose a la Religion Catolica, Apostolica y Romana como la reli
gion del Estado y la unica y exclusiva de los habitantes de Venezue
la (Art. 1). 

El Capitulo II estaba destinado a regular al "Poder Legislativo" 
atribuido al Congreso General de Venezuela, dividido en dos Cama
ras, una de Representantes y un Senado (Art. 3). En dicho Capitulo 
se regulo el proceso de formacion de las leyes (Arts. 4 a 13); la for
ma de eleccion de los miembros de la Camara de Representantes y 
del Senado (Art. 14 a 51) de manera indirecta en congregaciones 
parroquiales (Art. 26) y en congregaciones electorales (Art. 28); 
sus funciones y facultades (Art. 52 a 66) ; el regimen de sus sesiones 
(Art. 67 a 70); y sus atribuciones especiales (Art. 71). 

El Capitulo III regulo el "Poder Ejecutivo", el cual se dispuso que 
residiria en la ciudad federal "depositado en tres individuos elegidos 
popularmente" (Art. 72) por las Congregaciones Electorales (Art. 
76) por listas abiertas (Art. 77). En el Capitulo no solo se regulo la 
forma de eleccion del triunvirato (Arts. 76 a 85), sino que se defi
nieron las atribuciones del Foder Ejecutivo (Arts. 86 a 99) y sus de
beres (Arts. 100 a 107). De acuerdo a la forma federal de la confe
deracion, se regulo la relacion entre los Poderes Ejecutivos Frovin
ciales y el Gobierno Federal, indicandose que aquellos son, en cada 
Frovincia, "los agentes naturales e inmediatos del Poder Ejecutivo 
Federal para todo aquello que por el Congreso General no estuviere 
cometido a empleados particulares en los ramos de Marina, Ejercito 
y Hacienda Nacional" (Art. 108). 

El Capitulo IV estaba destinado a regular el Foder Judicial de la 
Confederacion depositado en una Corte Suprema de Justicia (Arts. 
110 a 114) con competencia origina.ria entre otros, en los asuntos en 

despota para que tiranice la Republica, sino impedir que el despotismo deli
berante sea la causa inmediata de un circulo de vicisitudes desp6ticas en 
que alternativamente la anarquia sea reemplazada por la oligarquia y por 
la democracia". Vease en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, cit., 
pp. 132, 133, 134 y 139. Todas estas ideas las tiene en cuenta Bolivar, cuan
do formula su proyecto de Constituci6n para Bolivia en 1826, al resumir en 
su Discurso a los Legisladores el papel del Presidente de Ia Republica asi: 
"Viene a ser en nuestra Constituci6n como el sol que, firme en su centro, 
da vida al universo". Vease en J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, Apen
dice, p. 593. 
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los cuales las Provincias fueren parte interesada y competencia en 
apelacion en asuntos civil es o criminales contensiosos (Art. 116). 

El Capitulo V regulo las Provincias, estableciendose limites a su 
autoridad, en particular que no podian "ejercer acto alguno que co
rresponda a las atribuciones conceoidas al Congreso y al Poder Eje
cutivo de la Confederacion (Art. 119). "Para que las !eyes particula
res de las Provincias no puedan nunca entorpecer la marcha de los 
federales -agrego el articulo 124- se someteran siempre al juicio 
del Congreso antes de tener fuerza y valor de tales en sus respectivos 
Departamentos, pudiendose, entre tanto, llevar a ejecucion mientras 
las revisa el Congreso". El Capitulo, ademas, regulo aspectos relati
vos a las relaciones entre las Provincias y sus ciudadanos (Arts. 125 
a 127); y al aumento de la Confederacion mediante la incorporacion 
eventual de Coro, Maracaibo y Guayana que no formaron parte del 
Congreso (Arts. 128 a 132). En cuanto al gobierno y administracion 
de las Provincias, la Constitucion de 1811 remitio a lo dispuesto en 
las Constituciones Provinciales, indicando el siguiente limite: 

Articulo 133. El gobierno de la Union asegura y garantiza a las provin
cias la forma de gobierno republicano que cada una de ellas adoptare para 
la administraci6n de sus negocios domesticos, sin aprobar Constituci6n al
guna que se oponga a los principios liberales y francos de representaci6n 
admitidos en esta, ni conscntir que en tiempo alguno se establezca otra for
ma de gobierno en toda la confederaci6n". 

Los Capitulos VI y VII se refirieron a los procedimientos de revision 
y reforma de la Constitucion (Arts. 135 y 136) y a la sancion o rati
ficacion de la Constitucion (Arts. 138 a 140). 

El Capitulo VIII contuvo los "Derechos del Hombre que se recono
ceran y respetaran en toda la extension del Estado", distribuidos en 
cuatro secciones: Soberania del pueblo (Arts. 141 a 159), Derechos 
del hombre en la sociedad (Arts. 191 a 196) y Deberes del cuerpo 
social (Arts. 197 a 199). En este capitulo se recogieron, enriqueci
dos, los articulos de la Declaracion de los Derechos del Pueblo de 
1811, y en su redaccion se recibio la influencia directa del texto del 
documento Derechos del Pueblo de 1797, asi como de la Declaracion 
Francesa y de los textos de las Declaraciones de las antiguas colo
nias americanas 22• 

Por ultimo, el Capitulo IX en unos Dispositivos Generales estable
cio normas sobre el regimen de los indigenas (Arts. 200) y su igual
dad (Arts. 201); la ratificacion de la abolicion del comercio de ne
gros (Art. 202); la igualdad de los pardos (Art. 203); y la extincion 
de titulos y distinciones (Art. 204). Se regulo, ademas, el juramento 
de los funcionarios (Arts. 206 a 209); la revocacion del mandato 
(Art. 209 y 210), las restricciones sobre reuniones de sufragantes 
y de congregaciones electorales (Arts. 211 a 214) ; la prohibicion a 

22. Vease Allan R. Brewer-Carias, Los Derechos Humanos en Venezuela: casi 
200 aiios de Historia-, Caracas 1990, pp. 101 y ss. 
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los individuos o grupos de arrogarse la representacion del pueblo 
(Art. 215; la disoluci6n de las reuniones no autorizadas (Art. 216); 
el tratamiento de "ciudadano" (Art. 226); y la vigencia de las leyes 
de Indias mientras se dictaban el C6digo Civil y Criminal acordados 
por el Congreso (Art. 228). 

Por ultimo debe destacarse, la clausula de supremacia de la Cons-
tituci6n contenida en el articulo 227, asi: 

227. La presente Constitucion, las !eyes que en consecuencia se expidan 
para ejecutarla y todos los tratados que se concluyan bajo la autoridad 
del gobierno de la Union seran la Ley Suprema del Estado en toda la exten
sion de la Confederacion, y las autoridades y habitantes de las Provincias 
estaran obligados a obedecerlas religiosamente sin excusa ni pretexto algu
no; pero las !eyes que se expiden contra el hmor de ella no tendran ningun 
valor sino cuando hubieren llenado las condiciones requeridas para una 
justa y legitima revision y sanci6n: 

Esta clausula de supremacia y la garantia objetiva de la Constitu
ci6n se ratific6 en el Capitulo VIII sobre los Derechos del Hombre 
al prescribirse en su ultimo articulo, lo siguiente: 

Articulo 199. Para precaver toda transgresion de los altos poderes que 
nos han sido confiados, declaramos: Que todas y cada una de las cosas 
constituidas en la anterior declaracion de derechos estan exentas y fuera 
del alcance del Poder GenPral ordinario del gobierno y que, conteniendo 
o apoyandose sobre los indestructibles y sagrados principios de la natu
raleza, toda ley contraria a ellos que sera absolutamente nula y de ningun 
valor. 

2. LA IDEA FEDERAL Y LA DISGREGACION POLITICA 
REGIONAL CAUDILLISTA 

A. El federalismo en la Constituci6n de 1811 

Pero el texto de la Constituci6n de 1811, ademas de las influencias 
del liberalismo politico de la Revoluci6n fraf1cesa, recibi6 la directa 
influencia de la Constituci6n norteamericana en la configuraci6n del 
Estado como un Estado Federal, fomentada dicha recepci6n por la 
situaci6n de autonomia local que tenian los Cabildos y Ayuntamientos 
de las Provincias que luego c onformaron Venezuela 23• En ef ecto, al 

23. En relacion a la imitacion de la idea federal de los Estados Unidos por los 
Constituyentes de 1811, E. Wolf la califica de "imitacion artificial". Tra
tado de Derecho Constituciona/ Venezolano. Caracas, 1945, Torno I, p. 58, 
y P. Ruggeri Parra, de "traslado" de las instituciones norteamericanas, 
Historia. Politica y Constitucional de Venezuela, Torno I, Caracas, 1949, 
p. 44. Debe destacarse, en todo caso, que si bien hubo, indudablemente, in
fluencia de la Constitucion norteamericana en la configuracion federal de 
la Constitucion de 1811, como lo reconocio el propio Libertador, la adop
cion de la forma frderal fue basicamente una consecuencia de la autonomia 
local y de los Cabildos o Ayuntamientos coloniales, segun el esquema here
dado de Espana y arraigado en Latinoamerica en el momento de la inde-
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declararse la independencia de los paises latinoamericanos de Espana 
a comienzos del siglo XIX, pu€de deoirse que el sistema administrativo 
de las nacientes republicas del NuE'vo Mundo era completamente des
centralizado: las Provincias que formaban la Capitania General de 
Venezuela, tenian el pod er local, y el mas claro ej emplo de ello lo 
configur6 Ia declaraci6n de independencia del 19 de abril de 1810 por 
el Cabildo de Caracas y la invitaci6n que formul6 a los demas Cabil
dos o Ayuntamientos de America Latina para la formaci6n de aquella 
gran confederaci6n americo-espafiola sofiada por los notables locales. 
Por otra parte, fueron siete las Provincias de la Capitania General 
de Venezuela las que constituyeron la Republica Federal del afio 
181124 ,y fue el poder local-federal que ese texto consagr6 25, el que 
marc6 el inicio de un sistema de gobierno descentralizado en Vene
zuela, en el cual, a pesar de las propuestas del Libertador, el poder 
qued6 alojado en las Provincias-Ciudades, siendo el gobierno central 
una entelequia. A esta debilidad del poder central, el propio Liberta
dor atribuy6 la caida de la Primera Republica en 1812. 

A partir de ese mom en to el fantasma de la idea federal va a acom
pafiar toda nuestra historia politica y condicionar nuestras institu
ciones desde su mismo nacimiento. En efecto, de acuerdo con el texto 
de la "Constituci6n Federal para Ios Estados de Venezuela" de 1811, 
como se llam6, las provincias de Margarita, Cumana, Barinas, Bar
celona, Merida, Trujillo y Caracas formularon un "Pacto Federativo", 
partiendo del supuesto de que cada Provincia era soberana, por lo que 
toda autoridad no delegada a la autoridad general, quedaba conser
vada por aquellas. Con la Federaci6n de 1811, a cuya formula se 

24. 

25. 

pendencia. Habia, segun lo seiiala Vallenilla Lanz, una tendencia "hacia 
la disgregaci6n anarquica, bautizada desde 1810 con el nombre de Fede
raci6n o Confederaci6n". Vease L. Vallenilla Lanz, Disgregaci6n e Inte
graci6n. Ensayo sobre la formaci6n de la Nacionalidad Venezolana, Cara
cas, 1953, p. LUI. La federaci6n, de acuerdo con este autor, fue en America 
Latina "la expresi6n mas evidente de la herencia espaiiola y de la descen
tralizaci6n a que estaban habituados estos pueblos", idem., p. LIV; por 
tanto, "el movimiento disgregatorio, que en 1810 tuvo el mismo caracter de 
Federaci6n de Ciudades, se transform6 por circunstancias particulares, en 
Federaci6n Caudillesca hasta el reconocimiento de la autoridad del Liber
tador", ibidem., p. LXX. En relaci6n a la influencia de la Constituci6n de 
Cadiz en la obra de nuestros primeros constituyentes, vease J. M. Casal 
Montbrun. La Constituci6n de 1961 y la Evoluci6n Constitucional de Vene
zuela, Torno II, Forma de Estado, Caracas, 1972, Vol. I, pp. 23 y ss. Vease, 
ademas, los comentarios de Humberto J. de La Roche, "El Federalismo en 
Venezuela" en Los Sistemas Federales en America Latina, UNAM, 1972, 
pp. 557 y SS. 

La "Constituci6n Federal para los Estados de Venezuela" del aiio 1811 se 
formula en base a un "Pacto Federal" entre los "representantes de Marga
rita, de Merida, de Cumana, de Barinas, de Barcelona, de Trujillo y de 
Caracas en Congreso General" y qued6 abierta a la adhesion de "las pro
vincias de Coro, Maracaibo y Guayana". Vease Preambulo y articulo 128. 
En esta forma puede decirse con Humberto J. La Roche que "el federalismo 
venezolano fue una consecuencia de la tradici6n hist6rica. . . fue un sistema 
que no olvid6 la autonomia de las provincias para consustanciarla con la 
nueva forma del Estado venezolano'', en "El Federalismo en Venezuela", 
loc. cit., p. 513. 
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opusieron en el mismo momento de su concepci6n Bolivar y Miran
da 26, se inicia en Venezuela un largo proceso de desarticulaci6n ins
titucional del pais, que solo va a ser controlado por los caudillos que 
lo gobernaron durante el Siglo pasado y eliminados en el primer tercio 
de este siglo, con el fin de la Federaci6n caudillista. En ef ecto, el 
establecimiento de la f 6rmula federal de 1811 tuvo indudablemente 
su causa profunda en el temor de nuestros primeros republicanos 
siguiendo la ortodoxia liberal, por el establecimiento de una autori
dad fuerte y central 27 y, mas aun, el temor de los representantes de 
las diversas Provincias de Venezuela en relaci6n a la hegemonia na
tural de Caracas, lo que provoc6 inclusive que la "Ciudad Fedetal" 
que se establecia en la Constituci6n, se ubicara en la ciudad de Va
lencia. El caudillismo politico regional venezolano, que tanta influen
cia tuvo en toda nuestra historia, encontr6 entonces consagraci6n 
formal en el primer texto constitucional, que garantizaba el poder 
de la aristocracia regional sobre sus regiones frenando la hegemonia 
de la capital tradicional. En vano seran los esfuerzos del Libertador 
para erradicar la idea federal de nuestras instituciones politicas, 
expuestos fundamentalmente en el Manifiesto de Cartagena y en el 
Discurso de Angostura 28 ; sus ideas original es y su esfuerzo por 

26. 

27. 

28. 

Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Primero, p. 225. Sohre el sistema fe
deral y su evolucion, vease Io expuesto en pp. 97 y ss., y 595 y ss., Torno I. 
Tal como se seiialo, la reaccion contra Ia Monarquia absoluta que condi
ciono todo el movimiento revolucionario en Francia, y que origino Ia bus
queda politica del debilitamiento de! pod er ( p. ej.: el sistema de frenos 
y contrapesos), se reflejo en EE.DU. en la formula federal, que importaron 
luego las Provincias latinoamericanas. 
Entre las causas que debilitaron al gobierno de la Primera Republica y que 
provocaron su caida en 1812, Bolivar seiialo en su Manifiesto de Cartagena 
a "su forma federativa", agregando que "el sistema federal bien que sea el 
mas perfecto y mas capaz de proporcionar la felicidad humana en sociedad, 
es, no obstante, el mas opuesto a los intereses de nuestros nacientrs Esta
dos". Veanse las referencias en J. Gil Fortoul, op. cit., Torno I, p. 51. En 
SU Discurso de Angostura aun es mas duro el Libertador al criticar la 
formula federal venezolana: "Cuanto mas admiro Ia excelencia de la Cons
titucion Federal de Venezuela, tanto mas me persuado de la imposibilidad 
de su aplicacion en nuestro Estado". AI sistema federal lo califica como 
"debil y complicado" para el cual "no estamos preparados". Pero la pa rte 
de mas interes de su Discurso en relacion a esta materia, es aquella en Ia 
cual desenmascara la realidad de la formula federal: el "empeiio inconsi
derado de aquellos provinciales ... " ante el cual "cedieron nuestros legis
Iadores". Fue la presion del regionalismo y caudillismo local lo que origino 
el pacto federal y el comienzo de! fin de Ia Republica. Bolivar dice: "El pri
mer Congreso en su constitucion federal mas consulto ese espiritu de las 
provincias, que la idea s6Iida de formar una Republica indivisible y c.entral. 
Aqui cedieron nuestros Legisladores al empeiio inconsiderado de aquellos 
provinciales seducidos por el deslumbrante brillo de la felicidad del pueblo 
americano, pensando en que las bendiciones de que goza son debidas exclusiva
mente a la forma de gobierno, y no al caracter y costumbres de los ciuda
danos". Por ultimo, insistia en lo siguiente: "Ya disfruta el pueblo de 
Venezuela de los derechos que legitima y facilmente puede gozar; mode
remos ahora el impetu de las pretensiones excesivas que quizas le suscitaria 
la forma de un gobierno incompetente para el: abandonemos las formas 
federales que no nos convienen, abandonemos el triunvirato del Poder Eje-
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desarrollar instituciones politicas propias en Venezuela y America 
Latina, como vias de transicion entre la sociedad colonial y la Repu
blica independiente, lamentablemente no van a ser seguidas, y en 
la segunda Constitucion de Venezuela de 1819, yen las siguientes, aun 
cuando momentaneamente el calificativo federal desaparece, se va a 
seguir bajo una forma centralista el mismo esquema politico de fondo 
de autonomia regional y localista y, por tanto, de fomento a la auto
ridad de los caudillos militares 29• 

Ahora bien, si es cierto que la Constitucion de 1811, como se dijo, 
tuvo un lapso real de duracion menor de un afio por la caida de la 
Primera Republica en manos de los espafioles, el regionalismo caudi
llista perduro aun estando la Republica en guerra. En los afios poste
riores a 1812, desechadas las instituciones republicanas, solo la auto
ridad de Bolivar es capaz de dar coherencia a las actividades de los 
caudillos militares regionales, quienes inclusive en alguna oportu
nidad, al tratar de desconocer la autoridad del Libertador y de rein.s
taurar formalmente la Republica Federal, como sucedio con el deno
minado Congreso de Cariaco de 1817, debieron ser reprimidos con 
la pena capital 30• De manera que si bien la autoridad nacional no 
se regia por la Constitucion de 1811, pues de hecho la guerra la 
habia puesto en manos de Bolivar, la autoridad regional local, al con
trario, era muy celosa, no del texto de la Constitucion del afio 11, sino 
del espiritu regionalista y, por ende, caudillista local de su con
tenido 81• 

Por otra parte, otro elemento que perduro del espiritu de la Cons
titucion de 1811 fue el evidente igualitarismo que establecio en rela
cion a los diversos estratos sociales de la Republica. Este espiritu 
igualitarista, no solo fue lo que permiti6 a los espafioles fomentar la 

cutivo, y concentrandolo en un Presidente, confiemosle la autoridad sufi
ciente para que logre mantenerse luchando contra los inconvenientes anexos 
a nuestra reciente situaci6n, al estado de guerra que sufrimos, y a la espe
cie de los enemigos externos y domesticos contra quienes tenemos largo 
tiempo que combatir. Que el Foder Legislativo se desprenda de las atribu
ciones que corresponden al Ejecutivo". Vease el texto en J. Gil Fortoul, 
op. cit., Torno Segundo, pp. 494, 495, 496, 506 y 507. 

29. Es de observar que Bolivar, previendo la separaci6n definitiva de Vene
zuela de la Gran Colombia y la designaci6n de Paez coma el Primer Presi
dente de la Republica, ~egun este lo narra, le aconsej6 a Paez "una y mil 
veces que al verificar la separaci6n me opusiera con todo mi influjo a la 
adopci6n del sistema federal, que en su opinion era sin6nimo de desorden 
y disoluci6n, recomendandome mucho la Constituci6n boliviana. Encarga
bame tambien que al verificarse la separaci6n partieramos la deuda, la 
tierra y el ejercito; que entonces el vendria a establecerse en Venezuela; 
pero que si se adoptaba el sistema federal, no se quedaba ni de mir6n". 
J .A. Paez, Autobiografia, Torno I, Nueva York, 1870, p. 375. Sohre el ca
racter centralista de la Constituci6n de 1819 en cuanto a la eliminaci6n 
del 6rgano deliberante de las Provincias, vease J. M. Casal Montbrun, 
op. cit., Vol. I, p. 34. 

30. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., pp. 49, 55 y 56. 
31. El origen del caudillismo, como forma de mando, lo situa Mijares en los 

aii.os 1813 a 1819, y a la base del mismo, la idea federal estampada en la 
Constituci6n de 1811. Vease a Mijares, Zoe. cit., pp. 34 y 366. 
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sublevac1on de los negros esclavos de Barlovento el afio 1812 32, smo 
que abno el cammo para la rebehon popular de 1814 comandada por 
J. T. Boves, a la saz6n baJo las filas reahstas 33 • En efecto, qmzas 
una de las caractensticas fundamentales de las guerras de mdepen
dencia en Venezuela, es que estas no solo fueron guerras civ1les entre 
los cnollos patnoticos y los espafioles colomahstas, smo que real
mente llegaron a conf1gurarse como autenticas gue1 ras sociales y 
econom1cas 34, con agudas y profundas caracteristicas de "lucha so
cial de amos contra esclavos, terratementes contra la poblac10n rural 
enfeudada, y de lucha etmca defnnda por las pugnas igualmente v10-
lentas de negros, mulatos y zambos contra blancos" 35• La mdepen
dencia en Venezuela, que ongmalmente se conc1b10 por la anstocra
cia y nobleza cnolla, como una revoluc1on pohtica, mmediatamente 
despues de la ca1da de la Primera Repubhca, desencaden6 en una 
guerra que, aparte de sus aspectos politicos de lucha entre mdepen
dentistas y reahstas, provoco una verdadera revoluc16n social 36• En 
el centio de la rebehon popular estuvo J. T. Boves, el cual, s1 b1en 
luchando del lado reahsta, mov1hzo socialmente las clases desposei
das, los esclavos y los pardos, contra los ncos, los amos y los blancos 
o mantuanos 37 produc1endose en todos los rmcones del pais una am-

32 Cfr Francisco Javier Yanes, Relacion Doc,umentada de los Principales 
Sucesos Ocurndos en Venezuela dlsde que sc declaro Estado Independiente 
hasta el ano de 1821, Caracas, 1943, Torno I, p 51 

33 Para una relac10n detallada de esta rebellon, vease Juan Uslar Pietn, His 
torui de la Rebelwn Popular de 1814 Contribncwn al e~tudw de la HBtoria 
de Venezuela, Pans, 1954 

34 Vease L Vallemlla Lanz, Cesansmo Denwc,ratico Estudzob sabre las bases 
socwlogicas de la Constitucwn efectiva de Venez11ela, Caracas, 1952, p 200 
Este autor senala que la revoluc1on que nos emanc1po de Espana, eman
c1po al m1smo tiempo las clases populares de la sum1s10n a que estaban 
sometidas baJo el antiguo regimen , "en Venezuela la guerra resolv10 
hasta el fondo de nuesh as mas baJaS clases populares, y sobre las mismas 
y la desapar1c10n de las anstocrac1as mumc1pales, surg10 el 1guahtansmo" 
Vease en Disgiegacwn , cit, pp LXXV y LXXVI 

35 Vease F Bnto Figueroa ,Historia Economica y Social de Venezuela Una 
estructura para su estudw, Caracas, 1966 Torno I, pp 269 y 270 R Diaz 
Sanchez, cahf1ca a la guerra de mdependencia como de "sesgo clas1sta", 
Zoe cit , p 195 

36 En este sentido, L Vallemlla Lanz senala acertadamente, al comparar la 
s1tuac10n de las guerras de mdependencia en Venezuela con las de otros 
pa1ses latmoaMencanos, lo s1gu1ente "Cuando en otros pa1ses de H1spano
amenca la revoluc10n de Independencia se redu10 cas1 a un camb10 de 
autondades y el Gobierno supremo paso ~ n hondas mod1f1cac10nes de las 
manos de los agentes de Espana a las de la anstocrac1a cr101la hab1tuada 
a la supremac1a social, mumc1pal y econom1ca, constituyendose en ohgar
qmas que aun perduran como en Chile y Colombia, en Venezuela los pnme-
10<; movun1entos revoluc10nanos com1enzan tamb1en encabe7ado~ por la<> 
clase<> elevadas, pero al cabo de catorce afios de cruentis1ma lucha v por 
causas etmcas y mesolog1cas que particulan7an nuestra evoluc10n d1feren
c1andola de la de cas1 todos los pueblo<> de! contmente, se observa con abso 
luta clandad, que una verdadera revoluc10n social se hab1a reahzado en e1 
orgam~mo de la anbgua Cap1tama General", Ce~arismo , cit, P 200 

37 Por ello Boves fue cahf1cado por Juan Vicente Gonzalez como "el primer 
caud11lo de la democrac1a venezolana" Vease J V Gonzalez, Bwgrafia de 
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quilaci6n fisica de estos 38• El origen del mestizaje venezolano habia 
comenzando y, con el, una diferente estructura social que coloc6 al 
pais en condiciones excepcionales comparadas con las de otros paises 
latinoamericanos 39• Pero la quiebra de la autoridad social de la aris
tocracia criolla, provocada por estas guerras, afianz6 indudablemente 
el poder de los caudillos regionales y militares quienes se converti
rian por muchos afios en "la unica fuerza de conservaci6n social" 40• 

Se comprende, por tanto, la lucha del Libertador contra la formula 
federal de gobierno, la cual, en 1819, afianzarfa el poder de los cau
dillos regionales, conspirando contra la coherencia institucional de 
la Republica. 

Luego de la Revoluci6n de Caracas del 19 de abril de 1811, la Junta 
Suprema envi6 emisarios a las principales ciudades de las otras Pro
vincias que conformaban la Capitania General de Venezuela para invi
tarlas a adherirse al movimiento de Caracas. Se desarroll6, en conse
cuencia, en todas esas Provincias, con excepci6n de Coro y Maracaibo, 
un proceso revolucionario provincial con manifiestas tendencias auto
maticas, ante la creencia de que la Metr6poli estaba gobernada por 
N apole6n, y habia sido disuelto el Gobierno Supremo. En consecuen
cia, el 27 de abril de 1810, en Cumana, el Ayuntamiento asumi6 la re
presentaci6n de Fernando VII, y su legftima sucesi6n; el 5 de julio de 
1810, el Ayuntamiento de Barinas decidi6 proceder a formar "una Junta 
Sunerior que recibiese la autoridad de este pueblo que la constituye 
mediante ser una provincia separada"; el 16 de septiembre de 1810, 
el Ayuntamiento de Merida decidi6 en representaci6n del pueblo, adhe
rirse a la causa comun que defendian las Juntas Supremas y Superio
res que ya se habfan constituido en Santa Fe, Caracas, Barinas, Pam
plona y Socorro, y resolvi6, co:P- representaci6n del pueblo, se erigiese 
una Junta "que asumiese la autoridad soberana"; el Ayuntamiento de 

38. 

39. 

40. 

Jose Felix Ribas, Madrid, 1917, p. 139; calificativo que J. Uslar Pietri, 
estima como acertado, en op. cit., p. 89. F. Brito Figueroa, califica a Boves, 
como un "verdadero caudillo popular", op. cit., Torno I, p. 196. Un magni
fico cuadro no solo psicologico sino social de la epoca en que vivio Boves, 
puede apreciarse en F. Herrera Luque, Boves, el Urogallo, Caracas, 1972. 
La guerra y la rebelion de 1814 condujeron a una "destruccion sistematica 
de la raza blanca" (Vease J. Uslar Pietri, op. cit., p. 104), lo que llevo a 
Morillo, el general espafiol que fue enviado a Venezuela a imponer el orden 
inclusive en las filas realistas, a escribir en 1815, muerto Boves, que "la 
mortandad y la desolacion que una guerra tan cruel ha ocasionado, va dis
minuyendo de un modo conocido la raza de los blancos, y casi no se ven 
sino gentes de color, enemigos de aque!los, quienes ya han intentado acabar 
con todos", llegando a calificar la guerra de independencia, como "una gue
rra de negros contra blancos". Veanse las citas en J. Uslar Pietri, op. cit., 
p. 200. Cfr. en F. Brito Figueroa, op. cit., Torno I, p. 271. 
Venezuela, en este sentido, es uno de los paises con mayor porcentaje de 
poblacion mixta (mestiza y mulata), que supera el 70 por ciento, contra 
un 8 por ciento de poblacion negra y un 1,5 por ciento de amerindios. 
V ease L. Vallenilla Lanz, Cesarismo . . ., cit., p. 119. De es ta apreciacion 
es que este autor desarrolla su concepcion de! "Gendarme Necesario", la 
cual si bien pudo tener base de sustentacion aplicada a la situacion nolitico
social de los primeros afios de la Republica, la utilizo para justificar la 
dictadura de J. V. Gomez. 
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Trujillo con vino en instalar "una Junta Superior conservadora rle 
nuestra Santa Religion, de los derechos de nuestro amadisimo, legiti
mo, soberano Don Fernando VII y su Dinastia y de los derechos de 
la Patria"; el 12 de octubre de 1811, en la Sala Consistorial de la 
Nueva Barcelona se reunieron "las personas visibles y honradas del 
pueblo de Barcelona" y resolvieron declarar la independencia con Es
pana de la Provincia y unirse con Caracas y Cumana, creandose al dia 
siguiente, una Junta Provincial para que representara los derechos 
del pueblo 41. 

Debe observarse que para junio de 1910 la Junta Suprema de Ca
racas, con representantes de Cumana, Barcelona y Margarita, ya venia 
actuando como Junta Suprema pero sin ejercer plenamente el gobierno 
en toda la extension territorial de la Capitania General. De alli la ne
cesidad de constituir un gobierno que uniera las provincias, habien
dose dictado el Reglamento GePeral de Elecciones del (10-6-1810), con 
el objeto de formar una Junta General de Diputados de las Provincias 
de Venezuela. Como se ha dicho, las elecciones se efectuaron en las 
diversas Provincias habienrlose elegido 44 diputados por las Provincias 
de Caracas (24) Barinas (9), Cumana (4), Barcelona (3), Merida (2), 
Trujillo (1) y Margarita (1) 42 • 

El 2 de marzo de 1811 los diputados se instalaron en Congreso Na
cional jurando conservar y defender los derechos de la Patria "y los 
del Senor D. Fernando VII, sin la menor relacion o influjo de la Fran
cia, independientes de toda forma de gobierno de la peninsula de Es
pana, y sin otra representacion que la que reside en el Congreso Ge
neral de Venezuela" 43• 

Desde la instalacion de] Congreso General, se comenzo a hablar en 
todas las Provincias de la Confederacion de las Provincias de Vene
zuela. El Congreso sustituyo a la Junta Suprema, designando el 5-3-11 
a tres ciudadanos para ejercer el Poder Ejecutivo Nacional turnandose 
en la presidencia por periodos semanales -el primero en presidir la 
Junta fue Cristobal Hurtado de Mendoza, Cristobal Mendoza (1772-
1829)-, constituyendo ademas una Alta Corte de Justicia. El 28 de 
marzo de 1811, el Congreso nombro una comision para redactar la 
constitucion de la Provincia de Caracas, la cual debia servir de mo
delo a las demas de la Confederacion. Esta comision tard6 mucho en 
preparar el proyecto, por lo que algunas Provincias procedieron a 
organizarse politicamente antes de esperar el modelo anunciado y 
antes de que se promulgara el pacto federativo que se sanciono el 21 
de diciembre de 1811 44• 

41. Vease las Actas de la lndependencia de las diversas ciudades de la Capita
nia General de Venezuela en Las Constituciones Provinciales, Academia 
Nacional de la Historia, 1959, pp. 339 y ss. 

42. Vease C. Parra Perez, Historia de la Primera Repilblica de Venezuela, Aca
demia de la Historia, Caracas 1959, Torno I, p. 477. 

43. Idem., Torno II, p. 15. 
44. Idem .. , Torno II, p. 147. 
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Entre las constituciones provinciales de la Primera Republica, por 
tanto, se distinguen las promulgadas antes y despues de la sanci6n de 
la Constituci6n Federal 45 • 

B. Las Constituciones Provincial-es anteriores a la Constituci6n 
Federal de diciembre de 1811 

a. El "Plan de Gobierno" de la Provincia de 
Barinas de 26-3-1811 

A los 24 dias de la instalaci6n del Congreso General, y cuatro dias 
antes del nombramiento de la comisi6n para la redacci6n de lo que 
seria el modelo de las Constituciones Provinciales, la Asamblea Pro
vincial de Barinas, el 26 de marzo de 1811 adopt6 un "Plan de Gobier
no" 46 constituyendo una Junta Provincial o Gobierno Superior com
puesto de 5 miembros a cargo de toda la autoridad en la Provincia 
hasta que el Congreso de todas las Provincias Venezolanas dictase la 
Constituci6n Nacional (Art. 17). En el Plan de Gobierno, ademas se 
repuso el Cabildo para la atenci6n de los asuntos municipales (Art. 4) 
y se regularon las competencias del mismo en materia judicial, como 
tribunal de alzada respecto de las decisiones de los Juzgados subalternos 
(Art. 6). Las decisiones del Cuerpo Municipal podian ser llevadas a la 

Junta Provincial por via de suplica (Art. 8). 

b. La "Constituci6n Provisional de la Provincia de 
Merida" de 31-7-1811 

En Merida, reunido el Colegio Electoral con representantes de los 
pueblos de los ocho partidos capitulares de Merida, La Grita y San 
Cristobal y de las Villas de San Antonio, Bailadores, Lovatera, Egido y 
Timotes, adopt6 una "Constituci6n Provisional que debe regir esta 
Provincia, hasta que, con vista de la General de la Confederaci6n, pue
da hacerse una perpetua que asegure la felicidad de la provincia" 47• 

Este texto se dividi6 en doce capitulos, en los cuales se regul6 lo si-
guiente: 

En el Primer Capitulo, la forma de "gobierno federaj,ivo por el que se ban 
decidido todas las provincias de Venezuela" (Art. 1), atribuyendose la legi
tima representaci6n provincial al Colegio Electoral,, representante de los 
pueblos de la Provincia (Art. 2). El gobierno se dividi6 en tres poderes: 
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, correspondiendo el primero al Colegio 
Electoral; el segundo a un cuerpo de 5 individuos encargados de las fun
ciones ejecutivas; y el tercero a los Tribunales de Justicia de la Provincia 
(Art. 3). 

45. Vease en general, Carlos Restrepo Piedrahita, Primeras Constituciones de 
Colombia y Venezuela, Bogota 1993. 

46. Las Constituciones Provinciales, cit., pp. 334 y ss. 
47. Idem., p. 255. 
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La Constitucion declaro, ademas, que "Reservandose esta Provincia la ple
nitud del Foder Provincial para todo lo que toca a SU gobierno, regimen y 
administracion interior, deja en favor de! Congreso General de Venezuela 
aquellas prerrogativas y derechos que versan sobre la totalidad de las pro
vincias confederadas, confQrme al plan que adopte el mismo Congreso en 
su Constitucion General" (Art. 6). 

En el Segundo Capitulo se regulo la Religion Catolica, Apostolica y Ro
mana como Religion de la Provincia (Art. 1), prohibiendose otro culto pu
blico o privado (Art. 2). Se preciso, en todo caso, que "la potestad temporal 
no conocera, en las materias del culto y puramente eclesiasticas, ni la po
testad espiritual en las puramente civiles sino que cada una se contendra 
dentro de sus limites" (Art. 4). 

En el Tercer Capitulo se regulo el Colegio Electoral, como "legitima repre
sentacion Provincial", con poderes constituyentes y legislativos provincia
les (Art. 1, 2 y 35); su composicion por ocho electores (Art. 3) y la forma 
de la eleccion de los mismos, por sistema indirecto (Arts. 3 a 31), seiia
landose que se debia exigir a los que fueran a votar, que "depongan toda 
pasion e interes, amistad, etc., y escojan sujetos de probidad, de la posible 
instruccion y buena opinion publica" (Art. 10). Entre las funciones del 
Colegio Electoral estaba el "residenciar a todos los funcionarios publicos 
luego que terminen en el ejercicio de su autoridad" (Art. 36). 

En el Cuarto Capitulo se regulo al Foder Ejecutivo, compuesto por cinco 
individuos (Art. 1), en lo posible escogidos de vecinos de todas las pobla
ciones de la provincia y no solo de la capital (Art. 2); con termino de un aiio 
(Art. 3); sin reeleccion (Art. 4); hasta un aiio (Art. 5). En este capitulo 
se regularon las competencias de! Foder Ejecutivo (Art. 14 a 16) y se 
prohibi6 que "tomara parte ni se introduciera en las funciones de la Admi
nistraci6n de Justicia" (Art. 20). Se preciso, ademas, que la Fuerza Armada 
estaria "a disposici6n del Poder Ejecutivo" (Art. 23), correspondiendole 
ademas "la General Intendencia de los ramos Militar, Politico y de Ha
cienda" (Art. 24). 

El Capitulo Quinto de la Constituci6n Provisional de la Provincia de 
Merid~, dedicado al Foder Judicial, comienza por seiialar que "No es otra 
cosa el Foder Judicial que la autoridad de examinar las disputas que se 
ofrecen entre los ciudadanos, aclarar sus derechos, oir sus quejas y aplicar 
las !eyes a los casos ocurrentes" (Art. 1) y se atribuye a todos los jueces 
superiores e inferiores de la Provincia, y particularmente al Supremo Tri
bunal de apelaciones de la misma (Art. 2), compuesto po.r tres individuos, 
abogados recibidos (Art. 3). En el capitulo se regularon, ademas, algunos 
principios de procedimiento y las competencias de los diversos tribunales 
(Arts. 4 a 14). 

En el Carpitulo Sexto se regulo el "J efe de las Armas" atribuyendose a un 
gobernador militar y comandante g<meral de las armas sujeto inmediata
mente al Foder Ejecutivo, pero noJYlbrado por el Colegio Electoral (Art. 1) ; 
ya quien correspondia "la defensa de la Provincia" (Art. 4). Se regularon, 
ademas, los empleos de Gobernador Politico e lntendente, reunidos en el 
gobernador militar para evitar sueldos (Art. 6), con funciones jurisdic
cionales (Arts. 7 a 10), teniendo el Gobernador Politico el caracter de Pre
sidente de los Cabildos (Art. 11) y de J uez de Paz (Art. 12). 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 2 79 

El Capitulo Septimo esta destinado a regular "los Cabildos y Jueces in
feriores". Se atribuye, allf, a los Cabildos, la "policia" (Art. 2) y se definen 
las competencias municipales, englobadas en el concepto de policia (Art. 3). 
Se regula la Administraci6n de Justicia a cargo de los Alcaldes de las ciu
dades y villas (Art. 4), con aplicaci6n ante el Tribunal Superior de Apela
ciones (Art. 5). 

En el Capitulo Octavo se regula la figura del "Juez Consular", nombrado 
por los comerciantes y hacendados (Art. 1), con la competencia de conocer 
los asuntos de comercio y sus anexos con arreglo a las Ord~nanzas del con
sulado de Caracas (Art. 3) y apelaci6n ante el Tribunal Superior de Ape
laci6n (Art. 4). 

En el Capitulo Novena se regula la "Milicia", estableciendose la obliga
ci6n de toda persona de defender a la Patria cuando esta sea atacada, aun
que no se le pague sueldo (Art. 2). 

El Capitulo Decimo regul6 el "Erario Publico", como "el fondo formado 
por las contribuciones de los ciudadanos destinado para la defensa y se
guridad de la Patria, para la sustentaci6n de los ministros y del culto 
divino y de los empleados de la administraci6n de Justicia, y en la colec
taci6n y custodia de ·las mismas contribuciones y para las obras de utilidad 
comun (Art. 1). Se estableci6 tambien el principio de legalidad tributaria 
al seiialarse que "toda contribuci6n debe ser por utilidad comun y solo el 
Colegio Electoral las puede poner" (Art. 3), y la obligaci6n de contribuir 
al indicarse que "ningun ciuda"dano puede neargse a satisfacer las con
tribuciones impuestas por el Gobierno" (Art. 4). 

El Capitulo Undecimo esta destinado a regular "los derechos y obliga
ciones del Hombre en Sociedad", los cuales tambien se regulan en el Ca
pitulo Duodecimo y Ultimo que contiene "disposiciones generales". Esta 
declaraci6n de derechos, dictada despues que el 1 de julio del mismo aiio 
1811 la Secci6n Legislativa del Congreso General para la Provincia de 
Caracas habia emitido la Declaraci6n de Derechos del Pueblo, sigue las 
mismas lineas de esta y de la publicaci6n sobre "Derechos del Hombre y 
del Ciudadano con varias mciximas republicanas y un discurso preliminar 
dirigido a los americanos" atributo a Picornel y que circul6 con motivo de 
la Conspiraci6n de Gual y Espana de 1797 48. 

c. El "Plan de Constituci6n Provisional Gubernativo de la 
Provincia de Trujillo" de 2-9-1811 

Los representantes diputados de los distintos pueblos, villas y pa
rroquias de la Provincia de Trujillo, reunidos en la Sala Constitucional 
aprobaron un "Plan de Consiitucion Provincial Gubernativo" 49 el 2 de 
septiembre de 1811, constante de 9 titulos. 

El Primer Titulo esta dedicado a la Religion Catolica, como Reli
gion de la Provincia, destacandose, sin embargo, la separacion entre el 
poder temporal y el poder eclesiastico. 

48. Vease la comparaci6n en Pedro Grases, La Constituci6n de Gual y Espana, 
y el Ideario de la Independcncia, Caracas, 1978, pp. 71 y ss. 

49. v ease Las Constituciones Provinciales, op. cit., pp. 297 y SS. 
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El Titulo Segundo regul6 el "Poder Provincial", representado por 
el Colegio de Electores, electos por los pueblos. Este Colegio Electoral 
se regul6 como Poder Constituyente y a el correspondera residenciar 
a todos los miembros del Cuerpo Superior del Gobierno. 

El Titulo Tercero regul6 la "forma de gobierno", estableciendose 
que la representaci6n legitima de toda la Provincia residia en el pre
nombrado Colegio Electoral, y que el Gobierno particular de la misma 
residia en dos cuerpos: el Cuerpo Superior de Gobierno y el Municipal 
o Cabildo. 

El Titulo Cuarto regul6, en particular, el "Cuerpo Superior de 
Gobierno", integrado por cinco (5) vecinos, al cual se atribuyeron fun
ciones ejecutivas de gobierno y administraci6n. 

El Titulo Quinto, regul6 el "Cuerpo Municipal o de Cabildo", como 
cuerpo subalterno, integrado por cinco (5) individuos: dos alcaldes 
ordinarios, dos Magistrados (uno de ellos Juez de Policia y otro como 
Juez de Vigilancia Publica), y un Sindico personero. 

El Titulo Sexto, relativo al "Tribunal de Apelaciones", atribuy6 al 
Cuerpo Superior de Gobierno el caracter de Tribunal de Alzada. 

El Titulo Septimo regul6 las "Milicias", a cargo de un Gobernador 
y Comandante General de las Armas de la Provincia, nombrado por el 
Colegio Electoral, pero sujeto inmediatamente al Cuerpo Superior de 
Gobierno. 

El Titulo Octavo, regul6 el J uramento que deben prestar los diver
sos funcionarios. 

El Titulo N oveno, relativo a los "Establecimientos Generales". 
regul6 algunos de los derech0s de los ciudadanos. 

C. Las Constituciones Provinciales posteriores a la Constituci6n 
Federal de diciembre de 1811 

La Constituci6n Federal para los Estados de Venezuela del 21 de 
diciembre de 1811, al regular al Pacto Federativo, dej6 claramente ex
presado que las Provincias conservaban su Soberania, Libertad e Inde
pendencia, y que: 

"en uso de ellas tendran el dl'recho exclusivo de arreglar su gobierno y ad
ministraci6n territorial bajo las leyes que crean convenientes, con tal que 
no sean de las comprendidas en esta Constituci6n ni se opongan o perjudi
quen a los Pactos Federativ0s que por ella se establecen". 

En virtud de ello, las Provincias conservaron la potestad ya ejer
cida por algunas con anterioridad en el marco de la Confederaci6n 
que se formaba, para dictar sus Constituciones. De estas Constitu
ciones Provinciales dictadas despues de la promulgaci6n de la Cons
tituci6n Federal, han llegado hasta nuestros dias el texto de la de 
Barcelona y la de Caracas. La primera puede decirse que ya estaba 
redactada cuando se promulg6 la Constituci6n Federal. La segunda, 
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se adapt6 mas a lo que los redactores de esta pensaban de lo que 
debia ser una Constituci6n Provincial en el seno de la Federaci6n 
que se estaba conformando. 

a. La "Constituci6n Fundamental de la Re]Y{tblica 
de Barcelona Colombiana" de 12-1-1812 

A los pocos dias de promulgada la Constituci6n Federal del 21 de 
diciembre de 1811, el pueblo barcelones, por la voz de ims Asambleas 
Primarias, por la de sus Colegios Electorales y por la de sus funcio
narios soberanos, proclam6 la "Constituci6n fundamental de la Repu
blica de Barcelona Colombfona" 50 verdadero C6digo Constitucional 
de 19 titulos y 343 articulos. Este texto fue redactado por Francisco 
Espejo y Ramon Garcia de Sena 51, y por ello tiene gran importancia 
hist6rica, pues este ultimo tuvo un papel importante en el constitucio
nalismo hispanoamericano, como traductor de Thomas Paine. En efec
to, este habia publicado en 1791-1792 el Ii bro The Rights of Man, de
dicado a def ender la Declaraci6n de Ios Derechos del Hombre de 1789, 
el cual tuvo una gran influencia en la consolidaci6n del regimen cons
titucional norteamericano. Corres.pondi6 a Manuel Garcia de Sena 
traducir extractos de varias obras de Paine, habiendose publicado en 
1811, en Philadelphia, el libro La lndependencia de la Costa Firme 
justificada par Thomas Paine treinta anos ha. Extracto de SUS obras 
traducido del ingles al espanol par D. Manuel Garcia de Sena 52 • Esta 
importantisima obra contenfa, ademas, Ia traducci6n de la Constitu
ci6n de Ios Estados Unidos de America asi como la de las Constitucio
nes de las antiguas colonias de Massachussetts, Connectitcut, New 
Jersey, Pensylvania y Virginia, y a traves de ella puede decirse que 
ems textos fueron conocidos en America espafiola, no solo en Vene
zuela sino en Argentina, en 1811 53• 

Debe presumirse, en todo caso, que para enero de 1811, Garcia de 
Sena ya tenia preparada Ia obra, y de alli la influencia que los textos 
franceses y norteamericanos tuvieron en Ia Constituci6n Provincial 
de Barcelona, sin dejar de mencionar el texto de Ios Derechos del 
Hombre y del Ciudadano de 1977, de Picornel. 

EI Titulo Primero de 1a Constituci6n contiene Ios "Derechos de los 
habitantes de Ia Republica de Barcelona Colombiana" y sus 38 ar
ticulos son copia casi exacta de los Derechos del Hombre y del Ciu
dadano de 1977, correspondiendo a Francisco Espejo la redacci6n de 
este Titu1o 54• Termina dicho Titulo con la proclamaci6n del principio 

50. Vease en Las Constituciones Provinciales, op. cit., pp. 151 y ss. 
51. Vease Angel Francisco Brice, "Estudio Preliminar" al libro Las Constitu-

ciones Provinciales, op. cit., p. 39. 
52. V ease las referencias en Pedro Grases, op. cit., p. 60. 
43. Idem., nota 2. 
54. Idem., p. 150, nota 1. V ease la comparaci6n de los texto~ en las pp. 84 y ss. 
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de la separaci6n de poderes entre el Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 
a la usanza de las Declaraciones de las colonias norteamericanas asi: 

·38. Siendo la reunion de !os poderes el germen de la tirania, la Republica 
declara que la conservaci6n de los derechos naturales y civiles de! hombre, 
de la libertad y tranquilidad general, depende esencialmente de que el Poder 
Legislativo jamas ejerza el Ejecutivo o Judicial, ni aun por via de excepci6n. 
Que el ejecutivo en ningun caso ejerza el legislativo o Judicial y que el 
Judicial se abstenga de mezclarse en el Legislativo o Ejecutivo, contenien
dose cada uno dentro de los limites que !es prescribe la Constituci6n, a fin 
de que se tenga el gobierno de las !eyes y no el gobierno de los hombres. 

El Titulo Segundo estaba destinado a regular la organizaci6n terri
torial de la "Republica de Barcelana", como unica e indivisible (Art. 
1), pero dividida en cuatro Departamentos (Art. 2), los cuales com
prendian un numero considerable de pueblos, en los cuales debia haber 
una magistratura ordinaria y una parroquia para el regimen civil y 
espiritual de los ciudadanos (Art. 3). 

El titul'O Tercero regul6 a los "ciudadanos'', con una clasificaci6n 
detallada respecto de la nacionaildad, siendo los Patricios, los ciuda
danos barceloneses, es decir: "los natural es y domiciliados en cuales
quiera de los Departamentos del Estado, bien procedan de padres 
originarios de la Republica o de extranjeros". Se regul6 detallada
mente al status de los extranjeros. 

El Titulo Cuarto, se refiere a la soberania con normas como las si
guientes: "la soberania es la voluntad general unida al poder de eje
cutarla"; ella reside en el pueblo; es una, indivisible, inalienable e 
imprescriptible; pertenece a la comunidad del Estado; ninguna sec
ci6n del pueblo; ni individuo alguno de este puede ejercerla". "La 
Constituci6n barcelonesa es representativa. Los representantes son 
las Asambleas Primarias: lo'l Colegios Electorales y los Poderes Su
premos, Legislativo, Ejecutivo y Judicial". "El gobierno que esta
blece es puramente popular y democratico en la rigurosa significaci6n 
de es ta palabra". 

El Titulo Quinto regula en detalle las Asambleas Primarias y sus 
facultades, y las condiciones para ser elector y el acto de votaci6n. 
Estas Asambleas Primarias debian ser convocadas por las Municipa
lidades, y su objeto era "constituir y nombrar entre los parroquianos 
un determinado grupo de electores que concurran a los Colegios Elec
torales a desempefiar sus funciones". 

El Titulo Sexto, por su parte, regul6 a los "Colegios Electorales 
por su parte, regul6 a los "Colegios Electorales y sus facultades". Co
rrespondia a los Colegios Eleetorales la elecci6n de los funcionarios 
de la Sala de Representantes y de los Senadores de la Legislatura 
Provincial; la elecci6n del Presidente y Vice-Presidente del Estado; 
los miembros de la Municipalidad en cada Departamento; y las Jus-
ticias Mayor es y J ueces de Paz. · 
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El Titulo Septimo se refiere al Poder Legislativo, el cual "se de
posita en una Corte General nombrada de Barcelona, compuesta de 
dos Camaras, la una de Representantes, y la otra de Senadores". En 
este Titulo se regul6 extensamente el regimen de elecci6n de los 
miembros de dichas Camaras, su funcionamiento, facultades comu
nes y privativas, regimen parlamentario y el procedimiento de for
maci6n de las !eyes. Entre las funciones que se asignaban a esta Corte 
General, ademas de dictar !eyes, se precis6 que bajo este nombre ge
neral de ley se comprendian los actos concernientes a "la formaci6n 
de un C6digo Civil, Criminal y Judicial, en cuya ampliaci6n ocupara 
principalmente sus atenciones". 

El Titulo Octavo regul6 el Poder Ejecutivo, a cargo del Presidente 
de la Repul:ilica de Barcelona, sus condiciones, atribuciones y pode
res. 

El Titulo N oveno regul6 todo lo concerniente al Vicepresidente, 
como suplente del Presidente. 

El Titulo Decimo se refiere al "Poder Judicial". Alli se regul6 el 
Poder Judicial Supremo confiado a un Tribunal de Justicia, con sus 
competencias en unica instancia y en apelacion, y SUS poderes de 
censura de la conducta y operaciones de los Jueces ordinarios. 

El Titulo Undecimo, regul6 a las "Municipalidades", con la pre
cision de que "En cada una de las cuatro ciudades actualmente exis
tentes en el territorio de la Republica (Barcelona, Aragua, Pao y San 
Diego de Cabrutica) y en todas las demas ciudades y villas que en 
adelante se erigieren, habra un cuerpo municipal compuesto de dos 
corregidores de primera y segunda nominaci6n y seis regidores". Se
gun la votaci6n obtenida en su elecci6n, el Regidor que hubiere obte
nido mayor numero de votos era considerado como Alguacil Mayor, el 
que mas se le acercaba, como Fiel Ejecutor y el que menos, Sindico 
General. Correspondia a la Municipalidad el Registro Civil y la Po
licia. 

El Titulo Duodecimo regul6 a las "Justicias Mayores'', que a la 
vez que jueces de policia en las ciudades, villas y pueblos, eran Ios 
Presidentes natos de la Municipalidad y Jueces Ordinarios de Primera 
Instancia en las controversias civiles y criminales. 

El Titulo Decimotercero regul6 a los "Jueces de Paz" con compe
tencia para "trazar y componer las controversias civiles de los ciu
dadanos antes que las deduzcan en juicio, procurandoles cuantos me
dios sean posi})les de acomodamiento entre si". 

El Titulo Decimocuarto esta destinado a regular el "cul to", Psta
bleciendose a Ia Religion Cat61ica y Apost6lica como "la unica que se 
venera y profesa publicamentc Pn el territorio de la Republica, y la 
que esta protege por SUS principios constitucionales". El Obispo, Con
forme a este Titulo se elegia en la misma forma que se elegia al Pre
sidente del Estado, con la unica diferencia de que en los Colegios 
Electorales tendrian voto los €clesiasticos. 

El Titulo Decimoquinto regul6 la "Fuerza Publica". 
El Titulo Decimosexto regul6 la "Hacienda". 
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El Titulo Decimoseptimo regul6 la "sanci6n del C6digo Constitu
cional". 

El Titulo Decimoctavo, estableci6 el regimen de "Revision del C6-
digo Constitucional". 

El TUulo DeC'imonoveno, el regimen del "juramento constitucional". 

b. La "Constituci6n para el gobierno y administraci6n interior 
de la Provincia de Caracas" del 31-1-1812. 

Apenas instalado el Congreso General, en marzo de 1811, coma ya 
se indic6 se design6 una comisi6n de diputados para redactar la Cons
tituci6n de la Provincia de Caracas, para que sirviera de modelo a las 
demas de la Confederaci6n. El trabaj o no pudo hacerse rapidamente, 
y no solo muchas Provincias dictaron antes y despues sus cartas cons
titucionales, sino que inclus0, la Secci6n Legislativa del Congreso 
General establecida para la Provincia de Caracas dict6 el 1 de j ulio 
de 1811, la Declaracion <le Derechos del Pueblo. Esta misma Seccion 
Legislativa solo concluyo su tarea de redactar la Constitucion Pro
vincial luego <le la sancion <le la Constitucion Federal, aprobandose 
un texto <le 328 articulos agrupados en catorce capitulos destinados, 
como la indica su Preambulo, a regular el gobierno y administracion 
interior de la Provincia. Mas que la Constitucion de una "Republica" 
soberana, como habia sido el caso de la Constitucion Provincial de 
Barcelona este texto se acomoda al de una Provincia en el marco de 
una Confederacion. Por ello, b Constitucion Provincial de Caracas 
hace especial enfasis en la necesidad de "organizar equitativamente 
Ia distribucion y la renresentacion del pueblo en la legislatura pro-
vincial 55 • · · 

El Ca pf tnlo Primero se refiere a la "Religion" declarandose que 
"la Religion Catolica, Apostolica y Romana que es la de los habitan
tes de Venezuela hace el espacio de tres siglos, sera la unica y exclu
siva de la Provincia de Caracas, cuyo gobierno la protegera". (Art. 1). 

El Capitulo Segundo regulo detalladamente "la division del terri
torio". Alli se preciso que "el territorio <le la Provincia de Caracas se 
dividira en Departamentos, Cantones y Distritos" (Arts. 2 a 4). Los 
Distritos debian ser un territorio con mas o menos 10.000 habitan
tes y los Can tones, con mas o menos 30.000 habitantes (Art. 5). Los 
Departamentos de la Provincia eran los siguientes: Caracas, San Se
bastian, los Valles de Aragua. (capital La Victoria), Barquisimeto y 
San Carlos (Art. 6), y en la Constitucion se precisa al detalle cada 
uno de los Cantones que conforman cada Departamento, y sus capita
Ies (Arts. 7 a 11) ; asi como cada uno de los Distritos que conforman 
cada Canton, con los pueblos y villas que abarcaban (Arts. 12 a 23). 

El Capitulo Tercero esta destinado a regular "los sufragios parro
quiales y congregaciones electorales", es decir, el sistema electoral in
directo en todo detalle, en relaci6n a la forma de las elecciones y a la 
condici6n del elector, (Arts. 24 a 30). Por c::ida mil almas de pobla-

55. Vease en Las Constitnciones Provinciales, op. cit., pp. 63 y ss. 
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ci6n en cada parroquia debia haber un elector (Art. 31). Los Electo
res, electos en los sufragios parroquiales, formaban en cada Distrito, 
Congregaciones Electorales (Art. 32). Tambien debian elegirse elec
tores para la escogencia en <'ada parroquia de los agentes municipales 
(Art. 24). Estas congregaciones electorales eran las que elegian los 
Representantes de la Provincia para la Camara del gobierno federal; 
a los tres miembros del Poder Ejecutivo de la Union; al Senador o 
Senadores por el Distrito, para la Asamblea General de la Provincia; 
al representante por el Distrito, para la Camara del Gobierno Pro
vincial; y al elector para la nominaci6n del Poder Ejecutivo de la 
Provincia (Art. 33). Los Electores electos en cada Distrito, para la 
elecci6n del Poder Ejecutivo, formaban las Juntas Electorales que 
reunidas en la capitales de Departamentos, debian proceder a la 
nominaci6n (Art. 49). 

El Capitulo Cuarto esta destinado a regular a las "Municipalida
des". Sus miembros y los agentes municipales, $e elegian por los 
electores escogidos para tal fin en cada parroquia (Art. 24 y 59). La 
Constituci6n, en efecto, estableci6 que en cada parroquia debia ele
girse un agente municipal (Art. 65) y que log miembros de las muni
cipalidades tambien debian elegirse (Art. 67). El numero de miem
bros de las Municipalidades variaba, de 24 en la de Caracas, dividida 
en dos camaras de 12 cada una (Art. 90); 16 miembros en las de Bar
quisimeto, San Carlos, La Victoria y San Sebastian (Art. 92) ; y luego 
de 12, 8 y 6 miembros segun la importancia y jerarquia de las ciuda
des (Arts. 91 a 102). Las Municipalidades capitales de Distrito debian 
llevar el Registro Civil (Art. 70) y se les atribuian todas las compe~ 
tencias propias de vida local en una enumeraci6n que cualquier ley 
municipal contemporanea envidiaria (Art. 76). La Municipalidad go
zaba "de una autoridad puramente legislativa" (Art. 77) y elegia los 
Alcaldes (Art. 69) que eran las autoridades para la administraci6n 
de justicia, y proponian al Poder Ejecutivo los empleos de Corregido
res (Art. 69 y 217) que eran los 6rganos ejecutivos municipales. En 
ellas tenian asiento, voz y voto, los agentes municipales que debian 
ser electos en cada parroquia (Arts. 65 y 103). 

El Capitulo Quinto regul6 al "Poder Legislativo" de la Provincia, 
que residia en una Asamblea General compuesta por un Senado y una 
Camara de Representantes (Art. 130). En detalle, el texto regul6 su 
composici6n, funcionamiento, poderes y atribuciones y el sistema de 
elecci6n de sus miembros (Arts. 230 a 194). 

El Capitulo Sexto regul6 el "Poder Ejecutivo", de la Provincia 
que residia en 3 individuos C'lectos por los Electores de cada Distrito 
(Arts. 195 y 196). Se regul6 Ia forma de elecci6n y las condiciones de 
elegibilidad de los miembros del Poder Ejecutivo (Arts. 196 a 207), 
asi como sus atribuciones (Arts. 308 a 233). 

El Capitulo Septimo esta destinado al "Poder Judicial", en el cual 
se dispuso que se conservaba provisionalmente la organizaci6n del 
mismo que existia (Art. 234) y que a nivel inferior era administrado, 
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ademas de por Jueces de Primera Instancia, por los Alcaldes y Corre
gidores con apelacion ante las Municipalidades (Art. 240 a 250). En 
las materias civiles y criminales, sin embargo, se establecio que la 
justicia seria administrada por dos Cortes Supremas de Justicia (Art. 
259) y por los Magistrados mferiores de primera instancia antes in
dicados (Art. 235). En cada Departamento se establecieron Tribunales 
Superiores (Art. 251) y en general se establecieron normas de pro
cedimiento judicial relativas al juicio verbal, que se establecio como 
norma general (Art. 240) . 

Los Capitulos Octavo y N oveno se refieren a la "eleccion de los Se
nadores para el Congreso General y su remocion", asi como de los 
Representantes (Arts. 275 a 280). 

El Capitulo Diez se refiere al "Fomento de la literatura" donde se 
regulo al Colegio y Universidad de Caracas (Art. 281) y el fomento 
de la cultura (Art. 282). 

Los Capitulos Once y Doce estan destinados a regular la revision 
y reforma de la Constitucion (Arts. 283 a 291) y su sancion o rati
ficacion (Art. 292 a 259). 

El Capitulo Trece, indica que "se acuerdan, declaran, establecen 
y se dan por insertos literalmente en esta Constitucion los derechos 
del hombre que forman el Capitulo Octavo de la Federal, los cuales 
estan obligados a observar, guardar y cumplir todos los ciudadanos 
de este Estado" (Art. 296). 

El Capitulo Catorce sostiene una serie de "Disposiciones Genera
les", donde se regulan, en general, otros derechos de los ciudadanos 
asi como deberes (Arts. 297 a 234), concluyendose con la formulacion 
expresa de la garantia objetiva de la Constitucion, en el sentido de 
que "las leyes que se expidieren contra el tenor de ella no tendran 
valor alguno sino cuando hubieren llenado las condiciones requeridas 
para una justa y legitima revision y sancion (de la Constitucion)" 
(Art. 325). 

Este texto constitucional <'Oncluye con una "Despedida" de la "Sec
cion Legislativa de Caracas, dirigida a los habitantes de la Provin
cia", al terminar sus sesiones y presentar la Constitucion Provincial 
en la cual se hace un recuento del proceso de conformacion institu
cional de la Confederacion y llel Gobierno Federal hasta ese momento, 
justificandose la propuesta de formar una "sesion legislativa provi
soria para Caracas" del Congreso General, compuesta con la separa
cion de sus diputados al mencionado Congreso General, la cual tuvo 
a su cargo la elaboracion del texto constitucional provincial 56 • 

3. LAS VICISITUDES CONSTITUCIONALES DURANTE LAS 
GUERRAS DE INDEPENDENCIA (1811-1819) 

Como se dijo, la Constitucion de 1811 se sanciono el 21 de diciem
bre de dicho afio, constituyendose institucionalmente el Estado inde-

56. Vease en Las Constituciones Provinciales, op .cit., pp. 137 y ss. 
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pendiente. Sin embargo, ello no signific6 la renuncia de Espana a los 
realistas locales al control politico de la antigua Capitania General 
de Venezuela. Algunas provincias de esta como Coro, Maracaibo y 
Guayana habian desconocido la legitimidad del gobierno de Caracas, 
reconociendo el gobierno de la Regencia, y las insurrecciones rea
listas se produjeron en muchas ciudades de la Confederaci6n recie,n 
nacida. 

En febrero de 1812, el Comandante General del Ejecutivo de S. M. 
Cat6lica y luego Capitan General de las Provincias de Venezuela, 
Domingo de Monteverde, desembarc6 en Coro e inici6 la campaiia de 
recuperaci6n realista de la Republica. La amenaza de Monteyerde 
y la necesidad de def ender la Republica llevaron al Congreso, el 4 de 
abril de 1812, a delegar en el Poder Ejecutivo todas las facultades 
necesarias 57, y este, el 23 de abril de 1812, nombr6 Generalisimo a 
Francisco de Miranda, con poderes dictatoriales. La guerra de inde
pendencia, asi oblig6, con razon, a dejar de un lado la Constitucion. 
Como el Secretario de Guerra Jose de Sa ta y Bussy le comunico en 
correspondencia dirigida al Teniente General Francisco de Miranda 
ese mismo dia 23 de abril de 1812: "Acaba de nombraros el Poder 
Ejecutivo de la Union, General en Jefe de las armas de toda la Con
federacion Venezolana con absolutas facultades para tomar cuantas 
providencias juzgueis necesarias a salvar nuestro territorio invadido 
por los enemigos de la libertad Colombiana; y bajo este concepto no 
os sujeta ley alguna ni reglamento de los que hasta ahora rigen 
estas Republicas, sino que al contrario no consultareis mas que la 
Ley suprema de salvar la patria; y a este efecto os delega el Poder 
de la Union sus facultades naturales y las extraordinarias que le 
confirio la representaci6n nacional por decreto de 4 de este mes, 
bajo vuestra responsabilidad" 58• 

En esta forma, en nuestra historia constitucional, a los pocos meses 
de sancionada la Constitucion de 1811 se produjo, por la necesidad 
de salvar la Republica, la primera ruptura del hilo constitucional. 

La dictadura duro poco, pues el 25 de julio de 1812 se produjo la 
Capitulacion de Miranda y la aceptacion de la ocupaci6n del territo
rio de la provincia de Caracas por Monteverde 5u. 

El coronel Simon Bolivar (1783-1830), quien tenia a su cargo la 
plaza militar de Puerto Cabello, la perdio y a mediados de julio, an
tes de la Capitulacion, comunico los sucesos a Miranda 60• Entre las 
multiples causas de la caida de la Primera Republica esta, sin duda, 
la perdida de Puerto Cabello. 

57. Vease Libro de Actas del Congreso de Venezuela 1811-1812, Biblioteca de 
la Academia Nacional de la Historia, T@mo II, Caracas, 1959, pp. 397 a 399. 

58. Ver Archivo del General Miranda, Torno XXIX, La Habana, 1950, pp. 396 
y 397. Vease los textos en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de 
Venezuela, Madrid, 1985, pp. 207 y ss. 

59. Vease los documentos en Archivo del General Miranda, Torno XXIV, cit., 
pp. 509 a 530. 

60. Idem. pp. 415 a 430. 
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Monteverde desconoci6 los terminos del Armisticio, Miranda fue 
detenido a comienzos de agosto, y Bolivar logr6 salir de La Guaira 
a fines de agosto hacia Curazao y luego a Cartagena. El 15 de diciem
bre del mismo afio 1812 dio al publico su "Memoria dirigida a los ciu
dadanos de la Nueva Granada por un caraquefio" conocida como el 
Manifiesto de Cartagena 61 , en la cual expuso las causas de la perdida 
de Venezuela, entre ellas, la debilidad del regimen politico adoptado 
en la Constituci6n de 1811. 

En 1813, Bolivar inici6 en Cartagena, con el apoyo del Congreso 
de Nueva Granada, la "Campana Admirable"; en mayo ya estaba en 
Merida; el Decreto de Guerra a Muerte lo dict6 en Trujillo en j ulio 62 

y entr6 a Caracas en agosto de 1813. En su primera comunicaci6n al 
Congreso de la Nueva Granada el 8 de agosto de 1813 con el informe 
de la liberaci6n de la capital de Venezuela, Simon Bolivar, General 
en J efe del Ejercito Libertador, sefial6: "Interin se organiza el Go
bierno legal y permanente, me hallo ejerciendo la autoridad suprema, 
que depondre en manos de una Asamblea de notables de esta capital, 
que debe convocarse para erigir un gobierno conforme a la naturaleza 
de las circunstancias y de las instrucciones que he recibido de ese 
au gusto Congreso" 63. 

En el manifiesto del dia siguiente 9 de agosto de 1813 que dirigi6 a 
sus conciudadanos, en el cual resumi6 los planes para la organizaci6n 
del Estado, insisti6 en la misma idea anterior de legitimar el poder: 
"Una asamblea de notables, de hombres virtuosos y sabios, debe 
convocarse solemnemente para discutir y sancionar la naturaleza del 
gobierno, y los funcionarios que hayan de ejercerla en las criticas 
y extraordinarias circunstancias que rodean a la Republica. El Liber
tador de Venezuela renuncia para siempre, y protesta formalmente, 
no aceptar autoridad alguna que no sea la que conduzca a nuestros 
soldados a los peligros para la salvaci6n de la Patria" 64• Ello lo rei
ter6 en una nueva comunicaci6n al Presidente del Congreso de Nueva 
Granada el 14 de agosto de 1813, en la cual le indic6 "la pr6xima 
convocatoria de una Asamblea popular, para determinar la natura
leza del gobierno y la Constituci6n del Estado", anunciandole la or
ganizaci6n de los Departamentos Supremos de la Administraci6n 65 • 

El Libertador tuvo, sin duda, en 1813, una obsesi6n por reorganizar 
el Estado y legitimar el poder supremo que habia conquistado con 

61. Vease el texto en Simon Bolivar, Escritos FundamentalPs, Monte Avila 
Edi tores, Caracas, 1982, pp. 57 y ss.; y en Proclamas y Discursos del Li
bertador, Caracas, 1939, pp. 11 y ss. 

62. Vease el texto en ProDlamas y Discursos del Libertador, cit., pp. 33 a 35. 
63. Vease en Escritos del f.,ibertador, Sociedad Bolivariana de Venezuela, To

rno V, Caracas, 1969, p. 5. 
64. Idem., p. 10. 
65. Ibidem., p. 30. 
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las armas, a cuyo efecto pidi6 asesoramientos diversos sobre un Plan 
de Gobierno Provisorio 66• 

La liberaci6n de la Provincia de Caracas, sin embargo, no signific6 
la liberaci6n de Venezuela. En todo el pa:is, la guerra continu6, y la 
figura de Boves, caudillo al servicio de los realistas, esta en el centro 
de la tragedia de Venezuela en 1814 67• En las mismas filas patri6ticas 
se produjeron bandos, y el Libertador es expulsado de Venezuela, en 
Oriente, luego de la emigraci6n que dirigi6 de Caracas a Barcelona, 
en septiembre de 1814, con destino a Cartagena, donde lleg6 por se
gunda vez. El Congreso de la Nueva Granada lo nombr6 "Capitan 
General de los Ejercitos de la Confederaci6n", pero los conflictos in
ternos en Cartagena, lo obligaron a renunciar al mando, y sali6 en 
mayo de 1815 para Jamaica. 

El 6 de septiembre de 1815 escribe la celebre Carta de Jamaica 
( Contestaci6n de un americano meridional a un caballero de esta 
isla) 68, donde entre otros aspectos, expuso sus ideas politicas sobre 
el gobierno que requeria nuestro pais. 

Desde Haiti, donde llega en 1816, Bolivar realiz6 la "Expedi
ci6n de Los Cayos" con destino a Venezuela, llegando a Margarita, 
donde se proclam6, de nuevo, "el gobierno independiente de Venezue
la"; ratificandole una Asamblea al Libertador, la Jefatura Suprema 
del Estado y de los Ejercitos de Venezuela. En una Proclama a los 
venezolanos el 8 de mayo de 1816, ya habia afirmado: "El Congreso 
de Venezuela sera nuevamente instalado donde y cuando sea vuestra 
voluntad. Como los pueblos independientes me han hecho el honor de 
encargarme de la autoridad suprema, yo os autorizo para que nom
breis vuestros diputados en Congreso, sin otra convocaci6n que la 
presente; confiandoles las mismas facultades soberanas que en la 
primera epoca de la Republica" 69 • Como muestra de las continuas 
disensiones entre los jefes patriotas, el General Marino, segundo jefe 
de la expedici6n de Los Cayos y del Ejercito, ratificado en la Asam
blea de Margarita, desconoci6 la autoridad de Bolivar, y se estable
ci6 un gobierno federal, nombrandose un Ejecutivo plural. 

Bolivar regre~a a Haiti; y en 1817, de regres6 a Venezuela, con
quist6 la libert d de Guayana, y en oparaciones sucesivas logr6 el 
reconocimiento e su jefatura suprema que habia sido desconocida de 
nuevo, en el denominado Congreso de Cariaco reunido en mayo de 
1817. Entre los acontecimientos que a ello contribuyeron debe men
cionarse el proceso y fusilamiento del General Piar, uno de los di
sidentes participantes del Congreso de Cariaco, en octubre de 1817. 

66. Vease los documentos mas notales en este sentido en Simon Bolivar y la 
Ordenaci6n del Estado, en 1813 (Estudios preliminares de Pedro Grases 
y Tomas Polanco), Caracas, 1979. 

67. Vease Juan Uslar Prietri, Historia de la Rebeli6n Popular del ano 1814, cit. 
68. Vease en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, cit., pp. 82 y ss. 
69. Proclamas y Decretos del Libertador, cit., p. 146. 
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A partir de ese mes se declar6 a Angostura como capital del Go
bierno de Venezuela y residencia provisional de las autoridades, y 
entre las primeras decisiones del Libertador, deben citarse las desti
nadas a establecer las bases del sistema provisional de Gobierno. 
Ello lo resume en el Discurso de instalaci6n del Consejo de Estado 
en Angostura, el lQ de noviembre de 1817, en el cual, entre otros as
pectos, sefial6, "cuando el pueblo de Venezuela rompi6 los lazos opre
sivos que lo unian a la nacion espafiola, fue su primer objeto estable
cer una Constitucion sobre las bases de la politica moderna, cuyos 
principios capitales son la division de poderes y el equilibria de las 
autoridades. Entonces, proscribiendo la tiriinica instituci6n de la 
monarquia espafiola, adopto el sistema republicano mas conf orme a 
la justicia; y entre las formas republicanas escogi6 la mas liberal de 
todas, la federal. Las vicisitudes de la guerra, que fueron tan contra
rias a las armas venezolanas, hicieron desaparecer la Republica y 
con ella todas sus instituciones". En dicho Discurso, el Libertador 
argument6 el porque la guerra habia impedido "dar al gobierno de 
la Republica la regularidad constitucional que las actas del Congreso 
habian decretado en la primera epoca", precisando, al referirse al 
tercer periodo de la Republica iniciado en Margarita, luego de la 
expedici6n de Los Cayos en 1816, lo siguiente: "En la isla de Mar
garita volvio a tomar una forma regular la marcha de la Republica; 
pero siempre con el caracter militar desgraciadamente anexo al estado 
de guerra. El tercer periodo de Venezuela no habia presentado hasta 
aqui, un momento favorable, en que se pudiese colocar al abrigo de 
las tempestades el area de nuestra Constituci6n". Resefi6 el Liberta
dor, en ese Discurso, que por la Asamblea de Margarita del 6 de mayo 
de 1816 se habia creado y nombrado "un poder ejecutivo bajo el titulo 
de Jefe Supremo de Venezuela. Asi, solo faltaba la institucion del 
cuerpo legislativo y del poder judicial", por lo que agregaba, que: 
"La creaci6n del Consejo de Estado debia llenar las funciones del 
poder legislativo, correspondiendo a una Alta Corte de Justicia el 
tercer poder del cuerpo soberano" 70• El Libertador, ademas, en ese 
excepcional documento sobre organizacion constitucional, daba cuen
ta de la organizacion regular de las provincias libres de Venezuela, 
mencionando a los diversos gobernadores civiles y militares de las 
mismas, y entre ellos al General Paez en las Provincias de Barinas 
y Casanare, y Monagas en la Provincia de Barcelona. Ambos ejerce
rian la Presidencia de la Republica decadas despues. 

Al afio siguiente (1818) se realizo la campafia del Centro, enfren
tandose los ejercitos Republicanos a los del General Morillo. El Li
bertador, en la sesi6n del Consejo de Estado del 1 de octubre de 
1818, propuso la convocatoria del Congreso de Venezuela a fin de 
acelerar "la marcha de la restauracion de nuestras instituciones re-

70. Idem., pp. 173 y 174. Vease el Decreto de creaci6n del Consejo de Estado 
y los otros actos constitucionales de esos afios en Allan R. Brewer-Carias, 
Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 223 y ss. 
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publicanas'', manifestando "la necesidad y la importancia de la crea
ci6n de un cuerpo constituyente que de al Gobierno una forma y un 
caracter de legalidad y permanencia" 71 • El Consej o de Estado aprob6 
un "Reglamento para la segunda convocaci6n del Congreso de Vene
zuela" que debia instalarse en enero de 1819, y que entre otras tareas 
tendria la de "Tratar de Gobierno y Constituci6n" 72• Realizadas las 
elecciones durante 1818, el Congreso de Angostura se instal6 el 15 
de f ebrero de 1819, y en esa oportunidad el Libertador ley6 su her
moso Discurso de Angostura en el cual expuso sus ideas sobre el 
Estado y su organizaci6n, configurandose como la exposici6n de mo
tivos del Proyecto de Constituci6n que someti6 a la consideraci6n de 
dicha Asamblea 73• El Congreso design6, ademas, al Libertador Pre
sidente interino del Estado de Venezuela 73• y continu6 la guerra 
saliendo inmediatamente para Apure, y luego para la Nueva Grana
da, para sellar en Boyaca la independencia de Colombia. 

4. ANGOSTURA Y LA GRAN COLOMBIA: LEYES FUNDAMENTALES Y 
CONSTITUCIONALES DE 1819 Y 1821 

La Constituci6n de Angostura, de 15 de agosto de 1819, aun cuando 
tuvo la influencia de las ideas de Bolivar expresadas en el Congreso 
de Angostura, no se ci:fi6 completamente a las mismas 75• La pertinaz 
oposici6n del Libertador a la concepci6n federal y al imperio del cau
dillismo local y regional, provocaron que el texto constitucional de 
1819 organizara una Republica "unitaria y centralista" 76, la cual, 
sin embargo, no tuvo mayor vigencia, pues la guerra continu6. · 

Las ideas de Bolivar sobre la Presidencia Vitalicia, el Senado He
reditario y el original Poder Moral 77• fueron dejadas aparte, y el 
texto, siguiendo la base de la Constituci6n de 1811, estableci6 un sis
tema de gobierno presidencial, pero esta vez abandonando el esquema 
triunviral y optando por el unipersonal, que aun tiene el pais; sigui6 

71. Vease Pedro Grases, "Notas Editorial", en El Libertador y la Constituci6n 
de Angostura de 1819, Caracas, 1969, p. 7. 

72. Vease el texto del Reglamento en Allan R. Brewer-Carias, Las Constitu
ciones de Venezuela, cit., pp. 229 y ss. 

73. Vease Angel Francisco Brice, Pr6logo a las Actas del Congreso de Angos
tura, Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1969, pp. 9 y ss. 

74. Vease el Acta de 16 de febrero de 1819, Idem., p. 101. 
75. Cfr. Pablo Ruggeri Parra, op. cit., Torno I, p. 53. Vease el texto en Allan 

R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 245 y ss. 
76. "La Republica de Venezuela es una e indivisible". Titulo II, Secci6n Pri

mera, Art. 1 \l de Ia Constituci6n de 1819; constituyendo las diez Provincias 
(Barcelona, Barinas, Caracas, Coro, Cumana, Guayana, Maracaibo, Mar
garita, Merida y Trujillo) divisiones territoriales de la Republica (idem., 
Art. 2\l), bajo la autoridad de un gobernador sujeto inmediatamente al 
Presidente de la Republica. Titulo IX, Secci6n Primera, Art. 1 \l Para un 
analisis de la labor del Congreso de Angostura, vease Jose Rodriguez Itur
be (ed.), Actas del Congreso de Angostura, Caracas, 1969. 

77. En anexo a la Constituci6n de 1819, sin embargo se public6 el Titulo eo
rrespondiente al Poder Moral. 
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con el sistema de separaci6n de poderes y previ6 el elenco de los dere
chos y garantias del hombre ya establecido en el texto de 1811. 

Durante 1819 el Libertador, quien habia participado en la Cam
pana de Apure, a mediados de ano habia pasado la Cordillera hacia 
Nueva Granada y ya habia triunfado en agosto en la Batalla de 
Boyaca; tambien habia declarado a Cundinamarca sujeta al Congre
so y Gobierno de Angostura. Asi consta en su Proclama del 8 de sep
tiembre de 1819 en la cual, ademas, abogaba por la "reunion de la 
Nueva Granada y Venezuela en una Republica", precisando que una 
Asamblea Nacional asi debia decidirlo 78• Por ello, de regreso a An
gostura desde la Nueva Granada, el 14 de diciembre de 1819 propuso la 
creaci6n de la Republica de Colombia, senalando: "La reunion de la 
Nueva Granada y Venezuela es el objeto unico que me he propuesto 
desde mis primeras armas: es el voto de los ciudadanos de ambos 
paises, y es la garantia de la libertad de la America del Sur 79• 

En esta forma el 17 de diciembre de 1819, conforme a la propuesia 
del Libertador, el mismo Congreso de Angostura sancion6 la Ley 
Fundamental de la Republica de Colombia, conforme a la cual las 
Republicas de Venezuela y Colombia "quedaban desde ese dia reu
nidas en una sola, bajo el titulo glorioso de la Republica de Colombia" 80• 

De acuerdo a esta Ley, "el Poder Ejecutivo seria ejercido por un 
Presidente, y en su defecto por un Vicepresidente, nombrados inte
riormente por el actual Congreso" (Art. 4), y se dividi6 la Republica 
de Colombia, en tres grandes Departamentos: Venezuela, Quito y 
Cundinamarca (Art. 6), los cuales debian ser Administrados por un 
Jefe cada uno, con el titulo de Vicepresidente (Art. 6). En tal 
virtud, la Ley Fundamental prescribi6 que el Congreso debia ponerse 
en receso el 15 de agosto de 1820, debiendo procederse a nuevas elec
ciones para el Congreso General de Colombia (Art. 11), que debia 
reunirse en la Villa del Rosario de Cucuta el 1° de enero de 1821. En 
la misma sesi6n del 17 de diciembre de 1819, el Congreso, de nuevo, 
eligi6 al General Bolivar como Presidente del Estado de Colombia, 
y Vicepresidente a Francisco Zea; y como Vicepresidente de los De
partamentos de Cundinamarca y Venezuela, al General Santander 
y Juan G. Roscio, respectivamente. 

El Libertador regres6 a la Nueva Granada y entr6 en Bogota en 
marzo de 1820. Regres6 a Venezuela a fines de ese mismo mes, y 
hacia fines de ese ano suscribe el Armisticio y el Tratado de Regula
rizaci6n de la guerra con Morillo el 25 y 26 de noviembre, entrevis
tandose ambos jefes en Santa Ana, el 27 de noviembre. Morillo en
carg6 del ejercito espanol a Miguel de la Torre y se embarc6 para 
Espana. Al poco tiempo, el Armisticio se rompi6, por el pronuncia-

78. Vease Proclamas y Discursos del Libertador, cit., p. 240. 
79. Vease en Actas de/ Congreso de Angostura, cit., pp. 349 y ss., yen Procla

mas y Decretos del Libertador, cit., p. 245. 
80. Vease Actas del Congreso de Angostura, cit., pp. 356 y ss. Vease ademas en 

Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 260 y ss. 
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miento del gobierno de la Provincia de Maracaibo a favor de una 
Republica democratica, incorporandose a Colombia. 

El 24 de junio de 1821 se libro la Batalla de Carabobo, y con ella 
se sell6 definitivamente la independencia de Venezuela. El 30 de 
junio de 1821 el Libertador, en una proclama dirigida a los habitantes 
de Caracas, ademas de anunciar que: "Una victoria final ha termi
nado la guerra en Venezuela", les preciso la configuracion de la Gran 
Colombia: "la union de Venezuela, Cundinamarca y Quito ha dado 
un nuevo realce a vuestra existencia politica y cimentado para siem
pre vuestra estabilidad. No sera Caracas la capital de una Republica; 
sera si, la capital de un vasto departamento gobernado de un modo 
digno de su importancia. El Vicepresidente de Venezuela goza de las 
atribuciones que corresponden a un gran Magistrado" 81 • 

El Congreso General de Colombia se reunio en Cucuta en mayo de 
1821 y el 12 de julio ratifico la Ley Fundamental de la Union de los 
pueblos de Colombia 82• El 30 de agosto, el Congreso sanciono la Cons
titucion de 1821, y a comienzos de octubre el Libertador acepto la 
Presidencia de Colombia que el Congreso le ofrecio, siempre que se 
le autorizara a continuar a la cabeza del ejercito dejando todo el 
gobierno del Estado al General Santander, elegido Vicepresidente 88• 

Con tal ca;racter de Presidente Bolivar le puso el ejecutese a la Cons
titucion, el 6 de octubre de 1821 84, ejerciendo la Presidencia de Co
lombia hasta 1830. 

5. IDEAS CENTRALES DE LA ORGANIACION CONSTITUCIONAL DEL 
ESTADO EN LA OBRA DEL LIBERTADOR 

Simon Bolivar fue, sin duda, un hombre de Poder. Lo ejercio mi
litarmente, lo condujo civilmente, y ademas, lo concibio institucional
mente. 

Su labor politica no se redujo a comandar las guerras de indepen
dencia, y ej ercer la conduccion politica de nuestros paises en momen
tos de total desorganizacion, sino que lo llevo a la tarea de formular 
una concepcion del Estado 85 adaptada a las convulsas sociedades que 
quedaron en estas tierras despues de la Independencia. Ese Estado, 
de acuerdo a las modernas corrientes del constitucionalismo que co
menzaban a formularse en esa epoca, debia conciliar el Poder con 
las libertades, de manera que el Estado fuera, como debe ser, la orga-

81. Vease en Proclamas y Decretos del Libertador, cit., p. 263. 
82. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, cit., 

pp. 271 y SS. 

83. Vease en Proclamas y Decretos del Libertador, cit., p. 265. 
84. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, cit., 

pp. 273 y SS. 

85. V ease lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias. "Ideas Centrales sobre la 
organizaci6n del Estado en la obra del Libertador y sus proyecciones con
temporaneas'', en Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 
enero-junio 1984, Nos. 95-96, pp. 137 y ss. 
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nizac10n politica de la sociedad para garantizar la libertad, basado 
en la soberania popular. 

A la base de esa concepci6n estaba, por supuesto, el principio de 
la distribuci6n del Poder. En efecto, todos los Estados Nacionales, 
y el liberalismo que les dio nacimiento, han partido del principio, 
siempre vigente, de que la concentraci6n del poder es un atentado a 
la libertad; y al contrario, de que la mejor forma de garantizar 
la libertad en una N aci6n, es mediante un sistema de distribuci6n 
·del poder, en la organizaci6n del Estado. 

Hist6rica y actualmente, este principio de la distribuci6n del poder 
ha tenido dos vertientes: la distribuci6n horizontal y la distribuci6n 
vertical del poder. La primera ha configurado, tradicionalmente, a los 
sistemas de gobierno, dentro de la concepci6n de la separaci6n de 
poderes; y la segunda, ha dado origen a la forma de los Estados, uni
tarios o federales, es decir, mas o menos descentralizados. Ambos 
principios, aun cuando formulados en epocas distintas, coincidieron 
en su aplicaci6n con la aparici6n de los Estados liberales despues de 
la Revoluci6n francesa, y entre ellos, de los Estados latinoamerica
nos. La separaci6n de poderes fue el producto de los te6ricos del ab
solutismo; la descentralizaci6n politica fue el producto de la practica 
de la libertad y de la democracia, luego del surgimiento del Estado 
de derecho. Ambos marcaron el proceso de organizaci6n del Estado 
de Derecho Liberal, tanto europeos como latinoamericanos, y ambos 
aparecen en la concepci6n del Estado en la obra del Libertador. 

Pero la organizaci6n del Poder del Estado, en esta concepci6n libe
ral, tenia que tener un sustento popular y democratico, y no podia 
resultar de la imposici6n de una persona. De alli el caracter republi
cano y no monarquico de nuestro regimen politico desde la misma 
Independencia. Por ello, el establecimiento de un orden constitucional 
con base en la soberania popular legitimado a traves de una Asamblea 
o Congreso, fue una constante en el pensamiento y acci6n del Liber
tador. No solo asi lo expres6 en SU'3 magistrales documentos politicos: 
el Manifiesto de Cartagena (1812), la Carta de Jamaica (1815) y el 
Discurso de Angostura (1819), sino que lo plante6 repetidamente a 
lo largo de su vida: en 1813, en su comunicaci6n al Congreso de Bo
gota al conquistar Caracas, luego de la Campana Admirable 86 ; en 
1814, en su Discurso en la Asamblea de 2 de enero en la Iglesia de 
San Francisco, en Caracas 87, en 1816, en su Proclama al desembarcar 
en Margarita e iniciar la campafia de Oriente y Guayana 88 ; en 1817 
al instalar el Consejo de Estado en Angostura 89 , en 1818, en su Dis
curso en la sesi6n del Consejo de Estado el 1° de octubre y en su 
Proclama a los venezolanos ~1 22 de octubre 90 ; en 1819, en su Procla-

86. Vease Escritos del Libertador, cit., tomo V. p. 5. 
87. Vease Proclamas y Discursos del Libertador, cit., p. 85. 
88. Idem., p. 146. 
89. Ibidem., pp. 171 y 172. 
90. Ibidem., p. 193. 
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ma a los granadinos el 8 de septiembre, luego de la Batalla de Boyaca, 
al plantear la union de la Nueva Granada y Venezuela 91 ; en 1824, en 
su Proclama a los peruanos el 25 de diciembre de 1824, con motivo 
de la Batalla de Ayacucho 92 ; en 1825, en su alocucion al Congreso 
constituyente del Peru, en Lima, el 10 de febrero 93 ; en 1826, en su 
Discurso ante el Congreso eonstituyente de Bolivia el 25 de mayo 94 

al presentar el Proyecto de Constitucion para Bolivia 95 , y en su Pro
clama a los venezolanos en Maracaibo, el 16 de diciembre de 1826, en 
la cual les exigia frente a las tendencias separatistas, no matar la 
Patria, y prometia "Hamar al pueblo para que delibere" en una Gran 
Convencion Nacional donde "el pueblo ejercera libremente la omni
potencia, alli decretara sus !eyes fundamentales" y concluia: "Nadie, 
sino la mayoria, es soberana" 96 ; en 1828, en su Mensaje a la Conven
cion de Ocafia el 29 de febrero de 1828 97 y en su Discurso ante el 
Consejo de Gobierno en Bogota despues de la disolucion de aquella 
Convencion 98 ; en 1829, en la convocatoria que hizo a los pueblos de 
Colombia para que manifestaran su opinion sobre el gobierno y la 
Constitucion 99, y en fin, 18~0, en su Mensaje al Congreso Constitu
yente de la Republica de Colombia el 20 de enero de 1830 100 y en su 
Proclama a los colombianos al dejar el mando, el 24 de enero de 
1830 101• En todos estos escritos, el Libertador planteo siempre la ne
cesidad de que la organizacion del Estado y su constitucion y gobier
no, fueran una manif estacion de la soberania popular y no el pro
ducto de la voluntad de un Jefe Supremo. Por ello, en todos Ios casos 
en que le correspondio asumir el Poder Publico en su totalidad, siem
pre busco su legitimacion a traves de la consulta a los pueblos y de la 
reunion de un Congreso o Asamblea. 

Ahora bien, en la concepcion de la organizacion constitucional del 
Estado con base en la soberania popular, los dos sistemas menciona
dos de la distribuci6n horizontal y vertical del Poder, se encuentran 
desarrollados y cuestionados en la obra del Libertador. 

A. La distribuci6n horizontal del poder: la separacion 
de poderes y el Ejecutivo fuerte 

El principio de la separacion de poderes, como distribucion hori-
zontal del poder publico, fue un producto de los ideologos del absolu-

91. Ibidem., p. 240. 
92. Ibidem., pp. 298 y 299. 
93. Ibidem., pp. 300 y 303. 
94. Ibidem., pp. 322 y ss. 
95. Vease Simon Bolivar, Proyecto de Constituci6n para la Repilblica Boliviana, 

Lima, 1826, con notas de Antonio Jose de Sucre, Caracas, 1978. 
96. Proclamas 1J Discursos del Libertador, cit., p. 344. 
97. Idem., p. 370. 
98. Ibidem., p. 379. 

'99. Vease en Jose Gil Fortoul, Historia. Constitucional de Venezuela, Berlin, 
1904, Torno I, p. 468. 

100. V ease Proclamas y Discursos del Libertador, cit., pp. 391 y ss. 
101. Idem., p. 399. 
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tismo, al propugnar la limitaci6n del poder politico ilimitado del 
Monarca absoluto, y entre ellos, un producto del pensamiento de 
Locke, de Montesquieu y de Rousseau 102• 

A la base de la concepci6n de ellos estaba la consideraci6n del es
tado natural del hombre y del contrato original de la sociedad, origen 
del Estado, para la preservaci6n de sus vidas, libertades y posesiones. 
El Estado surgi6 entonces para proteger los derechos "naturales" 
que no desaparecieron con el contrato social. 

Bajo esta premisa se formul6 un esquema de racionalizaci6n y sis
tematizaci6n de las funciones de todo Estado Soberano, que podian 
"balancearse" si se los situaba en distintas manos. Posteriormente, este 
ensayo de sistematizaci6n se convierte en la teoria de la division del 
poder, que tanta influencia ha tE>nido en el constitucionalismo mo
derno, sobre todo por su conversion en "separacion de los poderes" 
con motivo de la Revolucion francesa y de la Constituci6n norte
americana. La libertad politica, segun Montesquieu, existia solo en 
aquellos Estados donde el Podcr no residia, con todas sus funciones, 
en la misma persona o en el mismo cuerpo de magistrados. 

Por tanto, formul6 su proposicion de que para garantizar la liber
tad las tres potestades no debian estar en las mism::ts manos, y que 
separadas, debian estar en plano de igualdad; de lo contrario, el po
der no podria frenar al poder. Recordemos sus pa1abras: "Todo esta
ria perdido si el mismo hombre, o el mismo cuerpo de notables, o de 
nobles, o del pueblo, ejercieran estos tres poderes: el de hacer las 
leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas, y el de juzgar las exi
gencias o las dif erencias de los particulares". Por ello. agregaba, "los 
principes que han querido convertirse en desp6ticos han comenzado 
siempre por reunir en su persona todas las magistraturas". . . "Estas 
tres potestades deberian -ademas- formar un reposo o una inac
ci6n. Pero como, por el movimiento necesario de las cosas, ellas 
deben andar, ellas estaran forzadas de andar concertadamente" 103• 

A esta concepci6n de la division del poder se va a agregar, poste
riormente, el postulado de Rous::'eau sobre la ley como expresion de 
la voluntad general, y la exigencia del sometimiento del Estado a la 
ley que el mismo produce. 

De alli surgi6 el principio de la <;upremacia del Poder Legislativo 
sobre Ios otros poderes, como piedra angular del Derecho Publico, 
europeo, y sus secuelas contemporaneas, el principio de Ia legalidad 
y el Estado de Derecho. 

Los escritos de Locke, Montesquieu y Rousseau, conforman todo el 
arsenal te6rico politico que permiti6 la reacci6n contra el Estado 
Absoluto y su sustituci6n por el Estado de Derecho, como garantia 

102. Vease lo que hemos expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Cambio Politico y 
Reforma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975. 

103. Montesquieu, De l'Es'[Jrit des Lois (ed. q. True), Paris, 1949, Vol. I, libro 
I, capitulo IV, p. 165. Cfr. la referencia en Allan R. Brewer-Carias Cam
bio y Reforma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975, pp. 76 y 97. 
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de la libertad, lo cual se concreto en la Revolucion francesa, en base 
a la exaltacion del individualismo y la libertad. Como consecuencia 
de ella, el principio de la separacion de poderes encontro consagra
cion expresa en la Declaracion Universal de Ios Derechos del Hombre 
y del Ciudadano de 1789, conforme a Ia cual "en cualquier sociedad en 
la cual las Iibertades no estuvieran debidamente garantizadas y no 
estuviese determinada Ia separacion de poderes, no hay Constitu
cion". La distribucion horizontal del pod er se convirtio asi, en uno 
de los pilares basicos del constitucionalismo moderno. 

Bajo la inspiracion de estos principios, como hemos se:fialado, se 
redacto Ia primera Constitucion de Venezuela, y de todos los paises 
latinoamericanos, sancionada el 21 de diciembre de 1811, en Ia cual 
se establecio la igualdad como uno de Ios "derechos del hombre en 
sociedad" ( estos eran conforme al articulo 151, Ia libertad, Ia igual
<lad, la propiedad y Ia seguridad), derivados del "pacto social". Esta 
concepcion pactista encuentra su expresi6n en el propio texto cons
titucional, al expresar, sus articulos 141 y 142, Io siguiente: "Despues 
de constituidos los hombres en sociedad han renunciado a aquella 
libertad ilimitada y Iicenciosa a que facilmente Ios conducian sus 
pasiones, propia solo del estado salvaje. El establecimiento de Ia 
sociedad presupone Ia renuncia de esos derechos funestos, la adquisi
cion de otros mas dulces y pacificos, y Ia sujecion a ciertos deberes 
mutuos". "El pacto social asegura a cada individuo el goce y posesion 
de sus bienes, sin lesion del derecho que Ios demas tengan a los 
suyos". 

En el orden juridico-politico, Ia Constitucion de 1811, ademas, con
sagro expresamente la division del Poder Supremo en tres catego
rias: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, Conforme a la mas pura for
mula revolucionaria francesa, se:fialando expresamente que: "El 
ejercicio de esta autoridad confiada a la Confederacion no podra 
hallarse reunida en sus diversas funciones", siendo preciso que se 
conserven "tan separados e independientes el uno del otro cuanto lo 
exija la naturaleza de un gobierno libre". 

La separacion de poderes era, asi, la garantia esencial de la liber
tad. Ello llevo a Andres Bello a considerar que el ensanche de la 
libertad civil en todos Ios pueblos civilizados de la tierra, "era debido 
casi exclusivamente a Ia observancia que tiene en ellos el principio 
de feliz invencion que determina y separa los poderes constitucio
nales ... "; y agregaba: "Cualquiera que sea la forma de gobierno, 
la observancia de este principio sera la columna de los derechos civi
les; y faltando el, no se podra contar con ninguno de los bienes CJ,Ue 
deben asegurar al individuo las !eyes de una sociedad organizada" 104• 

Ahora bien, todo este mecanismo de separacion de poderes y de 
hegemonia del Poder Legislativo, configuro en los primeros a:fios de 
la vida republicana de Venezuela, todo un sistema de contrapeso de 

104. Vease la referencia en Allan R. Brewer-Carias, La concepci6n del Estado 
en 'la obra de Andres Bello, Madrid, 1983. ' 
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poderes para evitar Ia formaci6n de un poder fuerte, que no solo ori
gino Ia caida de Ia Primera Republica sino que condiciono la vida 
republicana en las decadas posteriores. Contra esta debilidad del 
Poder Ejecutivo constitucionalmente consagrada, el cual ademas era 
tripartito, el primero en reaccionar fue el Libertador Simon Bolivar 
en su Manifiesto de Cartagena en 1812 y Iuego en su Discurso de An
gostura en 1819, en el cual propondria al Congreso la adopcion de una 
formula de gobierno con un Ejecutivo fuerte, Io cual, sin embargo, 
no fue acogido por Ia Constitucion de 1819 .. 

Decia en su Discurso de Angostura: "A qui el Congreso ha ligado 
las manos y hasta Ia cabeza a los Magistrados. Este cuerpo delibe
rante ha asumido una parte de las funciones Ejecutivas, contra Ia 
maxima de Montesquieu, que dice que un Cuerpo Representativo no 
debe tomar ninguna resoluci6n activa: debe hacer Leyes, y ver si se 
ejecutan las que hace. Nada es tan contrario a Ia armonia de Ios 
Poderes, como su mezcla. Nada es tan peligroso con respecto al pue
blo, como Ia debilidad del Ejecutivo". Y agregaba: "En las Repu
blicas el Ejecutivo debe ser el mas fuerte porque todo conspira contra 
el; en tanto que en las Monarquias el mas fuerte debe ser el Legis
lativo, porque todo conspira en favor del Monarca ... ". Y concluia 
diciendo : "Por Io mismo que ninguna forma de Gobierno es tan debil 
como Ia democratica, su estructura debe ser de Ia mayor solidez; y 
sus instituciones consultarse para Ia estabilidad. Si no es asi, conte
mos con que se establece un ensayo de Gobierno, y no un sistema 
permanente: contemos con una Sociedad discola, tumultuaria, anar
quica, y no con un establecimiento social, donde tengan su imperio 
Ia felicidad, la paz y la justicia" ... 105 • 

Insistio ademas, en su Discurso de Angostura: "Cuando deseo atri
buir al Ejecutivo una suma de facultades superiores a la que antes 
gozaba, no he deseado autorizar a un despota para que tiranice la 
Republica, sino impedir que el despotismo deliberante sea Ia causa 
inmediata de un circulo de vicisitudes despoticas en que alternativa
mente Ia anarquia sea reemplazada por Ia oligarquia y por la mo
nocracia" 106• 

Como se puede observar, el principio de la separacion de poderes 
estuvo a Ia base del nacimiento de nuestra Republica, y en nuestro 
pais, al igual que en todos Ios estados del mundo moderno, ha condi
cionado Ia organizacion de los sistemas de gobierno; en nuestro caso, 
desde el mismo origen, el presidencial. 

Sin embargo, como principio, progresivamente se ha visto modifi
cado en su concepcion. 

Lo que propugnaba el Libertador en el inicio de nuestra vida repu
blicana, Ia necesidad de estructurar un Ejecutivo fuerte, ha sido 
quizas, el signo mas caracteristico de Ia evoluci6n de las democracias 

105. Vease el texto en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, Caracas, 1982, 
pp. 132 y SS. 

106. Idem., p. 139. 
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occidentales, que ha provocado que se haya pasado de la primacfa ori
ginal del Legislador -propia del liberalismo clasico y su secuela, el 
parlamentarismo-, a la primacia del Ejecutivo, en un sistema que 
sigue siendo de contrapeso entre los poderes. 

La conclusion ha sido que el Parlamento no puede gobernar, y que 
el parlamentarismo, en el sentido de que la omnipresencia de los Par
lamentos ha conducido a la impotencia de los gobiernos, debe dar paso 
a un Ejecutivo que, aun sometido a controles, pueda efectivamente 
gobernar. 

Ello, sin embargo, no se ha logrado en el mundo moderno. La liber
tad misma se encuentra amenazada de no poderse ejercer, si no se 
resuelven agudos problemas economicos y sociales, que solo el go
bierno puede asumir. La garantia de la libertad entonces, ahora esta 
mas en poder estructurar un gobierno fuerte y estable, que gobierne 
efectivamente, que en someter la conduccion de la vida politica de los 
Estados, al lento trabajo parlamentario, signado por la ineficacia. 

En nuestro pais, progresivamente hemos venido penetrando en 
este tunel de la ineficiencia politica por el debilitamiento del Ejecu
tivo; y la tendencia del Parlamento a querer coadministrar, esta lle
vando al propio Estado a una crisis de efectividad que conspira con
tra la propia democracia. Parece mentira, pero frente a esta tenden
cia a configurar un "despotismo deliberante" del que hablaba el Li
bertador en 1819, resulta necesario recordar de nuevo su exhortacion 
al Congreso de Angostura: "que el Poder Legislativo se desprenda 
de las atribuciones que corresponden al Ejecutivo y adquiera, no 
obstante, nueva consistencia, nueva influencia en el equilibria de las 
autoridades" 107• 

En todo caso, lo que hoy tenemos que tener mas claro que nunca 
en la organizacion politica del mundo contemporaneo, es que el prin
cipio liberal clasico de limitacion y debilitamiento del Ejecutivo, que 
criticaba Bolivar, debe ser superado, pues esta provocando la crisis 
de la propia democracia, por ineficiente. Un gobierno debil, defini
tivamente, es incapaz de asumir las crisis economicas, sociales y po
liticas actuales y por venir, por lo que resulta necesario, urgente
mente, impedir que las Camaras Legislativas, a fuerza de querer 
cogobernar y coadministrar, transfieran su impotencia e ineficacia 
al gobierno. Este tiene que estar en manos de un Ejecutivo fuerte, 
capaz de gobernar. A tiempo estamos, sin duda, de recoger los frutos 
de las ensefianzas del Libertador. 

B. La distribuci6n vertical del pod er: la centralizaci6n politica 
y la reacci6n contra el f ederalismo 

Pero la estructuracion del Estado, como organizacion politica de la 
sociedad para garantizar la libertad, no solo se ha fundamentado en 

107. Ibidem., p. 135. 
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un sistema de distribucion horizontal del Poder, sino tambien en un 
sistema de distribucion vertical del poder en el territorio. 

Sin embargo, la distribucion vertical efectiva no fue un principio 
que acompafio al nacimiento del Estado Liberal de Derecho, como 
sucedio con el principio de la separacion de poderes. Al contrario, 
puede decirse que el Estado que emergio de la Revolucion francesa 
fue un Estado tan centralizado como el del Antiguo Regimen, y para
dojicamente constituyo el instrumento de la Revolucion para la im
plantacion de sus postulados: la eliminacion de los privilegios y pre
rrogativas en manos de particulares mediante su transferencia al 
Estado, unica forma de garantizar la igualdad propugnada por los 
postulados constitucionales. 

Como consecuencia, el Estado Liberal, con su separacion horizon
tal de poderes, surgio como un Estado Centralizado, con una Admi
nistracion Centralizada, que concentraba el poder en el nivel nacio
nal. Por ello, Alexis de Tocqueville, al analizar el sistema politico 
federal de los Estados Unidos, consideraba como el "mas funesto de 
todos los vicios", como inherente al sistema federal mismo, ... "la 
debilidad relativa del gobierno de la Union", pues estimaba que "una 
soberania fraccionada sera siempre mas debil que una soberania com
pleta" 108• Por ello, tambien, la rotunda afirmacion de Bolivar en la 
comunicacion que dirigio el 12 de agosto de 1813 al Gobernador de 
Barinas en la cual le expuso sus ideas fundamentales para la organi
zacion y buena marcha del Estado: "J amas la division del poder ha 
e!'ltablecido y perpetuado p:obiernos, solo SU concentracion ha infun
dido respeto para una nacion" 109• 

Puede decirse, por tanto, que el modelo de Estado que surgio de la 
Revolucion francesa y que influencio a las nacientes Republicas lati
noamericanas, fue el Estado Nacional centralizado. Liberalismo y 
centralismo burocratico fueron, asi, los cimientos sobre los cuales el 
Estado Nacional se conformo durante todo el siglo pasado, y ello per
mitio, sin duda, el desarrollo de las sociedades industriales contem
poraneas. Este esquema, ademas, fue el que permitio el afianzamiento 
del intervencionismo y el desarrollo del dirigismo como filosofias de 
accion politica contemporaneas. 

Sin embargo, en esa configuracion del Estado a comienzos del siglo 
pasado, la organizacion politica de los Estados Unidos habia sido 
una disidencia importante, pues por la extension de su territorio y 
por el desarrollo de la democracia, se monto sobre un principio con
trario a la concentracion y centralizacion del poder, es decir, sobre 
una distribucion vertical del poder, que origino la forma federal del 
Estado. A pesar de ser una formula politica de organizacion de la 
sociedad especifica para el sistema de vida norteamericano, tuvo una 
gran influencia en la organizacion de otros Estados y, en particular, 
de las nacientes republicas latinoamericanas. 

108. Vease Alexis de Tocqueville, La democracia en America, Mexico, 1973. 
109. Vease el texto en Escritos del Libertador, Torno V, cit. p. 24. 
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En efecto, como se ha dicho, al momento de Ia independencia, el 
sistema espafiol habia dejado en el territorio de las nuevas republicas 
un sistema de poderes aut6nomos Provinciales y Citadinos, hasta el 
punto de que la declaraci6n de independencia la realizan los Cabildos 
en las respectivas Provincias, iniciandose el proceso en el Cabildo de 
Caracas el 19 de abril de 1810. Se trataba, por tanto, de construir 
Estados, en territorios disgregados en autonomias territoriales des
centralizadas en manos de Cabildos o Ayuntamientos coloniales. La 
Federaci6n, asi, fue hasta cierto punto la f6rmula sacada de la Cons
tituci6n norteamericana para integrar pueblos habituados a un sis
tema de poderes descentralizados, y ella fue adoptada en nuestra 
Republica. En esta forma, como hemos dicho, la Constituci6n de 
1811, recibi6 la influencia directa de aquella Constituci6n en la con
figuraci6n del Estado, como un Estado Federal, y a partir de ese 
momento, la idea federal nos va a acompafiar durante toda nuestra 
historia politica y condicionar nuestras instituciones desde su mismo 
nacimiento. 

El Libertador fue un critico feroz de la forma federal, y por tanto, 
de todo esquema de distribuci6n vertical del poder en nuestras na
cientes republicas, y a todo lo largo de su vida politica no ces6 de 
condenar el f ederalismo y ala bar el centralismo como la forma de 
Estado adecuada a nuestras necesidades. 

Asi, en el Manifiesto de Cartagena, en 1812, al afio siguiente de la 
sanci6n de la Constituci6n y caida la Primera Republica, escribia: 
... "lo que debilit6 mas al Gobierno de Venezuela fue la forma federal 
que adopt6, siguiendo las maximas exageradas de Ios derechos del 
hombre, que autorizandolo para que se rija por si mismo, rompe Ios 
pactos sociales y constituye a las naciones en anarquia". "Tal era el 
verdadero estado de la Confederaci6n. Cada Provincia se gobernaba 
independientemente: y a ejemplo de estas cada ciudad pretendia 
iguales facultades alegando la practica de aquellas, y Ia teoria de que 
todos los hombres y todos Ios pueblos gozan de Ia prerrogativa de 
instituir a su antojo el gobierno que les acomode". "El sistema fede
ral, bien que sea el mas perfecta y mas capaz de proporcionar la 
felicidad humana en sociedad, es, no obstante, el mas opuesto a los 
intereses de nuestros nacientes Estados"110. 

Coincidia el Libertador con Alexis de Tocqueville, quien como he
mos sefialado, afirmaba respecto de la Constituci6n de los Estados 
Unidos que, "se parece a esas bellas creaciones de la industria hu
mana que colman de gloria y de bienes a aquellos que las inventan; 
pero permanecen esteriles en otras manos" 111. 

Ahora bien, frente al esquema federal, el Libertador propugnaba 
una forma de Estado centralizado. Por ello afirmaba, en el mismo 
Manifiesto de Cartagena: "Yo soy de sentir que mientras no centra-

110. Vease el texto en Simon Bolivar, Escritos Fundamentales, cit., pp. 61 y 62. 
111. Vease en Alexis de Tocqueville, op. cit., p. 159. 
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licemos nuestros gobiernos americanos, los enemigos obtendran las 
mas completas ventajas; seremos indefectiblemente envueltos en los 
horrores de las disensiones civiles y, conquistados vilipendiosamente 
por ese pufiado de bandidos que infestan nuestras comarcas" 112• Esto 
mismo lo repiti6 al afio siguiente, en la comunicaci6n que dirigi6 en 
1813 al Gobernador de Barinas, en la cual expuso ideas fundamen
tales para la organizaci6n y buena marcha del Estado, en la cual 
afirm6: " ... no son naciones poderosas y respetadas sino las que 
tienen un gobierno central y energico" 113. 

Posteriormente, en 1815, en su famosa Carta de Jamaica, insisti6 
el Libertador en sus criticas al sistema federal al cons ta tar que: 
" ... asi como Venezuela ha sido la Republica americana que mas se 
ha adelantado en instituciones politicas, tambien ha sido el mas claro 
ejemplo de la ineficacia de la forma democratica y federal para nues
tros nacientes Estados" 114 ; y posteriormente, en 1819, expresaba en 
SU Discurso de Angostura: "Cuanto mas admiro la excelencia de la 
Constituci6n Federal de Venezuela, tanto mas me persuado de la 
imposibilidad de su aplicaci6n a nuestro Estado" 115• 

"El magnifico sistema Federativo -decia- no era dado a los 
venezolanos ganarlo repentinamente al salir de las cadenas. No es
tabamos preparados para tanto bien; el bien como el mal, da la 
muerte cuando es subito y excesivo". Y argegaba: "Horrorizado de la 
divergencia que ha reinado y debe reinar entre nosotros por el espi
ritu sutil que caracteriza al gobierno federativo, he sido arrastrado 
a rogaros para que adopteis el Centralismo y la reunion de todos los 
Estados de Venezuela en una Republica sola, e indivisible ... " m. 

Este criterio politico del Libertador a favor del centralismo lo va a 
acompafiar hasta el fin de sus dias. Asi lo vemos expuesto en 1829 
en una carta que envia desde Guayaquil a su antiguo edecan general 
Daniel Florencio O'Leary, al calificar al sistema federal, como: 
" ... una anarquia regularizada, o mas bien es la Ley que prescribe 
implicitamente la obligaci6n de disociarse y arruinar el Estado con 
todos sus individuos'', lo que lo llevo a afirmar rotundamente·: "Yo 
pienso que meior seria para la America adoptar el Coran que el go
bierno de los Estados Unidos, aunque es el mejor del mundo ... " 117• 

A pesar de la clara posicion del Libertador sob re el sistema f ede
ral, este, sin embargo, no solo se impuso en Venezuela en la Consti
tuci6n de 1830. sino despues de las Guerras Federales en la Constitu
cion de 1864. Otros paises latinoamericanos siguieron tambien el mo
delo federal y otros optaroh, sin embargo, por el modelo unitario. 

112. Vease en Simon Bolivar. Escritos Fundamentales, cit., 63. 
113. Vease en Escritos del Libertador, Torno V, ci.t, p. 24. 
114. Idem., p. 97. 
115. Ibidem., p. 120. 
116. Ibidem., p. 140. 
117. Ibidem., pp. 200 y 201. 
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Ahora bien, despues de mas de siglo y medio de evoluci6n del 
Estado Nacional, este esta en crisis en sus dos formas clasicas: la 
del Estado Unitario y la del Estado Federal, segun el sistema de dis
tribuci6n vertical del poder. 

En todo caso esa dicotomia clasica puede decirse que nunca existi6 
en la practica con criterios y fronteras definidoras precisas. Nunca 
ha existido un Estado Unitario puro, sin alguna forma de entes des
centralizados, asf como tampoco ha existido un Estado Federal puro, 
completamente descentralizado. La crisis del Estado Nacional Cen
tralizado ha provocado por ello, la crisis de las formas clasicas tanto 
de Estado Unitario como de Estado Federal, pues ambas han sido el 
soporte de aquel, y ella se ha puesto en evidencia en un doble proceso 
contradictorio que en ellos se ha operado: el Estado Unitario ha ten
dido cada vez mas a descentralizarse, pero sin llegar al esquema ideal 
e inexistente del federalismo clasico; y el Estado Federal se ha ca
racterizado por un creciente proceso de centralismo, sin llegar, tam
poco, al extremo del Estado Umtario, y comenzando a regresar, 
ahora, hacia nuevas formas descentralizadoras. Por ello el signo con
temporaneo de la evoluci6n del Estado parece ser el de una conver
gencia hacia soluciones de organizaci6n politica descentralizada simila
res: los Estados Unitarios tienden a regionalizarse y los federalismos, 
despues de haberse centralizado, vuelven a seguir esquemas descen
tralizadores. 

No hay que olvidar que en ese proceso evolutivo la democracia 
pluralista transform6 los viejos Estados Unitarios, pues provoc6 el 
surgimiento de niveles inferiores de poder a nivel local: la demo
cracia implic6, asi, la descentralizaci6n de los Estados Unitarios por 
lo que en estos se puede distinguir, siempre, un grado de descentra
lizaci6n local, en el sentido de la existencia de colectividades politico
territoriales menores: municipios o comunas, con autonomia politico
territorial. 

Pero las propias exigencias de la democracia pluralista han pro
vocado la necesidad de establecer un sistema politico o forma de 
Estado, que acerque mas las instituciones politicas a los ciudadanos, 
asegure la participaci6n democratica en varios niveles territoriales 
y no solo en el nivel local, y permita la efectiva satisfacci6n de las 
necesidades colectivas en sociedades industrializadas y urbanas com
plej as. De allf que haya sido una tendencia general contemporanea 
en todos los Estados Unitarios, la aparici6n, primero, de niveles in
termedios desconcentrados (Regiones o Departamentos) para la ac
cion nacional y resolucion de los asuntos publicos; y luego, un pro
ceso de regionalizacion politica, dando origen a una nueva forma de 
Estado que comienza a delinearse: la del Estado Regional, institucio
nalizada ya en Italia, Espana, Belgica y Francia. 

En todo caso, el proceso de descentralizacion politica que se observa 
tanto en Estados Unitarios como Federales debe verse como una 
tecnica de perfeccionamiento de la democracia, al hacerla mas parti-
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cipativa y representativa, y que al igual que la primacia del Ejecu
tivo, es una exigencia que debe guiar el proceso de reforma del Estado, 
tambien, para garantizar la libertad, en este caso, democratica. 

6. LA SEPARACION DE VENEZUELA DE LA GRAN COLOMBIA 

Pero entre las ideas politicas fundamentales del Libertador en la 
organizaci6n constitucional de nuestros Estados, como hemos sefia
lado, estuvo tambien la Union de Venezuela con la Nueva Granada 
y Quito, en lo que se ha denominado la Gran Colombia, y constitucio
nalmente esto se estableci6 en las Leyes Fundamentales de 1819 y 
1821, y luego, en la Constituci6n de Cucuta de 1821 118• 

En cuanto a la Constituci6n de 1821, siguiendo la orientaci6n cen
tralista de la anterior, dividio la Republica en Denartamentos y Pro
vincias 119 , pero descart6 los principios del Ejecutivo fuerte que pro
pugnaba Bolivar, debilitando aun mas su posicion en relacion a la 
que consagraba el texto de 1819, con grandes controles por parte del 
Senado y del Consejo de Gobierno que estableci6 120• 

La ausencia de Bolivar del ejercicio de la Presidencia de esta vasta 
Republica de Colombia, por encontrarse comandando los ejercitos 
en el Sur, y el desarrollado caracter localista y regional de la<i autori
dades de los Departamentos creados en la nueva Republfr.<t, particu
larmente los de Venezuela 121, provocando el desconocimiento paula
tino de l.<t unidad de la Gran Colombia y de la autoridad de! Gobierno 
de Bogota. donde se habia situado desde 1821 la capital provisional. 
El caudillismo militar y regional que tanto se desarroll6 con motivo 
de las guerras de independencia, y la anarquia personalista que im
plic6, indudablemente que provocaron la destrucci6n de la Gran 
Colombia. 

118. Vease los textos en Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, 
cit., pp. 273 y SS. 

119. V t'ase artfculo 60 de la Ley Fundamental y articulo 150 de la Constitu
ci6n. En 1821 a Venezuela se le sei'ialaron tres Departamento~: Orinoco, 
formado por las Provincias de Guayana, Cumana, Barcelona y Margarita; 
el Departamento de Venezuela, con las Provincias de Caracas v Barinas; 
y el Zulia, con las de Coro, Trujillo, Merida y Maracaibo. En 1824 se cre6 
un nuevo Departamnto en Venezuela, el de Apure y en 1826, se cre6 el 
de Maturin. Cfr. los datos en Augusto Mijares, loc. cit., p. 67. 

120. Cfr. P. Ruggeri_Parra, op. cit., Torno I, pp. 68, 62 y 64; Jose Gil Fortoul, 
op. cit., Torno I, p. 622. 

121. El historiador R. M. Baralt resume asi los sentimientos de Venezuela, res
pecto de Ia Constituci6n de Cucuta de 1821 :"No fue recibida en Vene
zuela la Constituci6n de Cucuta ni incondicionalmente ni con grandes 
muestras de alegria. Destruida Ia soberania de! pais, dividido este en de
partamentos minados de !eyes propias y colocado el centro del gobierno 
en la distante Bogota, no podian los venezolanos vivir contentos bajo 
aquel pacto de union, por mils que la guerra lo hiciese necesario". Cit., por 
Augusto Mijares, loc. cit., p. 69. 
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No debe olvidarse que las guerras de independencia, que se extien
den hasta 1824, si bien hicieron inaplicables, formalmente, los textos 
constitucionales de 1811, 1819 y 1821, consolidaron los poderes de 
los caudillos militares regionales y locales bajo cuyas tropas se habian 
ganado y perdido batallas. La Provincia-Ciudad-Estado que habia 
quedado como legado de la epoca colonial se consolidaria con el agre
gado militar factico, que no solo permitio desconocer Constituciones, 
romo sucedio respecto al texto de 1821 por la Municipalidad de Ca
racas y el poder militar de Paez, sino que inclusive llego a poner en 
duda y discusion la autoridad del Libertador 122• 

En la Constitucion de 1819, si bien su tendencia teorica, por las 
pre~iones del Libertador, fue por el establecimiento de un s0lido 
poder central 123 la division de la Republica en Provincias 124, a cargo 
de "un Gobernador sujeto inmediatamente al Presidente de la Repu
blica", y el establecimiento de "municipalidades" en los Departamen
tos (division es de las Provincias) con atribuciones propias, inclusive 
de proponer el nombramiento del Gobernador de la Provincia que 
rorrespondia a los "miembros municipales" electos por votacion 125 

inductablcmente que contribuyo a consolidar el poder regional-local 
de los caudillos militares, quienes sustituyeron a la aristocracia crio
lla colonial en el control de los organismos locales 126• La Constitucion 
de 1821, al unir los territorios de Colombia (Nueva Granada) y Ve
nezuela en la Republica de Colombia, formalmente centralizo aun mas 

122 Como sucedi6 en el denominado CongrPso de Cariaco, q11e provoc6 el fusi
.Jamiento de Piar. Vease el Acta de! Congreso en Allan R. Brewer-Carias, 
Las Constituciones de Venezuela, cit., p. 219. 

12~. De alli la declaraci6n de! cirticulo 19 (Titulo II) dP la Constituci6n de 
1819: "La Republica de Venezuela es una e indivi~iblP". 

124. Las Provincias en que se dividia el territorio de la Republica en la Cons
tituci6n de 1819 fueron ba>icamente las mismas referidas en la Constitu
ci6n de 1811: Barcelona, Barinas, Caracas, Coro, Cum1ma, Guayana, Ma
racaibo, Margarita, Merida y Trujillo. Vease articulo 2. Titulo I. Secci6n 
Primera. 

125. Articulos 1, 2 y 4 de la Secci6n Segunda de! Titulo IX de la Constituci6n 
de 1819. 

126. En la epoca colonial inmediatamente anterior a la independencia, la aris
tocracia criolla, como clase privile!!iada, "habia monopolizado el derecho 
de los cargos concejiles" (vease, Jesu~ Gonzalez Cabrera, Caracas y su 
Regimen Municipal, Caracas, 1961, p. 62, cit., por Jul;o Castro Guevara, 
Esquema de la evoluci6n m1tnicival en Venezuela, Cflr Hcas, 1968, p. 57), 
y ello le permiti6 asumir el poder local, al declararse la indepei:idencia. 
Vease lo indicado en el paragrafo 3. Sin embarg0, la lucha social que con
den6 a los blancos y mantuanos durant<> las g'Uerras de independencia, 
provoc6 la toma de posici6n en los cuerpos municipales de los de! "parti
do" de] caudillo regional-militar correo;poniFente. Tfll co1110 lo sefiala 
L. Vallenilla Lanz, "durante al~uno'l afio<; mas lucharan los Cabildos por 
sus antiguas perrogativas, pretenderan asumir como antafio la represen
taci6n de los intereses comunes y aun los generales de! nais, pero 1:1ucum
biran al fin ahogados hajo el poder avasallador de! c:::.udillismo que surgia 
por evoluci6n regresiva d!'I seno de la revoluci6n, no quedando sino como 
supervivencias de un organismo social hondamente transformado ... ", Dis
gregaci6n e integrac16n, Caracas, p. 100, cit., por J. Castro Guevara, 
op. cit., p. 661. 
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el gobierno del nuevo Estado, el cual se dividi6 en Departamentos 
pero con "una administraci6n, subalterna dependiente del gobierno 
nacional" 127• Sin embargo, la situaci6n de guerra que todavia conti
nuaba, el poder de los caudillos militares regionales y los poderes de 
las autoridades municipales, desde el primer momento conspiraron 
contra este texto y su pretendida centralizaci6n, hasta que lograron, 
por sobre los deseos del Libertador e inclusive expulsandolo de Ve
nezuela, la separaci6n de esta de la Republica de la Gran Colombia 
y la formaci6n, en 1830, de la Republica de Venezuela. 

En todo caso, en el proceso de destrucci6n de la Gran Colombia, 
varios hechos pueden destacarse. En primer lugar, el Gobierno de 
Bogota, ejercido por el Vicepresidente Santander en ausencia de Bo
livar, no tuvo nunca poder real sobre los jefes militares en guerra 
de Venezuela, y particularmente, sobre el general Paez 128• En segundo 
lugar, la reacci6n localista de la Municipalidad de Caracas contra el 
regimen constitucional de 1821, que inclusive condujo a que dicha 
Municipalidad se negase a jurar fidelidad completa al texto constitu
cional, institucionaliz6 la tendencia separatista de los venezolanos 
de la Gran Colombia 129• En tercer lugar, los conflictos entre las auto
ridades civiles y militares en Venezuela, que condujeron en 1826 a la 
separaci6n temporal de Paez de la Comandancia General de las tro
pas, y que posteriormente, en los sucesos denominados de La Cosiata, 
condujeron a que se reconociera su jefatura militar en contra de las 
decisiones del gobierno de Bogota 130 ; y por ultimo, despues de 1826, 
el inicio del predominio absoluto del general Paez en Venezuela, con 
la anuencia del Libertador para evitar una nueva guerra civil, y su 
renuncia a hacerse "jefe de facciones" de caracter caudillesco 131• 

Por otra parte, debe destacarse que los caudillos militares y regio
nales venezolanos, se habian constituido en los herederos directos 

127. Articulo 6 de la Ley Fundamental de la Union de los Pueblos de Colom
bia, de 1821. 

128. El mismo Soublette, Jefe Superior del Departamento de Venezuela, reco
nocia que no tenia ningun poder sobre los jefes militares venezolanos (Paez 
y Marino) y que solo Bolivar podia controlarlos. Vease la carta dirigida 
por Soublette al Libertador en noviembre de 1821 en las Memorias de 
O'Leary, Torno VIII, p. 26, cit., por Augusto Mijares, Zoe. cit., p. 70. 

129. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., p. 68; Jose A. Paez, op. cit., Torno I, pp. 
292 y SS.; en particular' p. 371; Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno I, pp. 4 70 
y SS., y 585. 

130. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., pp. 75 y ss.; Jose Gil Fortoul, op. cit., 
Torno I, pp. 587 y SS. El mismo General Paez considero la epoca de ios 
aiios posteriores al aiio 1826, como dolorosa y "la mas funesta" de su 
vida. Vease J. A. Paez, op. cit., Torno I, pp. 286 y 292 y ss. Vease ios 
documentos relativos a los sucesos del aiio 1826, en pp. 313 a 363. 

131. Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno primero, p. 616. Bolivar escribia, en 
efecto: "Mas vale estar con el que conmigo, porque yo tengo enemigos y 
Paez goza de opinion popular". "La Republica se va a dividir en partidos; 
en cualquier parte que me halle me buscaran por caudillo del que se 
levante alli; y ni mi dignidad ni mi puesto me permiten hacerme jefe de 
facciones". Vease las citas en Augusto Mijares, Zoe. cit., pp. 78 y 80. Cfr. 
J. A. Paez, op. cit., Torno I, p. 375. 
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del poder econ6mico de la aristocracia criolla aniquilada, y en los 
afios posteriores a 1830, en los principales aliados de esta. Tal como 
lo destaca Vallenilla Lanz, "el latifundio colonial pas6 sin modifica
ci6n alguna a las manos de Paez, Monagas y otros caudillos, quienes 
habiendo entrado a la guerra sin bienes algunos de fortuna, eran a 
poco de constituida Venezuela los mas ricos propietarios del pais" 132• 

A ello contribuyeron los Tribunales de Secuestros y las Leyes de 
Reparto de los bienes confiscados en las guerras de independencia a 
los extranjeros y a los criollos, por ambos lados (realistas y patrio
tas) entre 1817 y 1824, y que repartidos entre los guerreros fueron 
paulatinamente adquiridos a precios irrisorios por los caudillos mi
litares 133• En esta forma ,"el latifundio colonial se integr6 como ele
mento fundamental de la estructura econ6mica (monopolio indivi
dual o familiar, monocultivo, tecnicas rudimentarias) y en las rela
ciones de producci6n basadas en la esclavitud y en la servidumbre 
de la poblaci6n rural, juridicamente libre" 134• Por ello, los caudillos 
militares y regionales, de origen popular, posteriormente como pro
pietarios y terratenientes, se convirtieron paulatinamente en con
servadores, y de la alianza entre la oligarquia local y aquellos, no solo 
se producira la separaci6n definitiva rle Venezuela de la Gran Co
lombia 135 sino que se constituira la Republica de Venezuela, aut6noma 
con un gobierno netamente oligarquico y conservador 136• 

En todo caso, el proceso formal de la separaci6n definitiva de 
Venezuela de la Gran Colombia se inici6 en 1829, como consecuencia 
de la circular expedida por el Libertador el 31 de agosto de 1829, 
confirmada el 16 de octubre de ese a:fio, en la cual excit6 a los pueblos 
a manif es tar sus opiniones sob re la forma de gobierno que debia 
adoptar Colombia, sobre la Constituci6n que debia adoptar el Con
greso, y sobre la elecci6n del Jefe del Estado 137• 

En efecto, a pesar de queen julio de ese a:fio el colegio electoral de 
Venezuela, reunido en Caracas, habia aprobado por unanimidad un 
proyecto de instrucciones para los diputados que irian al Congreso 
constituyente, en las cuales se planteaba la necesidad de sostener la 

132. 

133. 

134. 
135. 
136. 

137. 

Vease L. Vallenilla Lanz, Cesarismo L, cit., p. 107. Cfr. John Duncan 
Powell, Political mobiliza.tion of the Venezuela Peasant, Cambridge (Mass.), 
1971, p. 16. En 1840 Pl diario El Venezolano, decia que Paez, quien era 
Presidente en ese momenta, era "el mas rico propietario del pais, el de 
mas pingiies y seguras rentas". Cit., por F. Gonzalez Guinan, Hwtoria 
Contemporanea de Venezuela, Caracas, 1954., Torno III, p. 156. 
Cfr. L. Vallenilla Lanz, Cesarismo .. . , cit., pp. 104 y ss.; F. Brito Figue
roa, op. cit., Torno I, pp. 192 y ss.; P. Ruggeri Parra, op. cit., Torno I, 
p. 48. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno segundo, p. 187. 
Vease F. Brito Figueroa, op. cit., Torno I, p. 220. 
Cfr. Gil Fortoul, op. cit., Torno I, pp. 612 y 614. 
De ahi el calificativo de "Oligarquia Conservadora" que J. Gil Fortoul 
da al Gobierno de Venezuela despues de 1830. Vease J. Gil Fortoul, op. cit. 
Torno Segundo, pp. 7 y ss. ¥ 186. 
Vease Jose Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezuela, Berlin, 
1904, Torno I, p. 468. 



308 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Constituci6n de Cucuta 138, en la ciudad de Valencia, reunida una 
Asamblea Popular el 23 de noviembre de 1829, convocada por el 
Gobernador de la Provincia de Carabobo, "convinieron todos unani
memente en que Venezuela no debe estar unida a la Nueva Granada 
y Quito, porque las leyes que convienen a aquellos territorios, no son 
a prop6sito para este, enteramente distinto por costumbres, clima y 
producciones", y acordaron tambien que se dirigiese "esta petici6n 
al Congreso constituyente, para que teniendola en consideraci6n pro
vea los medios mas justos, equitativos y pacificos, a fin de conseguir 
la separaci6n sin necesidad de ocurrir a vias de hecho; antes bien 
proporcionando a este pais una reunion en que sus habitantes, con
gregados legitimamente, expresen su voluntad; y que en todo caso 
ella sea definitiva, sin que los otros Estados tengan derecho de inter
venci6n en sus resoluciones". La remisi6n de esa Acta se acord6 
hacerla por conducto del "Jefe Superior Civil y Militar, General en 
Jefe benemerito J. A. Paez" rn •. 

Una reunion similar se realiz6 en Caracas, en el edificio de San 
Francisco, en los dias siguientes, el 25 y 26 de noviembre de 1829, 
y alli se acord6 la "Separaci6n del Gobierno de Bogota y desconoci
miento de la autoridad del General Bolivar y que S.E. el benemerito 
General Jose Antonio Paez sea jefe de estos Departamentos y que 
reuniendo como reline la confianza de los pueblos, mantenga el orden 
publico y todos los ramos de la Administraci6n, bajo las formas exis
tentes, mientras se instala la convenci6n" 140• 

La reacci6n antibolivariana de estos acuerdos, sin embargo, fue 
mitigada por el propio Paez, quien luego de convocar otra asamblea 
en Caracas, el 24 de diciembre de 1829, reconoci6 el papel del Liber
tador en la independencia, y se dirigi6 a el encareciendole "ejerza su 
poderosa influencia para que nuestra separaci6n y organizaci6n se 
haga en paz" 141 • 

El 2 de enero de 1830 comenzaron en Bogota. las sesiones prepa
ratorias del Congreso constituyente que habia convocado el Libertador 
el aiio anterior, pero once dias despues, el 13 de enero, J. A. Paez 
convoc6 por Decreto la realizaci6n de elecciones para un Congreso 
constituyente venezolano, en Valencia, que debia instalarse el 30 de 
abril 142, lo cual solo ocurri6 el 6 de mayo de 1830. Entre febrero y 
abril, a instancias de Bolivar en el Congreso de Bogota, se reunieron 
en Cucuta comisionados de Colombia y Venezuela para tratar de 
llegar a un acuerdo pacifico, esfuerzos que a pesar de la labor del 
Mariscal Sucre, fracasaron. 

138. Vease Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno I, p. 470. 
139. Vease el texto en Jose Gil Fortuol, op. cit., Torno I, pp. 470 y 471. 
140. Vease el texto en Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno I, p. 472. 
141. Vease Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno I, p. 473. 
142. Vease el texto de Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, 

cit., pp. 311 y SS. 
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Bolivar, que tenia la resoluci6n de abandonar el poder, manifesto 
al Congreso de Bogota que no aceptaria la Presidencia de la Repu
blica, y el 1 Q de marzo, este encarg6 del Ejecutivo al Presidente inte
rino del Consejo de Estado, General Domingo Caicedo. El Congreso 
de Bogota adopt6 la Constituci6n de Colombia el 29 de abril de 1830, 
y por Decreto separado acord6 ofrecersela a Venezuela para su 
adopci6n. 

El Congreso de Valencia, reunido desde mayo de 1830, el 10 de 
julio habia dictado un Reglamento de Organizaci6n Provisional del 
Estado, conforme al cual, el Poder Ejecutivo provisional se deposit6 
en una persona con la denominaci6n de Presidente del Estado de 
Venezuela, teniendo un Consejo de Gobierno compuesto del Vicepre
sidente de la Republica, de un Ministro de la Corte Suprema de Jus
ticia nombrado por ella, de dos Secretarios del Despacho y de dos 
Consej eros elegidos por el Congreso. Jose Antonio Paez ( 1790-1873) 
fue nombrado Presidente provisional y Diego Bautista Urbaneja, Vi
cepresidente 143• 

El Congreso, ademas, el 6 de agosto de 1830 expidi6 un Decreto 
sobre garantias de los venezolanos para el gobierno provisorio 144, y 
consider6 la propuesta del Congreso de Bogota sobre la Constituci6n 
adoptada por el mismo, el 29 de abril. Sobre ello, el 17 de agosto de 
1830, decret6: "Que Venezuela ocupada de su propia Constituci6n, 
conforme a la voluntad unanime de los pueblos, no admite la Cons
tituci6n que se le ofrece, ni como existe, ni con reformas cualesquiera 
que sean; pero que esta dispuesta a entrar en pactos reciprocos de 
f ederaci6n que unan, arreglen y representen las altas relaciones na
cionales de Colombia, luego que 1 ambos Estados esten perfectamente 
constituidos, y que el General Bolivar haya evacuado el territorio de 
Colombia" 145• 

El Congreso de Valencia sancion6 la Constituci6n del Estado de 
Venezuela el 22 de septiembre de 1830, a la cual puso el ejecutese el 
General Paez, Presidente del Estado, el 24 de septiembre de 1830, 
fecha en la cual el Congreso dict6 un nuevo Decreto sobre la publi
caci6n y el juramento del texto constitucional 146• 

El 17 de diciembre de 1830 muri6 el Libertador Simon Bolivar: el 
mismo dia, once afios despues que se habia sancionado en Angostura, 
la Ley Fundamental de la Republica de Colombia, y el mismo afio en 
el cual aquella gran naci6n desapareci6, por la separaci6n de Vene
zuela, y su constituci6n como Republica aut6noma. 

143. Vease el texto de Allan R. Brewer Carias, Constituciones de Venezuela, 
cit., pp. 323 y SS. 

144. V ease el texto en Ley es y Decretos de Venezuela, Torno I, 1830-1840, Bi
blioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1982, 
pp. 30 y 31. 

145. Vea>e el texto en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno I, 1830-1840, cit., 
p. 33. 

146. V ease los textos en Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, 
cit., pp. 357 y ss. 
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7. LA CONSTITUCION DE 1830 Y LA CONSOLIDACION DE LA 
RE PUB LI CA A UTONOMA 

A. La formula mixta 

La Constituci6n del 24 de septiembre de 1830, que consolida la Re
publica aut6noma 147 es, quizas uno de los textos que mas influencia 
va a tener en el proceso constitucional venezolano, dado los aiios de 
vigencia, que tuvo y su efectiva aplicaci6n hasta 1857. 

En cuanto a la forma de Estado estableci6 una f 6rmula mixta 
transaccional. En ef ecto, las discusiones que precedieron a la Cons
tituci6n de 1830 tambien estuvieron signadas por la ya secular dis
cusi6n sobre la estructura federal o centralista del nuevo Estado 
venezolano, habiendose optado en definitiva por una formula "centro
federal o mixta", como la denomin6 el Congreso 148 aplicandola al 
gobierno que se formaba, segun la cual el Estado era unitario, pero 
las Provincias en las cuales se dividi6 el pais, gozaban de amplia auto
nomia e inclusive, contaban con una Asamblea o Diputaci6n Provin
cial, compuesta por diputados electos, a la usanza del esquema de la 
Constituci6n de Cadiz 149• Estas intervenian en la designaci6n de los 
Gobernadores de Provincia, los cuales, aun cuando dependian del 
Poder Ejecutivo, significaban el "equilibrio" entre centralismo y fe
deraci6n que los contribuyentes buscaron 150• Las Provincias se divi
dieron en cantones y parroquias, y en cada canton la Ley atribuy6 la 
autoridad gubernativa y econ6mica a los "jefes politicos" designados 
por el Gobernador, quienes presidian los "Consejos Municipales" 
integrados a su vez, por alcaldes y concejales designados por las Di
putaciones Provincial es. En esta forma, el pacto centro-f ederal, dis-

147. Vease los comentarios de Paez sobre las causas que motivaron a Vene
zuela a separarse· de la Union Colombiana, en J. A. Paez, Autobiografia, 
Nueva York, 1870, Torno II, pp. 1 y ss. Debe sefialarse, que la elecci6n de 
diputados que formaron el Congreso de Venezuela se hizo en base a un 
Decreto expedido por el General Paez, que estableci6 el sufragio restrin
gido por razones econ6micas. Cfr. F. Gonzalez Guinan, Historia Contem
poranea de Venezuela, Caracas, 1954, Torno II, p. 11. Vease el texto del 
Decreto de Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Ma
drid, 1985, pp. 311 y ss. 

148. Vease en J. Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezuela, Torno Se
gundo, Caracas, 1953, pp. 19 y 20. Cfr. P. Ruggeri Parra, Historia Poli
tica y Constitucional de Venezuela, Torno II, Caracas, 1949, p. 17. 

149. Cfr. J. M. Casal Montbrun, (Estudio Preliminar), La Constituci6n de 
1961 y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela, Torno II, Vol. I, Cara
cas, 1972, pp. 23 y 32. Sobre las implicaciones de la Constituci6n de Ca
diz en el regimen local espafiol, vease S. Martin-Retortillo y E. Argullol, 
"Aproximaci6n hist6rica al tema de la descentralizaci6n 1812-1931", en 
S. Martin-Retortillo y otros, Descentralizaci6n Administrativa y Organi
zaci6n Politica, Madrid, 1973, Torno I, pp. 43 y ss. 

150. Articulo 156 y siguientes d<' la Constituci6n de 1830 y particularmente 
los articulos 164,4 y 170. Vease los comentarios sobre esta Constituci6n 
en J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, pp. 77 y ss. F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno II, pp. 135 y ss.; y Ruggeri Parra, op. cit., Torno II, pp. 
17 y SS. 
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minuy6 la autonomia municipal que el texto constitucional de 1819 
consagr6, en beneficio de las Diputaciones Provinciales, donde se 
aloj6 el poder de los caudillos regionales para, inclusive, discutir el 
poder central m. El sistema electoral que estableci6, por otra parte, 
reservaba a la oligarquia econ6mica el control de todas las asambleas 
y autoridades siguiendo la orientaci6n de los textos constitucionales 
anteriores, lo cual confirmaba el caracter oligarquico del gobierno 162• 

Este federalismo-centralista que se previ6 en el texto de 1830, en 
todo caso, es el que de hecho o de derecho hemos tenido hasta la actua
lidad, en nuestra historia politico-constitucional. 

Por otra parte, la Constituci6n estableci6 un sistema de separa
ci6n de poderes entre el Legislativo, a cargo del Congreso, compuesto 
por dos Camaras: la de Representantes y la de Senadores (Art. 48), 
compuesta esta ultiina por dos Senadores por cada una de las Provin
cias que hubiera en la Republica (Art. 60); el Ejecutivo, conforme 
al sistema presidencial, a cargo del Presidente de la Republica (Art. 
103), pero con la figura de un Vicepresidente (Art. 109); y el Judi
cial, a cargo de la Corte Suprema y de los demas Tribunales de la 
Republica (Art. 141). El Presidente de la Republica no podia ger 
reelecto inmediatamente (Art. 108), con lo cual se establece el prin
cipio de la no reelecci6n inmediata que todavia perdura en nuestro 
sistema constitucional. 

En cuanto al sistema de derechos politicos y garantias individua
les, el texto sigui6 la orientaci6n de los textos precedentes. 

El texto de 1830 fue el 'que mas afios de vigencia tuvo durante el 
siglo pasado (27 afios), lo cual bajo la autoridad directa o indirecta 
de los caudillos militares (Paez y Monagas) representantes ahora 
de la oligarquia, contribuy6 a un notable auge de las actividades eco
n6micas, por supuesto, bajo el signo del mas puro liberalismo econ6-
mico que exportaban los te6ricos europeos. Basta recordar, por ejem
plo, la famosa Ley del 10 de abril de 1834 que legalizaba la usura es
tableciendo una supuesta libertad de contratos, para comprender la 
preponderancia de los capitalistas usurarios en la sociedad e institu
ciones politicas de la epoca, y las reacciones que contra la misma sur
gieron, inclusive de parte de "conservadores" como Fermin Toro 153• 

151. En Ia Memoria de Ia Secretaria de Interior y Justicia de 1832 se denunci6 
en efecto, c6rno las Diputaciones de Caracas y Merida traspasaron Ios Ii
rnites establecidos por Ia Constituci6n en "escandalosa infracci6n", arro
gandose funciones atribuidas al Poder Legislativo Nacional. Vease las 
referencias en J. M. Casal Montbrun, loc. cit., Torno II, Vol. I, anexo 13 
del Estudio Prelirninar, p. 117. 

152. Cfr. las apreciaciones de L. Vallenilla Lanz. Cesarnmo Democratico. Ca
racas, 1952, p. 193, y de P. Ruggeri Parra, op. cit., Torno II, p. 17. "Bueno 
o rnalo este regimen -dice Gil Fortoul, al referirse a Ia oligarquia conser
vadora (1830-1848)-, su existencia dependia por necesidad de Ia limi
taci6n del sufragio a Ia clase rica o ilustrada". Vease op. cit., Torno Se
gundo, p. 311. 

153. EI texto de Ia Ley de 10 de abril de 1830 fue el siguiente: "Art. 1. Puede 
pactarse Iibremente que para hacer efectivo el pago de cualquier acreencia 
se rematasen Ios bienes del deudor por Ia cantidad que se ofrezca por ellos 
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Paez goberno al pais como Presidente en un primer periodo, entre 
1831 y 1835, y en el momento de elegirse su sucesor, afianzada la oli
garquia economica, salio electo Presidente el doctor Jose Maria Var
gas (1786-1854), candidao de esta 154• Los conflictos entre "parti
dos" militaristas y civiles y particularmente Ios originados por Ia de
nominada "Revolucion de Reformas", si bien afianzaron el poder 
personal de Paez, originaron conflictos entre el Presidente Vargas y 
el Congreso, que obligaron al prime-ro a renunciar al afio de iniciar 
su gobierno, terminando el periodo constitucional en 1839, con go
biernos ejercidos por los Vicepresidentes 155 • En 1838 Paez fue electo 
de nuevo Presidente (1839-1843), y en 1843 asumio Ia Presidencia 
el general Carlos Soublette (1789-1870) hasta 1847, tambien electo 
con el apoyo de las oligarquias economicas 156• 

B. Liberales y conservadores 

En esta epoca, la influenda de las doctrinas sociales europeas, la 
libertad irrestricta de la prensa y el deseo de llevar "hombres nue
vos" a la politica y al gobierno, provocaron el surgimiento de una 

el dia y hora seiialados para la subasta. Art. 2. En todos los demas con
tratos, asi como el interes que en ellos se estipule, cualquiera que sea. 
tambien s~ ejecutara estrictamente la voluntad de los contratantes. Art. 3. 
Para el remate de que habla el articulo lQ se observaran las formalidades 
prescritas por las leyes del procedimiento ejecutivo. Art. 4. En los rema
tes que se celebren en virtud de lo dispuesto en el articulo 1 Q de es ta ley, 
cesa el privilegio de retracto, y ninguna corporacion ni persona podra 
reclamar lesion ni restriccion in integrum. Art. 5. El acreedor o acreedores 
pueden ser licitados en la subasta. Art. 6. El rematador, por el acto de 
remate y posesion subsecuente, se hace dueiio de la propiedad rematada. 
Art. 7. Se derogan todas las demas leyes que se opongan a las disposicio
nes de la presente. Cfr. el texto en J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Seg-undo, 
p. 68; F. Brito Figueroa, Historia Econ6mica 11 Social d" Ven<'znela, To
rno I, Caracas, 1966, pp. 238 y 239. Vease Fermin Toro, Reflexiones sobre 
la Ley de 1 O de abril de 1834, Caracas, 1941. 

154. Gil Fortoul, refiere que de los candidatos a la Presidencia en 1834 (Ma
rino, Soublette, Urbaneja, Salom y Gomez), Vargas era quien "juntaba 
los votos" de los propietarios y agricultores, del comercio, y "de cuantos 
en suma querian ya substraer a la Republica de toda tutela personal ... 
para sobreponer definitivamente el Poder Civil a las agitaciones arma
das". Vfase J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, p. 189. Cfr. C. Parra 
Perez, Marii'io y las Guerras Civiles, Torno I (La Revolucion de l~s RE
formas), Madrid, 1958, quien seiiala a Vargas como candidato de "los 
oligarcas", p. 206. 

155. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, pp. 185 a 225; Agusto Mi
jares, "La Evolucion Politica de Venezuela (1810-1960)" en M. Pie<'m 
Salas y otros, Venezuela lndependiente 1810-1860, Caracas, 1962, p, 90. 
Los incidentes entre Vargas y el Congreso, puede decirse que se iniciaron 
el mismo aiio 1835, Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno II, p. 345. 

156. Gil Fortoul seiiala, en este sen ti do, que entre los candidatos presidencia
les en 1842 (Santos Michelena y Diego Bautista Urbaneja), el general Sou
blette era considerado como garantia para el porvenir, por "los propieta
rios, agricultores y capitalistas, que en el regimen oligarquico con5tituian 
o determinaban con su influjo las mayorias electorales". Vease Gil For
toul, op. cit., Torno Segundo, p. 244. Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno III, pp. 251 y ss. 
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corriente politica que se llam6 a si misma como "liberal" y que cali
fic6 al gobierno y a la oligarquia como conservadora, iniciandose 
entonces la polarizaci6n de la vida politica venezolana entre liberales 
y conservadores. En todo caso, la bandera liberal asumi6 la lucha 
social que se habia iniciado desde las guerras de independencia y, por 
tanto, cont6 rapidamente con gran apoyo popular 157, promovido por 
politicos de la talla de Antonio Leocadio Guzman. Esta corriente de 
pensamiento politico, en todo caso, contrastaba con la mas ortodoxa 
actitud 'liberal clasica del gobierno y sus gobernantes, particularmente 
de Soublette 158• Puede decirse que lleg6 a conmocionar socialmente la 
Venezuela del a:iio 1846, y Guzman, quien a pesar del sistema electo
ral oligarquico 159 aspiraba ;i la elecci6n presidencial, indirectamente 

157. "Si los liberales merecen su nombre -dice Gil Fortoul-, es porque, cuan
do sus adversarios tendian, por timidez o por sistema, a mantener el statu 
quo constitucional, y a esperar al progreso de la iniciativa privada, ellos 
instintivamente querian avanzar, aunque a menudo sin saber c6mo; pre
sentian que la escuela liberal clasica de no intervenci6n del Gobierno, 
cuyos verdaderos represent:mtes fueron los conservadores (en politica 
abundan los epitetos absurdos), presentian que esta escuela habia de mo
dificar, precisamente con la intervenci6n del gobierno, para acelerar la 
evoluci6n de un pueblo nuevo e inculto; comprendian, por ultimo, que 
existiendo en todo orp-anismo social tendencias progresishs y tendencias 
reaccionarias, los gobiernos beneficos son los que saben describir aquellas 
y encauzarlas paralizando las otras", op. cit., Torno Segundo, p. 318. Cfr. 
F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno III, pp. 147 y ss. Vease la magnifica 
colecci6n publicada por la Presidencia de la Republica, El Pensamiento 
Politico Venezolano del Siglo XIX, Caracas, 11 tomos. L. Vallenilla Lanz, 
al criticar la afirmaci6n de que el movimiento liberal haya sido obra ex
clusiva de Antonio LPocadio Guzman, sefiala expresamente que "la apa
rici6n del Partido Liberal no es otra cosa que la continuaci6n d~ la lucha 
social empefiada desde la Independencia, la manifestaci6n, principalmente, 
de ese gran desequilihrio entre las razas pobladoras tie nuestros territo
rios, cuya intima fusion no se ha verificado sino por los medios violentos 
de las revoluciones, porque no de otro modo han podido romperse las vallas 
que los poderosos prejuic1os de clase han opuesto a la evoluci6n igualita
ria", cit., por J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, p. 232, nota afpie de 
pagina, Cfr. L. Vallenilla Lanz, Disgregaci6n e lntegraci6n, Caracas, 1953, 
pp. XLV y ss. 

158. Gil Fortoul califica a Soublette como "discipulo efectivamente de la es
cuela liberal inglesa de non intervention". . . "convencido de que los pue
blos no necesitan para su desarrollo normal la vigilancia continua, y me
nos la tutela del Gobierno". Vease Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Se
gundo, pp. 245 y 257. Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., p. 96; F. Gonzalez 
Guinan, op. cit., Torno III, o. 374. Se comprende por que tenia entonces 
el apoyo politico de la cligarquia econ6mica. 

159. Vease sobre la situaci6n pol'tica del afio 1846, F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno IV, pp. 77 y ss. v R. Diaz Sanchez, Guzman, Eclipse de una ambici6n 
de Poder, Caracas, 1953, pp. 293 y ss. y 302 y ss. "El sistema electoral 
vigente favorecia a los conc;ervadores y liberales moderados. Recuerdese 
que la Constituci6n no acordaba el derecho de sufragio sino a los propie
tarios, rentistas y empleados (sistema que el mismo Guzman aceptaba sin 
reservas); por consiguiente, quien de hecho determinaba la mayoria, como 
en todo regimen oligarquico, era la clase social mas rica o instruida, y esta 
clase desconfiaba, en general, de los guzmancistas, a quienes se les atri
buian prop6sitos no menos radicales que la inmediata emancipaci6n de 
los esclavos, sin compensaci6n a sus duefios, y aun el reparto autoritario 
de tierras". Vease J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, p. 267. 
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promov10 sin embargo revueltas politicas y sociales como reacc10n a 
las acciones del Gobierno contra las Municipalidades y la prensa, por 
las cuales se le conden6 a muerte 160• Entre tanto Jose Tadeo Monagas 
(1784-1878) era elegido Presidente en 1846 para ,el periodo 1847-
1851, con el apoyo de Paez y Soublette y de los conservadores, pero 
tan pronto se posesion6 de la Presidencia luego de una decision de 
la Corte Suprema que lo sugeria, conmut6 la pena de muerte de Guz
man, quien al poco tiempo seria SU Ministro y luego SU Vicepresi
dente (1849-1853), y form6 gobierno con los liberales, pasando los 
conservadores y el Congreso que lo habian elegido, a la oposici6n 151 • 

Esta promovi6 una acusaci6n politica contra el Presidente Monagas, 
y como secuela de su discusi6n, se produjo una reacci6n popular con
tra el Congreso, provocada por el Partido Liberal, organismo en el 
cual se situaba la representaci6n del regimen conservador. Como re
sultado de los acontecimientos del 24 de enero de 1846, el Congreso 
perdi6 sus prerrogativas y abandon6 su actitud oposicionista 162, parte 
de los conservadores, bajo la direcci6n militar de Paez, se lanzaron 
a la guerra civil, pero pronto habrian de ser vencidos; y Paez, luego 
de varios afios encarcelado, fue expulsado del pais en 1850. 

Bajo la orientaci6n liberal, el Congreso sometido al Presidente 
Monagas y al Vicepresidente Guzman, aprob6 !eyes de importancia 
como las de modificaci6n, en 1848, de la Ley de libertad de los con
tratos de 1834, estableciendo al contrario y en base al principio de 
igualdad, limitaciones al cobro de intereses contractuales y a la auto
nomia de la voluntad; y la abolici6n de la pena de muerte en 1849 163• 

En 1850 se verificaron nuevas elecciones y contra las pretensiones 
oresidenciales del Vicepresidente Guzman y del Partido Liberal, el 
Presidente Monagas impuso la candidatura de su hermano Jose Gre
gorio Monagas (1795-1858), quien inici6 su periodo en 1851. La 
reacci6n del Partido Liberal y de parte del Conservador no se hizo 
esperar y contra lo que se comenz6 a denominar la dinastia de los 

160. Sefiala Gil Fortoul, que a Guzman se le juzg6 como promotor de una re
voluci6n social y politica a cuyo fin excitaba las pasiones populares con 
promesas atentatorias de las leyes existentes, cuales el reparto de la tie
rra y la libertad de los esclavos. Vease Gil Fortoul, op. cit., Torno Segun
do, p. 279. Vease las referencias a las acciones del gobierno contra las 
Municipalidades y la Prensa, en F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IV, 
pp. 146 y ss.; y los comentarios sobre el juicio a Guzman, idem., pp. 216 
y ss .. y R. Diaz Sanchez, Guzman, cit., pp. 323 y ss. 

161. Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IV pp., 205 y ss. 210, 302, 310 y 
ss., 343 y ss., 356, 361 y ss., y Torno V, p. 22. 

162. Con este acontecimiento denominado el dia de! fusilamiento del Con
greso" (Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., p. 105), se produce, segun Gil 
Fortoul, el fin de la oligarquia conservadora y el inicio de la oligarquia 
liberal, op. cit., Torno Segundo, p. 309, y Torno Tercero, pp. 9 y ss. Vease 
los comentarios sobre los acontecimientos del 24 de enero, en A. Paez, 
op. cit., Torno II, p. 451; C. Parra Perez, Marino . .. , cit., Vol. III (El 24 
de enero), Madrid, 1960, pp. 23 y ss.; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno 
IV' pp. 411 y SS. 

163. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit. Torno Tercero, pp. 26 y 38; F. Gonzalez Gui
nan, op. cit., Torno IV, pp. 480 y SS. 
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Monagas, se desataron movimientos armados en 1853 y 1854, sin 
ningun exito Guzman, en todo caso, se habia alejado de la Republica 
en una misi6n diplomatica en el Peru 164• 

En el orden social y econ6mico, el gobierno de Jose Gregorio Mo
nagas (1851-1855) no realiz6 mayores cambios, y solo se recuerda 
su labor, por la aprobaci6n en 1854 de la Ley de abolici6n de la 
esclavitud, promovida por los propios propietarios 165 y como medida 
para promover la reelecci6n de Jose Tadeo Monagas, al concluir el 
periodo presidencial de su hermano. En 1855, en efecto, Jose Tadeo 
Monagas reasume la Presidencia de la Republica para el periodo 
1855-1859, consolidandose la autocracia como forma de gobierno, lo 
que llev6 inclusive, a que en el aiio siguiente, en 1856, se hubiera 
aprobado por el Congreso un Decreto sobre reformas de la Constitu
ci6n que eludfa los procedimientos propios de la Constituci6n rigida 
que establecia el texto de 1830 166• 

En todo caso, la transacci6n centro-federal del texto de 1830, no 
satisfizo ni a los que propugnaban un gobierno centralista ni a los 
que buscaban la consolidaci6n de un sistema completamente federal, 
y ya, en la llamada Revoluci6n de las Reformas contra el Presidente 
Vargas, los federalistas habian insistido en lo inoperante de la orga
nizaci6n provincial y propugnaban la transformaci6n de las Provin
cias en Estados, y de las Diputaciones Provinciales en Legislaturas 167• 

Esto evidencia que los aiios de la Republica durante la vigencia de la 
Constituci6n de 1830, continuaron bajo el conflicto de los poderes 

164. Cfr. J. Gil Fortoul, op cit., Torno Tercero, pp. 42 y ss.; Gonzalez Gui
nan, op. cit., Torno V, pp. 136 y ss., 295 y ss., y 369 y SS. 

165. En 1845 ya se habia presentado un proyecto de Ley al Congreso para con
tra tar un ernprestito en el extranjero para ernancipar cornpletarnente a 
los esclavos, indernnizando a sus duefios, el cual no se aprob6 por la situa
ci6n electoral de 1846. Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo 
p. 311. F. Brito Figueroa sefiala, en este sentido, que los terrat3nientes 
auspiciaron la ley, cuando sintieron que el rnantenirniento de los esclavos 
les significaba una carga rnuy onerosa a la situaci6n de la agricultura 
en la epoca, lo que se confirrna por el hecho de que por una parte recibie
ron una indernnizaci6n por la ernancipaci6n, y no perdieron de hecho los 
servicios del esclavo libre, pero sin las cargas que la esclavitud irnponia. 
Vease F. Brito Figueroa, op. cit., Torno I, pp. 249 y ss. Cfr. las disposi
ciones sobre la obligaci6n irnpuesta al Estado de indernnizar a los antiguos 
duefios de esclavos y el rnodo de hacerlo, asi corno el irnpuesto especial 
creado con este objeto, en P. Ruggeri Parra, op. cit., Torno II, p. 38: F. 
Brito Figueroa, op. cit., Torno I, p. 251; J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Ter
cero, pp. 51 y 52; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno V, p. 354. 

166. Cfr. Luis Marinas Otero, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1965, 
p. 38; J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Tercero, p. 76; F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno VI, pp. 34 y 44. Vease el texto de este Decreto en Allan R. 
Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 359 y ss. 

167. V ease el Manifiesto de la Revoluci6n de las Reforrnas de 1835, en J. M. 
Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, pp. 47 y 123. En dicho docu
rnento se calificaba a la Constituci6n de 1830 corno "inadecuada a nues
tras circunstancias y adversa a los deseos rnanifestados por el pueblo, in
vel).tandose un sisterna rnixto y contradictorio desconocido hasta entonces 
y que solo puede tene1 por objeto halagar las ideas y rniras del Ejecutivo 
reinante", idem, p. 123. 
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regionales-caudillistas-militares contra el recien creado poder civil
nacional 168, lo cual condujo a la refoi'ma constitucional de 1857. 

8. LA CONSTITUCION DE 1857 

Institucionalmente, los acontecimientos de los afios 1856 y siguien
tes, y particularmente la Constituci6n de 1857, la cual no tuvo sino 
un afio escaso de duraci6n, van a ser de enorme importancia para el 
desarrollo hist6rico-politico de la Republica, por varios hechos: ante 
todo, con la reforma constitucional promovida por Monagas en 1857 
para reelegirse antes de finalizar su periodo 169 se inicia la larga his
toria de reformas constitucionales circunstanciales que caracteriza 
nuestra evoluci6n constitucional desde 1857. Como la elecci6n del Pre
sidente se atribuia en la reforma citada al Congreso, con anteriori
<lad, en 1856 y mediante la reforma de la Lev de division territorial 
de la Republica, se aumentaron a veinte las Provincias que Ja Cons
titu~inn de 1830 fijaba en once, decision que la Constitucion Federal 
de 1864 ratificaria posteriormente 170• Con esta medida quedaron ce
santes los gobernadores interinos y se eligieron nuevos congresantes, 
todos efectos al regimen de Monagas 171• En esta forma se inici6 tam
bien una larga historia de modificaciones politico-territoriales de la 
Renublica, al antojo de los gobernantes, que caracteriz6 las divisiones 
territoriales, sobre todo a partir de 1881, y que perduro durante todo 
el resto del siglo pasado y buena parte del presente. Por otra parte, 
la reforma constitucional de 1857 reaccion6 contra los poderes de las 
Provincias que el compromiso centro-federal de la Constituci6n de 
1830 les habia dado; y ello de dos maneras: por una parte, eliminando 
la competencia de las Diputaciones Provinciales para intervenir en la 
eleccion de gobernadores, lo que en 1857 se atribuy6 solo a la compe
tencia del Presidente de la Republica 172, yen segundo lugar, mediante 

168. Por ejemplo, es de destaca1· el rechazo del Presidente Jo~& Gregorio Mo
nagas al Proyecto de Ley sobre Organizaci6n del Regimen Interior de la 
Republica en 1853, que buscaba reforzar el poder de las Diputaciones 
Provinciales, alegando que se afectaba "el principio centro-federal" y "se 
limitaban las facultades del Poder Ejecutivo". Vease las referencias en 
J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, pp. 48 y 124 y ss. 

169. La reforrna constitucional de 1857 establecia en el articulo 1° de las Dis
posiciones Transitorias que "el Congreso en Camaras reunidas y por las 
dos terceras partes de sus rniernbros presentes, procedera a nornbrar por 
esta vez el Presidente y Vicepresidente de la Republica para el primer 
periodo constitucional. Entre tanto los actuales continuaran con sus des
tinos hasta que sean reernplazados por los que se nornbren". Cfr. los co
mentarios sobre la reforrna, en F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno VI, 
pp. 63, 78 y 82. Vease el texto de la reforrna en Allan R. Brewer-Carias, 
Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 3661 y ss. 

170. La Ley se dict6 el 28 de abril de 1856, Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno VI, p. 37. 

171. Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Tercero, p. 78; F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno VI, pp. 43 y ss. 

172. Artfculo 88 de la Constituci6n de 1857. 
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el establecimiento de un nuevo poder, el "Poder Municipal", al cual 
se le concedi6 autonomia 173, y al cual te6ricamente se le trasladaron 
las competencias de las Diputaciones Provinciales que en el texto de 
1857 desaparecen 174• En esta forma, se estructur6 el Poder Municipal 
aut6nomo, pero inofensivo hacia el poder central, lo cual va a perdu
rar hasta nuestros dias, y se elimin6 completamente el elemento fe
deral que has ta la f echa existia, lo cu al originara, ante el conflicto 
centralismo-federaci6n, las Guerras Federales. 

En esta forma, en las Provincias, el "regimen politico" qued6 a 
"cargo de un Gobernador dependiente y de libre nombramiento del 
Poder Ejecutivo y en los cantones (divisiones de las Provincias), el 
Poder Municipal se ejercia "por los Concejos Municipales", a quienes 
correspondia el "gobierno de los cantones y parroquias en lo econ6-
mico y administrativo", compuesto por funcionarios electos 175• La 
lucha del poder central contra las apetencias regionales-federales
caudillistas, se pretendi6 resolver a favor del poder central, asfixian
do el poder de las Provincias y creando el Poder Municipal 176 ; en 
definitiva, sesgando la aspiraci6n a un federalismo progresivo que 
los constituyentes de 1830 buscaron, lo cual explica, entre otros fac
tores, la precaria vigencia de la Constituci6n de 1857 177• 

173. Articulos 85 y 87 de la Constituci6n de 1857. 
174. En su Mensaje al Congres0 de 1857, el Presidente J. T. Monagas plan

teaba la necesaria reforma de las instituciones politicas y, por ende, de 
la Constitucion, alegando que el texto de 1830 establecia "un sistema 
complicado de Gobierno, que participaba del regimen central al mismo 
tiempo que del regimen federal, fio a las Diputaciones provinciales toda 
la parte legislativa del poder municipal, y a los gobernadores la parte 
ejecutiva de ese mismo poder; pero hizo a las Diputaciones ademas de 
re<iponsables de sus actos, dependientes del Congreso General, y a los 
gobernadores dependientes del Poder Ejecutivo... Tan extraiia combi
nacion produjo, desde el principio, el desorden que acompaiia siempre a 
la confusion de los derechos y deberes. . . prevaleciendo el elemento centra
lizador, en pugna siempre con el elemento llamado federal, que surgia 
de cuando en cuando. . . Pero lo pear de esta equivocada combinacion con
siste en que, aun cuando hubiera sido verdaderamente independiente el 
poder municipal, la Constitucion lo centraliza tambien en las Diputacio
nes y gobernadores contra su peculiar naturaleza ... Se establecio de este 
modo i.m poder, que se ha creido federal, con los elementos del poder mu
nicipal, a expensas de los pueblos, que no han gozado del beneficio de 
ninguno, y solo han sufrido el atraso y los perjuicios que eran consiguien
tes a semejante desorden". Vease en J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno 
II, V Ql. I, pp. 130 y 131. 

175. Articulos 85, 86 y 88 de la Constitucion de 1857. 
176. Sohre el sigl\ificado de la creacion del Poder Municipal en 1857, vease 

Julio Castro Guevara, Esquema de la Evoluci6n Municipal en Venezuela~ 
Caracas, 1968, pp. 71 y ss. Las facultades auton6micas del Municipio se 
ampliaron en la Ley sabre Poder Municipal del mismo aiio de 1857, idem., 
pp. 72 y SS. 

177. Vea~e J.M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, p. 50. 
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9. LA REVOLUCION DE MARZO DE 1858 
Y LA CONSTITUCION DE 1858 

-------

La reforma constitucional de 1857 se ha visto como una reacc10n 
del poder central contra el federalismo caudillista regional 178 y, por 
tanto, como una reacci6n contra los caudillos locales, que dominaban 
la vida politica del pais, desintegrada en feudos provinciales. Mona
gas mismo era un caudillo regional que habia dominado siempre en 
el Oriente del pais, y su reacci6n contra su mismo poder real, provo
caria evidentemente su caida, en la cual se aliaron conservadores y 
liberales. Estos, en efecto, en el mismo momento en que se produce 
la reforma constitucional y la reelecci6n de Monagas, estaban prepa
rando los mecanismos para hacer efectiva una reacci6n contra el 
personalismo y la autocracia de Monagas, y como jefe de la misma, 
denominada la Revoluci6n de Marzo, se design6 al general Julian 
Castro 179 (1810-1875), quien era Gobernador de la Provincia de 
Carabobo, y uno de los caudillos regionales del centro. En pocos dias, 
y por primera vez en la historia politica del pais, una "revoluci6n'', 
en marzo de 1858, habia triunfado 180, y con este triunfo se inici6 en 
nuestra historia una larga y sucesiva lista de "revoluciones" triun
fantes contra gobiernos, hasta 1958. 

La Revoluci6n de Marzo de 1858, en todo caso, desde el punto de 
vista formal, signific6 una ruptura del hilo constitucional, lo cual no 
sucedia en la Republica desde 1829. En tal virtud, Castro "General 
en Jefe del Ejercito Libertador, Encargado de la organizaci6n pro
visional de la Republica" expidi6 diversos Decretos, y entre los mas 
importantes, desde el punto de vista constitucional, estan: el Decreto 
constituyendo un Consejo de Estado (20 de marzo de 1858); el De
creto de 23 de marzo de 1858 modificando las leyes relativas al re
gimen politico de las Provincias; y el Decreto de 19 de abril de 1858 
convocando a elecciones, para constituir la Convenci6n Nacional. En 
este ultimo 181 dispuso la convocatoria a "la gran Convenci6n N acio
nal aclamada por los pueblos para reconstituir la Republica sobre 

178. Gil Fortoul, califica a este periodo de nuestra histo1 ia constitucional 
como la "Reacci6n centralista", op. cit., Torno Tercero, pp. 75 y ss. 

179. Cfr. Brito ;Figueroa, op. cit., Torno I, p. 318; J. Gil Fortoul, op. cit., 
Torno Tercero, pp. 88 y 93; Augusto Mijares, Zoe. cit., p. 111; F. Gonzalez 
Guinan, op. cit., Torno VI, pp. 89 y 98, 123 y 131 y ss. 

180. En los seis afios que siguen al plan de Monagas en 1857, al contrario con 
lo sucedido con los intentos revolucionarios de los afios anteriores, triunfa 
la Revoluci6n de Marzo contra Monagas (1858) ; los batallones de Casas 
derrocan a Castro (1858), los de Echezuria a Gual y proclaman la dicta
dura de Paez (1861); y finalmente la Federaci6n derroca al gobiemo 
dictatorial de Paez en 1863; y como dice J. Gil Fortoul, "seguiran tri'.ln
fando otras revoluciones", op. cit., Torno Tercero, p. 90. 

181. V ease el texto de este y los anteriores en Ley es y Decretos de Veneizuela, 
Torno 3, 1851-1860, Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y So
ciales, Caracas, 1862, pp. 607 y ss. Vease, ademiis, en Allan R. Brewer
Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 377 y ss. 
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las s6lidas bases de la mas amplia liberiad y para rehabilitar los 
sagrados principios de moral y de justicia que han sido lamentable
mente conculcados" (Art. 1), a cuyo efecto se llam6 "a todos los ve
nezolanos al ejercicio de su soberania para elegir por voto libre, uni
versal y directo, los Diputados" (Art. 2), eliminandose, por primera 
vez en nuestra historia constitucional, las restricciones al voto, en 
particular las de caracter econ6mico, establecidas en la Constituci6n 
de 1857 (Art. 15). Con anterioridad, solo las elecciones efectuadas 
para constituir el Congreso de 1811, habian tenido una universali-
dad similar. . 

Instalada la Convenci6n en Valencia, el 5 de julio de 1858, cuya 
composici6n fue, sin embargo, fundamentalmente conservadora, tres 
dias despues, el 8 de julio, esta emiti6 una "Resoluci6n organizando 
el gobierno provisional que produjo la Revoluci6n del 5 de marzo y 
que designa la ciudad de Valencia como residencia del gobierno pro
visional" 182• Dicha Resoluci6n dispuso: "El Poder Ejecutivo de la 
Republica estara a cargo de un Magistrado con la denominaci6n de 
J ef e provisional del Estado has ta que se instalen los f uncionarios or
dinarios que ha~ de regir la Republica en este ramo, o hasta que la 
Convenci6n resuelva otra cosa, y se ejercera conforme a la Constitu
ci6n de 1830 y leyes existentes en cuanto sean practicables'' (Art. 1), 
y ademas, resolvi6 declarar "en toda su fuerza y vigor el titulo de 
la Constituci6n de 1830 que establece las garantias de los venezola
nos" (Art. 11). En esta forma, Ia Constituci6n de 1857 quedaba for
malmente sin vigor. 

Las discusiones de la Convenci6n de Valencia, de nuevo estuvieron 
signadas por el tema de la forma federal o centralista del Estado 183, 

y condujeron a que, con fecha 24 de diciembre de 1858 184 se sancio
nara la Constituci6n de ese afio. 

Este texto signific6 una vuelta al espiritu de la Constituci6n de 
1830: adopt6 de nuevo una forma mixta, tratando de conjugar los 
intereses del gobierno central con los regionales, aun cuando sin uti
lizar el nombre de "f ederaci6n" 185• Ademas del Pod er N acional, es ta-

182. Vease el t.exto en Leyes y De'Cretos de Venezuela. Torno 3, 1851-1860. cit., 
pp. 670 y 671; yen Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Vene
zuela, cit., pp. 379 y ss. 

183. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno III, pp. 114, 118 y 120; Augusto Mija
res, loc. cit., p. 113; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno VI, pp. 183, 238 
y SS., 287 y SS. 

184. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias. Las Constituciones de Vene
zuela, cit., pp. 381 y ss. 

185. Este hecho llevara a Antonio Leocadio Guzman a declarar cinicamente 
en 1867 lo siguiente: "No se de donde han sacado que el pueblo de Vene
zuela le tenga amor a la Federacion, cuando no sabe lo que esta palabra 
significa: esa idea salio de mi y de otros que nos dijimos: supuestos que 
toda revolucion necesita de bandera, ya que la Convencion de Valencia no 
quiso bautizar la Constitucion con el nombre de federal, invoquemos noso
tros esa idea; porque si los contrarios hubieran dicho Federacion noso
tros hubieramos dicho Centralismo". Cfr. en J. Gil Fortoul, op. cit., Torno 
Tercero, pp. 136 y 137; Augusto Mijares, loc. cit., pp. 113 y 114; Ramon 
Diaz Sanchez, "Evolucion Social de Venezuela (hasta 1960)" en M. Picon 
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blecio siguiendo la terminologia del texto de 1857, un "Poder Municipal, 
no solo a nivel de cantones, sino a nivel de las Provincias 186, el cual 
se ejercia por un Concejo y un Jefe Municipal. Previo ademas, la 
existencia de Gobernadores, como agentes del Poder N acional, pero 
elegidos por votacion universal, directa y secreta 187• 

La Convencion termino sus sesiones en f ebrero de 1859, no sin 
antes haber designado como Presidente interino de la Republica a 
Julian Castro, y despues de expedir Decretos y Leyes destinados a 
la realizacion de elecciones nacionales, previstas para fines de ese afio. 

Con el texto de 1858, aun cuando tambien se buscaba establecer 
una transaccion con la formula mixta, indudablemente que los po
deres locales salieron fortalecidos tanto a nivel de las Legislaturas 
Provinciales como de los Concejos Cantonales: el caudillismo regio
nal f ederalista habia llegado a su apogeo de pod er politico, y solo 
faltaban las guerras federales para que se consagrara formalmente 
la Federaci6n en Venezuela. En todo caso la Constituci/m de 1858, 
a pesar de la composicion conservadora de la Convenci6n de Valen
cia, tuvo una marcada tendencia liberal, pues no solo consagro cons
titucionalmente por primera vez en Venezuela el voto universal, 
directo y secreto 188 sino que se ampliaron considerablemente, en base 
a los principios liberales, los derechos individuales 189• Sin embargo, 
las trabas al poder central perduraron, debilitandose no solo frente 
a las Provincias, sino en su misma conformacion 190• 

En todo caso, la alianza conservadora-liberal en torno a Castro, 
va a durar muy poco, y como causa del conflicto estan las medidas a 
adoptarse contra el depuesto Presidente Monagas, con motivo de las 
cuales, por primera vez en nuestra historia politica, se manifesto 
agudamente la intervencion de las potencias imperialistas europeas, 
y en particular, de Inglaterra y Francia, cuyas representaciones le 
habian dado asilo. Un "protocolo" firmado con las Legaciones euro
peas que habian dado asilo a Monagas, por un ministro liberal sin 

Salas y otros, Venezuela Independiente, cit., pp. 249 y 250. Vallenilla 
Lanz califica de "oportunistas" y "falsas" las expresiones de Guzman, 
pues "no solo en Venezuela, sino en casi toda la America Espanola, se 
habl6 de Federaci6n y de confederaci6n mucho antes de hablarse abierta
mente de independencia ... ", Disgregaci6n . .. , cit., p. L VI. 

186. "El Foder Municipal se ejercera por una Legislatura y un Gobernador 
en las Provincias; por un Consejo y un Jefe Municipal en los can tones, 
y por 19s demas funcionarios y corporacionPs que establezca la Legisla
tura provincial". Art. 122, Constituci6n de 1858. 

187. Articulos 135 y 137, Constituci6n de 1858. 
188. "Son ciudadanos y por lo tanto, tienen derecho de elegir para el ejercicio 

de los poderes publicos: 1. Todos los venezolanos mayores de 21 afios; 2. 
Los que sin tener esa edad, sean o hayan sido casados" (Art. 11). "Los 
derechos de ciudadanos se suspenden: 1 Q Por enaj enaci6n mental; 21' Por 
condenaci6n a pena corporal en virtud de sentencia ejecutoriada mientras 
se cumple dicha pena; 3° Por interdicci6n judicial" (Art. 12). 

189. Cfr. Jose Gil Fortoul, op. cit., Torno Tercero, p. 125, y Augusto Mijares, 
loc. cit., p. 113. 

190. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Tercero, pp. 126 y 127. 
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consentimiento de los ministros conservadores, 'provoca la renuncia 
del primero, y la consecuente alianza del Partido Liberal con las po
tencias extranjeras contra el gobierno de Castro, cuyas Armadas ha
bian bloqueado el puerto de La Guaira para garantizar la salida de 
Monagas del pais. 

10. LAS GUERRAS FEDERALES Y LA DICTADURA DE 
J. A. PAEZ (1861) 

Por ello, antes de aprobarse la Constitucion de 1858 los preparativos 
e inicio de la guerra que se convertiria en las Guerras Federales ya es
taban consumados 191 y a la cabeza de la reaccion contra el gobierno es
taban Antonio Leocadio Guzman y el Gral. Juan Crisostomo Falcon, cu
yo partido, el Liberal, se oponia al del gobierno que se denomino Partido 
Constitucional 192• La bandera de la Federacion enarbolada por el Par
tido Liberal, dara lugar a la "guerra larga", de caracter social, que 
se inicio a comienzos de 1859 al pronunciarse la ciudad de Coro por 
la Federacion con el general Zamora a l~ cabeza de los revoluciona
rios. Esta Guerra Federal, como guerra civil, evidentemente que 
produjo profundas consecuencias en nuestra historia politico-social, 
que deben destacarse: por una parte, desde el punto de vista politico, 
condujo al triunfo del regionalismo y caudillismo locales frente al 
pod er central, siendo la f ederacion, la forma politica reafirmadora 
del poder de los caudillos regionales y de la desintegracion politico
feudal de la Republica 193_ Por otra parte, y desde el punto de vista 

191. 

192. 

193. 

Vease Jose S. Rodriguez, Contribuci6n al Estudio de a Guerra Federal en 
Venezuela, Torno I, Caracas, 1960, pp. 202 y ss. Cfr. F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno VI, pp. 187 y 192 y 301 y ss. 
El Partido Constitucional del Gobierno, se denomino por sus adversarios 
como Godo, Oligarca, Conservador, Central, Centralista y Colorado; y el 
partido de la Revolucion se denomino Liberal, Federalista o Federal ("fe
beral") y Amarillo. Los colores, en virtud de las banderas de combate. 
Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., p. 135. Sobre la d,1mominacion de los partidos 
historicos. Vease R. A. Rondon Marquez, Guzman Blanco, El Aut6crata 
Civilizador o Parabola de los Partidos Politicos Tradicionales en la His
toria de Venezuela, Caracas, 1944, Torno II, pp. 377 y ss. 
De acuerdo con la expresion de L. Vallenilla Lanz, el regimen federal que 
se consagro formalmente en 1864, fue la sancion constitucional del feuda
lismo caudillesco o federacion caudillesca. Disgregaci6n .. . , cit., p. LXX. 
Cfr. la cita tambien en Wolf, Tratado de Derecho Constitucional Vene
zolano, Caracas, 1945, Torno I, p. 88. J. M. Hernandez Ron, lo califica 
como "federalismo de componenda". Vease su prologo al Torno II de Pablo 
Ruggeri Parra, op. cit., p. 1,0. Por otra parte, Ramon J. Velasquez la cali
fica de "alianza de intereses feudales" y confirma asi la relacion entre 
la federacion y el latifundismo-feudal en Venezuela: "Cada uno de los 
Estados de la alianza federal es en realidad un gran feudo, subdividido o 
repartido en verdaderas encomiendas politicas entre los tenientes o alia
dos de los grandes sefiores provinciales quienes de esta manera garantizan 
al que esta en Caracas la seguridad de la paz o de los contingentes huma
nos necesarios para hacer la guerra". "El poder de Guzman Blanco, pri
mero, y mas tarde el de Joaquin Crespo, no se basa en la existencia de 
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social, a pesar de sus promotores, la Guerra Federal desencaden6 en 
el pais una segunda revoluci6n social, continuaci6n de la que se habia 
producido en las guerras de independencia, pero todavia mas anar
quica que aquella 194, pues provoc6 la desaparici6n fisica de gran parte 
de la oligarquia, es decir, de las clases privilegiadas y los blancos, a 
manos de los resentimientos populares, conduciendo a una igualaci6n 
social, afianzada posteriormente en el mestizaje. 195 • 

un poderoso ejercito nacional, de unas finanzas ordenadas o de un ver
da<lero aparato administrativo sino en el cumplimiento de un pacto que 
une, para el disfrute de! poder, a los sefiores terratenientes y guerreros 
esparcidos en las vastas, poco desarrolladas y bastante aisladas provincias 
que forman la Republica. Es una alianza entre iguales, dentro de Io cual 
cada sefior goza de sus privilegios y domina sobre una realidad semibar
bara cuya permanencia defiende evitando toda posibilidad de cambio o 
reforma". Vease R. J. Velasquez, La Caida del Liberalismo Amarillo, 
Tiempo y Drama de Antonio Paredes, Caracas, 1973, pp. VII y VIII. 
Augusto Mijares, sefiala que cuando se practico la federacion "fue en 
forma anarquica, para convertir cada region de Ia Republica en feudo de 
Ios caudillos triunfantes", loc. cit., p. 125. J. Nucete Sardi, sefiala que la 
Federacion "desfeudalizo, aun cuando creo nuevos caudillismos politico
militares" ... "Hubo una federacion de caudillos", en "EI Manuscrito de 
un Coronel Federal" ( Prologo), en Emilio Navarro, La Revoluci6n Fede
ral, 1859 a 1863, Caracas, 1963, pp. X y XI. En otro lugar, el mismo Va
Ilenilla Lanz insiste en que "lo que nuestros teoricos del federalismo con
sideraban ingenuamente como una novedad, no tendia a otro resultado sino 
al de cubrir con un ropaje republicano las formas disgregativas y rudi
mentarias de Ia colonia, dandole el nombre pomposo de Estados o Enti
dades Federales a las ciudades o Distritos Capitulares, que eran entonces 
lo que casi son todavia (1929): pequefias ciudades con extensas y desiertas 
jurisdicciones territoriales", en Disgregaci6n .. ., cit., p. LVII. Domingo 
Alberto Rangel, tambien sefiala dentro de la misma orientacion que el 
sistema federal, como el feudal reposara en "un tacito pacto de vasalla
je". . . "El Presidente de la Republica actuara como un 'Primus interpa
res' de Ia numerosa familia de caudillos que se apropian de las distintas 
regiones de! pais", en Los Andinos en el Poder, Caracas, 1964, p. 71. 

194. J. Gil Fortoul, al calificarla de revolucion social, sefiala que "el termino 
de Federacion se transfurma radicalmente en el cerebro de Ia gente in
culta hasta perder su significacion puramente politica de autonomia local, 
para convertirse en bandera de todo genero de reivindicaciones democra
ticas, y en tendencia a una definitiva igualacion de todas las clases socia
les", op. cit., Torno Tercero, p. 137. L. Vallenilla Lanz, al referirse a las 
masas populares que soportaron Ia federacion, sefiala Io siguiente: "Las 
masas popu!ares que habian sido realistas con Boves y patriotas con Paez 
durante Ia guerra de independencia fueron despues, liberales con Guzman 
y Zamora en el 46 y federales con el mismo Zamora, con Falcon y con 
Sotillo en el 59", Ceswrismo . . ., cit., p. 194. 

195. En esta "revolucion social mas amplia y profunda que la misma revolu
ci6n antes politica que social, de Ia lndependencia". . . "desaparece la 
oligarquia, se resuelven definitivamente todas las castas y se realiza de 
hecho Ia igualdad democratica'', idem., p. 53. V ease, ademas, ibide;m., pp. 
161 y ss. Agrega Gil Fortoul lo siguiente: "Durante Ios cuatro o cinco 
afios que siguieron al de la emancipaci6n, no se nota ningun cambio social 
ni politico de bi do a la influencia de los nuevos ciudadanos ( esclavos libres). 
Muchos continuan viviendo como peones y colonos en las haciendas de sus 
antiguos sefiores; otros se dispersan por ciudades y campos; todos van a 
confundirse poco a poco con la masa de mestizos que forman la mayoria 
de la poblacion venezolana. En la vida publica no empiezan a intervenir 
algunos sino por consecuencia de las guerras federal es" ... , op. cit., p. 
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Sin embargo, es de destacar que las guerras federales, a pesar de 
su caracter social y de la rebelion que provocaron en las poblaciones 
rurales contra los duefios de la riqueza territorial, no transformaron 
la estructura latifundista, pues la propiedad de la tierra paso de los 
caudillos militares conservadores a los caudillos militares federa
les 196. De ahi que en la segunda mitad del siglo XIX se afiance el 
latifundismo en Venezuela, como base de la estructura social y eco
nomica del pais, hasta el advenimiento de la explotacion petrolera, 
defraudandose las bases revolucionarias de caracter social de la Gue-
rra Federal. · 

Las consecuencias de la Guerra Federal, en todo caso, no han ce
sado de ser fuente de opiniones divergentes 197, y quizas lo que en su 
momento revelaron fue la gran debilidad de las instituciones de la 
Republica que condujeron a la anarquia. 

Debe recordarse que a los tres meses de asumido el poder, en junio 
de 1858, Julian Castro habia expulsado del territorio nacional a una 
fraccion del partido liberal que no habia encontrado posiciones en el 
gobierno, entre los cuales estaban los que luego serian los caudillos 
federales: Juan Crisostomo Falcon, Ezequiel Zamora, Antonio Leo
cadio Guzman, a quienes hay que agregar a Antonio Guzman Bhtnco, 
ya expatriado desde septiembre de 1857. En San Thomas, en octubre 
de 1858, algunos de los expulsados formaron la Junta Patri6tica de 
Venezuela y formularon la primera proclama de la Federacion 198• 

Al mes siguiente de designado Castro Presidente interino y a los po
cos dias de terminada la Convencion de Valencia, el General Falcon se 
puso a la cabeza de la revolucion federal, despues de la proclama de 
la Federaci6n el 20 de ~brero de 1859, en Coro. En los meses siguien
tes el General Zamora recorri6 al pais, enfrentando sus tropas a las 
constitucionales. En julio de 1959 el General Paez, quien no habia 

132. Por su parte, L. Vallenilla Lanz, sefiala claramente que "nuestras 
contiendas civiles posteriores a la Independencia, no han sido como las de 
otros paises de Hispanoamerica, choques de dos oligarquias que se dispu
tan el predominio politico. Verdaderas revoluciones sociales, estas han 
sido como las etapas de esta evoluci6n que al cabo de un siglo ha dado por 
resultado el triunfo del igualitarismo", Cesarismo .. . , cit., p. 291, F. Brito 
Figueroa, tambien considera a las guerras federales, como una guerra 
social, op. cit., Torno I, pp. 289, 258 y 317 y ss. 

196. Vease F. Brito Figueroa, op. cit., Torno II, p. 295. R. Diaz Sanchez consi
dera que con las guerras federales, "todo el esquema social queda modifi
cado. Ya no habra mas castas en Venezuela. Subsistiran, ciertamente, las 
clases, pero definidas no conforme al patron e~tamental de otros tiempos 
sino por la posici6n econ6mica", Zoe. cit., p. 253. 

197. v ease las apreciaciones de A. Mijares, Zoe. cit., pp. 122 y SS.; Pablo Rugge
ri Parra, por ejemplo, sostiene que el sentimiento igualitario no se debi6 
ni a la guerra ni a la Constituci6n Federal, sino al re~ultado de un proceso 
que data de los origenes de la nacionalidad. A su juicio, "la guerra federal 
fue una calamidad nacional sin resultado alguno favorable para el pais'', 
op. cit., Torno II, p. 63. Vease las diversas opiniones citadas por F. Brito 
Figueroa, op. cit., Torno I, pp. 327 y ss. 

198. Vease J. Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezuela, Torno II, Berlin, 
1904, pp. 367 y 368. 
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aceptado formar parte del gobierno de Castro, viaja a Nueva York; 
el General Falcon desembarca en las costas de Puerto Cabello y expi
de en Palmasola su Proclama contra la Constitucion de Valencia, yen 
ese mismo mes, el propio Presidente Castro publica una alocucion 
en la cual, materialmente toma el partido federal. A finales de julio 
de 1859, el General Castro es depuesto de la Presidencia y obligado 
a renunciar y hecho preso, se encargo del Poder Ejecutivo al Desig
nado Pedro Gual, hasta que en septiembre asumio el Vicepresidente 
Tovar. 

Efectuadas elecciones a fines de 1859, el Congreso de 1860 pro
clamo a Manuel Felipe de Tovar (1803-1866), como Presidente de 
Venezuela, Vicepresidente a Pedro Gual y Designado a Leon de Fe
bres Cordero 199• En junio de 1860, al afio de haber sido depuesto, 
en las Camaras Legislativas se promovio contra el General Castro, 
la acusacion de traicion e infraccion de la Constitucion, y de haber 
atentado contra la forma de gobierno en ella establecida, razon por 
la cual en junio fue declarado culpable del delito de traici6n y expa
triado. Las guerras continuaron, con triunfos federales y conserva
dores, y a mediados de marzo de 1861 el General Paez regreso al 
pais, llamado por el partido dictatorial. El Presidente Tovar lo de
signo Jefe del Ejercito, posicion a la que renunci6 a comienzos de 
mayo. 

A fines de mayo, el Presidente Tovar renuncio al cargo, y asumio 
el Ejecutivo, el Vicepresidente Gual, quien encargo de nuevo a Paez 
del mando supremo del Ejercito. El 29 de agosto de 1861, el Presi
dente Gual fue detenido, y a partir de esa fecha comienzan a dejar 
de respetarse las formas legales en relacion al ejercicio del poder 200• 

Paez asume de hecho el poder y se declara la Dictadura. 
En efecto, la ruptura formal de la Constitucion de 1858, se pro

duj o con el Decreto del 10 de septiembre de 1861, de "Jose Antonio 
Paez, General en Jefe de los Ejercitos y Jefe Supremo de la Repu
blica", mediante el cual, desde esa fecha qued6 "encargado del mando 
de la Republica como Jefe supremo civil y militar" (Art. 1°), decla
rando que su gobierno duraria "hasta tanto que se consiga la pacifi
cacion de la Republica" (Art. 2) 201 • Posteriormente, por Decreto de 
19 de enero de 1862, el General Paez organiz6 el "Gobierno del Jefe 
Supremo", al estimar que era justo "y conveniente que la Republica 

199. Idem., p. 380. 
200. La fecha del 29 de agosto de 1861 -dice Gil Fortoul- marca la agonia 

del regimen establecido desde 1830. Hasta entonces, todos los partidos, 
inclusive el partido reaccionario de Monagas, habian procurado iustificar 
sus prop6sitos, y aun sus errores, con preceptos de leyes vigentes o con 
nuevos actos legislativos. En cambio, la dictadura se implanta a mano 
violenta. Op. cit., Torno Tercero, p. 192. Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno VII, pp. 337 y ss. 

201. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno II, 1851-18GO, Biblioteca 
de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, Hl82, pTJ. 95 a 
97; y en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., 
pp. 399 y SS. 
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no carezca por mas tiempo de bases constitutivas". En este texto, 
por tanto, se dictaron unas bases constitucionales minimas de Ia Re
publica, en las cuales se decretaron derechos del ciudadano, y se 
previeron normas de organizacion minima del Poder Supremo, de las 
Provincias, y de Ia Justicia. En el articulo- 69 de ese texto, el General 
Paez expreso : "En nombre y por autoridad de los pueblos continuare 
ejerciendo el Poder Supremo hasta que Ia Republica se constituya 
legalmente 202• A este acto, de evidente caracter constitucional, si
guieron otros formalmente expedidos: Ios Decretos de 1° de enero de 
1862 organizando el Consejo de Estado y estableciendo la forma de 
eleccion de quien debia sustituir al Jefe Supremo; y el Decreto de 2 
de enero de 1862, derogando las leyes del Codigo de Imprenta de 1855 
y estableciendo restricciones a la libertad de imprenta, cuyos abu
sos, se decia en la motivacion, habian "sido verdaderamente escanda
losos y han causado a la sociedad profundo dafio" 203• 

Algo mas de un afio y medio estuvo Paez en el poder, periodo du
rante el cual las guerras federales continuaron, a pesar de algunos 
intentos de poner fin a las mismas, en los cuales participaron, como 
negociadores, el propio General Paez y el General Falcon. A comien
zos de 1863, los ejercitos federales dominaron el pais, razon por la 
cual se concluyo, en mayo de 1863, el Convenio de Coche, suscrito 
entre el Secretario General del Jefe Supremo de la Republica, Pedro 
Jose Rojas, y el General y Jefe de las Fuerzas Federales, Antonio 
Guzman Blanco. En dicho Convenio, "con el objeto de realizar la pa
cificacion del pais", acordaron convocar una Asamblea que debia reu
nirse en 30 dias, compuesta por 80 miembros elegidos "la mitad por 
el Jefe Supremo de la Republica (Paez) y la otra mitad por el Pres~
dente Provisional de la Federacion" (Falcon), Asamblea a la cual 
el Jefe Supremo debia entregar el mando de la Republica, y cuyo pri
mer acto debia ser el nombramiento del gobierno que debia presidir 
la Republica mientras esta se organizaba 204• Finalizaban asi las hosti
lidades, y con ello la Dictadura y las Guerras Federales, iniciandose 
el gobierno federal en el pais, y con ello el segundo de los grand es 
periodo de nuestra historia politica y constitucional. 

202. Idem., pp. 122 y 124, y pp. 401 y ss., tespectivamente. 
203. Ibidem, pp. 124 a 126 y pp. 401 y ss., respectivarnente. 
204. V ease el texto del Convenio de Coche y su antecedente, en Jose S. Rodri

guez, op. cit., Torno Segundo, pp. 336 y ss.; J. Regino Pachano, Biografia 
del Mariscal Juan C. Falcon. Caracas, 1960, pp. 178 y 179; en F. Gonza
lez Guinan, op. cit., Torno VIII, pp. 123 y ss., y J. Gil Fortoul, op. cit., 
Torno Tercero, pp. 214 y ss. 





II. LA FEDERACION Y LA AUTOCRACIA (1863-1901) 

El seguhdo de los grandes periodos historicos en la evolucion poli
tica del pa is se inicio al finalizar las guerras f ederales, hecho que pro
dujo un cambio total en el panorama politico dando lugar al predo
minio del partido liberal por un lapso de 38 afios hasta 1901. El Pro
yecto politico federal, su implementacion y desarrollo signo la labor 
de las generaciones de fines del siglo XIX. 

1. EL GOBIERNO FEDERAL PROVISIONAL (1863) 

La Asamblea N acional convocada por el General Paez por Decreto 
de 6 de junio de 18631, conforme a lo acordado en el Convenio de 
Coche, se instalo en La Victoria y el 17 de junio de 1863 nombro al 
General Juan Crisostomo Falcon (1820-1870) como Presidente Pro
visional de la Republica y a Antonio Guzman Blanco, como Vicepre
sidente. El General Falcon debia "ejercer con el caracter de Presi
dente del Gobierno de la Republica, mientras que se reuna la Asam
blea Constituyente que el ha de convocar, y se organiza definitiva
mente al pais", y el 13 de agosto Paez salio al exilio. 

A partir del 24 de julio de 1863, el General en Jefe, Juan C. Fal
con, Presidente provisional de la Nacion, comenzo a organizar el go
bierno de la Republica, dictando al efecto varios Decretos, creando 
el cargo de Procurador General de la Nacion, organizando al gobierno 
central y creando el Ministerio de la Marina 2 • Mediante Decreto de 
8 de agosto de 1863, mientras se expedian las leyes y decretos co
rrespondientes se declararon "en su fuerza y vigor las leyes civiles 
Y criminales que estaban vigentes antes del dia 15 de marzo de 1858, 
en todo aquello en que directa o indirectamente no se opongan al sis
tema federal proclamado por los pueblos" (Art. 1), con excepcion del 
Codigo de Comercio, el cual se declaro vigente 3• Quedaba asi dero-

1. Vease en Leyes y Decri;tos de Venezuela, Torno 4, 1861-1870, Biblioteca de 
la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1829, p. 263. 

2. Idem., pp. 264 a 266. 
3. Ibidem., p. 267. 

327 
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gado el primer Codigo Civil de la Republica dictado ese mismo afio 4• 

El 12 de agosto de 1863 el Presidente de la Republica comenzo a 
establecer formalmente las bases de "la forma representativa fede
ral" del Estado, a cuyo efecto fij6 las atribuciones del gobierno ge
neral, estableciendo que "todo lo que no este atribuido al gobierno 
general corresponde naturalmente a la administracion particular de 
los Estados" (consider an dos y Art. 4°). Se aclaraba, sin embargo, 
en el Decreto, que tambien correspondia al gobierno general, "lo que 
sea esencialmente nacional por ser de aquellas medidas que abrazan 
a todos los Estados y que propendan a su prosperidad, orden, ade
lanto y bienestar" (Art. 20) 5 con lo que se establecio asi, el principio 
de repartici6n de competencias entre el nivel federal-nacional y el 
de los Estados miembros, que aun perdura en la Constituci6n de 1961. 

El General Falcon convoc6 la Asamblea Constituyente de la Fede
racion Venezolana estableciendo las modalidades de elecciones de los 
Diputados 6, y el 16 de agosto de 1863 dict6 un Decreto de garantias 
de fos venezolanos, entre las cuales se consagr6 el sufragio sin otra 
rectriccion que la minoridad 7• 

Se practicaron elecciones y la Asamblea Constituyente, instalada 
en diciembre de 1863, en diversos actos de rango constitucional 8 ra
tific6 al general Falcon como Presidente de los Estados Unidos de 
Venezuela, y a Antonio Guzman Blanco en Vicepresidente 9, y ra
tific6, asimismo todos los actos que habian "consumado en ejercicio -
de la autoridad omnimoda que le confirieron los pueblos" 10• La Asam
blea Constituyente, ademas, el 26 de diciembre de 1863, declar6 vi
gentes las atribuciones reservadas al gobierno general de los Estados 
Unidos de Venezuela, que el 8 de abril habia fijado el General Fal
con 11, y el 29 de febrero de 1864. resolvi6 fiiar el radio de acci6n 
exclusivo del Gobierno General, erigiendo al Distrito Federal, cuya 
organizaci6n y regimen politico y administrativo se decret6 el 9 de 
marzo por el General Falcon 12• 

4. En relacion al Codigo Civil de 186~ y su derogatoria, vease F. Gonzalez 
Guinan, Historia Contemporanea de Venezuela, Caracas, 1954, Torno VIII, 
pp. 92 y 162. 

5. V ease el texto en Le yes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 268; y en 
Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Caracas, 1985, 

6. Idem., pp. 269 a 271. 
7. Vease el texto en Leyes y Decretos de Venezuela., torno 4, cih., pp. 271-272; 

y en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 409 
y ss. Vease adernas a J. Gabaldon Marquez (ed.), Documentos Politicos 1J 
Actos Ejecutivos y Legislativos de la Revoluci6n Federal, Caracas, 1959, 
pp. 163 y SS. 

8. Vease J. Gabaldon M. (ed.), op. cit., pp. 163 y ss. 
9. V ease el Decreto en Ley es y Decretos de Venezuela., Torno 4, cit., p. 296. 

10. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 296. 
11. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 297. 
12. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., pp. 207 y 306. Vease 

adernas Allan R. Brewer-Carias, El Regimen de Gobierno Municipal en el 
Distrito Federal Venezolano, Caracas, 1968. 
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El 28 de marzo de 1864, la Asamblea sancion6 la Constituci6n de 
los Estados Unidos de Venezuela 13 la cual estableci6, formalmente, 
la forma federal del Estado venezolano 14• 

2. LA CONSTITUCION DE 1864 Y LA ALIANZA 
CA UDILLISTA-FEDERAL"REGION AL 

Con la Constituci6n de 1864 se inicia, por tanto, una nueva etapa 
en la conf ormaci6n constitucional del Estado en Venezuela, pues des
integra la Republica 15 en entidades federales-feudales aut6nomas 16 

con gobierno propio elegido por sufragio directo y secreto 17 confi
nandose el Poder N acional a un Distrito Federal, como territorio 
neutro18• La vida politica nacional en las decadas posteriores y hasta 
comienzos del siglo xx, se va a centrar en la existencia de esta alianza 

13. V ease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., 
pp. 411 y ss. En relacion a esta Constitucion dice Ruggeri Parra que con 
ella "no se hubiera podido gobernar el pais, ni siquiera en dias de paz. Sus 
violaciones son coetaneas a su sancion, y no se la obedecio ni en la forma, 
ni en el fondo, en los diez afios que estuvo vigente", en Historia Politica y 
Constitucional de Venezuela, Caracas, 1949, Torno II, p. 62. El sistema fede
ral, segun Gil Fortoul, fue "violado infinitas veces por el Partido Federal", 
Historia Constitucional de Venezuela, Caracas, 1953, Torno III, p. 136, vea
se los comentarios a la Constitucion, en F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno 
VIII, pp. 267 y SS. 

14. De acuerdo con el articulo 1 Q de la Constitucion, "Las Provincias de A pure, 
Aragua, Barcelona, Barinas, Barquisimeto, Carabobo, Caracas, Coro, Cu
mana, Guarico, Guayana, Maracaibo, Maturin, Merida, Margarita, Portu
guesa, Tachira, Trujillo y Y aracuy, se declaran Estados independientes 
y se unen para formar una Nacion Iibre y soberana, con el nombre de Esta
dos Unidos de Venezuela", siendo los limites de cada Estado (Art. 2Q) los 
establecidos en la Ley de 28 de abril de 1856 dictada en el ultimo g-obierno 
de Monagas para lograr su reeleccion. La denominacion de la Republica 
va a perdurar hasta que la Constitucion de 1953 la cambie por la de Repu
blica de Venezuela. 

15. "Los Estados que forman la Union Venezolana reconocen reciprocamente 
sus autonomias, se declaran iguales en entidad politica y conservan en toda 
su plenitud la soberania no delegada expresamente en esta Constitucion" 
(Art. 12). Hasta tal punto se opera la desintegracion formal, que desapa
rece la norma constitucional que los textos anteriores consagraban y segun 
la cual la Republica debia organizarse mediante un gobierno "repvblicano, 
popular, representativo, responsable y alternativo" (por ejemplo, Art. 6Q, 
Constitucion de 1830); y al contrario, ahora son los Estados de la Union 
quienes deben organizarse "conforme a los principios de Gobierno Popular, 
Electivo, Federal Representativo, Alternativo y Responsable", articulo 23,1 
Constitucion de 1864. 

16. Hasta tal punto que, por ejemplo, el Gobierno Nacional no podfa "situar 
en un Estado fuerza ni jefes militares con mando, aunque sea del mismo 
Estado, ni de otro, sin el permiso de! Gobierno de! Estado en que se deba 
situar la fuerza", Art. 100 de la Constitucion de 1864. 

17. Articulos 13, 22. 
18. Articulos 13,3; 43,2; 72,20 y 84. Vease en general A. R. Brewer-Carias, El 

Regimen de Gobierno Municipal en el Distrito Federal Venezolano, Cara
cas, 1965; A. R. Brewer-Carias, "Caracas", en D. Rowat, The Government 
in the Federal Capitals, Toronto, 1973, pp. 113 y ss. Vease lo expresado en 
la Octava Parte, Torno II. 
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de caudillos regionales formalizada por la Constituci6n federal 19 y 
que sera la garantia de supervivencia de las autoridades nacionales 
(federales); alianza y situaci6n que concluira a comienzos del siglo 
xx, al iniciarse la integraci6n politica del pais mediante la fuerza y 
creaci6n de un Ejercito Nacional bajo las 6rdenes de Gomez, que le 
permitira despues gobernar dictatorialmente hasta 1935 20• Las luchas 
de las guerras federales, que eran "asunto de forma" 21, sin embargo, 
consolidaron el sistema federal y los podere<: de los caudillos regio
nales, en perjuicio de la democracia. Por otra parte, si bien se ratific6 
en el texto de la Constituciorl de 1864 el voto popular, universal y 
secreto, que ya habia consagrado el texto de 1858 22 , el ejercicio del 
mismo se hizo nugatorio, pues entre el 80 y el 90 por ciento de la 
poblaci6n era analfabeta y la ley exigia leer y escribir para el ejer
cicio del sufragio, por lo que la participaci6n en el proceso politico 
qued6 limitada a una minoria privilegiada, identificada con la nueva 
oligarquia de la riqueza comercial y terrateniente 23 • 

Desde el angulo de la forma del Estado, la Constituci6n de 1864 
"reuni6" veinte Provincias que se declaraban "independientes" y 
"reconocian reciprocamente sus autonomias" 24• Estas provincias se 
unieron "para formar una N aci6n libre y soberana, con el nombre de 
Estados Unidos de Venezuela", denominaci6n que perdurara hasta la 
Constituci6n de 1947, cambiandose a partir de 1953 por la de la Re
publica de Venezuela. Las Provincias, asi, comenzaron a denominarse 

19. V ease Allan R. Brewer-Carias, "La Revitalizaci6n del Federalismo" en 
Politica, Estado y Administraci6n Publica, Caracas, 1978. Vease lo expuesto 
en la Octava Parte, Torno II. 

20. Cfr. Ramon J. Velasquez, La caida del liberali~mo amarillo. Tilmpo y Dra
ma de Antonio Paredes, Caracas, 1973, pp. XIII y ss. 

21. Vease Lisandro Alvarado, Historia de la Revoluci6n Federal, cit., por R. 
Diaz Sanchez, "Evoluci6n Social de Venezuela hasta 1960", en M. Picon 
Salas y otros, Venezuela Jndependiente 1810-1860, Caracas, 1962, p. 254. 

22. El articulo 14,11 de la Constitucion de 1864 garantizaba a los venezolanos 
"la libertad de sufragio para las elecciones populares, sin mas restricciones 
que la menor de edad de dieciocho afios". 

23. Cfr. F. Brito Figueroa, Historia Econ6mica 11 Social de Venezuela, Torno I, 
Caracas, 1966. p. 332 y Augusto Mijares, "La Evolucion Politica de Vene
zuela (1810-1960) ", en M. Picon Salas y otros, Venezuela lndependiente, 
cit., p. 123. Con razon, por tanto, Gil Fortoul sefiala en relacion a la burla 
de las prom2sas sociales de las guerras federales, que "los evangelistas del 
regimen federativo, tan convencidos como sus adversarios de la necesidad 
o conveniencias o ventaja -para ellos- de una oligarquia territorial o mi
litar o intelectual, hiciesen despues en el Gobierno cuanto Jes fue posible 
por retroceder la Federacion a su esencia de teoria politica, bautizando con 
ella la Constitucion para no contradecir el programa de su partido, pero 
despojandolo del concepto de igualacion de clases que durante los afios de 
lucha armada predomino en el pueblo", Historia Constitucional de Vene
zuela, Caracas, 1953, Torno III, pp. 136 y 137. 

24. Esta expresion la consagraron todos los textos constitucionales hasta 1961, 
cuando la Constitucion vigente la cambio: "Los Estados son ::iutonomos e 
iguales como entidades politicas" (Art. 16). Los Estados que 10rmaron la 
Republica Federal de 1864 fueron los siguientes: A pure, Aragua, Barce
lona, Barinas, Barquisimeto, Carabobo, Caracas, Cojedes, Coro, Cumana, 
Guarico, Guayana, Maracaibo, Maturin, Merida, Margarita, Portuguesa, 
Tachira, Trujillo y Yaracuy. 
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Estados, y en las "Bases de la Union'', formula que perdur6 hasta la 
Constitucic'.n de 1945 y que se elimin6 a partir de 1947, aquellos Esta
dos se comprometieron a una serie de postulados donde estaban ex
puestas las bases de este Pacto Federal o mas bien, el pacto regional
caudillista-f ederalista que daba soporte al Estado Nacional y al poder 
central, y que se manifesto particularmente en la organizacion de 
las fuerzas armadas. Estas estaban formadas por "la milicia ciuda
dana que organizaban los Estados", compuesta, "con individuos vo
Iuntarios, con un contingente proporcionado que dara cada Estado 
llamando al servicio a Ios ciudadanos que deban prestarlo conforme 
a sus leyes'', no pudiendo en ningun caso el Gobierno Nacional "si
tuar en un Estado fuerza ni jefes militares con mando, que no sean 
del mismo Estado, ni de otro, sin el permiso del Gobierno del Estado 
en que se deba situar la fuerza 25• La ausencia de un Ejercito Nacio
nal, y Ia consolidacion de las milicias regionales irregulares bajo el 
comando de los caudillos regionales, daba, a traves de este pacto de 
sefiores regionales-feudales, soporte al poder nacional; y solo sera 
a comienzos de este siglo cuando mediante la formacion de un Ejercito 
Nacional, Gomez integrara por Ia fuerza de las armas a la Republi
ca. El federalismo, desde el punto de vista administrativo, tal como 
tanto se ha dicho, fue ciertamente una ficcion y una farsa 26 que no 
impidi6 al Poder N acional intervenir en la administraci6n de los 
Estados; pero desde el punto de vista' politico-militar, muy lejos 
estuvo de ser irreal; al contrario, fue Ia base de sustentaci6n de una 
Republica disgregada y dividida en feudos regionales. 

El establecimiento formalmente de Ia Federacion implico, por su
puesto, una distribucion vertical del Poder Publico, entre el que te
nian Ios Estados "independientes" y el que se atribuian, en las Bases 
de la Union, a Ia Nacion. Sin embargo, contrariamente a lo que las 
Constituciones de 1857 y 1858 sefialaban, no se utilizo en el texto de 
1864 Ia expresion "Poder Publico" ni su division. En 1857 se sefia
laba que el Poder Publico se dividia en "Legislativo. Ejecutivo, Judi
cial y Municipal" (Art. 6°) en una mezcla de distribucion horizontal 
y vertical; y en 1858, se dividio el Poder Publico en "Nacional y Mu
nicipal" (Art. 9), con una clara connotacion de distribucion vertical, 
ya que el Poder Municipal se ejercia entre otros, "por una Legisla
tura y un Gobernador en Ia provincia; por un Concejo y un Jefe Mu
nicipal en Ios cantones" (Art. 122). 

25. Arts. 94 y 100 de la Constituci6n de 1864. 
26. J. M. Casal Montbrun (Estudio Preliminar), La Constituci6n de 1961 

y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela, Caracas, 1972, Torno II, 
vol. I, pp. 56 y ss.; y Humberto J. La Roche, "El FedPralismo en Vene
zuela'', en Los Sistemas Federales en America Latina, UNAM, 1972, p. 573. 
De alli que se haya hablado de las "Republicas Federales Centralizadas" 
respecto de las latinoamericanas: Vease William S. Strokes, "The' Centra
liced Federal Republics of Latin America'', en Peter G. Snow, Government 
and Politics in Latin America, New York, 1967, pp. 158 y ss. 
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En 1864, por tanto, sin decirlo, esta division vertical del Poder 
Publico, entre el N acional y el Estadal, se consolido, eliminandose 
consiguientemente toda referencia al Poder Municipal, quedando a 
partir de esa fecha en poder de los Estados el establecimiento de "las 
reglas fundamentales de SU regimen y gobierno interior" 27• Fue solo 
en el texto constitucional de 1893 cuando por primera vez, dentro del 
sistema federal, se consagro "la autonomia del Municipio y su inde
pendencia del poder politico del Estado en todo lo concerniente a su 
regimen economico y administrativo" 28 , independencia que se esta
blecio posteriormente, tambien expresamente respecto del Poder Fe
deral 29• La expresion "Poder Publico" y su division se restablecio en 
la Constitucion de 1901, al distribuirselo en "el Poder Federal y el 
Poder de los Estados" 30, agregandose a esta division al "Poder Mu
nicipal" a partir de 1925 31 • 

La Federacion de 1864, sin embargo, formalmente tuvo elementos 
particulares, sobre todo si se la compara con el esquema utilizado en 
la epoca en otros paises, pues desde el inicio tenia una carga centra
lista. Basta para darse cuenta de ello constatar el hecho de que en 
las Bases de la Union, los Estados se comprometieron "a tener para 
todos ellos una misma legislacion sustantiva, civil y criminal" 32 , con 
lo cual desde el mismo inicio del proceso legislativo basico de Vene
zuela, los C6digos fundamentales fueron y siguen siendo nacionales, 
y nunca se dictaron por los Estados. En el esquema federal debe 
mencionarse, sin embargo, que el Poder Judicial correspondia basi
camente a los Estados, por ello, la Constitucion de 1864 declaro ex
presamente que "Los Tribunales de Justicia de los Estados son in
dependientes: las causas en ellos iniciadas conforme a su procedi
miento especial y en asuntos de exclusiva competencia, terminaran 
en los mismos Estados sin sujecion al examen de ninguna autoridad 
extrafia" 33• Conforme a ese esquema, la Alta Corte Federal, tenia una 
competencia limitada a los asuntos que concernian a la Nacion 34 • Solo 
fue en la Constitucion de 1945 que desaparecio de la Constitucion la 
referencia a los Tribunales de los Estados. salvo en las Disposiciones 
Transitorias 35, produciendose la nacionalizacion de la Justicia en 

27. Articulo 13 de la~ ('onstit11riones de 1864 y 187 4; y articulo 13,2 de las 
Constit1{ciones de 1881 a 1891. 

28. Articulo 13.2 d0 la Constit11ci6n de 1893; articulo 13,3 de la Constituci6n 
d? 1901; articulo n de la Constituci6n de 1904; articnlo 12,;~ de la Consti
tuci6n de 1909; articulo 19,4 de las Constitnciones de 1914 y 1922, y articulo 
14 de las Constituciones de 1925, 1928, 1929, 1931, 1936 y 1945. 

29. Articulo 14 de la Constituci6n de 1936. 
30. Articulo 29 de la Constituci6n de 1901. 
31. Articulo 51 de la Constituci6n de 1925. 
32. Articulo 13, ordinal 22 de la Constituci6n de 1864. 
33. Articulo 91. 
34. Articulo 89. 
35. Articulo 137. 
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nuestro pais al reservar los Estados "al Poder Federal", todo lo rela
tivo a la administracion de justicia en el territorio nacional" 36• 

En cuanto al nivel nacional, la Constituci6n distribuyo el Poder 
entre una Legislatura N acional, integrada por dos Camaras, una de 
Senadores y otra de Diputados, correspondiendo a los Estados deter
minar la manera de hacer el nombramiento de sus miembros 37 ; el Eje
cutivo Nacional a cargo del Presidente de la Republica, electo por 
los ciudadanos de todos los Estados en votacion directa y secreta "de 
manera que cada Estado tenga un voto, que sera el de la mayoria re
lativa de sus electores" 38 y por la Alta Corte Federal, cuyos miembros 
eran nombrados por el Congreso, a proposicion de las Legislaturas de 
los Estados 39• 

Esta organizacion federal, si bien desde el punto de vista politico
regional tuvo vigencia mientras los caudillos regionales dominaron 
el pais, como consecuencia de la integracion politica que el dictador 
J. V. Gomez realizo autoritariamente del pais, perdio toda stl vigen
cia. Administrativamente, durante el siglo xix, fue una entelequia for
mal que encubria una Administracion centralizada, y al perder su 
unico objetivo -pacto de descentralizacion politico-regional-caudi
llista-, a partir de las primeras decadas del siglo xx, no ha tenido 
real vigencia, siendo el ropaje formal de un Estado centralizado ad
ministrativa y politicamente hablando. Es importante insistir en 
torno a los aspectos politicos y administrativos de la Federacion, 
pues las apreciaciones tan generalizadas relativas a SU caracter ficti
cio, deben aplicarse solo a la concepcion de Federacion, como formula 
de dei:;centralizacion adrninistrativa. Ciertamente, la Federacion no 
significo descentralizacion sino que su contenido se violo desde el 
inicio: los caudillos de turno en el poder, desarrollaron una politica 
2<lministrativa de caracter meramente centralista; pero ello, induda
blemente a cambio de la descentralizacion politico-militar. 

En este ultimo aspecto, todo lo contrario de una ficcion, la Fede
racion fue una realidad, con enorme arraigo historico, ligada al cau
dillismo y al latifundismo regional. Desaparecidos estos por la con
centracion del poder militar y del latifundio en torno a Gomez, la 
Federacion entonces paso a ser un mero recuerdo historico de las lu
chas civiles del siglo XIX; y f'llo lo reconocio la propia Constitucion de 
1961, al disponer que "la Republica de Venezuela es un Estado Fede
ral, en los terminos consagrados por esta Constitucion", lo que equi
vale a decir muy poco. 

En todo caso, la Federacion de 1864 y su esquema constitucional 
fueron el producto de un proceso politico social que se desarrollo du-

36. V ease articulo 15, ordinal 7 de la Constituci6n de 1945. V ease ademas Am
brosio Oropeza, Evoluci6n Constitucional de nuestra Republica, Ca~acas, 
1944, pp. 143 y SS. 

37. Articulos 18 y 19. 
38. Articulo 63. 
39. Articulo 86. 
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rante las guerras federales, y que dieron origen a muchas expecta
tivas y aspiraciones populares. Estas, en todo caso, quedaron defrau
dadas, y las mismas ofertas y recompensas a las tropas f ederales no 
se cumplieron por el gobierno de Falcon 40• Las reacciones de los mis
mos liberal es y f ederales a escala regional no se hicieron esperar 41 

y desde 1864 estalla de nuevo la guerra civil comandando el propio 
Presidente Falcon las fuerzas gubernamentales, ocupando sucesiva
mente Guzman Blanco la Presidencia interina 42, que alterna con las 
funciones de negociador de sucesivos emprestitos en el exterior 43• 

3. LA REVOLUCION AZUL DE 1868 Y LOS MONAGAS 

La Federaci6n, formalmente constituida, provoco la disgregacion 
politica de] pais, en el cual se desarrollaron los caudillos regionales, 
que no tardaron en entrar en rivalidades. Este feudalismo politico 
cobro su primera victima en el propio general Falcon. 

En efecto, desde junio de 1863, se habian multiplicado las rivali
dadeR entre los jefes militares locales y regionales, lo cual se agravo 
por la ausencia de Falcon de Caracas. Por ello, para 1868, el pais ya 
estaba en una virtual guerra civil con jefes politicos y militares en 
todas las regiones, amenazando el poder central. Esta situacion con
du.i o a la firma del Tratado de Antimano, en mayo de 1868, entre el 
Presidente encargado (Bruzual) y uno de los generales del Centro 
(Rojas), a quien se nombro Comandante en Jefe de Ios Ejercitos de 
Occidente, Centro y Oriente. EI viejo caudillo, Jose Tadeo Monagas, 
inicio en Oriente una revolucion, desconociendo el Tratado de Anti
mano y Ia autoridad militar atribuida a Rojas, y marcho en mayo 
de 1868 sobre Caracas. Falcon salio del pais y dej o encargado al De
signado Bruzual, quien fue depuesto por la Ilamada Revolucion Azul, 
cuyas tropas, con Monagas al frente, entraron en Caracas en junio 
de 1868 44• 

40. Es interesante destacar las referencias a este aspecto que hace un testigo 
de las guerras federales y critico de! gobierno de Falcon, Emilio Navarro, 
La Revoluci6n Federal, 1859 a 1863; Carac'"'• pp. 151 Y 155. 

41. Vease Jose S. Rodriguez, Contribuci6n al Estudio de la Guerra Federal 
en Venezuela, Caracas, 1960, Torno II. pp. 34 y ss. J. Regino Pachano, Bio
grafia del General Juan C. Falcon, Caracas, 1960, pp. 195 y ss.; L. Level 
de Goda, Historia Contemporanea de Venezuela Politica y Militar (1858-
1896), Barcelona, 1893. Torno I., pp. XVIII v ss. 

42. Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Toma VIII. pp. 318 y ss .. J. R. Pachano, 
op. cit.. p. 195. 

43. Sohre el emprestito de la Federacion y sus criticas, vease R. A. Rondon 
Marquez, Guzman Blanco. El Aut6crata Civ:lizador o Parabola de los Par
tidos Politicos Tradicionales en la Historia de Venezuela, Caracas, 1944, 
Toma II, pp. 135 y ss., y 1466 y ss. 

44. Cfr. Manuel Briceno, Los llustres o la Esta fa de los Guzmames, Caracas, 
p. 97; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IX, pp. 9, 37, 123 y ss. y 138; 
L. Level de Goda, op. cit., Toma I, p. XIX. El nombre "azul" de la revolu
cion se deriva de la bandera de guerra. 
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EI 27 de junio de 1868, Jose Tadeo Monagas, en su caracter de 
"General en Jefe de los Ejercitos de la Revolucion", dicto un De
creto reorganizando la Administracion ejecutiva general y dispo
niendo que el personal de la misma continuaria siendo el mismo esta
blecido en la Constitucion, pero presidido por uno de los seis Minis
tros del Despacho elegido entre ellos. Para dictar este Decreto, el 
General Monagas se baso en las siguientes consideraciones: "Que la 
Revolucion popular de la que soy primer servidor armada, lejos de 
atentar contra el espiritu de las instituciones republicanas demo
craticas bajo la forma federal, aspiran a que ellas sean practicadas 
lealmente"; "Que esa Revolucion ha tenido su origen en la pertinaz 
conculcacion de dichas instituciones, precisamente por los mismos 
magistrados que f ueron encargados de velar por ell as y dirigir su 
cumplimiento, de manera de hacer necesario e indispensable el apar
tamiento absoluto de esos magistrados desleales y su reemplazo por 
ciudadanos dignos de la confianza de la Republica"; "Que cumplido 
como lo esta ese primer proposito de la Revolucion por la esplendida 
victoria que en las calles de la ciudad acaban de obtener sus armas, 
han quedado vacantes los destinos de la Administracion ejecutiva, 
en la forma en que se hallaba constitucionalmente organizada"; y 
"Que es de urgente necesidad llenar esas faltas, ya para establecer 
el lazo de union entre los Estados ya para atender a los compromisos 
de nuestra nacionalidad para el exterior" 45• En ese mismo Decreto, 
el General en Jefe de los Ejercitos de la Revolucion, nombro a Los 
Ministros, quedando asi constituido un "Ejecutivo, provisional de 
Venezuela" que presidio el Ministro de Relaciones Exteriores, Gui
llermo Tell Villegas. 

Tres dias despues, el Ejecutivo Provisional de Venezuela dicto el 
Decreto de 30 de junio de 1868 declarando "vigente Ia Constitucion 
federal de 1864 y todas las leyes y decretos hasta hoy expedidos, en 
lo que no se opongan al espiritu de la Revolucion" 46• 

El Ejecutivo Nacional de los Estados Unidos de Venezuela, por 
Decreto de 28 de octubre de 1868, convoco a una reunion ordinaria 
del Congreso Nacional para el 19 de enero de 1869, instando a los 
Estados que no hubiesen practicado elecciones nacionales, a hacerlo 
"sin perdida de tiempo" para que la Legislatura pudiese instalarse 
el dia prefijado 47, y asi proceder a la eleccion del Presidente de la 
Republica. El 18 de noviembre de 1868, sin embargo, f allecio el Ge
neral Jose Tadeo Monagas, "Jefe de los Ejercitos de la Republica" 48, 

quien era el candidato seguro a ser electo a la Presidencia. El propio 
Congreso de los Estados Unidos de Venezuela, en Resolucion de 12 
de febrero de 1869, al declarar a quienes consideraba como miembros 

45. 

46. 
47. 
48. 

Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, 1861-1870, Biblioteca de 
la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1982, pp. 874 y 875. 
Idem., p. 876. 
Ibidem., p. 883. 
El Ejecutivo Nacional, con tal motivo, decret6 un Duelo Nacional, vease 
Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 886. 
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legitimos del Congreso y fijar la fecha para el escrutinio de las elec
ciones del Presidente de la Republica, se bas6 entre otros, en el con
siderando de "Que habiendo desgraciadamente sobrevenido el falle
cimiento del ilustre ciudadano General Jose Tadeo Monagas, antiguo 
pr6cer de la Independencia Suramericana y Comandante en Jefe de 
los Ejercitos de la Revoluci6n, en quien se sabe por notoriedad que 
habia votado para Presidente de la Union gran parte de los Estados, 
es de conveniencia publica apresurar el escrutinio de dichas eleccio
nes, zanjando todas las dificultades que a ello se opongan, a fin de 
que en vista de aquel desgraciado acontecimiento, resuelva el Con
greso lo conveniente" 49• 

El General Jose Ruperto Monagas hijo del anciano pr6cer, como 
Primer Designado, asumi6 la Pre&idencia en marzo de 1869, para 
cumplir el resto del periodo constitucional. Los conservadores logra
ron que se excluyera a los liberales del poder, repitiendose asi el 
esquema de 1858 50 , produciendose persecuciones y sublevaciones en 
el pais. En agosto de ese mismo afio 1869 se verificaron elecciones 
presidenciales para un nuevo periodo constitucional, y sali6 electo 
de nuevo Jose Ruperto Monagas, y precisamente en ese mismo mes, 
Antonio Guzman Blanco, victima, junto con su padre Antonio Leo
cadio Guzman, de los ataques conservadores, se convierte en el J efe in
discutible del Partido Liberal, raz6n por la cual fue expulsado a 
Curazao. 

4. LA REVOLUCION DE ABRIL DE 1870 Y EL INICIO 
DEL PREDOMINIO DE GUZMAN BLANCO 

En esta situaci6n conflictiva, los liberales, excluidos del poder, se 
unieron de nuevo contra el gobierno de J. R. Monagas y se lanzaron 
a una nueva revoluci6n armada contra el gobierno conservador, la 
cual triunf6 en abril de 1870 teniendo al frente a Antonio Guzman 
Blanco 51 (1829-1899). Se inicia asi, con la Revoluci6n de Abril, el 
predominio en la vida politica venezolana de Antonio Guzman Blan
co, que va a durar dieciocho afios (1870-1888). 

La Constituci6n de 1864 sigui6 formalmente vigente, pero con las 
modificaciones de los gobiernos revolucionarios. Asi habia ocurrido 
con la Revoluci6n Azul en 1868, y asi ocurri6 con la Revoluci6n de 
Abril de 1870. Guzman Blanco, "General en Jefe de los Ejercitos de 
la Republica", en tal caracter, en SU Proclama y Decreto del 27 de 
abril de 1870, advirti6 que "Ni los pueblos armados en esta santa 
Revoluci6n, ni los Ejercitos que tan rapida y gloriosamente han for
mado, ni los ilustres Jefes que los han conducido a la victoria, ni yo 

49. Idem., pp. 889 y 890. 
50. Cfr. L. Level de Goda, op. cit., Torno I, p. XX; Augusto Mijares, loc. cit., 

p. 125; F. Gonzalez Guinan, op. cit., torno IX, pp. 172 y 212. 
51. Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IX, pp. 233, 45 y 328 y ss. 
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rnisrno, en quien habeis concentrado la autoridad, tenernos la repre
sentaci6n legitima de la soberania nacional, sino de una manera tran
sitoria, bajo el imperio de la necesidad". Por ello, al estimar que era 
"el pacto fundamental de la Republica el que demarca el camino de 
nuestros deberes, mandamiento nacional, consagrado por los Esta
dos aut6nomos de la Federaci6n, es a esos Estados, y nada mas que 
a ellos, que debemos volver los ojos en este dia", raz6n por la cual 
decret6 una convocatoria a un Congreso de Plenipotenciarios, a cele
brarse en la ciudad de Valencia (Art. 1), declarando ademas, que 
quedaban "desconocidos por las Revoluci6n Federal que presido, todas 
las elecciones, leyes, contratos, decretos, resoluciones y demas actos 
expedidos desde el veintiocho de junio de 1868 hasta el dia de hoy, 
que he ocupado esta capital, y todo pacto o capitulaci6n entre Jefes 
y fuerzas beligerantes, queda sujeto para su validez a mi aproba
ci6n" 52 • 

Por supuesto, la amplitud de esta norma de desconocimiento de 
buena parte del ordenamiento juridico, llev6 a que posteriormente, 
por Resoluci6n del Ministerio del Interior y de Justicia de 3 de no
viembre de 1872, fuese aclarada e interpretada, de manera que se 
excluian de dicho desconocimiento los actos judiciales y en general 
los contratos, agregandose: "Esta ha sido la mente del legislador 
(sic) al dictar el decreto mencionado: de otra suerte sobrevendria el 
trastorno de toda noci6n de justicia y la magistratura judicial que
daria despojada de su mas precioso ministerio que consiste en im
primir a su actos el sello de la estabilidad" 53• 

En la misma Proclama y Decreto del 27 de abril de 1870, Guzman 
Blanco convoc6 a "todos y cada uno de los gobiernos de los Estados 
Unidos de Venezuela", para que "elijan un Plenipotenciario que por 
la via mas corta y segura se dirija a la ciudad de Valencia", a los 
efectos de que se instalasen "en el Congreso", cuyo primer acto seria 
convocar "a los pueblos de Venezuela a elecciones populares, conf or
me a la Constituci6n de 1864 y leyes vigentes de la materia". "En el 
mismo acto -agregaba ese Decreto- el Congreso de Plenipotencia
rios elegira al ciudadano que haya de desempefiar provisionalmente 
la Presidencia de la Republica, y al primero y segundo Designados 
que supla sus faltas" (Art. 4°). 

El Congreso de Plenipotenciarios, se reuni6 en Valencia el 12 de 
julio de 1870, y presidido por Antonio Leocadio Guzman, celebr6 
cinco Conferencias, como se denominaron sus sesiones. En ellas, los 
plenipotenciarios declararon que el Congreso participaba "de' las con
diciones de una corporaci6n diplomatica", y que sus funciones ten
dian "a reconstituir el Gobierno Federal", a cuyo efecto acordaron 
designar un gobierno provisional, que luego, al restablecerse la paz, 
debia proceder a convocar elecciones del Gobierno constitucional, de 

52. V ease en Ley es 11 Decretos de Venezuela, Torno '5, 1870-1873; Biblioteca de 
la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1982; pp. 1 y 2; y en 
Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 433 y ss. 

53. Idem., p. 2. 
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acuerdo a la Constituci6n de 1864. En la Conferencia del 13 de julio, 
el Congreso design6 al General Antonio Guzman Blanco, por unani
midad, Presidente provisional de los Estados Unidos de Venezuela 54, 
a quien se le confiri6 un "poder dictatorial" como posteriormente lo 
indic6 el propio Congreso de los Estados Unidos de Venezuela, en el 
Decreto de 19 de abril de 1873, mediante el cual le confiri6 el titulo 
de "!lustre Americano Regenerador de Venezuela" 55• 

A pesar de que en los afios siguientes, el Gobierno provisional tuvo 
que seguir enfrentando a quienes lo desconocian y seguian en guerra 
en varias partes del pais, Guzman Blanco, con el respaldo liberal, 
inici6 la reconstrucci6n de la Nacion, gravemente quebrantada como 
resultado de las guerras f ederales, caracterizandose los afios de su 
gobierno por el signo del liberalismo y secularismo. En efecto, a los 
dos meses de estar en el poder y aun antes de que el Congreso de 
Plenipotenciarios de Valencia lo nombrara Presidente Provisional, 
dict6 el celebre Decreto sobre Instruc'ci6n Publica, gratuita y obli
gatoria, de 27 de junio de 1870, cumpliendo asi Ia exigencia que Ia 
Constituci6n de 1864, ya contenia 56 • Por otra parte, durante los pri
meros afios de su gobierno se agudizaron los conflictos con la Iglesia 
Cat6lica, llegando a expulsar 6rdenes y a disolver los conventos y 
seminarios 57• Estos conflictos tuvieron gran influencia en Ia redac
ci6n de la Legislaci6n Civil (ratificada en el C6digo Civil de 20 de 
febrero de 1873) que estableci6 el matrimonio y el Registro Civil en 
sustituci6n de las instituciones eclesiasticas y parroquiales 58 ; y en 
el caracter generalmente Iaicista y positivista de los estudios supe
riores 59• 

Los conflictos en el pais, en guerras diseminadas en todo el terri
torio contra los caudillos regionales, se extendieron hasta 1872. Por 
Decreto de 17 de junio de ese afio 1872, Guzman Blanco convoc6 "a 
los pueblos de Venezuela al ejercicio de su soberania" mediante elec
ciones que se debian hacer conforme lo indicado en la Constituci6n 
<le 1864 60 ; Decreto que se acompafi6 de una alocuci6n en la cual de
clar6 que "La guerra ha terminado quedando vencida la oligarquia 

54. Ibidem,, pp. 65 y ss.; pp. 435 v ss., respectivamente. Vease ademas, Augus
to Mijares, loc. cit., p. 126; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IX, p. 352. 

55. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 5, cit., p. 821. 
56. Cfr. R. Diaz Sanchez, loc. cit., pp. 258 y 262. Vease ademas R. Diaz San

chez, Guzman, Elipsc de una ambici6n de Poder, Caracas, 195~, p. 553. La 
Constitucion de 1864 establecia en su articulo 14,12 como garantia de los 
venezolanos, "La libertad de la ensefianza que sera protegida en toda su 
extension. El Poder Publico queda obligado a establecer gratuitamente la 
educacion primaria y de artes y oficios". Vease el texto de! Decreto en 
Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 5, cit., pp. 58 y ss. 

57. Cfr. R. A. Rondon Marquez, op. cit., Torno II, pp. 154. 
58. Previamente al Codigo Civil, se habia dictado una Ley sobre el Matrimonio 

Civil y un Decreto sobre el Registro Civil. Vease el texto de! Decreto en 
/,eyes y Decretos de Venezuela. Torno 4, cit., pp. 58 y ss. Cfr. Ramon Diaz 
Sanchez, loc. cit., p. 2i0; F .Gonzalez Guinan op. cit., Torno X, pp. 126 y ss.; 
R. A. Rondon Marquez, op. cit., Torno II, pp. 153 y ss. 

59. Cfr. Ramon Diaz Sanchez, loc. cit., pp. 263 y ss. 
60. Vease el texto en Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 120. 
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en todas partes y de todas maneras, y la anarquia escarmentada tan 
ruidosa como ejemplarmente". "Comienza la era de la paz", se:iial6, 
agregando sobre las elecciones que convoc6, que "La formula practica 
de la Revoluci6n de 1870, tiene que ser la reinvindicaci6n de la sobe
rania popular. La libertad de estas elecciones que vamos a realizar, 
establecera el punto de partida para la estabilidad futura de Vene
zuela, asi como el atentado contra las elecciones de 1846, estableci6 
el punto de partida para un cuarto de siglo de guerra civil, hasta 
desaparecer el partido que lo consum6" 61• 

Realizadas las elecciones, el Congreso se instal6 en f ebrero de 1873. 
Por Resoluci6n del 1° de marzo de ese afio, oido el Mensaje que le 
present6 el Presidente Provisional, Guzman Blanco, en el cual, entre 
otros aspectos, propuso una reforma constitucional, el Congreso pre
sidido por su padre Antonio Leocadio Guzman 62, aprob6 todas las 
!eyes, decretos, resoluciones y demas actos dictados por el General 
Antonio Guzman Blanco, en su caracter de Presidente provisional de 
la Republica, en uso de las facultades omnimodas que le fueron con
cedidas por el Congreso de Plenipotenciarios de los Estados" 63• Que
daban asi, legitimados, los actos de la Revoluci6n de Abril y, en 
particular, los C6digos fundamentales que habia promulgado Guzman 
Blanco el 20 de febrero de 1873: C6digo Civil, C6digo de Comercio, 
C6digo Penal, C6digo Militar, C6digo de Procedimiento Civil, C6digo 
de Hacienda. 

En abril el Congreso eligi6 Presidente de los Estados Unidos de 
Venezuela al General Guzman Blanco, quien gobern6 hasta 1877, en 
un primer periodo que se ha denominado el septenio (1810-1877). 

El Congreso, por Acuerdo de 17 de mayo de 1873, excit6 al Poder 
Ejecutivo a dirigir un mensaje circular a los Presidentes de Estado, 
para que plantearan en las Legislaturas respectivas las reformas 
constitucionales que habia propuesto el Presidente provisional al 
Congreso 64, lo que condujo a la reforma constitucional de 1874. 

5. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1874, 
LA REVOLUCION REIVINDICADORA DE 1879 
Y LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1881 

Durante el primer periodo constitucional de Guzman Blanco, y 
conforme a sus propias iniciativas, en 187 4 65 se reform6 la Consti
tuci6n de 1864 en solo algunos articulos, entre cuyas regulaciones 
deben destacarse el establecimiento del voto "directo, publico, escri-

61. Idem., p. 121. 
62. Cfr. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno X, p. 145. 
63. Vease Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 84 y en Allan R. 

Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 443 y ss. 
64. Vease Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 4, cit., p. 825. 
65. V ease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., 

pp. 445 y SS. 
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to y firmado" en las votaciones populares y la reducci6n del periodo 
constitucional de Senadores y Diputados y del Presidente de los Es
tados Unidos de Venezuela a dos afios 66 • 

En 1877 sucedi6 a Guzman Blanco en la Presidencia de la Repu
blica el general Francisco Linares Alcantara (1825-1878), elegido 
por el Congreso bajo la influencia del propio Guzman Blanco 67, lo 
cual se hacia evidente por la exigencia que la Constituci6n dictada 
en 1874, hizo del voto publico ns. Con esta exigencia de! voto publico 
se cambi6 radicalmente el sentido igualitario que la Constituci6n Fe
deral de 1864 establecia, y se abri6 clara y burdamente la posibilidad 
de la influencia directa del gobernante en la elecci6n de su sucesor. 

Al concluir Guzman Blanco su periodo presidencial, se le comenz6 
a atacar politicamente con diversas acusaciones de corrupci6n rela
cionadas con el contrato del ferrocarril de La Guaira a Caracas y con 
la disposici6n de los bienes confiscados a la Iglesia. En mayo de 1877 
Guzman opt6 por ejercer un cargo diplomatico que no 11eg6 a desem
pefiar, por su renuncia, y en ese mismo mes, el Presidente Alcantara 
permiti6 el regreso de exiliados politicos, y entre ellos del arzobispo 
Guevara y Lira. En esta forma, Linares Alcantara, a pesar de haber 
sido elegido por la presi6n de Guzman Blanco, se separ6 de su tu
telaje 69• 

El periodo presidencial habia sido reducido en la reforma constitu
cional de 187 4 a dos afios, pero antes de concluirlo el Presidente Al
cantara falleci6, sin haber podtdo, a su vez lograr una reforma cons
titucional para ampliarlo a cuatro afios 70• En diciembre de 1878 se 
reuni6 el Congreso, donde hubo una clara actitud antiguzmancista, 
y eligi6 en sustituci6n de Alcantara, como primer Designado, al Ge
neral Jose Gregorio Valera, hermano de Alcantara, y como segundo 
Designado, al General Jose Gregorio Cedeno 71 • Este ultimo no acept6 
la designaci6n, y proclam6 en cambio la Revoluci6n Reivindicadora 
a favor de Guzman, a quien se le reconoci6 como Jefe. Escasas bata
llas permitieron a los "reivindicadores" entrar a Caracas, y asumir 
el poder, proclamandose a Guzman Blanco, Director Supremo de la 
Guerra y de la Reivindicaci6n Nacional. 

66. Articulos 13, ordinal 23; y 63, y articulos 21 y 69. 
67. Cfr. Augusto Mijares, lac. cit., p. 126; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno 

XI, pp. 224 y ss. 
68. Como se dijo, el articulo 63 de Ia Constituci6n de 1874 estableci6 que "la 

elecci6n de Presidente se hara por Ios ciudadanos de todos Ios Estados en 
votaci6n directa y publica, de manera que cada Estado tenga un voto, que 
sera el de la mayoria relativa de sus electores". correspondiendo al Con
greso realizar el escrutinio y declarar Ia elecci6n (Arts. 64 y 65). Ademas, 
nn el articulo 13,23 se exigia que en las elecciones populares el sufragio 
debfa ser "directo, publico, escrito y firmado nor el sufragante ... a pre
sencia de Ia Junta que presida la votaci6n". Vease lo expuesto en pp. 366 
y ss., Torno IL 

69. Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., p. 127; R. J. Velasquez, op. cit., p. 14. 
70. Cfr. Augusto Mijares, lac. cit., p. 127; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno 

XI, p. 426. 
71. Idem. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 341 

En efecto, Guzman Blanco entro en Caracas el 26 de febrero de 
1879, y ese mismo dia, en su caracter de "Ilustre Americano, Pacifi
cador y Regenerador de Venezuela y Supremo Director de Ia Guerra", 
dirigio una alocuci6n a los venezolanos, en la cual seiial6 que frente 
a "la mas traidora usurpaci6n del Poder Publico" que habia realizado 
el gobierno de Alcantara a quien calific6 de "soldado tan ignorante 
como violento e inmoral", "todos Ios Estados de Ia Union, con insolita 
unanimidad popular, habian apelado a las armas para reivindicar 
los derechos de Ia Nacion, Ilamandome con el caracter de Supremo 
Director de Ia reorganizaci6n politica y administrativa" 72 , conclu
yendo con esta afirmaci6n de propositos: "Hoy, despues del triunfo 
nacional, colocado a Ia cabeza del gobierno politico y administrativo, 
creo interpretar el sentimiento y aspiraciones publicas, consagrando
me a reorganizar Ia Administraci6n N acional, a equilibrar el presu
puesto, a revivir Ia instruccion popular, a recomenzar las obras pu
blicas, a restablecer Ia inmigraci6n, a refundar el credito publico 
interior y exterior, a hacer nuevos tratados publicos que den valores 
a nuestros productos en Ios grandes mercados del mundo; y a modi
ficar las instituciones, sustituyendo el derecho publico de Ia Confe
deracion Helvetica, al derecho publico de Ios Estados Unidos de la 
America del Norte, que hasta ahora nos ha servido de norma, sin el 
buen exito alcanzado por nuestro modelo". En esta forma anunciaba 
su intencion de modificar Ia Constitucion 73 • 

Al dia siguiente, el 27 de febrero de 1879, Guzman Blanco "Ilustre 
Americano, Pacificador y Regenerador de Venezuela y Supremo 
Director de la Reivindicacion", "en uso de las facultades que me han 
conferido los pueblos para la reorganizacion politica y administra
tiva de Ia Republica", para legitimar el gobierno de hecho, convoco 
"a un Congreso de Plenipotenciarios compuesto de los Presidentes 
de Ios Estados, o de Ios ciudadanos que hagan sus veces, Ios que po
dran nombrar, en caso de no poder concurrir, quien los represente", 
que debia reunirse el 27 de abril de 1879, y que tenia por misi6n 
fijar "las instituciones que provisionalmente deben regir al pais, 
mientras son reformadas conforme a las formulas legales" (Art. 39 ). 

El Congreso de Plenipotenciarios, ademas, debia elegir "el ciudada
no que haya de desempefiar provisionalmente la Presidencia de la 
Republica, hasta que sea sustituido constitucionalmente" (Art. 4) 74• 

El mismo dia 27 de febrero de 1977, Guzman Blanco cre6 un Consejo 
de Administracion, compuesto por 12 miembros y presidido por el 
Ministro de Relaciones lnteriores, el cual debia intervenir "con su 
voto deliberativo en la expedici6n de los Decretos Ejecutivos" 75• 

72. Vease el texto en la Recopilaci6n de Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 
VIII ( 1878-1880), Caracas, 1884, p. 175; y en Allan R. Brewer-Carias, 
Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 461 y ss. 

73. Idem., p. 175; y p. 461, respectivamente. 
74. Ibidem., pp. 175 y 176; y p. 463, respectivamente. 
75. Ibidem., p. 176; y p. 465, respectivamente. 
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El 27 de abril se reuni6 el Congr<:)so c~2 Plenipotenciarios y al dia 
siguiente acordo su mision al precisar que "sus f unciones seran, re
constituir el gobierno Federal, fijando las instituciones que provisio
nalmente deben regir el pais y resolviendo las materias que someta 
a su consideracion el supremo Director de la Reivindicacion Nacio
nal", estableciendo que su modo de proceder seria por Conferencias 76• 

El primer acto que adopto el Congreso fue declarar "irritos, nulos y 
destituidos de todo valor y fuerza legal, todos los actos dictados desde 
el 12 de septiembre de 1878 por el gobierno que rompio en esa fecha 
los titulos de su autoridad legal convocando una Asamblea con el 
nombre de Constituyente, para reformar de una manera arbitraria 
las instituciones nacionales; y nulos tambien todos los actos de dicha 
Asamblea revolucionaria reunida en la Capital de la Union el 11 de 
diciembre del mismo afio para continuar la usurpacion" 77 • El 30 de 
abril de 1879, el Congreso de Plenipotenciarios acordo "reducir a 
siete grandes Estados los veinte de que se compone la Union Vene
zolana, rigiendose la reduccion por la Ley de 28 de abril de 1856". 
Dichos Estados debian organizarse "indef ectiblemente conforme a 
los principios del gobierno popular, electivo, federal, representativo, 
alternativo y responsable, facultandolos para proveer a todos los 
medios de su def ensa interior". Se acordo, asimismo, por el Congreso, 
que las bases de la Union serian las mismas que establecia la Cons
titucion de 1874, "con solo la sustitucion del voto publico con el su
fragio secreto que traia la Carta Federal de 1864, la suspension de lo 
que se refiere a la eleccion del Presidente de la Union, el estableci
miento del censo electoral y la declaratoria del sufragio obligatorio". 
Y, por ultimo, se acordo que las garantias de los venezolanos "son y 
seran las mismas que estan consignadas en el titulo 3° de la mencio
nada Constitucion de 187 4" 78• En esta forma, el Congreso Plenipo
tenciario fijo, en actos de indudable caracter constitucional, el regi
men politico del Estado. A ello se agrega el Acuerdo de 1° de mayo 
de 1879, estableciendo la organizacion del Foder Judicial de la Union, 
dividido en Alta Corte Federal y Corte de Casacion 79 ; el Acuerdo de 3 
de mayo sobre la Legislatura Nacional, compuesta de dos Camaras, una 
de Senadores y otra de Diputados, fijandose la forma de elecci6n de sus 
miembros 80 ; y dos Acuerdos de 5 de mayo del mismo aiio, uno sobre 
el Consejo Federal y su composicion 81 , y otro sobre el nombramiento 
de Presidente provisional de la Republica por el propio Congreso, en 
el cual se establecio un cronograma para la reorganizaci6n politica 
del pais: convocatoria a elecciones para 1880, instalacion del Con-

76. Ibidem., pp. 191; y 192; y p. 469, respectivamente. 
77. Ibidem., p. 191 y 192; y pp. 469, respectivamente. 
78. Ibidem., p. 192; y p. 471, respectivamente. 
79. Ibidem., 193; y p.473, respectivamente. 
80. Ibidem., p. 193 y 475, respectivamente. 
81. Ibidem., pp. 193 y 194; y p. 477, respectivamente. 
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greso, elecci6n del Presidente de la Republica que t2rminaria su pe
riodo en 1882 y sanci6n de Ia Constituci6n 82• 

Por ultimo, el Congreso de Plenipotenciarios, el 6 de mayo de 
1879, declar6 "en vigencia la Constituci6n de 1874 y las leyes que 
regian el 12 de septiembre de 1878", "en lo que no se oponga a lo 
acordado en estas conferencias, en que el Congreso de Plenipotencia
rios, colocandose a la altura de las necesidades de la politica de Ve
nezuela, trasmite a los futuros Congresos la voluntad de los Estados 
de la Union, al ocuparse de complementar la gran Revoluci6n Rein
vicadora" 83 y creyendo haber dado fin a sus trabajos, el dia siguien
te, el 7 de mayo de 1879, los present6 al General Guzman Blanco para 
aprobaci6n 84• 

El General Guzman Blanco, el 9 de mayo de 1879 dirigi6 un Men
saj e al Congreso de Plenipotenciarios, en el cual ademas de sugerir 
algunos cambios sobre las normas relativas al regimen constitucio
nal que se habia establecido en las conferencias, expres6: "Creo haber 
llevado la misi6n que me confiaron los pueblos. Esta restablecido el 
orden constitucional y reorganizada en lo principal toda la Adminis
traci6n Publica. Debo pues resignar la Dictadura, y lo hago llamando 
al Presidente de la Alta Corte Federal, a quien designa la Constitu
ci6n para suceder al Presidente siempre que ocurra una f alta abso
luta. Os toca pues elegir al Presidente que debe presenciar las elec
ciones del periodo provisional" 85• 

El Congreso, el mismo dia 10 de mayo de 1879, design6 por una
nimidad a Guzman Blanco Presidente provisional de la Republica, el 
cual acept6, y en el mismo acto solicit6 permiso "para separarse dei 
pais con el objeto de trasladar su familia a la Patria". El Congreso, 
en su sesi6n del 12 de mayo de 1879 acord6 el permiso y autoriz6 al 
Presidente para celebrar convenios con gobiernos europeos en rela
ci6n a la comercializaci6n de los productos naturales del pais y a la 
reducci6n de la deuda externa 86• 

El Congreso de los Estados Unidos de Venezuela se reuni6 en mar
zo de 1880, y en ese mismo mes eligi6 a Guzman Blanco como Presi
dente Constitucional de los Estados Unidos de Venezuela. El Congreso, 
en 1881, modific6 la Constituci6n, a la cual se denomin6 Constituci6n 
Suiza 87, por la creaci6n en ella del Consejo Federal propuesto por 
Guzman, integrado por algunos miembros de las Camaras Legislati-

82. Ibidem., p. 194; y p. 479, respectivamente. 
83. Ibidem., p. 194; y p. 481, respectivamente. 
84. Ibidem, p. 197. 
85. Ibidem., p. 220. 
86. Ibidem., pp. 220 y 221. 
87. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Constituciones de Venezuela, cit., 

pp. 483 y ss. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., p. 127; R. J. Velasquez, op. cit., 
pp. 29 y ss. 
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vas 88, a quien se atribuy6 la facultad de nombrar al Presidente de la 
Republica 89• • 

En la Constituci6n de 1881, ademas, se redujo el numero de los 
Estados constituyendose los establecidos en 1864, en "nueve grandes 
entidades politicas", denominandose "secciones" a los viejos Estados 
agrupados 90 ; y se inici6 el proceso de centralizaci6n formal del fede
ralismo. Por ejemplo, a partir de ese texto constitucional, los Estados 
cedieron "al Gobierno de la Federaci6n la administraci6n de las mi
nas, terrenos baldios y salinas, con el fin de que las primeras sean 
regidas por un sistema de explotaci6n uniforme, y que los segundos 
se apliquen en beneficio de los pueblos" 91, cuando antes los Estados 
tenian la libre administraci6n de sus productos naturales 92 ; y ademas, 
reservaron "al Poder Federal el montante de la tercera parte de la 
renta de transito, productos de las minas, tierras baldias y salinas, 
para ser invertido en el fomento del pais" 98 , con lo cual se inicia el 
proceso de vaciamiento de competencias tributarias de los Estados, 
lo cual se acentua posteriormente hasta materialmente extinguirse 94. 

Como se dijo, Guzman Blanco fue elegido para un segundo periodo 
(1881-1884) en la Presidencia y al fin del mismo, habiendo comple
tado cinco nuevos afios en ej ercicio di recto del poder (el quinque
nio) 95, hizo elegir al General Joaquin Crespo (1841-1898) como Pre
sidente (1884-1886). Retorna a Francia y al termino de la presiden
cia de Joaquin Crespo, este prepara de nuevo la Aclamaci6n para 
Guzman Blanco, quien reasume la Presidencia en 1886 96 hasta 1888. 
Al afio siguiente regresa a Europa y al final del periodo, que con
cluye un Encargado, hace elegir al doctor Juan Pablo Rojas Paul 
(1826-1905) como Presidente para el periodo 1888-1890 97, periodo 
en el cual de nuevo, se produjo una reacci6n antiguzmancista. 

88. El Consejo Federal se componia "de un Senador y de un Diputado por cada 
una de las Entidades politicas, y de un Diputado por el Di~trito Federal, 
que se elegiran por el Congreso cada dos aiios ... ", articulo 61 de la Cons
tituci6n de 1881. Debe destacarse, ademas, que en otra de las innovaciones 
de la Constituci6n de 1881, los Estados Federales quedaron reducidos a 
nueve entidades, entre ellas una con el nombre de Guzman Blanco (Art. 19 ). 

89. "El Consejo Federal elige de sus miembros el Presidente de los Estados 
Unidos de Venezuela ... " (Art. 62), quien duraba dos afios en sus funcio
nes (Art. 63). 

90. Articulos 1 a 4. 
91. Articulo 13, ordinal 15. 
92. Articulo 13, ordinal 16 de la Constituci6n de 1804. 
93. Articulo 13, ordinal 33. 
94. V ease lo expuesto en la Septima Parte, Torno II. 
95. Se denomin6 este segundo periodo, como el quinquenio. Cfr. Augusto Mija

res, loc. cit., p. 126; R. Diaz Sanchez, loc. cit., p. 258; F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno XIII, p. 7. 

96. Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., pp. 127 y 129; R. Diaz Sanchez, loc. cit., p. 
258; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno XIII, pp. 85 y ss., y pp. 99, 269 
y 295. 

97. El doctor Rojas Paul fue el primer civil que ocup6 la Presidencia en mas 
de cincuenta afios. El anterior habia sido el doctor Vargas. Cfr. Augusto 
Mijares, loc. cit., p. 127; F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno XIII, p. 498; 
Torno XIV, pp. 101, 113 y ss. 
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Durante todo el periodo de predominio de Guzman Blanco, sin em
bargo, no quedaron eliminadas las insurrecciones caudillistas regio
nales 98, lo cual confirma la apreciaci6n de que el poder central se 
ejercia y duraba en virtud del pacto tacito de respeto a las reparti
ciones feudales que configuraban la Republica 99• Por otra parte, y 
si bien durante esos afios la Republica progres6 notablemente en el 
campo intelectual y de las obras publicas 100 , en el campo de la co:rrup
ci6n politica alcanz6 niveles notables 101• En el orden econ6mico y so
cial, a pesar de sus origenes "federales", el gobierno de Guzman 
Blanco fue aristocratizante y signado por el liberalismo econ6mico 
en pleno apogeo en Europa 102, con lo cual, a pesar de la interrupci6n 
de las guerras federales, la Republica sigui6 basicamente la orienta
ci6n del segundo tercio del mismo siglo, pero con una dif erencia sus
tancial: el poder econ6mico se habia desplaza'do hacia el latifundio 103• 

6. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1891, 
LA REVOLUCION LEGALISTA DE 1892 
Y LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1893 

En 1890, el Consejo Federal eligi6 para un nuevo periodo (1890-
1892) al candidato de Rojas Paul, doctor Raimundo Andueza Pala-

98. 

99. 

100. 
101. 

102. 
103. 

Cfr. por ejemplo, F. Gonzalez Guinan, op. cit., tomos X y XI; Augusto 
Mijares. 
Cfr. Ramon J. Velasquez, op. cit., p. VIII. Domingo A. Rangel, en este 
sentido, seiiala que el sistema desde 1860 reposaba "en el equilibrio inesta
ble que proporcionaba un caudillo nacional ... " al regimen de los hombres 
de prcsa instaurado por la Revolucion Federal", Los Andinos en el Poder, 
Caracas, 1964, pp. 71 y ss. 
Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., pp. 141 y ss. 
Guzman Blanco no solo se hizo rodear de una orgia de ILonjas a su perso
na y de aduladores (Cfr. Augusto Mijares, loc. cit., p. 133), que dio origen 
a la celebre denominacion de la Adoracion Perpetua para ese grupo o corte 
(Cfr .. por ejemplo, Pedro Emilio Coll. "La adoracion Perpetua", en Anto
logia de Costumbristas Venezolanos del Siglo XIX, Caracas, 1964 [Biblio
teca Popular Venczolana, N\l 95], pp. 366 y ss.), sino que el enriquecimien
to ilicito se proclam6 y hasta ..,e pretendio defender publicamente. Cfr. 
Augusto Mijares, loc. cit., pp. 134 y ss.; R. A. Rondon Marquez, op. cit., 
Torno II, pp. 104 y ss. 
Cfr. Diaz Sanchez, loc. cit., p. 256. 
En este sentido, seiiala con acierto Domingo A. Rangel, que "la burguesia 
mercantil fue desplazada del poder en 1864. El triunfo de la Revolucion 
Federal significara la irrupcion del latifundio, reencauchado de caudillos, 
sobre el escenario nacional. Los intereses del agro empiezan a predominar 
sobre los del comercio capitalino. La desin';egracion del Estado nacional 
que entroniza la Guerra Federal no es mas si la juzgamos en su justa 
perspectiva, que la hegemonia de la gran propiedad feudal, regionalista 
y desparramada sobre el orden integrador y centralista del comercio. 
Cuando Guzman Blanco amenaza destruir a los conservadores "hasta co
mo micleo soci .. l", evidentemente se dirige a 1los comerciantes hostiles a su 
gobierno. No puede haberle formulado tal ultimatum historico a los lati
fundistas que ya lo eran sus propios conmilitones, lo5 caudillos de Par
tido Liberal", op. cit., p. 91. 
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cio (1843-1900), quien a traves de la reforma constitucional de 
1891 103 bis, al modificarse las normas relativas a la reforma de la 
Constituci6n, pretendi6 ampliar su periodo constitucional. En efecto, 
en el articulo 118 se estableci6 que la Constituci6n podia reformar
se cuando lo acordaren las dos terceras partes de los miembros de 
la Legislatura Nacional, sometiendola posteriormente a la aproba
ci6n de la Legislatura de los Estados, con lo que se hizo mucho mas 
flexible la Constituci6n, al eliminarse la iniciativa exclusiva que te
uian las Legislaturas Estatales para las reformas. 

La Constituci6n de 1881 establecia que el periodo constitucional de 
dos afios comenzaria el 20 de febrero de 1882 (Art. 122), lo cual 
ratific6 Ia Constituci6n de 1891, al indicar que "el periodo constitu
cional seguira contandose, para los destinos de la Administraci6n 
General de Ia Republica, a partir del 20 de febrero de 1882, fecha en 
que se puso en practica la Constituci6n reformada". Por tanto, el 
periodo de duraci6n del mandato del Presidente Andueza Palacios, 
concluia en 1892, por Io que al pretender reformar la Constituci6n 
y ampliar la duraci6n del periodo presidencial, a cuatro afios, ello 
no se le podia aplicar. Pero otras fueron sus intenciones. En efecto, 
el Congreso en 1891, luego de la reforma constitucional de ese afio, 
aprob6 un nuevo proyecto de reforma para ampliar el periodo presi
dencial a cuatro afios y satisfacer los deseos continuistas de Andueza, 
al establecer que el Presidente seria electo por votaci6n popular, di
recta y secreta y supuestamente debia asumir en 1894 104• Con ello, el 
periodo de Andueza se extenderia de 1892 a 1894. Este Proyecto fue 
sometido a las Legislaturas estadales y aprobado por ellas, y debia san
cionarse por el Congreso en 1892. El Congreso, donde tenia mayoria 
Andueza, no pudo reunirse para sancionar ese Proyecto y para nom
brar el Consejo Federal que debia elegir al nuevo Presidente para el 
periodo 1892-1894, y de ello se encargaron los propios representantes 
partidarios de Andueza. En esta forma, a partir del 20 de febrero 
de 1892, el poder qued6, de hecho, en manos de Andueza, lo que pro
voc6 que el General Joaquin Crespo se levantara en armas al frente 
de la Revoluci6n Legalista, que hizo su entrada a Caracas el 6 de 
octubre de 1892 105• Meses antes Andueza habia encargado de la Pre
sidencia a Guillermo Tell Villegas, y este, luego, a SU hijo, Guillermo 
Tell Pulido, miembros del Consejo Federal. 

El General Joaquin Crespo, como "Jefe de la Revoluci6n y General 
en Jefe del Ejercito Nacional", mediante Decreto de 7 de octubre de 
1892 asumi6 "el Foder Ejecutivo de la Republica" y nombr6 a sus 

103h•s. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., 
pp. 501 y SS. 

104. Vease Ambrosio Perera, Hi.storia Organica de Venezuela, Caracas, 1943, 
p. 209. 

105. V ease R. A. Rondon Marquez, Crespo y la Revoluci6n Legalista, Caracas, 
1973. 
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Ministros 106, y posteriormente, por Decreto Ejecutivo de 18 de octu
bre de 1892, como Jefe del Poder Ejecutivo de la Republica, en uso 
de las facultades que le habia conferido "la Revolucion Nacional", 
procedio "a reorganizar la Republica", y a fijar el "regimen que 
debe observarse en el periodo de reconstitucion moral y politica en 
que se halla hoy la Nacion", garantizando a los venezolanos los de
rechos individuales, civiles y politicos "que les han reconocido todas 
las Constituciones desde 1830" (Art. 1), declarando "vigentes todas 
las !eyes y decretos de la Republica legalmente sancionados en cuanto 
no se opongan a los principios e intereses de la Revolucion Nacional", 
y a declarar nulos "las !eyes, decretos y Resoluciones dictados por 
los gobiernos de la usurpacion, a contar del 14 de marzo de 1892" 107• 

Posteriormente, el General Crespo, como Jefe del Ejecutivo Na
cional, convoco "a los pueblos a elecciones para una Asamblea Nacio
nal" (Art. 1), mediante "voto directo y secreto de los ciudadanos" 
·(Art. 2), y que se instalaria el 19 de mayo de 1883. Esa Asamblea, 
de acuerdo al articulo 7 de dicho Decreto, "dictara, en nombre de la 
Soberania de la Republica, la nueva Constitucion de los Estados Uni
dos de Venezuela" 108• 

La· Asamblea Nacional se instalo el 4 de mayo de 1893, y el 12 de 
junio de ese afio, sanciono la Constitucion de 1893 108b1s. Ademas, acor
do aprobar los actos de gobierno del General Crespo, organizo provi
sionalmente a la Republica, y encargo al General Crespo del Gobier-, 
no provisional 109• 

La Constituc~on de 1893 modifico de nuevo la division politico-te
rritorial de la Republica, eliminando el nombre de Guzman Blanco 
de ella no; elimino el Consejo Federal que se habia establecido en la 
Constitucion de 1881 111 ; y elevo el periodo constitucional del Presi
dente a cuatro afios 112• Ademas, este texto de 1893, a pesar de que 
siguio la orientacion de los precedentes en el proceso de reduccion del 
federalismo, establecio por primera vez a nivel c~nstitucional "la 
autonomia del Municipio y su independencia del poder politico del 
Estado en todo lo concerniente a su regimen economico y adminis
trativo" 113, con lo cual se establecio el principio de la division del 

106. Vease el Texto en Recopilaci6n de Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 
XVI, Caracas, 1896, pp. 190 y 191; y en Allan R. Brewer-Carias, Las 
Constituciones de Venezuela, cit., pp. 519 y ss. 

107. Idem., p. 191; y pp. 521 respectivamente. 
108. Ibidem., p. 267; y pp. 523 respectivamente. 
108h•s. V ease Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., 

pp. 525 y SS. 

109. Cfr. Augusto Mijares, Zoe. cit., p. 145; R. A. Rondon Marquez, op. cit., 
Torno II, pp. 316 y 320 y ss. Vease, ademas, R. A. Rondon Marquez, Crespo 
y la Revoluci6n Legalista, C::racas. 1973. 

110. Articulo 1° de la Constituci6n de 1893. Cfr. Ramon J. Velasquez op. cit., 
p. 88. 

111. Los articulos 79 y siguientes de la Constitucion de 1893, sin embargo, es
tablecieron un Consejo de Gobierno con facultades y composicion distin.tas. 

112. Articulo 71. 
113. Art. 13, ordinal 2. 
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Poder Publico, ademas el de los Estados y de la Federacion, en el 
Municipio, que luego formulara expresamente la Constitucion de 
1925 114• Debe mencionarse, ademas, entre las reformas de la Cons
titucion de 1893, la eliminacion del voto p(!blico en las elecciones 
populares y su sustitucion por el voto secreto 115 ; y la elevacion del 
derecho al sufragio a los mayores de 21 afios 116 que desde 1864 habia 
sido fijado a los de 18 afios 117• 

Reformada la Constitucion, el General Crespo fue electo Presidente 
para el periodo 1894-1898, y al final de su periodo murio en combate 
frente a una rebelion del General Jose Manuel Hernandez 118• Su suce
sor, elegido por su influencia, General Ignacio Andrade (1836-1925), 
solo goberno pocos meses de su periodo (1898-1902), pues al ejercer 
la atribucion de designar Presidente provisionales de las Secciones 
aun no organizadas como Estados de la Federacion 119, provoco el 
levantamiento en armas, del General Cipriano Castro en el Tachira, 
quien a la cabeza de la Revolucion denominada Liberal Restaura
dora, tomo a Caracas en 1899 120• Una vez mas, la accion del poder 
central contra su soporte caudillista regional, iba a provocar la caida 
del gobierno. 

En efecto la Constitucion de 1893 se habia conformado por la Union 
de los nueve grandes Estados existentes (Art. 1°). Su articulo 49 , 

sin embargo establecia que las Secciones de dichos Estados ( equiva
lentes a los Estados de 1864) podrian recuperar su categoria de Es
tados, "siempre que asi lo pidan las dos terceras partes de sus Dis
tritos, por el organo de quienes los representen en el seno de la 
Asamblea Legislativa", previendose que una Ley reglamentaria el 
procedimiento. 

El Congreso N acional, sin embargo, el 7 de abril de 1899, consi
derando que "las secciones de los actuales Estados de la Republica 
reclaman del Congreso una Ley que los autorice para constituirse en 

114. Articulo 51. 
115. Articulo 13, ordinal 24. 
116. Articulo 14, ordinal 11. 
117. Articulo 14, ordinal 11. 
118. Vease los comentarios sobre el "Mocho" Hernandez y la muerte de Crespo, 

en Ramon J. Velasquez, op. cit., p. 179; R. A. Rondon Marquez, Guzman 
Blanco ... , cit., Torno II, pp. 323 y ss. Asimismo, R. A. Rondon Marquez, 
Crespo . .. , cit., pp. 183 y ss. 

119. La Constitucion de 1893,. en cierta forma, regresa a la conformacion fe
deral de la Republica prevista en la Constitucion de 1881 que habia creado 
nueve grandes Estados de los veinte anteriores, pasando muchos de estos 
a formar secciones de ellos; la Constitucion de 1893 habia previsto la re
construccion de dichas secciones en Estados (Art. 4\l). El Congreso, por 
acuerdo del 22 de abril de 1899, autorizo al Presidente Andrade para nom
brar los Presidentes provisionales de las secciones. Cfr. Ramon J. Velas
quez, op. cit., pp. 184 y ss.; R. A. Rondon Marquez, Guzman Bl°<nco . .. , cit., 
Torno II, p. 328. 

120. Cfr. Ramon J. Velasquez, op. cit., pp. 206 y ss., y 242 y ss.; Domingo A. 
Rangel, op. cit., pp. 69 y ss.; Augusto Mijares, loc. cit., p. 114; R. A. 
Rondon Marquez, Guzman Blanco ... , cit., Torno II, pp. 328 y ss.; Jose 
Rafael PocatPrr<., Memorin.s de un Venezolano de la Decadencia, Caracas, 
1937, Torno I, pp. 19 y ss. 
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Entidades aut6nomas" lo cual reclamaba la intervenci6n del Congreso 
"en asunto de excepcional gravedad para la Republica"; y consideran
do "que no determinando la Constituci6n de 1881 ni la de 1893 las 
reglas transitorias a que deben someterse los Estados en el instante 
en que recuperen su soberania, toca hacerlo al Congreso N acional, 
desde luego que ellas van a regir sobre toda la Nacion", acord6, en 
primer lugar, que debia procederse "a practicar por los medios le
gales las enmiendas de los articulos 1, 2 y 4 (de la Constituci6n) 
con el fin de que puedan reconstituirse los veinte Estados de la 
Federaci6n a que se refiere la Constituci6n de 20 de marzo de 1864" 
(Art. 9°); en segundo lugar, que "entre tanto se lleva a termino la 
enmienda constitucional, seran organizados provisionalmente de ma
nera auton6mica las Secciones que no hayan recuperado todavia su 
categoria de Estados Federales" (Art. 2); en tercer lugar, autorizar 
"al Presidente de la Republica para designar Presidentes provisio
nales de las Secciones que se organicen conforme a lo preceptuado 
en este Acuerdo" (Art. 5); y en cuarto lugar, que hechas las en
miendas de la Constituci6n, las elecciones de 1901 se practicaran en 
toda la Republica, conforme a la reorganizaci6n constitucional que se 
prepara por medio de este Acuerdo, en el cual se reconoce el derecho 
de las secciones y se Jes devuelve su categoria de Entidades auton6-
micas" (Art. 9) 121• 

Sin duda, este Acuerdo vulneraba la Constituci6n de 1893 y a pesar 
de pretender acentuar la autonomia de los Estados, al atribuir la 
de3ignaci6n de los Presidentes de estos al Poder Central provoc6 la 
reacci6n de los caudillos regionales 122, y con ello, la llegada de los an
dinos al Poder y el fin del ciclo hist6rico politico que se inici6 des
pues de las guerras federales. 

121. Vease el texto en Recopilaci6n de Leyes y Decretos de Venezuela, Torno 
XXII, 1899, Caracas, 1903, pp. 466 6a 48; y en Allan R. Brewer-Carias, 
Constituciones de Venezuela, cit., pp. 547 y ss. 

122. Vease la proclama del General Cipriano Castro al iniciar la Revoluci6n 
Liberal Restauradora el 24 de mayo de 1899 en Programas Politicos Ve
nezolanos de la Primera Mitad del siglo xx (ed. Naudy Suarez Figueroa), 
Carncas, 1977, Torno I, p. 31. 





Ill. LA CONSOLIDACION DEL ESTADO NACION AL 
CENTRALIZADO Y AUTOCRATICO (1901-1935) 
Y SU LIBERALIZACION (1936-1945) 

El tercer gran ciclo historico de la evolucion politico-constitucional 
del pais se inicio en 1899 con la llegada de las andinos al poder luego 
del deterioro total del poder central, y tuvo una duracion de 46 afios 
hasta que la Revolucion de Octubre de 1945 provoco el tercer gran 
cambio politico del Estado. El Proyecto Politico que se desarrollo 
durante esa primera mitad del siglo xx fue el de la consolidacion del 
Estado Nacional y la centralizacion del poder, como reaccion a la 
disgregacion federal liberal del periodo anterior. 

En efecto, con la entrada del General C. Castro en Caracas, al fren
te de la Revolucion Liberal Restauradora 1, se va a iniciar un giro 
completo en el panorama institucional y politico del pais, que condu
cira a la conclusion del predominio nacional de los caudillos regiona
les del Centro; a la eliminacion del propio caudillismo regional y, 
con el, de los partidos politicos tradicionales (Liberal y Conserva
dor) y de la forma federal del Estado 2 ; a la extincion de las guerras 
civiles que solo el caudillismo regional podia provocar 3, y a la inte
gracion politica nacional mediante el establecimiento de un Ejercito 

1. 

2. 

3. 

Vease, en general, El Pensamiento Politico de la Restauraci6n Liberal, en 
Ia coleccion El Pemswmiento Politico Venezolano en el Sig lo xx ( Colei:,!
cion dirigida por Ramon J. Velasquez), tomo I, 2 vols., Caracas, 1983 (Pro
logo sobre la "Ideologia Politica de Cipriano Castro y el problem:: del po
der". de Eleonora Gabaldon y Judith Gamus de Wiessel). 
Hasta entoncei; los caudillos regionales de! centro habian sido eje del Go
bierno central: Bolivar, Paez, Monagas, Castro, Guzman Blanco, Crespo. 
A p::rtir de 1899 el predominio en el poder central se desplazara hacia los 
caudillos andinos, Cfr. R. Diaz Sanchez, "Evolucion Social de Venezuela 
(hasta 1960)", en M. Picon Salas y otros, Venezuela lndependiente, 1810-
1960, Caracas, 1962, p. 279. Por otra parte, la eliminacion de los ultimos 
vestigioi; de la federacion se consuma constitucionalmente c partir de la 
Constitucion de 1925. Cfr. sobre la extincion de! federalismo caudillista a 
comienzos de este siglo: D. A. Rangel, Los Andinos en el Poder, Caracas, 
1964, p. 7 4; R. Diaz Sanchez, loc. cit., p. 288. Sin embargo, el inicio del fin 
de los caudillos regionales se produce con el triunfo de Castro y Gomez en· 
lai; guerras civiles de 1901 a 1903. Cfr. R. J. Velasquez, La caida del Libe
ralismo Amarillo. Tiempo y Drama de Antonio Paredes, Caracas, 1973, pp. 

265 y SS. 

La guerra de la Revolucion Libertadora en 1901 sera la ultima de las 
guerras civiles venezolancs. Cfr. R. A. Rondon Marquez, Guzman Blanco. 
El Aut6crata Civilizador o Parabola de los Partidos Politicos Tradiciona
les en la Historia de Venezuela, Caracas, 1944, tomo II, pp. 361 y ss. Vease 
Mariano Picon Sales, Los dias de Cipriano Castro, Barquisimeto, 1955. 

351 
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Nacional como soporte del poder central 4• En esta tarea, la dictadura 
de Juan Vicente Gomez desde 1908 a 1935, sin duda, fue decisiva. 

En cuanto al Estado venezolano, en todo caso, el periodo que se 
inicia en 1901, y que culmina con la muerte de Juan Vicente Gomez, 
tiene la especial significaci6n de haber consolidado al Estado na
cional centralizado mediante un proceso de centralizaci6n politica, 
militar, de los ingresos publicos, fiscal, administrativa y legislativa. 
El centralismo del Estado, sin duda bajo la inspiraci6n de la idea 
autoritaria del "gendarme necesario", f ue el proyecto politico que 
las generaciones de comienzos del siglo realizaron, y cuyo legado nos 
dejaron. Nuestro Estado centralizado contemporaneo sin duda es 
tributario directo de aquel sistema, a pesar de la sustituci6n de la 
autocracia por la democracia. Por ello es quiza esta mala convivencia 
actual entre centralismo y democracia la que esta resquebrajando 
nuestra fe en la misma, y la q.ue para mantenerla provocara la re
forma de aquel. Ese es el reto fundamental de la llamada reforma del 
Estado : la distribuci6n del poder y la sustituci6n del Estado centra
lizado por uno descentralizado precisamente para perfeccionar la 
democracia. 

De ahi la importancia que tiene para comprender el Estado con
temporaneo analizar este proceso de centralizaci6n del primer tercio 
de este siglo en sus di versos angulos: politico, militar, tributario, 
fiscal, administrativo y legislativo 5• 

1. LA CENTRALIZACION POLITI CA: EL FIN DEL FEDERALISMO 

A. Cipriano Castro, Ia Revoluci6n Liberal Restauradora de 1899 
y las Constituciones de 1901 y 1904 

Frente a un Estado federal, que durante el siglo pasado tuvo una 
vigencia incuestionable desde el punto de vista politico, el proceso de 

4. En este sentido, R. J. Velasquez sefiala que la base de sustentaci6n del re
gimen liberal desde 1870 lo constituy6 el binomio Partido-Ejercito que des
apareci6 a partir de 1903. "Hasta los dias <lei Gobierno <lei General Igna
cio Andrade (1898), el lkmado ejercito nacional que se aloja en los cuar
teles, mal atendido y peor dotado no tuvo ninguna significaci6n como factor 
de poder nacional. La verdadera fuerza para la defensa <lei gobierno esta
ba constituida por los ejercitos p.:rticulares que los jefes locales recluta
ban en los momentos de peligro ... ". A partir de Castro, y la organizaci6n 
de un Ejercito Nacional, se reemplazara "el binomio Partido-Ejercito de los 
liberales amarillos, por un tripode, J efe-Ejercito-Administraci6n, que per
durara como forma de organiz.:ci6n <lei poder hasta octubre de 1945", op. 
cit., pp. XI y XII. Cfr. D. H. Levine, Conflict and Political Change in 
Venezuela, Princenton, 1973, p. 22. Vease, admeas, Angel Ziemn, El Gome
cismo y la formaci6n del Ejercito Militar, Caracas, 1979. En redidad, el 
tripode J efe-Ejercito-Administraci6n, salvo el interregno democratico de 
partido dominante 1945-1948, dur6 hasta 1958. 

5. V ease Allan R. Brewer-Carias, "EI desarrollo institucional del Esta do Cen
tralizado en Venezuek (1899-1935) y sus proyecciones contemporaneas" en 
Revista de Estudios de Administraci6n Local y Auton6mica, N9 227, Ma
drid, 1985, pp. 487 a 514 y N9 228, Madrid, 1985, pp. 695 a 726. 
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centralizaci6n politica del Estado se realiza a traves de sucesivas 
reformas constitucionales, en las cuales se va progresivamente des
montando el federalismo, lo cual se inicia al llegar Castro al poder. 

El General Cipriano. Castro, en efecto, entr6 en Caracas el 22 de 
octubre de 1899, lo cual fue anunciado por el Ejecutivo Nacional, en 
alocuci6n dirigida a los habitantes de Caracas ese mismo dia, en la 
cual indic6 que pondria en sus manos "el gobierno de la Republica" 6• 

En tal virtud, por Decreto de 23 de octubre de 1899, el General 
Cipriano Castro (1858-1924), como "Jefe Supremo de la Revoluci6n 
Liberal Restauradora", simplemente dispuso: "Articulo 19 Asumo 
desde hoy el Poder Ejecutivo de la Republica, mientras esta se re
constituye bajo la forma estrictamente constitucional; articulo 2° Por 
Decretos separados se dispondra lo conveniente para llegar a la reor
ganizaci6n definitiva de la Republica en las diversas ramas de la 
Administraci6n" 1. 

Posteriormente, por Decreto de 27 de octubre del mismo afio 1899, 
como "General en Jefe de los Ejercitos de la Republica, Jefe Supremo 
de la Revoluci6n Liberal Restauradora y en ejercicio del Poder Eje
cutivo Nacional", considerando "que por virtud de los acontecimien
tos que han determinado el triunfo de la Revoluci6n Liberal Res
tauradora, la situaci6n politica que ha surgido en la Republica es 
extraordinaria y de un caracter provisional'', y "que mientras se 
llega a la reconstituci6n normal del pais es indispensable establecer 
un regimen que, aunque transitorio, asegure y proteja los derechos 
e intereses politicos y sociales de la ciudadania"; decret6, en primer 
lugar, la "vigencia en todo el territorio de la Republica de todos los 
derechos, garantias y prerrogativas que la Constituci6n Nacional de 
1893 reconoce y otorga a los venezolanos"; y en segundo lugar, que 
igualmente estarian "en vigencia las demas disposiciones de la ex
presada Constituci6n, en cuanto no se opongan a los fines de la Re
voluci6n Liberal Restauradora y sean compatibles con la naturaleza 
del gobierno que de ella ha surgido" 8• 

A los seis dias de haber entrado en Caracas, el 28 de octubre de 1899, 
el General Castro, considerando que una de las legitimas aspiraciones 
de la voluntad popular, cuya "expresi6n soberana" era la Revoluci6n 
Liberal Restauradora, era "devolver a todos los Estados que se unie
ron despues de la Gran Campvfia Federal para constituir los Estados 
Unidos de Venezuela, la plenitud de su soberania", por Decreto declar6 
como "Entidades auton6micas", que constituyeron los Estados Unidos 
de Venezuela, los mismos veinte Estados que reconoci6 la Constituci6n 
federal de 1864, con los mismos limites de las Secciones que consti
tuian los grandes Estados que cre6 la Constituci6n de 1881 9 ; lo cual se 

6. V ease el texto en Recopilaci6n de Ley es y Decretos de Venezuela, tomo 
XXII, 1899, Caracas, 1903, p. 622. 

7. Idem., p. 622. 
8. Ibidem., p. 624. 
9. Ibidem., p. 625. 
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modific6 por Decreto de 15 <le mar,,o de 1900, al establecerse que los 
limites serian los fijados por la Constituci6n de 1864 10• 

Castro se habia alzado en armas contra el Gobierno porque el Con
greso habia atentado contra el federalismo y la autonomia estadal al 
haber atribuido al Fresidente el nombramiento de los Gobernadores. 
Su Revoluci6n Liberal Restauradora, por tanto, tambien se habia he
cho en nombre del sistema federal. De alli esta primera medida autono
mista, la cual, ciertamente, sera la ultima, pues en lo sucesivo todas 
las decisiones publicas conspiraran contra el federalismo. 

For Decreto de 3 de octubre de 1900, el General Castro convoc6 una 
Asamblea Nacional Constituyente para instalarse el 20 de febrero de 
1901, a cuyo efecto estableci6 las normas para las elecciones y los re
quisitos para ser electo Diputaclo. Esa Asamblea Nacional Constitu
yente debia tener entre sus atribuciones: Dictar la nueva Constitu
ci6n; conocer de los Actos del Gobierno surgido de la Revoluci6n Libe
ral Restauraclora; dictar la Ley de elecciones populares para la orga
nizaci6n del Gobierno Constitucional; nombrar al ciucladano que debill 
desempefiar provisionalmente la Fresidencia de la Republica de Ve
nezuela hasta la inauguraci6n del periodo constitucional, y dictar las 
leyes y demas medidas que juzgase necesarias para la organizaci6n 
del Gobierno provisional (Art. 6°) 11• 

La Asamblea Nacional Constituyente nombr6 a Cipriano Castro 
Fresidente interino hasta 1902, y sancion6 una nueva Constituci6n, la 
de 1901, elevando a seis afios el periodo constitucional (Art. 73) y 
eliminando el sufragio universal, al colocar en manos de los Concejos 
Municipales la elecci6n del Fresidente de la Republica 12• Asi, los Con
cejos eligieron a Castro para el periodo 1902-1908. 

La reforma constitucional de 1901, ademas aument6 los poderes 
del Fresidente de la Republica 13 , eliminando el Consejo de Gobierno 
que el texto anterior (1893) estableci6 14, y formalmente diqpuso, por 
primera vez desde la Constituci6n de 1858, la division clel Foder Fu
blico, esta vez en "el Foder Federal y el Foder de los Estados" 15, acre
centando las facultades de los 6rganos del Foder Federal. En efecto, 
en cuanto al Congreso de los Estados Unidos de Venezuela, compuesto 
de acuerdo a la tradici6n invariable, por la Camara de Senadores y 
la de Diputados 16, el articulo 54 ampli6 considerablemente, a traves 
de una enumeraci6n detallada, las materias sobre las cuales debia 
legislar el Foder Federal; yen cuanto al Fresidente de la Union, quien 
ejercia el Ejecutivo Federal, se le ampliaron considerablemente sus 
poderes 17, con lo cual se sentaron las bases del centralismo presiden-

10. Vease el texto en Recopilaci6n de Leyes y Decretos de Venezuela, tomo 
XXIII, 1900, Caraccs, 1907, p. 36. 

11. I dern., pp. 222 y 223. 
12. Articulo 82. 
13. Articulo 89. 
14. Articulo 79. 
15. Articulo 29. 
16. Articulo 31. 
17. Articulo 89. 
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cial que se desarroll6 a lo largo de este siglo, reestableciendose ademas 
la figura de los Vice-Presidentes (Art. 75). 

Durante el gobierno de Castro, algunos hechos de gran importan
cia se van a producir. En primer lugar, en los primeros afios de este 
siglo y del gobierno de Castro, los resultados de una politica de em
prestito desarrollada a todo lo largo del siglo xix, van a evidenciarse: 
el pais habia sido progresivamente hipotecado y los prestamistas lo 
reclamaban 18• La reacci6n de estos se concretiz6 a escala internacional, 
con la reclamaci6n armada de las deudas y el bloqueo de los puertos 
venezolanos por lnglaterra, Alemania e Italia, tactica normal de las 
manif estaciones imperialistas de esa epoca. Castro no sucumbi6 ante 
las amenazas y apel6 a la fuerza interna y a la "represi6n contra los 
extranjeros" 19 como forma de contrarrestar las acciones de la "planta 
insolente del extranjero" 20• Por otra parte, otra fuerza imperialista 
que reclamaba exclusividad en relaci6n a la intervenci6n en America 
Latina, los Estados Unidos, invocarian de nuevo la Doctrina Monroe, 
y reaccionarian contra las pretensiones europeas, con lo cual el con
flicto entr6 en la etapa de negociaciones 21 • Como resultado de esta 
situaci6n las pretensiones de Estados Unidos quedaron claras y recono
cidas en relaci6n a America Latina; y respecto de Venezuela, cobra
ban en especie la mediaci6n en el conflicto, pues se iniciaba el proceso 
que conduciria a la explotaci6n incontrolada de las riquezas del sub
suelo por los monopolios norteamericanos 22 • La mediaci6n norteameri
cana, por otra parte, no se habia realizado por simpatia al Gobierno 
de Castro, contra el cual ya habian reaccionado al intervenir el capital 
norteamericano en la denominada Revoluci6n Libertadora que el Ge
neral Matos comand6 contra el ,gobierno en 1901, aglutinando los des
contentos de los caudillos centrales contra la intromisi6n de los Andes 
en los negocios del poder 23• Los triunfos de Castro contra la interven-

18. 

19. 
20. 

21. 

23. 

Cfr. Domingo A. Rangel, op. cit., p. 92; R. J. Velasquez, op. cit., pp. 124 
y s. 
Cfr. Domingo A. Rangel, op. cit., p. 143. 
La celebre Proclama de Castro de 9 de diciembre de 1902, comenzaba asi: 
"Venezolanos: i La plan ta insolente del extranjero ha profanado el sagrado 
suelo de k Patria! Un hecho ins6lito en la historia de las Naciones cultas, 
sin precendentes, sin posible justificaci6n, hecho barbaro, porque atenta 
contra los mas rudimentarios principios del Derecho de Gentes; hechv m
noble, porque ~s fruto del conturbenio inmoral y cobarde de la fuerza y la 
alevosia, es el hecho que acaban de realizar en la rada de L:: Guaira, hace 
pocos momentos, las Escuadras alemana e inglesa ... ", vease en El Pen
samiento Politico de la Restauraci6n Liberal, cit., tomo I, vol. I, pp. 282 
y 283. 
Cfr. Augusto Mijares, "La Evoluci6n Politica de Venezuela (1810-1960)", 
en M. Picon Salas y otros, Venezuela Independiente, cit., p. 147; R. J. Ve
lasquez op. cit., pp. 309 y ss. Vease en general, Luis M. Drago, La RepU
blica Ar,qentina y el caso de Venezuela, Buenos Aires, 1903. 
La participaci6n en I:: Revoluci6n Libertadora de la empresa explotadora 
de asfalto de Venezuela, la N. Y. and Bermudez Co., esta fuera de toda 
duda, lo que provoc6 que el mismo Castro decretara la intervenci6n estatal 
de dicha empresa. Cfr. R. Betancourt, Venezuela, Politica y Petr6leo, Mexi
co, 1956, pp. 14 y ss.; Domingo A. Rangel, op. cit., pp. 119 y ss. y 148 y ss.; 
R. Diaz Sanchez, li>c. cit., p. 303. Vease el libro de V. 0. Thorber, Origen 
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c10n extranjera, aliada, en el campo nacional con 103 caudillos cen
trales, sin embargo, no fueron capitalizados en la institucionalizacion 
interna 24, y solo sera necesario que Castro se aleje del pais en 1908 
para el que el Vicepresidente, General Juan Vicente Gomez, tome el 
poder para no dejarlo hasta su muerte en 1935, y ejercerlo bajo el 
signo del terror y la tortura. 

Pero dentro de los hechos de importancia que se suscitaron durante 
el gobierno de Castro, deben tambien destacarse los triunfos militares 
del Vicepresidente Gomez entre 1901 y 1903, en los cuales vence a 
todos los caudillos regionales, y que contribuiran a formar el Ejercito 

'Nacional, con el cual posteriormente gobernara al pa1s 2'. 

La Constitucion de 1901, como todas las anteriores, habia estable
cido la no reeleccion inmediata del Presidente de la Republica 26 , por lo 
que el General Castro promovio una nueva reforma de la Constitucion, 
en 1904, para extender su periodo constitucional, que finalizaba en 
1908, hasta 1911 27 • 

La reforma constitucional de 1904, ademas, estableci6 una nueva 
division territorial de la Nacion, en "Distritos" 28 , los cuales se consi
deraron partes constitutivas de la Federacion Venezolana 29• Estos Dis
tritos, de acuerdo a este texto, se reunieron en 13 Estados, reducien
dose 19s 20 Estados restablecidos en 1091, que se comprometian a 
reconocer "la autonomia municipal de los Distritos" 30• Por tanto, a 
partir de 1904, constitucionalmente se estableci6 la autonomia munici
pal, no de los Municipios, sino de los Distritos en que se dividian los 
Estados, "cuyas Municipalidades" eran entonces las autonomas, situa
cion que se mantuvo hasta la Constitucion de 1953 31 • 

De nuevo en 1904 se repitio el esquema de 1857: la autonomia mu
nicipal sirvio de excusa para minimizar el poder de los Estados, los 
cuales se vieron disminuidos en beneficio del Poder Federal y de estos 
nuevos Distritos autonomos, con un nivel territorial tan grande que 
por lo demas impedirian la formacion y desarrollo efectivo de un 
poder local o municipal. Ese Distrito aut6nomo de Castro, solo fue a 
partir de 1989 con la reforma del regimen municipal que se cambio 

del Capital Norteamericano en Venezuela. La Epoca del As/alto (1884-1907), 
cit., por R. Diaz Sanchez, loc. cit., p. 302; Cfr. R. A. Rondon Marquez, 
op. cit., tomo II, pp. 352 y ss.; R. J. Velasquez cita, ademas, como soportes 
de esta Revolucion, al Cable frnnces, la empresa naviera norteamericana 
Orinoco y el grupo aleman del Gran Ferrocarril de Venezuela, op. cit., 
p. XII. 

24. Cfr. Domingo Alberto Rangel, op. cit., p. 151. 
25. Cfr. R. J. Velasquez, op. cit., p. XIII; Domingo A. Rangel, op. cit., pp. 153 

y ss. A los caudillos que no vencen, se los "archiva" posteriormente en el 
Consejo de Gobierno que creo la Constitucion de 1909. Cfr. R. A. Rondon 
Marquez, op. cit., tomo II, p 372; J. R. Pocaterra, op. cit., tomo l, pp. 
174 y SS. 

26. Artfculo 73. 
27. Articulos 146 de la Constitucion de 1901 y 132 de la Constitucion de l!-J04. 
28. Articulo 2. 
29. Articulo 3. 
30. Articulo 7, ordinal 3. 
31. Articulo 7, ordinal 3 y articulo 109 de la Constitucion de 1953. 
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por el municipio autonomo 32 que desde 1961 se habia inscrito en la 
Constitucion de 1961 33• 

B. Juan Vicente Gomez, la Rehabilitacion Nacional 
y las Reformas Constitucionales de 1909, 1914 y 1922 

En todo caso, el proceso de desmantelamiento del f ederalismo siguio 
a partir de la Rehabilitacion Nacional, en 1908, al asumir el ;poder 
Juan Vicente Gomez (1857-1935). En efecto, el General Castro, en
fermo, salio del pais a tratarse en Europa y quedo encargado del Eje
cutivo Nacional el Vicepresidente Juan Vicente Gomez, y este en lo 
que considero "la evolucion dentro de la misma causa" 34 luega de que 
la Corte Federal y de Casacion suspendio a Castro del ejercicio de la 
Presidente con motivo de sendos enjuiciamientos por varios delitos se 
consolido el poder desde 1908, yen medio de una reaccion anticastris
ta, se inicio el periodo llamado de la Rehabilitacion Nacional 35• Du
rante el periodo de Gomez, que se extiende hasta su muerte en 1935, 
la Constitucion se reformara siete veces (1909, 1914, 1922, 1925, 
1928, 1929 y 1931) y se amoldara sucesivamente a los intereses y con
veniencias del dictador. Con la reforma de 1909 se establecio la elec
cion del Presidente por el Congreso, lo cual va a permanecer en vi
gencia hasta 1946 36 ; se fijo su periodo en cuatro afios contados a 
partir de 1910, y se otorgaron amplisimos poderes al Presidente Pro
visional, con lo cual se formalizo la dictadura 37, eliminandose la fi
gura de las Vicepresidencias establecidas en 1901. En 1914 se dicto 
un Estatuto Constitucional Provisorio que creo por primera vez, a 
nivel constitucional, el cargo de Comandante en Jefe del Ejercito 
N acional, del cual no se separo Gomez hasta su muerte 38 y que le 
permiti6 gobernar el pais, aun sin ejercer la Presidencia de la Re
publica 39, y se dicto, luego, la Constitucion de 1914, que ampli6 el 

32. Articulos 25 y 28. 
33. Vei:se la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989. 
34. Cfr. Ramon J. Vela&quez, op. cit., p. XIII; R. A. Rondon Marquez, op. cit., 

tomo II, pp. 366 y ss. Vease sobre los pormenores del golpe de estado de 
J. V. Gomez a C. Castro; Domingo A. Rangel, G6mez, El amo del poder, 
Caracas, 1975, pp. 157 y ss. Vease la Alocucion del General Juan Vicente 
Gomez como Encargado de la Presidencia de la Republica en Los pensado
rcs positivistas y el gomecismo, en la coleccion El Pensamiento Politico 
Venezolano del Sig lo xx, tomo III, vol. I, Caracas, 1983, pp. 3 y 4; y en 
Programas Politicos Venezolanos de la Primera Mitad del Siglo XX (ed. 
Naudy Suarez), Caracas, 1977, tomo I, p. 35. 

35. Sobre el periodo de la dictadura de Gomez, veanse los volumenes sobre La 
oposicion a la Dictadura Gomecista y Los Pensadores Positivista<S y el 
Gomecismo, en la coleccion El Pensamiento Politico Venezolano del Sig lo 
xx, cit., tomo II, 3 vols. y tomo III, 3 vols. 

36. Articulo 75 de la Constitucion de 1909. 
37. Articulo 150 y 156. 
38. Articulo 43 del Estatuto Constitucional Provisorio de 1914. Sobre la im

porti:ncia de este cargo de la dictadura de Gomez, vease su propio criterio 
en su mensaje al Congre&o en 1929, en Jorge Luciani, La Dictadura Per
petua de Gomez y sus Adversarios, Caracas, 1936, pp. 59 y 60; R. Betan
court, op. cit., p. 71. 

39. Durante la dictadura de Gomez ejercieron la Presidencia hombres de su 
confianza como V. Marquez Bustillos y J. B. Perez. 
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periodo constitucional a siete afios, eliminando la prohibici6n de re
elecci6n del Presidente de Ia Republica 40, lo que le permiti6 ser elec
to para un segundo periodo (1915-1922). 

En 1922 se reform6 nuevamente la Constituci6n, reestableciendose 
las dos Vicepresidencias que habian sido eliminadas en 1909 41, que 
ocuparan su hermano y su hijo 42• 

C. La dictadura petrolera y la constitucionalizaci6n 
del centralismo: la Constituci6n de 1925 

Uno de los aspectos de mayor importancia que se desarrolla al am
paro de la dictadura de Gomez es la dominaci6n progresiva ae las 
empresas y consorcios extranjeros de la explotaci6n petrolera, en 
momentos en que la penetraci6n imperialista en Latinoamerica adqui
ri6 proporciones desmesuradas. La dictadura de Gomez, en este sen
tido, ha sido calificada como "una dictadura petrolera" 43, pues al 
amparo de un regimen corrupto, politica y administrativamente ha
blando, las empresas norteamericanas y del grupo angloholandes 44 

tomaron posesi6n y se repartieron a su antojo el suelo y subsuelo na
cionales, para lo cual tuvieron la colaboraci6n de muchos bur6cratas 
y amigos del dictador, quienes, enriquecidos por su intermediaci6n. pa
saron a formar buena parte de la oligarquia econ6mica del pais 45• 

40. Articulo 84 de la Constitucion de 1909 y <:rticulo 128 de la Constitucion 
de 1914. 

41. Articulo 78. 
42. Ocuparon las Vicepresidencias Juan Crisostomo Gomez, hermano del dic

tador, y Jose Vicente Gomez, su hijo. El primero fue asesinado en 1923, 
y el segundo abandono Venezuela antes de terminar su periodo y fallecio 
en Suiza. 

43. Vease F. Brito Figueroa, VrncZ11ela, Siglo xx, La Habi.:na, 1967, pp. 31 
y 33, 40 y 197. Cfr. tambien en F. Brito Figueroa, Historia Econ6mica y 
Social de Venezuela, Caracas, 1966, tomo II, pp. 359 y ss. 

44. No hay que olvidar, en este sentido, que despues de la caida del dictador 
Porfirio D1az en Mexico en 1911, los capitales norteamericanos invertidos 
en una industria petrolera que la Con~titucion mexicana comenzaba a mexi
canizar en 1917, vuelan haci:> Venezuela, pues alli encuentran el dictador 
complaciente que habfan perdido en Mexico. Cfr. Romulo Betancourt, op. 
cit., pp. 37 y ss. En esta forma, la complacencia de la dictadura de Gomez 
con los intereses norteamerica'1os, trajo como consecuencia que no se hicieran 
sentir en Venezueb, las manifestaciones intervencionistas de caracter mi
litar de la "politica de dolar" de las primeras decadas dP este siglo, que, 
sin embargo, ;,e produjeron en Mexico, Guatemala, Honduras, Costa Rica, 
Panama, Colombia, Cuba, Santo Domingo y Puerto Rico, cuando en alguna 
forma estuvo en peligro el capital privado norteamericano invertido. Vease 
un interesante recuento de todas estas investigaciones en Claude Julien, 
L'Empire Americain, Paris, 1972, Primera Parte, pp. 65 y ss. 

45. La influencia y penPtraci6n de las empresas fue de tal naturaleza, que 
no Solo ;,e hacen a SU medida ]as ]eyes de hidrocarburos de principios de 
los afios veinte ( Cfr. Romulo Betancourt, op. cit., pp. 46 y ss.), 3ino que 
hacen otorgar legalmente el poder expropiatorio a las empresas conce~io
narias. Cfr. las referencias a la colaboracion de la oligarquia economica y 
de los amigos de] dictador en h labor de las empresas petrol•0 ras. en F. Brito 
Figueroa, Historia .. ., cit., tomo II, pp. 367 y ss.; Domingo A. Rangel, 
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Esta politica de entrega al extranjero de la riqueza petrolera vene
zolana 46, en esta forma, no solo sento las bases de la dependencia eco
nomica del pais en las decadas posteriores, sino que produjo otras re
percusiones internas en relacion a la economia agricola: no solo se 
produce la concentracion de la propiedad rural por motivos petroleros, 
convirtiendose los latifundios caudillescos y militares del siglo xx en 
propiedades de los allegados al dictador y de las empresas petroleras 
y sus intermediarios 47, sino que se produjo el empobrecimiento pro
gresivo del campo por el abandono de la explotacion agricola 48• 

En este contexto se dicto la Constitucion de 1925, con la que se 
permitio al Presidente de la Republica ausentarse de la capital sin 
dejar encargado de la Pres1dencia 49 ; se consagro la posibilidad de que 
el Presidente de la Republica nombrara los Presidentes de Estado; se 
prohibio a los Estados tener fuerzas armadas propias, con lo que se 
extinguieron formalmente los ultimos vestigios del sistema federal 50, 

y se elimino la necesidad de aprobacion legislativa de las concesiones 
de explotacion de hidrocarburos., que los textos anteriores exigian 51, 

con lo cual se puso en evidencia la presion de las empresas petroleras 
y la complacencia del regimen. 

La Constitucion de 1925, sin la menor duda, a pesar de su caracter 
circunstancial, constituye el texto que consolido al Estado centrali
zado, que con ropaje federal habia solidificado la autocracia, y, hasta 
cierto punto, fue la expresion mas clara de la integracion politico-na-

Los Andinos .. . , op. cit., p. 222 y ss. (las citas sucesivas de D. A. Rangel 
se refieren a e5te libro) ; Eduardo Arcila Farias, "Evolucion de la Econo
mfa de Venezuela'', en Mariano Picon Salas y otros, Venezuela Jndepen
diente, cit., p. 383. 

46. A Io que debe agregarse la entrega de la explotacion del hierro durante otra 
dictadura, Ia de Perez Jimenez, en la decada de los cincuenta. 

47. Cfr. F. Brito Figueroa, Venezuela Siglo xx, cit., pp. 40 y ss. John Duncan 
Powell, Political Mobilization of the Venezuelan Peasant, Cambridge (Mass.), 
1971, pp. 21 y ss., y 45. 

48. Venezuela a principicios del siglo xx y durante el siglo XIX, habia basado 
su economia de exportacion en el cafe. A partir de 1926 abandona material
mente esa posicion y el petroleo pasa a ocupar el primer lugar cotno pro
ducto de exportacion por sobre el cafe, quedando este en tercer lugar, una 
vez que se inicio la explotacion del hierro en la decada de los cincuenta. 
Cierto es que la caracteristica del pars exportador de materias primas no 
ha cambiado desde el siglo pasado en Venezuela; sin embargo, el cambio 
ha sido radical si se piensa que ahora dependemos de un producto que se 
gasta y no se renueva, Io cual, como ha dicho Uslar Pietri, "si no se trans
forma la economia venezolana como consecuencia de los beneficios del pe
troleo, las con5ecuencias que se producirian seran catastroficas" (vease De 
una a otra Venezuela, Caracas, 1944). Sohre la posicion de Gomez en rela
cion a la produccion de! cafe, vease Domingo A. Rangel, op. cit., pp. 265 
y s., y sobre la decadencia agricola en general, idem., pp. 293 y ss. 

49. Articulo 79, ordinal 6. 
50. Articulos 15,8 y 17,2 de Ia Constitucion de 1925. 
51. EI texto de la Constitucion de 1922 otorgaba al Congreso la facultad de 

"aprobar o negar. . . Ios titulos y concesiones de minas y las enajenaciones 
de tierras baldias ... " (Art. 58, 10, a) ; en cambio, en la Constituci6n de 
1925 se consagra el principio contrario: "No estan sujetos a la aproba
ci6n del Congreso las concesiones miner as ni los titulos de tierras baldias ... " 
(Art. 78, 6). 
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cional que habia iniciado el dictador J. V. Gomez. En efecto, como se 
dijo, la motivacion central de la reforma de 1925 estuvo en permitir 
la ausencia de la capital del Presidente de la Republica sin necesidad 
de que estuviese obligado a separarse de su cargo, contrariamente a 
lo que se establecia en los textos anteriores, que confinaban la accion 
del Presidente al Distrito Federal. Ya para esa fecha Juan Vicente 
Gomez habia fijado su residencia en Maracay. 

Por ello, el texto de 1925 le permitio "actuar en cualquier punto del 
pais donde se encuentre, en el sentido de que le es potestativo comu
nicar desde alli sus instrucciones a los Mmistros del Despacho para 
las resoluciones que estos hayan de librar en Caracas, en los asuntos 
que motiven dichas instituciones de conformidad con la Constitucion 
y las I eyes" 52• 

La Constitucion de 1925, formalmente, conservo la forma federal 
del Estado, e incluso establecio por primera vez en forma expresa la 
distribucion del Poder Publico "entre el Poder Federal, el de los Esta
dos y el Municipal" 53, situacion que ha perdurado hasta la actualidad. 
Sin embargo, este texto puede decirse, realmente, que marco el inicio 
del fin del federalismo en Venezuela y ello por varias razones: 

En primer lugar, se incorporo al texto constitucional como obliga
cion de los Estados el que "jamas podran romper la unidad nacional" 54 , 

con lo que se reafirmo la idea del Estado-Nacion frente a la disgrega
cion institucional precedente. 

En segundo lugar, en este texto constitucional se establecio la posi
bilidad de que en las Constituciones de los Estados se delegase en el 
Presidente de la Republica la posibilidad de designar los funcionarios 
de los mismos, con lo cual se hizo nugatoria su autonomia 55, consa
grandose un evidente predominio del Poder Central. 

En tercer lugar, en el texto de 1925 los Estados reservaron al 
Poder Federal, por primera vez a nivel constitucional, "Todo lo rela
tivo al Ejercito, la Armada y la Aviacion Militar'', por lo que se aclaro 
que "Ni los Estados ni las Municipalidades podran mantener otras 
fuerzas que las de policia y guardias de carceles, salvo las que orga
nicen por orden del Gobierno Federal" 56 • Con ello se consolid6 la es
tructuracion a nivel del Poder Federal, de! Ejercito Nacional con el 
cual goberno y consolido su poder el dictador. Con esto quedaba muy 
lejos la disgregacion federal de 1864, que consagraba el texto de ese 
aiio, y que mas bien prohibia al Poder Central situar fuerzas ni jefes 
militares en los territorios de los Estados sin el permiso de! gobierno 
del Estado 57• 

En cuarto lugar, en esta Constitucion de 1925 se ampliaron consi
derablemente las materias reservadas al Poder Central por los Estados 

52. Articulo 98. 
53. Articulo 51. 
54. Articulo 12. 
55. Articulo 17, ordinal 2. 
56. Articulo 15, ordinal 8. 
57. Articulo 100. 
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de la Federacion en las "Bases de la Union". Asi, se agregaron a las 
materias reservadas ya existentes, entre otras: la administracion de 
la justicia federal en toda clase de juicios, en virtud de la cual, desde 
esta fecha los Tribunales de los Estados podian ejercer funciones de 
Tribunales federales en los casos en que la ley se las atribuyera; y 
todo lo relativo a la organizacion, cobro e inversion de los impuestos 
de estampillas, timbres fiscales, cigarrillos, tabacos, registro, heren
cias, fosforos, aguardientes, licores y todo lo demas que, con caracter 
de impuestos nacionales, estableciese la ley, con lo que quedo ampli
simo el ambito de la potestad tributaria nacional 58 • 

En quinto lugar, la Constitucion de 1925 estableci6 por primera vez, 
en el texto constitucional, la institucion del situado constitucional como 
un aporte anual que del Presupuesto Nacional debia hacerse· a los 
Estados, equivalente al 12 por 100 del total de "ingresos por Rentas" 52, 

en sustitucion de la figura que existia anteriormente y que consistia 
en la delegacion que los Estados hacian al Poder Federal de ciertas 
materias rentisticas para que este distribuyera SU producto Jiquido 
entre los Estados 60• 

En sexto lugar, con este texto de 1925, el regimen municipal recibio 
un amplio soporte al consagrarse, constitucionalmente, materias re
servadas a las Municipalidades: "organizar sus servicios de policia, 
abastos, cementerios, ornamentacion municipal, arquitectura civil, 
alumbrado publico, acueductos, tranvias urbanos y demas de caracter 
municipal" 61• 

Por ultimo, fue en la Constituci6n de 1925 donde se estableci6 ex
presamente la potestad del Presidente de restringir o suspender los 
derechos constitucionales (Art. 36). 

"' 
D. Las reformas constitucionales de 1928, 1929 y 1931 

Con posterioridad a la Constituci6n de 1925, el texto constitucional 
se reformo en el periodo de la dictadura de Gomez tres veces mas: en 
1928, 1929 y 1931. En la reforma de 1928 se eliminaron las Vicepre
sidencias establecidas en 1922 y se consagro expresamente en el texto 
constitucional, en el titulo relativo a los derechos constitucionales, en 
la regulacion de la libertad de expresion de pensamiento, la prohibici6n 
de "la propaganda del comunismo" 62, como reaccion evidente a los 
movimientos estudiantiles de febrero de ese afio. En la reforma de 

58. Articulo 15. 
59. Articulo 17, ordinal 4. 
60. Articulo 19, ordinal 28 de la Constituci6n de 1922. 
61. Articulo 18, ordinal 19, 
62. Articulo 32, ordinal 6. La unica fuente de oposici6n politica al gobierno 

de Gomez estuvo centrada en los grupos estudiatiles. Cfr. D. H. Levine, 
Conflict and Political Change in Venezuela, Princenton, 1973, p. 22. Vease 
La Oposici6n a la Dictadura Gomecista (El movimtento estudiantil de 1928. 
Antologia documental), en la colecci6n El Pensamiento Politico del Siglo 
xx", cit., tomo V. vol. 1. 
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1929 se establecio el cargo de Comandante en Jefe del Ejercito, como 
organo estatal autonomo, en virtud de que Gomez habia manifestado 
su decision de no ser candidato a reeleccion al fin de su tercer periodo 
constitucional (1921-1929) 63• En tal virtud, a partir de 1929, Gomez 
asumio tal funcion, siendo electo Presidente de la Republica Juan 
Bautista Perez, para el periodo 1929-1936, aun cuando renuncio en 
1931. Con motivo de esta renuncia, en 1931 se reformo de nuevo la 
Constitucion para regularizar la eleccion de Gomez nuevamente, e in
tegrar de nuevo el poder civil al militar 64• 

2. LA CENTRALIZACION MILITAR: LA CREACION DEL 
EJERCITO NACIONAL 

El centralismo politico, proceso que culmina en este texto de 1925, 
fue posible por la centralizaci6n militar, que llevo a la creaci6n de un 
Ejercito Nacional. Como hemos sefialado, la disgregaci6n politica fe
deral del siglo pasado produjo la consolidaci6n en 1864 de un sistema 
de milicias estatales a cargo de cada Entidad politico-territorial, pro
hibiendose al Poder Federal en la propia Constituci6n situar en un 
Es.tado fuerza o jefes militares con mando, y aun cuando fueran del 
mismo Estado o de otro, sin permiso del Gobierno del Estado en que 
se debia situar la fuerza. El sistema federal, por tanto, era contrario 
a la idea de un Ejercito Nacional, aun cuando las Constituciones pre
veian la existencia de una "fuerza publica nacional" formada "con in
dividuos voluntarios, con un contingente proporcionado que dara cada 
Estado, llamando al servicio a los ciudadanos que deban prestarlo con
forme a las leyes", correspondiendo en todo caso a la Legislatura Na
cional el "fijar anualmente la fuerza armada de mar y tierra y dictar 
las ordenanzas del Ejercito". Sin embargo, como se ha dicho, esa fuer
za publica nacional no constituy6 la verdadera fuerza de sustentaci6n 
y defensa de los Gobiernos, sino que esta estuvo constituida por los 
Ejercitos particulares que los jefes locales reclutaban en los momentos 
conflictivos. 

Esta situaci6n permaneci6 asi hasta la llegada al poder de Cipriano 
Castro, quien a partir de 1900 comienza a tomar medidas para trans
formar la fuerza publica nacional, que ya era su "E.iercito Restaura
dor", en un Ejercito Nacional. Modificaciones constitucionales resul
taban necesarias: asi en la reforma de 1901 desaparece, por primera 
vez desde 1864, la norma que prohibia al Gobierno nacional situar en 
los Estados fuerzas o jefes con mando. Continuaron, sin embargo, co
existiendo la fuerza publica nacional y la de los Estados, pero con el 
establecimiento del principio de que "todos los elementos de guerra 
existentes en el territorio de la Republica, a la promulgaci6n de esta 
Constituci6n, pertenecen al Gobierno nacional". En esta forma se 

63. Articulos 128 y 129 de la Constituci6n de 1929. 
64. Articulo 128 de la Constituci6n de 1931. 
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nacionalizo la guerra, y sus elementos, las armas, y aun cuando se 
siguio permitiendo a los Estados adquirir el armamento y demas ele
mentos de guerra necesarios para su seguridad interior, ello se elimi
no en la reforma constitucional de 1904, donde se afirmo que "todos los 
elementos de guerra pertenecen a la Nacion". Ello conducira en 1914 
a la Reglamentacion N acional sobre Fabricacion, Comercio y Porte de 
Armas, lo que originara en 1922 la promulgacion de la Ley de la ma
teria, antecedente de la actual Ley de Armas y Explosivos. Por otra 
parte, a este proceso de nacionalizacion del Ejercito debe agregarse 
que a partir de la Constitucion de 1901 se habia atribuido facultad al 
Ejecutivo Nacional para utilizar la fuerza publica para poner termino 
a la colision armada entre dos o mas Estados, con lo cual se formalizo 
le hegemonia militar del Pode'r Central. 

La necesaria formaci6n del Ejercito Nacional provoco cambios ins
titucionales de importancia en lo militar, reforzados por los triunfos 
del Vicepresidente Gomez contra los caudillos regionales. Asi la Cons
titucion de 1904 ya habia atribuido al Presidente de la Republica la 
facultad de "dirigir la guerra y mandar el Ejercito y la Armada, en 
persona, o a nombrar quien haya de hacerlo", lo que si bien se elimina 
en el Estatuto Constitucional Provisorio de 1914, en el cual por pri
mera vez a nivel constitucional se regula el Ejercito Nacional, cuya 
conduccion se atribuye a "un Comandante en Jefe", que, por supues
to, es el General Gomez, se vuelve a consagrar en la Constitucion de 
1914, porque Gomez vuelve a ser Presidente, agregandose dentro de 
las atribuciones presidenciales el "organizar el Ei ercito y la milicia 
nacionales". Esto permanece hasta la Constitucion de 1929, en la cual, 
con motivo de su separacion del General Gomez de la Presidencia de 
la Republica, se previo una disposicion transitoria, conforme a la cual 
el Congreso, para el periodo constitucional 1929-1936, debia elegir un 
Comandante en Jefe del Ejercito Nacional, "quien mandara el Ejerci
to, la A viacion y la Marina", resultando, por supuesto, electo el General 
Gomez. La renuncia de Juan Bautista Perez a la Presidencia de la 
Republica en 1931 provoco la asuncion de Gomez de nuevo, de la 
Presidencia, reformandose la Constitucion otra vez para atribuirle 
de nuevo la facultad de "mandar el Ejercito, la Aviacion y la Marina 
por si mismo o por medio de la persona o personas que designe" y di
rigir la guerra, refundiendose el cargo de Comandante en J efe con el 
de Presidente. 

En esta forma, reflejado en los textos constitucionales, el Ejercito 
N acional va a ser una de las grandes creaciones de los Gobiernos de 
Castro y Gomez, y por supuesto el principal instrumento para la cen
tralizacion politica y la eliminacion del caudillismo federal. Como 
reflejo de ello, la Academia Militar, creada en 1903, comenzarfa. a 
funcionar a partir de 1910; en 1912 la Escuela Nautica de Venezuela 
en Puerto Cabello, y en 1920 la Escuela de A viacion Militar en Mara
cay. En 1911 tambien habia comenzado a funcionar la Escuela de Apli
cacion Militar para incorporar la vieja oficialidad al proceso de pro
fesionalizacion, y en 1912 la Escuela de Clases para los niveles mili-
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tares inferiores. El Ministro de Guerra y Marina, por su parte, fue el 
brazo ejecutor administrativo del proceso de centralizacion, control y 
direccion de las Fuerzas Armadas que asumio el Presidente Gomez; 
y el Ejercito Nacional fue el instrumento del Gobiemo para el man
tenimiento del orden interno en el pais. La centralizacion militar en 
una fuerza nacional, con la eliminacion de las fuerzas estatales, co
mandada racionalmente, fue asi causa, efecto y soporte de la centra
lizacion politica que se produjo en el Estado nacional. 

Esta centralizacion militar tuvo, por supuesto, un reflejo impor
tantisimo en la legislacion de la materia, particularmente en los Co
digos Militares. Debe seiialarse que desde 1873 existia en el pais un 
Codigo Militar, verdadero cuerpo reglamentario exhaustivo de la vida 
militar de 1.488 articulos, que habia sido reformado en 1882 (1.687 
articulos). Sin embargo, es en 1904 cuando sufre una importantisima 
reforma que lo lleva a 1.953 articulos, casi mas extenso que los propios 
Codigos Civiles de la epoca. Asimismo, en 1903 se dicta el Codigo de la 
Marina de Guerra (1.574 articulos), reformado luego en 1904. Estos 
textos fueron luego sustituidos por la Ley Organica del Ejercito y la 
Armada de 1933. antecedente de la actual Ley Organica ile las Fuerzas 
Armadas Nacionales. En la materia tambien debe mencionarse la Ley 
del Servicio Militar Obligatorio de 1926, reformada en J 933, antece
dente de la actual Ley de Conscripcion Militar, y seiialarse que en 
1933, ademas, se habia dictado el Codigo de .Tnsticia Militar y Naval, 
sustituido luego por el Codigo de Justicia Militar de 1938, antecedente 
directo del actualmente vigente. 

3. LA CENTRALIZACION DE LOS INGRESOS PUBLICOS: 
LA FIGURA DEL SITUADO 

Pero el proceso de centralizacion del Estado, con sus elementos po
liticos y militares, se manifesto tambien en el ambito de los ingresos 
publicos, particularmente los tributarios. 

En efecto, en el esquema federal del siglo pasado los ingresos pu
blicos se repartieron entre el nivel federal y el de los Estados. Corres
pondieron siempre al Foder Federal los impuestos de aduanas. lo que 
por lo demas eran los mas importantes, ademas de ser la renta adua
nera el unico arbitrio rentistico seguro que poseia la Republica. Este 
estaba integrado basicamente por los impuestos a las importaciones, 
pues las propias Constituciones prohibian gravar las exportaciones, 
dada nuestra dependencia de la exportaci6n de productos agricolas 
( cafe, cacao, etc.). 

Los Estados, por su parte, durante el siglo pasado tenian entre sus 
atribuciones la libre administracion de sus productos naturales, in
cluidas las minas, con la aclaratoria constitucional de que "las salinas 
las administraran con entera independencia del Gobierno central", 
como lo indicaba la Constituci6n de 1874. 
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En la Constitucion de 1881 se preciso esta reparticion de compe
tencias tributarias, la cual quedo establecida en la forma siguiente: 
como tributo nacional se establecian lo::; aduaneros, "cuyas rentas for
maran el Tesoro de la Union"; y para los Estados se establecian los 
siguientes ingresos como rentas propias: primero las dos terceras 
partes del total que produjera en todas las aduanas de la Republica 
el impuesto que se cobraba como contribuci6n de transito, aun cuando 
de esto una tercera parte debia reservarse al Poder Federal para in
vertirse en el fomento del pais; y segundo, las dos terceras partes de 
lo que produjeran las minas, terrenos baldios y salinas, que a partir 
de 1881 comenzaron a ser administradas por el Poder Federal, aun 
cuando ello tambien debia reservarse al Poder Federal una tercera 
parte para ser invertido en el fomento del pais. 

Esas rentas de los Estados, que a partir de 1881 comenzaron a ser 
percibidas por el Poder Federal, se distribuian entre todos los Esta
dos de la Federacion, con proporcion a la poblacion que cada uno tu
viera. El proceso de vaciamiento del federalismo, desde el angulo de 
los ingresos en esta forma, habia comenzado por la asuncion nacional 
de la Administraci6n de Rentas Estatales y lentamente va a seguir 
hasta comienzos de este siglo. Un paso en este sentido fue la precision, 
de 1893, de la posibilidad del Congreso de suprimir o reducir por Ley 
nacional los ingresos de los Estados, aun cuando en esos casos el 
Congreso debia establecer la manera de devolver a los Estados la 
parte de la renta que se suprimiera, norma que se mantuvo posterior
mente hasta que desaparecen materialmente los ingresos propios de 
los Estados; en el periodo de consoli<lacion del Estado centralizado. a 
partir de 1899, es cuando se produce la completa centralizacion de las 
rentas publicas en el nivel nacional. 

Es cierto que la Constituci6n de 1901 continua previendo como 
rentas de los Estados el producto de los impuestos territoriales o de 
transito que se cobraran en las Aduanas, el ingreso derivado de las 
minas, terrenos baldios y salinas, a lo cual se agrego el producto del 
papel sellado y el impuesto sobre sus productos naturales no prove
nientes de terrenos baldios; y que en la Constitucion de 1904 se agrego 
a las rentas de los Estados una cuota, parte de la renta de tabaco y de 
aguardiente. Sin embargo, a partir de 1901 expresamente los Estados 
delegaron al Congreso la facultad de crear y organizar la renta basica 
de los mismos (Art. 6, ord. 29°), con lo cual su manejo lo asumio el 
Poder Federal. 

Este proceso de centralizacion tributaria a nivel nacional se conso
lid6 en la Constituci6n de 1925, en la cual se establecio la figura del 
Situado Constitucional, que era para cada Estado la parte que pro
porcionalmente a su poblacion le correspondiera de una suma fija, que 
debia erogarse del Tesoro a favor de los Estados "en compensacion de 
la renta proveniente de sus tierras baldias y de las demas que ante
riormente constituian dicho Situado". En dicho texto, sin embargo, 
continuaban enumerandose como rentas de los Estados el impuesto 
del papel sellado, que luego pasa a ser competencia nacional en los 
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afios cuarenta, y el impuesto al consumo, con una serie de limitaciones 
que lo hicieron y que lo han hecho posteriormente inexistente. 

En esta forma, el centralismo del Estado, como producto del periodo 
hist6rico que concluye en 1945, se evidencia en el campo tributario o 
de los ingresos al nacionalizarse todos ellos, desaparecer las rentas 
propias de los Estados y depender estos del Situado Constitucional. 

4. LA CENTRALIZACION FISCAL: LA ESTRUCTURACION 
DE LA HACIENDA PUBLICA 

Pero dentro del proceso de consolidaci6n del Estado centralizado en 
el primer tercio de este siglo, deben tambien destacarse las medidas 
de centr.alizaci6n fiscal que se operaron en la segunda decada del siglo, 
y que se engloban en la reforma de la Hacienda Publica, motorizada 
por el ministro Roman Cardenas. 

Esta centralizaci6n fiscal tuvo varias manifestaciones, incluso a 
nivel legislativo. La primera de ellas consisti6 en la centralizaci6n en el 
Ministerio de Hacienda de la administraci6n de los ingresos publicos, 
con lo cual el Gobierno nacional adquiri6 el control directo y total so
bre los recursos fiscales. A principios de siglo, hemos dicho, los ramos 
de ingresos estaban constituidos por la renta aduanera, que era la 
mas importante, y por los otros ramos de la renta interna. La admi
nistraci6n de la mayoria de estos, sin embargo, no se hacia por las 
oficinas publicas, sino por particulares, mediante concesi6n o arren
damiento, lo cu al, por lo demas, hacia que su rendimiento ef ectivo fue
ra inseguro, constituyendo ingresos nominales que no llegaban a rea
lizarse integramente. 

Precisamente, en contraste con esta situaci6n, la centralizaci6n 
administrativa de estas rentas se produjo por la asunci6n progresiva 
por parte de la Administraci6n Publica de la Hacienda de su adminis
traci6n y manejo. Asi en 1905 el Gobierno asumi6 la administraci6n 
de la renta de estampillas, creada por el Decreto de 1870, que esta
bleci6 la instrucci6n obligatoria y gratuita y que se administraba por 
arrendamientos. En 1908 se rescindi6 el contrato de arrendamiento de 
la renta de f6sforo, y esta contribuci6n pas6 a ser administrada por 
el Ministerio de Fomento. 

Posteriormente, en 1914, el Ministerio de Hacienda asumi6 directa
mente el manejo de la renta de cigarrillos, recaudada mediante es
tampillas de cigarrillos y papel timbrado oficial, la cual se adminis
traba tambien por el sistema de contrato de concesi6n. A partir de 
1915 el mismo Ministerio va controlando progresivamente la adminis
traci6n de la renta de licores y aguardientes; y en 1916 el Estado 
asume tambien directamente la renta de salinas, que tambien estaba 
arrendada. 

En cuanto a la renta aduanera, el producto de la misma tampoco 
era percibido directamente por el Ministerio de Hacienda en virtud 
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del contrato que el Gobierno tenia celebrado desde finales de siglo con 
el Banco de Venezuela, mediante el cual aquel se comprometi6 a en
tregar a dicho Instituto bancario el producto de las rentas de las 
aduanas maritimas y terrestres, a lo cual se habia tambien agregado 
el producto de la renta de papel sellado, registros, tierras baldias, al
macenaje, intereses y multas, minas, producto de los consulados y 
subvenciones por contratos especiales. Aun despues de constituido el 
Banco Central de Venezuela, el Servicio de Tesoreria lo sigui6 pres
tando el Banco de Venezuela como Banco auxiliar, y lo continua pres
tando en la actualidad. En todo caso, en materia aduanera, en 1915 
se realiz6 una profunda reforma con el cambio del arancel de aduanas, 
sustituyendose el sistema empirico tradicional por un conjunto de 
denominaciones cientificas genericas que permitieron una identifi
caci6n mas segura. 

Debe sefialarse, por otra parte, que la renta minera, escasa antes de 
1925, a partir de ese afio, por la explotaci6n petrolera, se va a convertir 
en el rengl6n mas importante de renta interna comparado con los 
rubros tradicionales, llegando en ese afio a aportar el 33 por ciento 
del total de la renta interna y el 14 por 100 de la renta global. Al final 
del periodo gomecista la renta minera Ilegara a proporcionar mas de la 
mitad del total de la renta global, y Venezuela seria el segundo pais pro
ductor y primer exportador de petr6leo. Sin embargo, la ausencia de 
impuestos directos en el pais ( excepto el de sucesiones, de escaso ren
dimiento) y la liberalidad impositiva respecto de la industria petro
l era, reflejadas, entre otros aspectos, en la exoneraci6n de los dere
chos de importaci6n de maquinaria y equipo, no permitieron que 
revirtiera al pais en esa epoca mayor porcentaje de la riqueza petro
lera, situaci6n que llev6 al ministro Gumersindo Torres a afirmar en 
1931 que "habia sido preferible no cobrar impuesto alguno de explo
taci6n en cambio del pago de los derechos de aduana exonerados". 

A pesar de esta escasa participaci6n del sector publico en los bene
ficios de la riqueza petrolera producida por las empresas concesiona
rias, los recursos provenientes de la industria a partir de los afios 
veinte contribuyeron a la consolidaci6n del Estado centralizado, el 
cual contaba entonces con mayores recursos fiscales y con una cen
tralizaci6n en el Ministerio de Hacienda de la recaudaci6n y fiscali
zaci6n de las rentas publicas. La Hacienda publica, como concepto 
administrativo-fiscal, con direcci6n y administraci6n centralizada en 
un despacho ministerial, contribuy6 asi a afianzar el Estado cen
tralizado. 

Pero la centralizaci6n fiscal y estructuraci6n de la Hacienda se debe 
tambien a la introducci6n definitiva en la Ley Organica de la Hacien
da Publica de 1918 del principio de la Unidad del Tesoro y, por tanto, 
de la no afectaci6n de rentas a gastos especificos. Este principio quiza 
es el instrumento que mas va a contribuir a la centralizaci6n fiscal del 
Estado; y aun cuando su concepto hoy es elemental, sin embargo en 
1915 fue realmente revolucionario en relaci6n a la situaci6n prece
dente, que era la contraria. 
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En efecto, hasta 1915 rigi6 en Venezuela el sistema de "apartados", 
que consistia en destinar determinado ramo de rentas para cubrir 
con sus ingresos determinado ramo de gastos. Como ejemplos deben 
citarse el "fondo de abolici6n", derivado de la Ley de 1854 de aboli
ci6n de la esclavitud, y que afectaba rentas, por ejemplo por destila
ci6n en alambiques, para destinarlas al pago de la indemnizaci6n que 
se debia a los antiguos propietarios de esclavos. El Servicio de Ins
trucci6n Publica, creado en 1870, funcion6 hasta 1915 mediante la 
afectaci6n, al sostenimiento de escuelas, del producto integro del im
puesto nacional de estampillas, llamadas de escuela, que gravaba la 
circulaci6n de titulos, a lo cual se agreg6 el producto del impuesto de 
estampillas de correo, de timbres y papel timbrado para cigarrillos 
y de derechos de registro. 

El sistema de apartados, por ejemplo, afect6 invariablemente deter
minadas rentas para atender laq necesidades de credito publico, por 
lo que casi todos los emprestitos extranjeros suscritos desde 1823 con
taron con clausulas por las cuales se af ectaban ramos de rentas para 
el pago del servicio de interes y amortizaci6n de los capitales. Por 
ejemplo, en el Protocolo de Washington de 1903, celebrado a raiz del 
bloqueo por armadas europeas a los puertos venezolanos ese afio, se 
comprometi6 para su cumplimiento el 30 por ciento de las entradas 
aduaneras de los puertos de La Guaira y Puerto Cabello, llegandose 
a estipular que si el Gobierno dejaba de cumplir dicha obligari6n, la 
Administraci6n de las Aduanas se pondria a cargo de "funcionarios 
belgas" hasta que las deudas quedaran satisfechas. Asimismo, en el 
Convenio de Paris de 1905, respecto de las deudas inglesas y alemanas, 
se afect6 el 60 por 100 de los derechos de aduana que sc produjeran 
en las otras aduanas del pais para pagarlas. 

Con el principio de la Unidad del Tesoro desapareci6 el sistema de 
apartados y se concentr6 en el Tesoro la totalidad de los ingresos para 
con ello cubrir la totalidad de los gastos, con lo cual el Estado asumi6 
el control directo de las rentas. Con posterioridad la ruptura del prin
cipio de la Unidad del Tesoro en la Ley Organica de Hacienda de 1928 
se va a permitir solo mediante la creaci6n de los Institutos aut6nomos. 

La reforma de 1918, por otra parte, incidi6 en el Presllpilesto, el 
cual comenz6 a ser un programa de gastos y de ingresos destinados 
a cubrirlos. Con anterioridad, y como consecuencia del sistema de 
apartados, la Ley del Presupuesto se limitaba a repartir el monto pro
bable de las contribuciones que se votaban primero, para luego votar 
los gastos, los cuales quedaban limitados por el total de los ingresos 
probables. La consolidaci6n del sistema presupuestario fue otro signo 
de la centralizaci6n fiscal del Estado. 
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5. LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA: EL DESARROLLO 
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

El proceso de centralizacion politica y fiscal mediante la asuncion 
de competencias por el nivel federal, y que se refleja en las sucesivas 
reformas constitucionales que amplian las materias que los Estados 
reservaron al Poder nacional, se materializo ademas en el estableci
miento de un cada vez mas poderoso aparato administrativo del Poder 
central integrado por los Ministerios como brazo efectivo del Estado 
centralizado. 

En efecto, cuando Castro asume el poder estaba vigente la Ley de 
Ministerios de 1898, en la cual se establecieron los Despachos de Re
laciones Interiores, Relaciones Exteriores, Hacienda, Credito Publico, 
Guerra y Marina, Instruccion Publica, Fomento (Agricultura, Indus
tria y Comercio) y de Obras Publicas y de Correo y Telefonos. Esos 
nueve Ministerios en la Ley de 1913 se reducen a los siete que habian 
salido de la Administracion guzmancista: Relaciones Interiores, Re
laciones Exteriores, Hacienda, Guerra y Marina, Fomento, 0bras Pu
blicas e Instruccion Publica, los cuales permanecen en igual numero 
a pesar de que la Ley de Ministerios se reforma en seis ocasiones 
hasta 1929 (1915, 1920, 1922, 1926, 1928 y 1929). 

En esas reformas c;ucesivamente fueron ampliandose las competen
cias ministeriales en los mas variados ordenes. Sin embargo, solo es en 
la reforma de 1931 que se crea un nuevo Ministerio, el de Salubridad 
y Agricultura y Cria, y solo sera en la reforma de 1936 que se crean 
los Ministerios de Sanidad y Asistencia Social, de Agricultura y Cria 
y de Comunicaciones, llegandose a nueve Despachos Ministeriales. Pos
teriormente (hasta 1976, cuando se produce una reforma ministerial 
importante con la creacion de nuevos Ministerios) solo se crearan el 
Ministerio del Trabaj o ( 1945) , el Ministerio de J usticia y el Minis
terio de Minas e Hidrocarburos (1950). 

Debe sefialarse ademas que en 1910 se habia creado la Secretaria 
General de la Presidencia de la Republica, que recogio la Ley de Mi
nisterios de 1926, como organo de asistencia al Presidente para la 
conduccion del Gobierno. 

El Estado centralizado que emerge de la dictadura gomecista, por 
tanto, contaba con una Administraci6n publica poderosa que sucesi
vamente fue configurandose (>n torno a los Ministerios, en los cuales ya 
Re habia formado una nueva burocracia, alentada por la estabilidad 
del regimen y por los mayores recursos fiscales provenientes de las 
actividades petroleras. Esta centralizaci6n administrativa provoc6 ade
mas con las reformas de la Hacienda publica, la aparici6n por pri
mera vez en nuestra estructura administrativa de la que hoy llama
mos "la Administraci6n descentralizada", con la creaci6n en 1928 
de dos Institutos aut6nomos : el Banco Agricola y Pecuario y el Banco 
Obrero. 

Despues de 1935, sin duda, el proceso de centralismo administrativo 
en el nivel nacional se hara hasta la epoca contemporanea con estos 
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instrumentos parad6j icamente "descentralizados"' pues sera median
te los Institutos aut6nomos nacionales que el Poder nacional penetrara 
en todos los ambitos nacionales avasallando las ya reducidas compe
tencias estatales y municipales a costa, ciertamente, del progreso en 
muchos 6rdenes. Asi, desde estas Instituciones nacionales el Estado 
centralizado prestara el servicio de electrificaci6n, telefonos, abasteci
miento de aguas, recolecci6n de aguas negras e incluso recolecci6n de 
basura, y construira, por ejemplo, viviendas populares y las vias de 
c0muni,_caci6n. 

6. LA CENTRALIZACION LEGISLATIVA: EL PROGRESO 
DEL PENSAMIENTO JURIDICO 

Por ultimo, el proceso de consolidaci6n del Estado centralizado en 
las primeras tres decadas de este siglo se reflej6 tambien en una im
portante obra de centralizaci6n legislativa, consecuencia, ademas, del 
progreso que tuvieron las ciencias juridicas en nuestro pais bajo el 
Gobierno autocratico de Gomez. Este desarrollo y centralizaci6n legis
lativa tuvo dos vertientes: en el ambito de la codificaci6n general y en 
materia legislativa especial. 

En el campo de la codificaci6n, durante la consolidaci6n del Estado 
centralizado se produjeron importantes reformas en los C6digos fun
damentales, que, dicho sea de paso, en nuestro sistema federal del 
siglo pasado se configurab~n como una disidencia del mismo, en 
virtud de que siempre la legislaci6n civil, criminal y procesal fue 
nacional o federal y nunca de la competencia estatal. 

En la propia Constituci6n de 1864, al instaurarse el sistema fede
ral, en las "Bases de la Union de los Estados" estos se comprome
tieron, entre otros aspectos, "a tener para todos ellos una misma le
gislaci6n sustantiva, civil y criminal'', lista a lo que se agreg6 en 
1881 las "Leyes -de Procedimiento Civil y Criminal". 

En consecuencia, la codificaci6n basica en Venezuela tuvo caracter 
nacional, y asi en la segunda mitad del siglo pasado se dictaron los 
C6digos Civil y Penal y de Comercio. Esta labor global, a pesar de 
los esfuerzos previos incompletos, correspondi6 al Gobierno de Guz
man Blanco, lo que le permiti6 indicar a los legisladores en SU men
saje al Congreso en 1873 lo siguiente: "Os entrego la Republica en 
perfecta paz, os presento un C6digo Civil, un C6digo Penal y un 
C6digo Mercantil que organizan nuestra vida civil". Y ello era cierto, 
pues hasta esa fecha habian regido en nuestro pais las leyes de 
Indias, que habian sido puestas en vigencia despues del nacimiento 
de la Republica Aut6noma en 1830. 

En consecuencia, la labor codificadora nacional ya se habia ini
ciado antes de la llegada de Castro al poder. Sin embargo, a partir 
de los inicios de SU Gobierno, y luego durante el regimen gomecista, 
la codificaci6n nacional se perfecciona, encargandose de la revision 
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de la legislaci6n a los mas destacados juristas del pais, los cuales 
desarrollan una encomiable labor de modernizaci6n juridica. 

Durante las tres primeras deca<las de este siglo en esta forma el 
C6digo Civil se reforma en 1916 y 1922; el Codigo Penal en 1904, 
1912, 1915 y 1926; el Codigo de Comercio en 1904 y 1919; el C6digo 
de Procedimiento Civil en 1904 y 1916, y el C6digo de Enjuiciamiento 
Criminal en 1904, 1911, 1915 y 1926. En esta tarea, como se dijo, in
tervinieron los mejores juristas de la epoca, y en ese periodo se pro
dujo un importante desarrollo del pensamiento juridico, teniendo 
como resultado una influyente bibliografia y la aparici6n tanto en 
Caracas como en el interior de reputadas revistas juridicas. 

Como resultado de ese proceso, lo cierto es que la legislaci6n penal 
vigente sigue siendo basicamente la concebida en el C6digo Penal 
de 1926, con ligeras reformas; el Codigo de Procedimiento Civil vi
gente hasta 1986 fue el de 1916; el Codigo de Comercio de 1919, que 
habia refundido las Leyes de Bolsa de 1917, la Ley de Sociedades 
Cooperativas de 1917 y la Ley sobre Actividades de Sociedades Ex
tranjeras en Venezuela de 1918 solo sufrio ligeras reformas en 1956, 
y el Codigo de Enjuiciamiento Criminal de 1916 configurara el ac
tual proceso penal. Solo el Codigo Civil sufrira modificaciones i.m
portantes despues de 1935, en 1942 y recientemente en 198~, al igual 
que el Codigo de Procedimiento Civil, en 1985. 

Pero en el campo de la legislacion especial el proceso de centrali
zacion legislativa en el Estado nacional fue mas notorio y contrasta 
con la situacion del sistema federal del siglo pasado. 

En efecto, despues de la consolidacion definitiva del Estado fede
ral en 1864, salvo en materia de Codigos nacionales y alguna que otra 
materia que se reservaba a nivel federal, como el regimen de la 
nacionalidad, la autonomia de los Estados que conformaron la Fede
racion implico que estos asumieran la competencia legislativa para 
dictar sus propias leyes, y por supuesto, administrar su propia jus
ticia. La realidad del federalismo del siglo pasado resulta asi ademas 
del examen de la legislacion de las entidades federales, elaboradas, 
por lo demas, por las elites ilustradas de cada Region. Entre esa legis
lacion destacan los Codigos de Policia de cada Estado, que regularon 
su actividad administrativa y que constituyeron no solo verdaderos 
monumentos juridicos de la legislaci6n venezolana del siglo pasado, 
sino antecedentes evidentes <le la mayoria de los aspectos de la le
gislaci6n especial de este siglo. 

A partir de 1864, por tanto, los Estados asumieron el papel de 
promulgar la legislacion especial basica del pais, sustituyendo la 
labor antes desarrollada por las ordenanzas municipales, y es preci
samente en los Codigos de Policia que comienza a legislarse sobre 
sanidad, defensa forestal, transito, urbanismo, regimen del trabajo, 
aprovechamiento de las aguas y, en general, sobre los servicios pu
blicos; y en todos ellos con una sorprendente uniformidad. 

El proceso de centralizacion de competencias en el nivel federal 
a costa de las competencias de los Estados en las primeras decadas 
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de este siglo produjo por tanto un proceso de centralizaci6n legisla
tiva que se evidencia en el inicio o consolidaci6n de una legislaci6n 
nacional, dictada en materias antafio reguladas en los viejos C6digos 
de Policia de los Estados. En el periodo de Castro y Gomez, por tan
to, surge la legislacion fundamental en todos los 6rdenes por el va
ciamiento de competencias estatales, transfiriendose ademas muchas 
de dichas competencias a los Distritos autonomos establecidos a par
tir de 1904. Esto se regulariza en la Constituci6n de 1925, dando 
origen, en consecuencia, a nuevas Ordenanzas de Policia, dictadas 
entonces a nivel de las Municipalidades, muchas de las cuales conti
nuan en SU Concepcion basica aun vigentes. 

De nuevo aqui apreciamos las consecuencias del centralismo como 
reacci6n contra el nivel intermedio de los Estados, lo que se mate
rializa en el reforzamiento de un nivel municipal a nivel de Distritos, 
lo suficientemente alejados, sin embargo, de las comunidades, de 
manera de impedir el desarrollo politico propio de estas. 

En materia de legislaci6n especial, en todo caso es en las primeras 
decadas de este siglo que se comienzan a regular coherentemente los 
aspectos fundamentales de la vida del pais como reflejo del centra
lismo. Dejando aparte los cuerpos normativos en materia de orga
nizaci6n administrativa, militar, tributaria y fiscal, a los cuales he
mos hecho referencia, en este periodo, entre las mas importantes, 
se producen las siguientes legislaciones basicas, en las cuales estan 
los antecedentes de muchas de las normas que hoy nos rigen: 

En materia de actividades crediticias, si bien las primeras regu
laciones sobre Bancos datan de 1860 (Ley de Bancos de Depositos 
y Circulaci6n), de 1891 (Ley de Bancos Hipotecarios) y de 1895 
(Ley de Bancos), la Ley de Bancos se va a reformar en 1903, 1904, 
1910, 1911, 1913, 1918, 1926 y 1935, dictandose adem{ts la Ley de 
Cedulas Hipotecarias en 1916. En 1928 se dicta ademas la primera 
Ley sobre Inspecci6n y Vigilancia de las Empresas de Seguros. 

La legislaci6n relativa a Ia educaci6n se va a redactar en su con
cepci6n moderna en 1915 y 1924. Antes de 1915 existia el C6digo 
de Instruccion Publica de 1897 (con reformas en 1904, 1905, 1910 
y 1912), pero en 1915 se promulgan, en sustituci6n del C6digo, la 
Ley Organica de Instrucci6n, la Ley de Instrucci6n Obligatoria, la 
Ley <le Inspecci6n Oficial de la Instrucci6n, la Ley de Instrucci6n 
Primaria Publica, la Ley de Instruccilin Serundaria P(1b1ica, la Ley 
de Instrucci6n Especial, la Ley de Instrucci6n Normalista Publica, 
la Ley de Instrucci6n Superior y Ia Ley de Certificados y Titulos 
Oficiales, las cuales sufren reformas importantes en 1926. Alli, sin 
<luda, estan los antecedentes, pero con una tecnica legislativa supe
rior, de la actual Ley Organica de Educaci6n. En 1904, ademas, se 
crea la Academia Nacional <le Medicina. en 1915 la Academia de 
Ciencias Politicas y Sociales y en 1917 la Academia de Ciencias Fisi
cas, Matematicas y Naturales. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 3 73 

En materia de sanidad, en 1912 se dicta la primera Ley de Sani
dad Nacional, con reformas posteriores en 1-919, 1920 y 1923, Y que 
culmina con la Ley vigente de 1942; ademas, en 1912 se dicta la 
Ley de Vacunas, en 1913 la Ley de Defensa Sanitaria Vegetal y Ani
mal, en 1915 la Ley de Ejercicio de la Farmacia y en 1930 la Ley de 
N arcoticos. 

En el campo laboral, en 1928 se dicta la primera Ley del Trabajo, 
reformada luego en 1936, en la cual esta el antecedente inmediato 
de la actual legislacion en la materia. 

En el area de protecci6n de los recursos naturales renovables, en 
1910 se dicta la Ley de Bosques, y luego en 1915 la Ley de Montes 
y Aguas, con reformas en 1921. En 1931 se promulga la Ley de 
Bosques y Aguas, reformada en 1935, antecedente inmediato de la 
vigente Ley Foresta! de Suelos y Aguas, pero dicho sea de paso, aqui 
tambien con una tecnica legislativa muy superior a la Ley actual. 

En el ~ampo de los recursos naturales no renovables, el viejo 
Codigo de Minas, cuyo origen se situa en 1845, se sustitµye en 1915 
por la Ley de Minas, que luego se.reforma, sucesivamente, conforme 
avanza la explotaci6n del subsuelo en 1918, 1920, 1922, 1925, 1928, 
1934 y 1936, proceso que originara posteriormente la Ley de Hidro
carburos de 1936, reformada en 1938 y 1942, y que configura basi
camente el cuerpo normativo vigente. Esta Ley, sin embargo, tuvo 
sus antecedentes en la Ley de Hidrocarburos y demas minerales 
combustibles de 1920, que sustituy6 los viejos Reglamentos de car
b6n, petr6leo y sustancias similares de 1904, 1914 y 1918. 

Por supuesto, en en este periodo de principios de siglo que los 
avances de las comunicaciones hacen aparecer nuevas necesidades 
de regulaci6n legal. Por ello, en 1920 se dicta la Ley de Aviacion; en 
1915 se habia comenzado a regular el traflco por carreteras, que 
concluye luego en la Ley de Transito Terrestre de 1926; en 1912 se 
dicta la Ley de Concesiones Ferrocarrileras, sustitutiva de una regu
laci6n dispersa del siglo pasado; en 1909 se dict6 la Ley de Telegrafos 
y Telefonos, sustituyendo las viejas !eyes organicas del Telegrafo 
Nacional de 1899, y en 1921 se regula la radiotelegrafia. 

A los efectos del proceso de electrificaci6n, se dicta la Ley de Ser
vidumbre de Conductores Electricos de 1928, aun vigente. En 1909 
se promulga la Ley de Expropiaci6n por ,Causa de Utilidad Publica 
y Social, sustitutiva de viejos decretos legislativos del siglo pasado 
sobre restricciones a la propiedad; y para regular las obras publicas, 
en ese mismo afio se dicta el Decreto Reglamentario de Obras Publicas 
que aun no hemos logrado sustituir ni actualizar en nuestro pais. 
Estos instrumentos facilitaron el desarrollo de las comunicaciones 
mediante la construcci6n de carreteras, lo que condujo a la integra
ci6n fisica del pais. 
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7. LA MUERTE DEL DICTADOR Y LA LIBERALIZACION DEL REGIMEN: 
LA CONSTITUCION DE 1936 Y SU REFORMA EN 1945 

Muerto Gomez en 1935, a partir del afio 1936, comienza a produ
cirse indudablemente el surgimiento de una nueva Venezuela, no solo 
desde el punto de vista politico sino tambien desde el punto de vista 
social y economico en virtud de los ef ectos de la explotac1on petro
l era 65• En efecto, no solo resurge paulatinamente el ejerc1cio de los 
derechos politicos y las libertades publicas inexistentes cuando Gomez, 
sino que se reinicia la marcha del pais en el campo demografico, so
cial y cultural, paralizada durante mas de un cuarto de s1glo 66 • Go
mez, ciertamente fue el "Gendarme N ecesario", segun la tesis de 
Vallenilla Lanz 67, es decir, integro politicamente a un pais disgregado 
en feudos caudillistas regionales 68 y, por ello, concluyo el sistema 
federal en Venezuela; pero paralelamente, paralizo el pais por treinta 
afios, precisamente en la epoca en que se hubiera pod1do construir la 
etapa del despegue en el desarrollo economico de Venezuela, utili
zando adecuadamente la riqueza petrolera. Por ello, la Venezuela 
que desperto en 1936 era una Venezuela atrasada, ignorante de lo 
que sucedia en el mundo, y abiertamente saqueada por los inversio
nistas extranjeros. El cambio que se inicio desde 1936, por ello, fue cier
tamente revolucionar10 69• 

65. V ease, "El debate poht1co en 1936", en la Colecc1on El Pemamzento Politico 
Venezolano del siglo xx, Caracas, 1983, Torno VIII, 3 vols Cfr. Allan R 
Brewer-Carias, "50 afios en la Evoluc1on Instituc1onal de Vene.i:uela 1926-
1976, en Ramon J. Velasquez y otros, VMuzuela Mode1na, Medio Siglo dl 
Historia (1926-1976), Caracas, 1979, pp. 533 y 761. 

66. Cfr. Dommgo A. Rangel, Los Andinos en el Foder, Caracas, 19664, pp. 294 
y ;,s. La apreciac1on de la parahs1s en los campos de! desarrollo mdustnal, 
de la educac10n, de la salubndad, puede verse en R. J. Velasquez, La eaida 
del Liberalismo Amarillo. Twmpo y Drama de Antonio Paredes, Caracas, 
1973, pp. XX y ss, qmen cahf1ca con razon a Venezuela en esa epoca como 
"una nac10n secue&trada", p. XX; y en Dommgo A. Rangel, op. cit., pp. 
287 y SS. 

67 Vease L. Vallemlla Lanz, Cesarismo Democrutzco, Estudws sob1C las bases 
socwl6gicas de la Constitucion efectiva de Venezuela, Caracas, 1952, pp. 
119 y SS. 

68. Cfr. D. H. Levme, Conflict and Politzcal Change in Venezuela, Prmcenton, 
1973, pp. 14, 15 y 19. Vease Laureano Vallemlla Lanz, Disgregaczon e lnte
grMi6n. Ensayo sob1 e la formacion de la N al10nalizaci6n Venezolana, Ca
racas, 1953, p. I y III. Al comentar los extremos a que llego la reores1011 
:i- el terror durante la d1ctadura de Gomez. R. Diaz Sanchez sefiala que 
"este fue el prec10 que Venezuela pago por la extirpac1on de! pnm1tivo 
feudahsmo de las reg10nes, fuente perenne de guerras mternas y fabnca 
de caud11loi;, rapaces e mcultos". Cf1. R Diaz Sanchez, "Evoluc10n Social 
de Venezuela (hasta 1960)" en Mariano Picon Salas y otros, Venezm
la lndependiente 1810-1960, Caracas, 1962, p. 288 Por otra parte, debe 
destacarse que en la elimmac10n de! caud1lhsmo reg10nal contnbuyo la con
centrac1on de la nqueza latifund1sta en las manos de Gomez y sus allegados 
Cfr. F. Brito Figueroa, Hz~toria Econ6mica y Soczal de Venezuela, Cara
cas, 1966, Torno II, pp. 482 y ;,s. 

69 Cfr. Augusto Mijares, "Evoluc1on Polit1ca de Venezuela 1810-1960", en 
M. Picon Salas y otros, Venezuela lndependiente, 1810-1960, Caracas, 1962, 
pp, 154 y SS. 
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A la muerte de Gomez asumi6 el poder su Ministro de Guerra, 
general Eleazar Lopez Contreras ( 1883-1973), y a los pocos meses 
se dict6 la Constituci6n de 1936 70• Tanto el gobierno de Lopez Con
treras como la Constitucion de 1936, indudablemente que conforma
ron un regimen de transicion de la dictadura a la democracia 71 el 
cual ni fue continuacion de la sombra y dictadura de Gomez ni lo 
cambio radicalmente: sento las bases de este cambio, y ello es sufi
ciente historicamente para comprender su papel. 

En efecto, la Constitucion de 1936, elaborada por el mismo Con
greso que existia antes de la muerte de Gomez, aun cuando conser
vadora desde el punto de vista politico, reconoci6 por primera vez 
en un texto constitucional los derechos de caracter social, los cuales 
dieron origen a la Ley del Trabajo promulgada meses despues, y 
limito el derecho de propiedad 72• En el ambito politico, se regula
ron y reconocieron los derechos politicos, los cuales comenzaron 
a ejercerse, aun cuando el texto constitucional ratificaba la conside
racion de las "doctrinas comunistas y anarquistas" como "contrarias 
a la independencia, a la forma politica ya la paz social de la Nacion", 
lo cual no sera eliminado sino en 1945 73• El sistema de sufragio, asi
mismo, permanecio inmodificado en cuanto al caracter indirecto, pues 
la eleccion del Presidente se continuaba realizando por el Congreso, 
el cual eligio a Lopez Contreras para un periodo de cinco afios (1936-
1941), prohibiendose la reeleccion 74• El regimen de Lopez Contreras, 
a pesar de sus restricciones, fue testigo del nacimiento de los movi
mientos obreros y de masas, asi como de los movimientos politicos 
antecedentes de los partidos politicos, en cuya formaci6n los anti
guos estudiantes del afio 1928 jugarian un gran papel 75• 

En cuanto a la forma del Estado, debe sefialarse que el Estado que 
emerge de la dictadura de J. V. Gomez, indudablemente que no fue 
ni la sombra del que habia sido facil presa del dictador: no solo apa
recia ahora integrado politicamente, sino que debido a los recursos 
fiscales provenientes del petroleo, aparecia como una entidad de un 

70. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Ma
drid, 1985, pp. 799 y ss. 

71. Al morir Gomez, como sefiala Domingo A. Rangel, nadie habia pensado 
que hacer politicamente hablando para transformar el regimen, op. cit., 
p. 252. Vease sobre el regimen de transicion, E. Lopez Contreras, Proceso 
Politico Social (1928-1936), Caracas, 1955. ' 

72. Articulos 32,3 y 32,8 de la Constitucion de 1936. 
73. Vease articulo 32,6. Domingo A. Rangel sefiala que la desorientacion y con

fusion de los movimientos politicos en 1936 fue tal, que se agotaron en pura 
demagogia y gestos de anarquia (op. cit., p. 252), que solo recuerdan la 
demagogia guzmancista liberal de los aiios posteriores a 1840. 

74. Articulos 95, 96 y 132. 
75. Cfr. R. A. Rondon Marquez, Guzman Blanco. El Aut6crata Civilizador o 

Parabola de los Partidos PolUicos Tradicionales en la Historia. de Vene
zuela, Caracas, 1944, Torno II, p. 374. Sohre la generacion de 1928. Vease 
Domingo A. Rangel, op. cit., pp. 233 y ss.; Joaquin Gabaldon Marquez, Me
moria y Cuento de la Generaci6n del 28, Caracas, 1958; y Maria de Lourdes 
Acedo de Sucre y Carmen Margarita Nones Mendoza, La generaci6n vene
zolana de 1928. Estudio de una elite politica, Caracas, 1967. 
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enorme poder economico. Por otra parte, la politica administrativa 
de la dictadura, siguiendo la orientacion de los gobiernos de la se
gunda mitad del siglo XIX, habia sido progresivamente centralista, <le 
manera que en las sucesivas reformas constitucionales, se le fueron 
quitando o ffmitando poderes a los entes locales: los Estado~. y Mu
nicipalidades. A pesar de la forma "federal", el Estado de 1936 era 
un Estado casi completamente centralizado, y si bien la justicia per
manecia en cierta forma en poder de los Estados, como ya hemos 
dicho, la Constitucion de 1945 dio el golpe de gracia a la descentra
lizacion, al nacionalizarse las actividades judiciales 76• 

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1936 se inicio, en todo caso, 
el proceso de transformacion social del pais, a cuyo efecto el texto 
constitucional no solo comenzo a regular los derechos sociales, en 
particular, como se dijo, los de caracter laboral 77 , sino que dio un 
vuelco definitivo en la evolucion de dos de las libertades que consti
tuyen el pilar de la organizacion socio-economico-politica del Estado 
Moderno: la propiedad y la libertad econ6mica. 

En efecto, en cuanto a la propiedad, la regulacion de algunas limi
taciones y restricciones a la misma, que se habian venido establecien
do desde 1914, en 1925 78 se amplio, pues se agrego una nueva posibi
lidad de limitacion en cuanto a la a<lquisici6n y transferencia de 
determinadas clases de propiedad, sea por su naturaleza, por su con
dicion o situacion en el territorio 79• 

Ademas, se establecio el principio de la reforma agraria al pres
cribirse que "la Nacion favorecera la conservacion y di fusion de lft 
mediana y de la pequefia propiedad rural, y podra, mediante trami
tes legales y previa indemnizacion, expropiar tierras no explotadas 
de dominio privado para dividirlas o para enajenarlas en las capdi
ciones que fije la Ley" 80 ; y se ampli6 la posibilidad de confiscacion, 
en particular, como consecuencia de delitos contra la cosa publica, 
prevision dirigida a los bienes del dictador Gomez y de sus colabora
dores 81 • 

En el ambito de la libertad economica, el texto de la Constiturion 
de 1936 fue asimismo <le la primera importancia, pues transform6 
radicalmente la forma y ambito de su regulacion, y sus normas orien
taron el proceso constitucional posterior, hasta el texto constitucio
nal vigente. 

En efecto, en primer Ingar, la Constituci6n regul6 la libertad de 
trabajo y de las industrias, incorporando a su texto una serie de dis
posiciones, como se dijo, relativas a las relaciones laborales y a la 

76. Medi ante el articulo 15, 7, los Estados convinieron por primera vez: "reser
var al poder Federal" ... "todo lo relativo a la Administraci6n de Justicia 
y a Ministerio Publico en el territorio nacional". 

77. Articulo 23, ordinal 8. 
78. Articulo 22, ordinal 2 y articulo 32, ordinal 2, respectivamente. 
79. Articulo 32, ordinal 2. 
80. Articulo 32, ordinal 2. 
81. Articulo 32, ordinal 2. 
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proteccion de los trabajadores 82 ; en segundo lugar, amplio las posi
bilidades de que la libertad de industria y la del trabajo pudieran ser 
limitadas por razones de "interes publico o las buenas costumbres", 
lo que abarco posibilidades mayores que el solo orden publico previsto 
en los textos constitucionales anteriores, desde 1909 83 ; y en tercer 
lugar, consagro la posibilidad expresa para el Estado de "reservarse 
el ejercicio de determinadas industrias, para asegurar los servicios 
pub Ii cos y la, defensa y credito de la Nacion" 84 , con lo que se le dio 
consagracion constitucional a la intervencion directa y activa del 
Estado en la economia. 

Bajo el amparo de la Constitucion de 1936, por otra parte, el Eje
cutivo Nacional tuvo que enfrentar los efectos de la crisis economica 
y social que produjo la II Guerra Mundial, para lo cual acudio a la 
figura de la restriccion o suspension de los derechos y garantias cons
titucionales. Conforme a ello desde fines de 1939 hasta 1944 se dicto, 
mediante Decretos-Leyes emanados en virtud de la restriccion de 
esa garantia, lo que puede considerarse que fue la legislacion basica 
del pais en materia economica, origen de la actual 85• 

En 1941, el Congreso eligio como Presidente al candidato de Lopez 
Contreras, el general Isaias Medina Angarita (1897-1953), cuyo go
bierno abrio el camino a una burguesia liberal reformadora 86 , y pro
mulgo en 1942, dos instrumentos legales de grandisima importan
cia, ademas de sentar las bases legislativas de casi todo nuestro sis
tema juridico actual: la Ley de Hidrocarburos, que uniformiza el 
regimen de concesiones previendo la reversion, y que consolido las 
posibilidades para un control del Estado en la industria; y la Ley de 
Impuesto sabre la Renta, base del sistema tributario venezolano. Al 
final del gobierno del Presidente Medina, durante el cual se inicio 
una politica de intervencionismo estatal y de fomento de la produc
cion nacional, se reformo el texto constitucional de 1936, dando ori
gen a una nueva Constitucion, la de 1945, en la cual se incorporaron 
disposiciones que reflejaban la situacion economica de emergencia 
provocada por la II Guerra Mundial, otorgandose. amplios poderes al 
Estado 87 de control de la economia nacional; se ampliaron los pode
res del Gobierno Central aun cuando se conservaba, de nombre, la 
forma federal del Estado 88 ; y se liberalizaron los derechos politicos 

82. Articulo 32, ordinal 8. 
83. Articulo 23, ordinal 8. 
84. Articulo 32, ordinal 9. 
85. Vease Allan R. Brewer-Carias, Evoluci6n del Regimen Legal de la Econo

mia 1939-1979, Valencia,, 1980. 
86. Cfr. F. Brito Figueroa, Historia ... cit., Torno II, pp. 508 y ss., 629 y ss. 

Sohre el apoyo del Partido Comunista al gobierno de Medina, vease D. H. 
Levine, op. cit., p. 29. 

87. Vease, articulo 32,9 de la Constituci6n de 1945. Veease su texto en Allan 
.R Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 829 y ss. 

88. Articulos 15 y 78. 
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al eliminarse la prohibici6n que desde el texto constitucional de 1928 
se establecia respecto del comunismo 89• 

En particular, debe insistirse que la emergencia econ6mica que le
gislativamente se regul6 por Decretos-Leyes durante el periodo 1939-
1944, influy6 en la reforma constitucional de 1945, habiendose re
dactado el texto relativo a la garantia econ6mica en forma distinta 
al texto de 1936, dandose cabida, precisamente, a la posibilidad de 
las medidas econ6micas de emergencia. Asi se facult6 al Poder Fe
deral para "dictar en circunstancias extraordinarias, las medidas de 
orden econ6mico que fueren necesarias para racionalizar y regular 
la producci6n, circulaci6n y consumo de la riqueza" (Art. 32, ord. 9). 

Pero los cambios que se ha bian producido en el orden econ6mico 
y social, no se lograron producir en el ordcn politico. Los partidos 
politicos en proceso de formaci6n reclamaban el sufragio universal 
y directo, y una nueva clase politica emergente no tenia c6mo acceder 
al poder. La dirigencia que venia del regimen autocratico y de su 
propia liberalizaci6n no entendi6 la magnitud de los cambios y de 
nuevo fue necesaria una revoluci6n para que el ciclo hist6rico que 
se habia iniciado en 1899, concluyera. 

89. Cfr. D. H. Levme, op. cit., p. 27, quien califica a Medma como iniciador del 
proceso de hberaci6n politica y de libertad de organizac16n en Venezuela. 



IV. LA DEMOCRATIZACION DEL ESTADO Y DE LA 
SOCIEDAD (A P ARTIR DE 1945): 
EL ESTADO DE PARTIDOS 

El cuarto de los grandes ciclos hist6ricos en la evoluci6n politica" 
del pais, se inici6, asi, con la Revoluci6n de Octubre de 1945, que 
llev6 al partido Acci6n Democratica al poder, iniciandose el proceso 
de democratizaci6n no solo del Estado sino de la sociedad venezolana; 
que origin6 al sistema politico de Estado de Partidos que ha predo
minado durante la segunda mitad de este siglo xx. El proyecto po
litico que defini6 la actuaci6n de las generaciones que han conducido 
al pais en esta segunda mitad del siglo xx fue el del establecimiento 
y mantenimiento de un regimen democratico de gobierno, aunado a 
los esfuerzos de democratizar la sociedad y la economia. El sistema 
constitucional contemporaneo del Estado de Partidos, se ha moldea~ 
do en este periodo. 

1. LA REVOLUCION DE OCTUBRE DE 1945 

La Constitucion de 1945, no tuvo una vigencia superior a cinco 
meses, pues el 18 de octubre del mismo afio, un golpe militar llev6 al 
Poder a una Junta de Gobierno que presidi6 R6mulo Betancourt, 
.iefe del principal partido de oposici6n, Acci6n Democratica. Apare
ceria tambien en la escena politica, como actor militar del golpe, el 
Mayor Marcos Perez Jimenez, quien despues seria a su vez, dictador 
por casi una decada (1950-1958). La consecuencia de esta alianza 
militar con un partido populista posteriormente se han evaluado: en 
ella algunos situan el nacimiento de la democracia en Venezuela 1, 
y otros situan el comienzo del neocolonialismo economico del pais 2 • 

En todo caso, como proceso que parece era inevitable, signific6 la 
ruptura de un proceso politico de transici6n, entroniz6 la demagogia 

1. 

2. 

Cfr. Domingo A. Rangel, Los andinos en el Poder, Caracas, 1964, p. 237. 
Vease, RobPrto J. Alexander, The Venezuela Democratic Revolution. A 
profile of the Regime of R6mulo Betancourt, New Jersey, 1964. 
F. Brito Figueroa, por ejemplo, sefiala que las actividades de la burquesia 
industrial nacional auspiciadora de una politica de intervenci6n del Estado 
en la economia con sentido naeionalista, que actu6 entre 1940 y 1945, por 
el golpe militar de 1945, cambi6 radicalmente bajo la orientaci6n del nuevo 
gabinete, transfcrmado despues, en dictadura neoliberal. Vease F. Brito 
Figueroa, Historia Econ6mica y Social de Venezuela, Caracas, 1966. Torno 
II, p. 361. Cfr. Domingo A. Rangel, op. cit., p. 324. 

379 
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y el sectarismo en el poder 3, y se derrumb6 al poco tiempo, por la 
incapacidad de sus dirigentes de asumir una revoluci6n 4, dando ori
gen a un regimen militar que gobernaria por diez afios hasta 1958. 

Desde el punto de vista constitucional, la Revoluci6n de Octubre, 
en todo caso, tiene una importancia singular: con dicho movimiento 
se produjo, por primera vez en este siglo, la ruptura del hilo institu
cional, al romperse tambien el hilo constitucional. En efecto, durante 
todo el siglo pasado, las "Revoluciones" triunfantes, particularmente, 
la Revolucion de Marzo (1958), la Dictadura de Paez (1861), la Re
voluci6n Federal (1863), la Revolucion Azul (1868), la Revolucion 
de Abril (1870), la Revoluci6n Reivindicadora (1879), la Revoluci6n 
Legalista (1892) y la Revoluci6n Liberal Restauradora (1899), des
de el punto de vista constitucional consistieron en el establecimiento 
formal de un gobierno de facto, al margen de una Constitucion vi
gente, la cual quedaba tacitamente derog~da, a medida que el nuevo 
gobierno fue dictando Decretos que, incluso, tuvieron rango constitu
cional. Esto mismo sucedi6 en 1945, con la Revolucion de Octubre. 

En efecto, entre los ultimos Decretos dictados por el Presidente 
Isaias Medina Angarita durante su mandato, esta el publicado en la 
Gaceta Ofirial del mismo dia 18 de octubre de 1945 5, fecha en la cual 
se consumo el golpe militar contra su gobierno, mediante el cual se 
restringieron un coniunto de garantias constitucionales. Dicho Decreto, 
el N° 350 del 18-10-45, en vista de que habian "ocurrido actos de 
rebelion en varios cuarteles de las guarniciones de Caracas y Mara
cay, que pueden dar motivo a graves acontecimientos y que han puesto 
en peligro el orden comtitucional y la paz y la seguridad de la Repu
blica", suspendi6 "el ejercicio de las garantias ciudadanas en todo 
el territorio de la Republica, con las unicas excepciones que la propia 
Constitucion establece en el citado articulo 37, mientras <lure la situa
cion mencionada". 

El golpe militar, sin embargo, estaba dado y en la Gaceta Oficial 
siguiente, publicada el 23-10-45 aparecio el "Acta Constitutiva de la 
Junta Revolucionaria de Gobierno de los Estados Unidos de Vene
zuela" en la cual esta se constituyo en Poder Ejecutivo de la Nacion 
(Art. 1), la cual lleva fecha del 19-10-45 6• 

En esa misma Gaceta Offrial se publico el "Comunicado del Gobier
no Provisional a la Nacion" de la misma fecha 19-10-45, en la cual 
se afirmaba que "sera mantenido en vigencia el Decreto de suspen
sion de garantias constitucionales hasta tanto no sea recuperado el 
orden publico turbado para cuyo efecto pedimos y esperamos la cola
boraci6n ciudadana". Ademas, en el Decreto N° 1 del 20-10-45 de la 
Junta Revolucionaria se indic6 claramente, en su articulo 1, que "Se 
mantiene en vigencia el ordenamiento juridico nacional en tanto no 

3. Vease Domingo A. Rangel, op. cit., p. 317. 
4. Cfr. Domingo Alberto Rangel, op. cit., pp. 218 y ss. 
5. Vease Gaceta Oficial N° 21.840 de 18-10-45. 
6. Vease Gaceta Oficial N° 21.481 de 23-10-45; y en Allan R. Brewer-Carias, 

Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1985, pp. 887 y ss. 
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resulte derogado directa o indirectamente por los Decretos que san
cione este gobierno que con el asentimiento popular ha asumido los 
plenos poderes de la Soberania Popular". 

La validez de estos Decretos de la Junta, ademas, resultaba incues
tionable, lo cual se declar6 expresamente mediante el Decreto N9 369 
del 9-7-46, en el cual se declar6 expresamente que "la validez de los 
Decretos de la Junta Revolucionaria de Gobierno de los Estados Uni
dos de Venezuela y la de los actos y decisiones de los organismos por 
ella instituidos, contra los cuales no se hubiere concedido expresa
mente, por el Decreto de su creaci6n, recurso alguno, no podra ser 
impugnada por via de acci6n ni de excepci6n. Las acciones y recursos 
que hayan sido intentados quedaran sin efecto" 7• 

Sin duda, esta es la manifestaci6n ·mas perfecta de la ausencia de 
un Estado de Derecho y de la consagraci6n juridica de la arbitrarie
dad. Esta situaci6n perdur6 hasta el 17 de diciembre de 1946, opor· 
tunidad en la cual, instalada la Asamblea N acional Constituyente, 
esta asumi6 la funci6n de dictar la Carta Fundamental de la Repu
blic y un Estatuto Electoral segun la declaraci6n sobre objetivo de 
la Asamblea Nacional Constituyente (Art. 1). En todo caso, aun 
cuando la Asamblea sefial6 que mientras no se sancionara la Cons
tituci6n se abstendria de considerar otras materias, sin embargo, 
estableci6 la excepci6n respecto de los asuntos que "ella misma cali
fique de urgentes, el examen de los actos de la Junta Revolucionaria 
de Gobierno, la organizaci6n y funcionamiento del gobierno provi
sional de la Republica. . . y los proyectos que con caracter de urgen
cia presente aquel organismo ejecutivo". 

Posteriormente, despues de la sanci6n de la Constituci6n de 1947, 
y reorganizado el funcionamiento de los Poderes Publicos, el Con
greso asumi6 las funciones legislativas. 

2. LA CONSTITUCION DE 1947 

En todo caso, la Junta Revolucionaria de Gobierno, presidida por 
R6mulo Betancourt (1908-1981), al cuestionar la Constituci6n de 
1945, dict6 en marzo de 1946 un EE>tatuto para la elecci6n de repre
sentantes a la Asamblea Nacional Constituyente asi como un Decre
to de Garantias ciudadanas 8, cuyas normas, evidentemente tenian 
rango constitucional, derogatorias de lo previsto en el texto de 1945. 
Asi, mediante la instauraci6n del sufragio directo y realmente uni
versal, con la participaci6n por primera vez de la mujer, se realiza
ron elecciones para la Asamblea Constituyente, la cual aprob6 la 
Constituci6n de 5 de julio de 1947 9 • Este texto, en la historia cons-

7. Vease en Gacetai Oficial N° 22.054 de 9-7-46. 
8. V ease el Decreto NQ 217 de 15 de marzo de 1946, en Allan R. Brewer-Carias, 

Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 873 y ss. 
9. V ease en Allan R. Brewer-Carias, L(J;s Constituciones de Venezuela, cit., 

pp, 883 y SS. 
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titucional del pais, indudablemente que tiene un caracter revolucio
nario, no solo en cuanto a tecnica y expresion, sino en cuanto al 
contenido, pues desarrolla ampliamente los derechos sociales, limita 
los derechos economicos, y establece el derecho al sufragio univer
sal, directo y secreto, con lo cual se inicia la democracia representa
tiva en Venezuela 10• En cuanto a la forma del Estado, el texto de 
1947, que luego sirvio de modelo al de 1961, establecio una correla
cion y balance entre los Poderes Nacionales (Legislativo, Ejecutivo 
y Judicial) en forma tradicional 11 y conservo, a pesar del centralismo 
inmanente de SU texto, vestigios del regimen federal 12• Conforme a 
la nueva Constitucion, se realizaron elecciones en 1947, resultando 
electo Presidente el escritor Romulo Gallegos, candidato del partido 
en el Poder, por una mayoria abrumadora de votbs. 

La Constitucion de 1947, en efecto, a pesar de su vigencia efimera 
de algo mas de un afio, y de que, por tanto, muchas de sus disposicio
nes no llegaron a aplicarse, cambio completamente en cuanto al fondo 
y a la forma de la tradicion constitucional precedente, incluso en el 
numero de los articulos que la componen que doblaron a los de los 
textos anteriores. Comenzo, incluso, con una Declaracion Preliminar, 
equivalente al Preambulo de la Constitucion de 1961, en la cual se 
formularon los principios fundamentales de dicho pacto de organiza
cion politica, entre ellos, "la sustentacion de la Democracia, como 
unico e irrenunciable Sistema de gobernar SU conducta interior, Y la 
colaboracion pacifica en el designio de auspiciar ese mismo sistema 
de gobierno y relaciones de todos los pueblos de la tierra", lo cual 
recoge el texto constitucional vigente en su preambulo. 

En cuanto a la forma del Estado, la Constitucion de 1947 lo dividio 
territorialmente en el de los Estados, el de! Distrito Federal, el de los 
Territorios Federales y el de las Dependencias Federales 13, estas ulti
mas formadas por las islas de! Mar Caribe, de acuerdo a la figura 
creada por la Constitucion de 1925 14• El territorio de los Estados, de 
acuerdo al articulo 2Q de la Constitucion de 1947, y siguiendo la orien
tacion de la de 1904 15, se dividio en Distritos Municipales y el de 
estos, a su vez, en Municipios" 16• De acuerdo a esta division politico 
territorial, el Poder Publico se distribuyo "entre el Poder Municipal, 
el de los Estados y el Nacional" 17, correspondiendo, sin embargo, el 
ejercicio de! primero, a Concejos Municipales ubicados en cada Dis-

10. Vease articulos 44, 47 y ss., de la Constituci6n de 1947. 
11. V ease articulos 84 y SS., y 137 y SS. 
12. En la Disposicion Transitoria 7~ se remitio a la realizacion de un plebiscito, 

la decision sobre la eleccion de los gobernadores de Estado por voto univer
sal, directo y secreto, o solo su designacion por el Ejecutivo Nacional. Esta 
falta de vision politica en superar la vieja consigna federal, es reconocida 
por los propios jefes de gobierno de esa epoca. 

13. Articulos 2 y 9. 
14. Articulos 3 y 10. 
15. Articulo 7, ordinal 3. 
16. Articulo 2. 
17. Articulo 86. 
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trito de los Estados y no en los Municipios 18• Se inici6 asi la confusion 
que aun perdur6 hasta 1989, entre la Municipalidad (Distrito Muni
cipal) y el Concejo Municipal 6rgano que representa la Municipali
dad), a quien se atribuy6 el ejercicio del Poder Municipal. 

En este esquema de distribuci6n vertical del Poder, la Constituci6n 
de 1947, si bien conserv6 el nombre de Estados Unidos de Venezuela, 
elimino el Titulo inicial que tenian las Constituciones desde 1864, re
lativo a las "Bases de la Union", y lo sustituyo por un extenso titulo 
relativo al Poder de los Estados, en el cual aun se conservaban com
petencias sustantivas de estos en materia de desarrollo economico y 
fisico 19• En cuanto al Poder Municipal, la Constitucion de 1947 des
tino tambien un desusado y extenso titulo a su regulacion, con de
talle respecto del ambito de la autonomia "de los Concejos Munici
pales" 20 y de la competencia del "Poder Municipal" 21 , la cual tam
bien tenia un contenido mas amplio que el actual, aun cuando con 
prevision expresa, en muchos casos, respecto de que esa competencia 
debia ejercerse "con sujecion a las leyes y reglamentos nacionales" 22, 

con lo cual se limitaba sustancialmente la ref erida autonomia del 
Poder Municipal. 

La Constitucion de 1947 destino, por otra parte, un extenso articu
lado a la regulacion de los "deberes y derechos individuales y socia
les" (Arts. 20 a 78), siguiendo las lineas de constitucionalismo de la 
epoca. Asi, regulo detalladamente las garantias individuales (Arts. 
29 a 46), los derechos de la familia (Arts. 47 a 50), el derecho a la 
salud y a la seguridad social (Arts. 51 y 52), los derechos concer
nientes a la educacion (Arts. 53 a 60), el derecho al trabajo (Arts. 61 
a 64), los derechos de caracter economico (Arts. 65 a 75), y las nor
mas relativas a la suspension y restriccion de garantias (Arts. 76 a 
78). Ademas, regulo el derecho al sufragio, estableciendolo por pri
mera vez en este siglo, en un texto constitucional con caracter uni
versal, directo y secreto para la eleccion de todos los cuerpos repre
sentativos y del Presidente de los Estados Unidos de Venezuela, res
pecto de todos los venezolanos, hombres y mujeres, mayores de 18 
afios 23• 

En cuanto a la regulaci6n de la propiedad privada y de la libertad 
economica, la Constitucion de 1947 siguio la orientacion iniciada en 
el texto de 1936, estableciendo la funcion social de la propiedad, la 
cual, en consecuencia, podia ser sometida a las contribuciones, res
tricciones y obligaciones que estableciera la Ley con fines de utilidad 
publica o interes general 24, orientacion que se sigue en la Constitu-

18. 
19. 
20. 
21. 
22. 

23. 
24. 

Articulo 109. 
Artlculo 121. 
Articulo 111. 
Articulo 112. 
Articulo 112, ordinal 2 y 3. Vease, por ejemplo, en cuanto a las competen
cias en materia urbanistica, lo expresado en Allan R. Brewer-Carias, Ur
banismo 11 Pro']Yiedad Privada, Caracas, 1980, pp. 135 y ss. 
Articulo 81. 
Articulo 65. Vease lo expuesto en la Quinta Parte, Torno I. 
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ci6n vigente de 1961. En cuanto a la libertad economica, la Constitu
cion de 1947 estableci6 las bases contemporaneas <lei intervencio
nismo estatal, no solo al permitir limitaciones a dicha libertad por 
razones sanitarias o de seguridad publica, sino al consagrar el dere
cho del Estado de "dictar medidas de orden economico para planifi
car, racionalizar y fomentar la produccion, y regular la circulacion 
y el consumo de la riqueza, a fin de lograr el desarrollo de la econo
mia nacional" 25. 

En cuanto al Poder N acional, al eliminarse el ti tu lo de las "Bases 
de la Union", se estableci6 en el texto del 1947 un titulo especial de
dicado al mismo, en el cual se enumero su competencia 26 en el estilo 
que ahora esta en el articulo 136 del Texto Constitucional de 1961. 
Se previ6 consecuencialmente, en virtud de la tendencia centralista 
que este texto conlleva, la posibilidad de que las Camaras Legislativas 
descentralizaren competencias nacionales a los Estados y Municipa
lidades 27 lo cual recoge la Constitucion de 1961 en su articulo 137. 
Se regulo detalladamente lo relativo a las relaciones internacionales 
(Art. 104 a 108), a las Fuerzas Armadas Nacionales (Arts. 93 a 103) 
y a la Hacienda Publica Nacional (Arts. 231 a 247) de manera muy 
diferente a la tradici6n constitucional precedente, y en cuanto al 
Poder Nacional, este, dividido en Poder Legislativo, Ejecutivo y Ju
dicial 28, fue objeto de una regulaci6n organica detallada 29 , que sigui6 
muy de cerca la Constitucion vigente. En este contexto, particular
mente debe destacarse como innovacion, la regulacion por primera 
vez a nivel constitucional de instituciones como el Ministerio Publico 
a cargo del Fiscal General de la Republica (Arts. 223 a 227) y la 
Contraloria General de la Republica (Arts. 241 a 247) con autono
mia funcional, y la Procuraduria General de la Republica (Arts. 228 
a 230) como institucion diferenciada del Ministerio Publico, dentro 
de la misma orientaci6n recogida por la Constitucion de 1961. 

A pesar de este excelente texto constitucional democratico, la prac
tica politica del trienio 1945-1948 impidio el establecimiento de un 
sistema politico con reglas de juego claramente establecidas, debido 
a la tendencia hegemonica <lel Partido Acci6n Democratica, gran 
triunfador en las elecciones de 1946 y 1947, con una mayoria mas 
que abrumadora. Esto provoco conflictos politicos y sociales al go
bierno que impidieron a Acci6n Democratica realizar mayores trans
formaciones efectivas que no fuera, en materia econ6mica y petrolera, 
la consolidacion de las medidas adoptadas en el gobierno de Medina, 
y el establecimiento de la f6rmula de! 50/50 en la participacion fiscal 
en los beneficios de la industria petrolera, pues a los pocos meses de 
la elecci6n de R6mulo Gallegos (1884-1969) como Presidente de la 

25. Articulo 73. Vease lo expuesto en la Quinta Parte, Torno I. 
26. Articulo 138. 
27. Articulo 139. 
28. Articulo 139. 
29. Articulos 137 a 222. 
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Republica, los mismos militares que habian dado el golpe en 1945 
desplazaron del poder a Acci6n Democratica en noviembre de 1948. 

3. LA DICTADURA MILITAR (1948-1958) Y LA CONSTITUCION DE 195$ 

En efecto, el 24 de noviembre de 1948 se produjo el golpe militar 
que derroc6 el gobierno constitucional del Presidente R6mulo Galle
gos. Segun consta del "Acta de Constituci6n del Gobierno Provisorio 
de los Estados Unidos de Venezuela en 24 de noviembre de 1948" 30, 

las Fuerzas Armadas asumieron "el control de la situaci6n de la Re
publica" mediante una Junta Militar de Gobierno, y dispusieron que 
para todas las cuestiones de orden constitucional recibiria aplicaci6n 
"la Constituci6n Nacional promulgada el 20 de julio de 1936, refor
mada el 5 de mayo de 1945, sin perjuicio de que la Junta de acata
miento a aquellas disposiciones de caracter progresista de la Cons
tituci6n Nacional promulgada el 5 de julio de 1947". 

En todo caso, en dicha Acta se dispuso que: "Se mantiene el orde
namiento legal de la Republica en cuanto no resulte contrario a lo 
dispuesto en la presente Acta y a los fines que originaron el Gobierno 
Provisorio". 

En esta forma se derog6 la Constituci6n de 1947 y se puso en vi
gencia el texto de 1945, que los mismos militares impidieron aplicar 
tres afios antes. 

Con motivo del asesinato del Presidente de la Junta Militar del 
Gobierno, Carlos Delgado Chalbaud (1909-1950), el 13-11-50, y por 
cuanto el Acta de Constituci6n del Gobierno Provisorio del 24-11-48 
no establecia "la forma de llenar la falta absoluta que ha ocurrido", 
se promulg6 otra "Acta por la cual los representantes de las Fuerzas 
Armadas Nacionales determinan la modificaci6n del Acta de Consti
tuci6n del Gobierno Provisorio de f echa 24 de noviembre de 1948" 
la cual se public6 en la Gaceta Oficial del 27-11-50 31 • 

En esa misma Gaceta Oficial se public6, ademas, el "Acta por la 
cual se modifica el Acta de Constituci6n del Gobierno Provisorio de 
fecha 24 de noviembre de 1948", en la cual se indic6 que la Junta se 
denominaria en lo adelante "Junta de Gobierno de los Estados Uni
dos de Venezuela". El acto del 24-11-48 conservaba toda su fuerza 
y vigor. 

Posteriormente, en diciembre de 1952, al asumir el Coronel Marcos 
Perez Jimenez (1914) la posici6n de Presidente Provisional de la 
Republica, de nuevo se public6 en Gaceta Oficial del 2-12-52 el "Acta 
por la cual los representantes de las Fuerzas Armadas N acionales 
modifican las A etas de Constituci6n del Gobierno Provisorio de f echa 

30. Vease en Gaceta Oficial Nr.> 22. 22.778 de 25-11-48; yen Allan R. Brewer
Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 927 y ss. 

31. Vease en Gaceta Oficial Nr.> 23.390 de 27-11-60; y en Allan R. Brewer
Carias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 391 y ss. 
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24 de noviembre de 1948 y 27 de noviembre de 1950" 32• En todo caso, 
el Aca de 24 de noviembre de 1948 conservaba toda su fuerza y vigor. 

El 30 de noviembre de 1952 se habian celebrado elecciones gene
rales en el pais, y fue precisamente el fraude electoral lo que llev6 al 
Coronel Perez Jimenez a asumir la posici6n de Presidente Provi
sional de la Republica. En esas elecciones, sin embargo, se eligi6 una 
Asamblea Constituyente, la cual, con fecha 9-1-53, decret6 lo si
guiente: 

"Articulo 1. Se mantiene en vigencia el ordenamiento constitucional 
y legal establecido en el Acta de Constituci6n del Gobierno Provisorio de 
los Estados Unidos de Venezuela de fecha 24 de noviembre de 1948, mo
dificada el 27 de noviembre de 1950 y el 2 de diciembre de 1952, mientras 
no resulte modificado por esta Asamblea". 

Se aseguraba, asi, la continuidad del ordenamiento juridico de la 
Republica. 

Durante el mandato del Gobierno de facto, en diversas oportuni
dades fueron suspendidas las garantias constitucionales, pero ello se 
refiri6 basicamente a las libertades individuales. 

La Constituci6n de 1953, elaborada por la nueva Asamblea Consti
tuyente "electa'', tuvo como modelo el texto de 1945, pero result6 
mucho mas conservadora politica, social y econ6micamente hablan
do; mucho mas centralista; y de contenido formal bastante simplista, 
si se compara su redacci6n con la Constituci6n de 1947 33 • 

En efecto, la Constituci6n de 1953, en cuanto a la forma del Es
tado, formalmente estableci6 el mismo principio de distribuci6n ver
tical del Poder Publico formulado en los textos precedentes a partir 
de 1925, "entre el Poder Municipal, el de los Estados y el Nacional" 34, 
y destin6 capitulos especificos a regular a los Estados 3\ a las Muni
cipalidades, que continuaron existiendo a nivel de los Distritos 36, y al 
Poder Nacional 37• Sin embargo, cambi6 radicalmente el principio 
basico del federalismo de 1864, que habian repetido todas las Consti
tuciones precedentes hasta 1947, y que colocaba el poder residual en 
los Estados. La Constituci6n de 1947, por ejemplo, en esa tendencia, , 
atribuy6 a los Estados competencia en "todo lo no reservado expresa
mente por esta Constituci6n o las leyes, a la Nacion o Municipalida
des" 38, y si bien se apart6 de la tradici6n constitucional que regulaba 
este poder residual, como una materia de reserva constitucional 39, 

permitiendo en cambio, que por ley se atribuyeran competencias al 

32. Vease en Gaceta Oficial N9 24.002 de 2-12-52; y en Allan R. Brewer-Carias, 
Las Constituciones de Veneznela, cit., po. 931 y ~s. 

33. Vease su texto en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezue-
la, cit., pp. 935 y ss. 

34. Articulo 40. 
35. Articulos 11 y 17. 
36. Articulos 18 a 21. 
37. Articulos 59 a 135. 
38. Articulo 121, ordinal 8. 
39. Articulo 90 de la Constituci6n de 1864. 
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nivel nacional, el principio del poder residual de los Estados siempre 
estuvo vigente. 

La Constitucion de 1953, al contrario, cambio el nivel residual y 
se lo atribuyo al Poder Nacional, al establecer como competencia de 
este, "toda otra materia que la presente Constitucion no atribuya a 
los otros Poderes" 40, con lo cual, formalmente, se acabo con uno de los 
ultimos vestigios del federalismo. La Constitucion de 1953, ademas, 
abandono la denominacion de la Nacion como "Estados Unidos de 
Venezuela" que el texto de 1864 habia imupuesto, y se adopto la de
nominacion contemporanea de Republica de Venezuela 41• 

Debe indicarse, ademas, que los derechos individuales y sociales 
en la Constitucion de 1953, formalmente, sufrieron una merma sus
tancial en su regulacion, estableciendose respecto de ellos solo for
mulas escuetas 42, aun cuando en materia de propiedad, se conserv6 
el grado de limitacion previsto en el texto de 1947 43, ampliandose 
incluso las posibilidades de limitacion· e intervencion del Estado en 
el campo economico 44• 

En cuanto a la continuidad del ordenamiento juridico anterior, la 
Disposicion Transitoria Tercera de la Constitucion fue explicita al 
indicar: "Entre tanto se completa la legislacion determinada en el 
Capitulo sobre Garantias individuales de esta Constitucion, se man
tienen en vigor las disposiciones correspondientes del Gobierno Pro
visorio y se autoriza al Presidente de la Republica para que tome las 
medidas que juzgue convenientes a la preservacion en toda forma 
de la seguridad de la Nacion. la conservacion de la paz social y el 
mantenimiento del orden publico". 

En esta forma, se aseguro la continuidad del orden legal, lo cual 
perdur6 hasta el golpe de Estado de enero de 1958 contra el gobierno 
del General Perez Jimenez. 

La dictadura de Perez Jimenez, fue, sin duda, una de las mas san
grientas y desnaturalizadoras de las que ha conocido el pais 45 y con
cluyo en 1958, cuando un movimiento militar, con respaldo popular, 
asumio el poder, coptando con el apoyo de los grupos economicos y 
de todos los partidos politicos. Se abrio asi, la etapa democratica con
temporanea de nuestro pais. 

4. EL GOLPE DE ESTADO DEL 23 DE ENERO DE 1958 Y 
LA REVOLUCION DEMOCRATICA 

El 23 de enero de 1958 se produjo el golpe de Estado contra el go
bierno dictatorial del General Marcos Perez Jimenez. Este golpe de 

40. Articulo 60, ordinal 29. 
41. Articulo 2. 
42. Articulos 28 a 37. 
43. Articulo 35, ordinal 9. 
44. Articulo 12, ordinal 12. 
45. V ease Andres Stambouli, Crisis Politica (1945-1958), Caracas, 1980; Jose 

Rodriguez Iturbe, Cr6nica de la Decada Militar, Caracas, 1984. 
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Estado, lo dieron, de nuevo, las Fuerzas Armadas Nacionales, con el 
objeto de enrumbar al pais "hacia un Estado democratico de dere
cho", tal como consta del Acta Constitutiva de la Junta Militar de 
Gobierno de la Republica de Venezuela publicada en la Gaceta Oficial 
del mismo dia 46• 

La Junta, de acuerdo a esta Acta, asumi6 "todos los Poderes del 
Estado", y expresamente se consagr6, sobre la continuidad deI orden 
juridico, lo siguiente: 

Art. 3. Se mantiene en plena vigencia el ordenamiento juridico nacional, 
en cuanto no colida con la presente Acta Constitutiva y con la realizaci6n 
de los fines del nuevo gobierno, a cuyo efecto la Junta Militar dictara, 
mediante Decreto refrendado por el Gabinete Ejecutivo, las normas gene
rales y particulares que aconseje el interes de la Republica, inclusive las 
referentes a la nueva organizaci6n de las ramas del Poder Publico". 

En la misma fecha del 23 de enero de 1958, segun consta en la 
misma Gaceta Oficial, la Junta Militar de Gobieri;o fue ampliada 
en su integraci6n y transformada en Junta de Gobierno, con la parti
cipaci6n de civiles. 

En la "Ratificaci6n de Principios" que la Junta de Gobierno hizo 
publica en la Gaceta Oficial del 8-3-58 47 , se precisaron los terminos 
del ordenamiento jurfdico de la Republica y de su establecimiento 
en la siguiente forma: 

"Fue en principio esencial de la constituci6n de la Junta de Gobierno en
rumbar el pais hacia un Estado democratico de derecho. A tal efecto, se man
tuvo en plena vigencia el ordenamiento juridico nacional, el cual solo seria 
modificado por las normas generales y particulares que aconsejare el in
teres de la Republica, mediante Decretos refrendados por el Gabinete 
Ejecutivo". 

"Conforme al espiritu del Acta Constitutiva, ha sido criterio unanime 
de la Junta de Gobierno y del Consejo de Ministros el usar con discreci6n 
de las facultades extraordinarias de caracter legislativo ... ". 

Por tanto, durante el mandato de la Junta de Gobierno, entre ene
ro de 1958 y marzo de 1959, estuvo en vigencia, en lo no afectado 
por el Acta Constitutiva, la Constitucion de 1953. Este texto, luego 
de instaladas las Camaras Legislativas electas en diciembre de 1958, 
permaneci6 en vigencia hasta el 23 de enero de 1961, cuando se pro
mulg6 la Constituci6n vigente de 1961, elaborada por las Camaras 
Legislativas conforme al procedimiento que aquel texto establecia 48 • 

La Constituci6n de 1961 es la segunda de nuestras Constituciones 
con mayor vigencia: la segunda es la de 1830, que tuvo 27 a:fios de 

46. Vease en Gaceta Oficial N<> 45.567 de 23-01-58; y en Allan R. Brewer-Ca
rias, Las Constituciones de Venezuela, cit., pp. 957 y ss. 

4 7. V ease en Gaceta 0 ficial, N<> 25.605 de 08-03-58: y en Allan R. Brewer-Ca
rias, Las Constitucionesde Venezuela, cit., pp. 959 y ss. 

48. Vease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, 
cit., pp. 961 y SS. 
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existencia; la de 1961 en 1995 ya tenia 34 aiios de vigencia. Puede de
cirse inclusive que asi como en el momento politico de 1830, que con
duj o a un acuerdo de los lideres militares-regionalistas que concluy6 
en lo que se denomin6 el Pacto Centro-Federal, contribuy6 a que esa 
Constituci6n tuviese vigencia suficiente durante el proceso de consoli
daci6n del Estado, una vez que se separ6 de la Gran Colombia preci
samente por el acuerdo expreso, inicialmente, y tacito posterior
mente, para mantener la naciente Republica; asimismo, hasta cierto 
punto, esa explicaci6n podriamos darla en el caso de la vigencia de 
la Constituci6n actual, la cual tambien es el producto de un pacto 
politico nuevo, que se construy6 a partir de 1958. 

El modelo de este texto fue el de 1947, pero resultando con multi
ples mejoras 49• Desde 1958 en todo caso el pais ha vivido bajo un 
regimen politico democratico-representativo, monopolizado por los par
tidos politicos, habiendose sucedido en la Presidencia, por primera 
vez en la historia politica del pais, varios Presidentes por la via del 
sufragio universal, directo y secreto 50 : 1959-1964: R6mulo Betan
court (1908-1981); 1964-1969: Raul Leoni (1905-1972); 1969-1974: 
Rafael Caldera (1916- ) ; 1974-1979; Carlos Andres Perez (1922- ) ; 
1979-1984: Luis Herrera Campins (1925- ) ; 1984-1989: Jaime Lusin
chi (1924- ) ; 1989-1993: Carlos Andres Perez (el resto del periodo 
entre junio deJ1993 y febrero de 1994 lo ejerci6 como Presidente de 
la Republica, electo por el Congreso, Ramon J. Velasquez (1916- ) ; 
y en 1994 fue electo Rafael Caldera para el periodo constitucional 
1994-1999. 

49. En particular, sobre la Constituci6n de 1961, vease lo que indicamos en 
pp. 275 y ss., Torno I. Vease ademas, La Constituci6n de 1961 y la evolu
ci6n constitucional de Venezuela, Ediciones del Congreso de la Republica, 
Caracas, 1972-1973, 2 tomos (4 volumenes); Estudios sabre la Constituci6n. 
Libra Homenaje a Rafael Caldera, 4 Tomos, Caracas, 1980; y Allan R. 
Brewer-Carias, La Constituci6n y sus Enmiendas, Caracas, 1991. 

50. Ello ha Ilevado a que desde 1973, se hay a estimado a la democracia vene
zolana como una de las pocas efectivas y competitivas de America Latina. 
Vease Daniel H. Levine, op. cit., p. 3. Cfr. D. H. Blank, Politics in Vene
zuela, 1973, p. 272. Sohre el proceso polftico democratico en estos aiios, vease 
lo expuesto respecto al sistema electoral y al sistema de partidos en la 
Decima Primera Parte, Torno II. 
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LA CONSTITUCION POLITICA: 
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EN LA CONSTI1UCION DE 1961 





I. EL REGIMEN POLITICO Y CONSTITUCIONAL EN 
LA CONSTITUCION DE 1961 

La Constituci6n de 1961, conforme a la tradici6n constitucional 
que se inici6 en 1811, es un texto que regula la parte organica del 
Estado, y los derechos y garantfas constitucionales, en su parte dog
matica, a lo largo de 250 articulos. Al sancionarse, fue una de las 
Constituciones mas avanzadas del mundo contemporaneo y continua 
siendolo, habiendo servido de modelo en muchos aspectos para las 
constituciones posteriores, particularmente en el mundo de habla 
hispana. Este texto fue el fruto de un consenso entre las diversas 
fuerzas y actores politicos de comienzos de la decada de los sesenta, 
por lo que puede considerarse como un autentico Pacto Politico de la 
sociedad venezolana, elaborado por el liderazgo de una generaci6n 
que ya tenfa mas de dos decadas de acci6n politica; y en un momento 
hist6rico en el cual el espiritu de unidad y de concordia derivado 
del derrocamiento de la dictadura, materializado en la suscripci6n 
del acuerdo interpartidista denominado Pacto de Punto Fijo (1958), 
facilitaron la elaboraci6n de un texto pluralista que representara las 
aspiraciones de todos los venezolanos. 

Precisamente por esas caracteristicas, el texto constitucional debfa 
ser lo suficientemente amplio y flexible como para permitir que to
das las corrientes ideol6gicas lo tuvieran como su instrumento politico 
futuro; y lo suficientemente programatico y general, como para per
mitir su desarrollo de acuerdo a la orientaci6n politica de los gobier
nos, configurandose como la expresi6n formal de un autentico Pro
yecto Politico N acional. 

La Constituci6n de 1961, asi, nunca se concibi6 como una camisa 
de fuerza para el proceso politico venezolano, sino como un canal lo 
suficientemente amplio como para que se puediera navegar libre
mente. En solo dos aspectos la Constituci6n fue realmente rigida e 
inflexible: en el establecimiento de una democracia pluralista, que 
permite la participaci6n de todas las fuerzas y corrientes politicas 
-de alli la consagraci6n constitucional del principio de la represen
taci6n proporcional-; y en la asignaci6n a los partidos politicos de 
la tarea de conducir politicamente al pais. Esto, sin duda, en los 
ultimos 33 afios se ha logrado con creces: la democracia se consolid6 
completamente en Venezuela, signada por un pluralismo ideol6gico 
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autentico, y los partidos politicos han controlado todos los aspectos 
de la vida nacional. 

La Constituci6n ha dado algunos de sus frutos politicos fundamen
tales, creando una situaci6n de e'ltabiliclad prolongada como nunca 
antes se conoci6 en este siglo. Sin embargo esta estabilidad, y la 
ausencia de rtipturas del sistema politico por voluntad de los partidos 
politicos, con frecuencia han hecho olvidar la necesidad de perf eccio
nar la democracia como ejercicio politico, dando origen a muchas 
distorsiones que deben ser superadas. La Constituci6n de 1961, en 
todo caso, da todfts las posibilidades para el logro de este perfeccio
namiento, las cuales, sin embargo, no se han aprovechado politica
mente, salvo en algunos aspectos como los concernientes a la descen
tralizaci6n politica de nuestra Federaci6n. 

Nuestro prop6sito en esta parte, es hacer un analisis de la Consti
tuci6n de 1961, para lo cual estudiaremos, en una primera parte, los 
condicionantes politicos del texto constitucional; en la segunda y ter
cera partes, las regulaciones fundamentales del texto en relaci6n fanto 
a la constituci6n politica como a la constituci6n econ6mica que con
tiene; en la cuarta parte, algunos efectos politicos de la aplicaci6n de 
la Constituci6n en las ultimas decadas; y en la quinta parte, las defi
ciencias que ha habido en la ejecuci6n de la Constituci6n en el proceso 
constitucional venezolano contemporaneo, con el objeto de llamar la 
atenci6n sobre las exigencias de ejecuci6n de la Constituri6n, y asi 
poder estudiar las enmiendas que ha sufrido en 1973 y 1983, y la mo
dificaci6n derivada de la descentralizaci6n politica acordada en 1989; 
para concluir con el estudio de las transformaciones constitucionales 
que se requieren en el futuro en relaci6n a la organizaci6n del Estado. 

1. LOS CONDICIONANTES POLITICOS DE LA CONSTITUCION: 
LA REVOLUCION DEMOCRATICA DE 1958 
Y EL FACTO DE PUNTO FIJO 

------- --- ------

Entre las 25 constituciones que Venezuela ha tenido durante toda 
su historia politica desde 1811, la Constituci6n de 1961 ha sido la de 
mayor lapso de vigencia, siguiendola la de 1380, que tuvo 27 afios de 
vigencia. Puede decirse inclusive, que el momento politico de 1830, 
que condujo a un acuerdo de los lideres militares-regionalistas que 
desemboc6 en lo que se denomin6 el Pacto Centro-Federal, contri
buy6 a que esa Constituci6n tuviese vigencia sufi'ciente durante el 
proceso de consolidaci6n del Estado, una vez que se separ6 de la Gran 
Colombia. En ese momento hubo un acuerdo expreso, inicialmente, y 
tacito posteriormente, para mantener la naciente Republica, despues 
de la separaci6n de la Gran Colombia. De alli los afios de vigencia de 
aquel texto. Hasta cierto punto, esa misma explicaci6n podriamos 
darla en el caso de la vigencia de la Constituci6n actual, la cual tam
bien es el producto de un pacto politico que busc6 darle estabilidad 
al sistema politico democratico que se constituy6 a partir de 1958. 
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Ahora bien, ;,por que se promulg6 la Constituci6n de 1961 ?; ;,cua
les fueron los elementos condicionantes de ese texto, desde el punto 
de vista politico, y c6mo se reflejaron los mismos en el texto funda
mental? Las respuestas a esos interrogantes, son las que queremos 
analizar a continuaci6n. 

A. La revoluci6n democratica de 1958 y las reglas de juego 
del sistema politico 

En efecto, el origen de la Constituci6n de 1961 esta en la Revoluci6n 
Democratica de 1958 y en el establecimiento, como consecuencia de 
ella, de unas reglas de juego, tanto del sistema politico en general, 
como del sistema de partidos. A partir de 1958, los partidos politicos 
que asumieron el control del sistema politico, fueron los mismos par
tidos que habian actuado democraticamente en el trienio 1945-1948, 
y que habian nacido a comienzos de esa decada, pero ahora con una 
nueva actitud. La discordia interpartidista al extremo, que caracte
riz6 el proceso politico de los afios cuarenta, se cambi6 por un sistema 
en el cual la discordia se mantuvo al minimo, pues aquella situaci6n, 
sin duda, fue la que provoc6 el derrocamiento del Presidente R6mulo 
Gallegos ( 1948) por los mismos militares que tres afios antes habian 
llevado a R6mulo Betancourt al Foder, dando asi inicio a la dictadura 
militar que dur6 una decada. Por eso, el mismo Befancourt, al refe
rirse al regimen iniciado en 1958, afirm6 que "la discordia interpar
tidista se mantuvo al minimo y asi revelaron sus conductores que 
habian aprendido la dura lecci6n que a todos los venezolanos nos dio 
el despotismo" 1• 

Pero, por supuesto, no solo aprendieron la dura lecci6n del despo
tismo que se mantuvo durante 10 afios encarnado por la dictadura 
de Perez Jimenez, sino que realmente, quizas lo que mas aprendieron 
fue que la discordia interpartidista al extremo, desarrollada en el 
trienio 45/48, no Rodia ser un sistema politico que podia funcionar, 
porque no estaba fundado en reglas de juego claras que permitieran 
la participaci6n politica. Por tanto, mas que la experiencia de la dic
tadura, lo que motiv6 a los lideres politicos a instaurar el nuevo 
regimen fue la experiencia del fracaso del sistema politico estable
cido a mitades de la decada de los cuarenta, que se bas6, precisa
mente, es esa "discordia interpartidista" llevada al maximo, y que 
no permiti6 que se estabilizara el sistema politico. Lo que caracteriz6 
el sistema de partidos en esa epoca, como lo afirm6 Juan Carlos Rey, 
"no eran relacionados entre competidores que se respetan mutuamen
te sino entre enemigos jurados que aspiran a destruirse" 2• 

1. Vease R. Betancourt, La Revoluci6n Dernocratica en Venezuela, Torno I, 
Caracas 1968, p. 9. 

2. Vease "El Sistema de Partidos Venezolanos" en Juan Carlos Rey, Proble
rnas Socio-Politicos de America Latina, Caracas 1980, p. 313. 



396 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Por eso afirmo el mismo R. Betancourt, que en 1958, "los partidos 
politicos venezolanos, obligados por el despotismo a laborar en la 
clandestinidad, convinieron en una acci6n concertada y unida para 
abrirle a Venezuela caminos hacia el orden democratico" 3• 

En esta forma, la Revoluci6n Democratica de 1958 tuvo su origen 
y fundamento en la accion concertada de los partidos fundamentales 
y sus lideres. De alli que Ramon J. Velazquez, al comentar la reunion 
que tuvieron los lideres politicos fundamentales en Nueva York, en 
la primera quincena de 1958, sefial6 que "pasaron revista a la situa
cion politica venezolana, analizaron los graves errores y los aciertos 
del pasado y terminaron por aceptar la tesis que el porvenir seria 
suyo en la medida en que entendieran que el poder politico es el pro
ducto de alianzas y de acuerdos entre los diversos sectores que inte
gran un pais" 4• 

El pacto politico que enrumbo el proceso democratico a partir de 
1958, buscaba eliminar la hegemonia de cualquiera de los partidos 
politicos y la exclusion de los otros en el proceso politico, asi como el 
establecimiento de un sistema de partidos competitivo que se respe
taban mutuamente, el cual debia estar comprometido, por sobre todo, 
al mantenimiento del regimen democratico; y la expresion formal de 
ese pacto politico fue el denominado Pacto de Punto Fijo 5, suscrito 
el 31 de octubre de 1958 entre los lideres de los tres partidos politicos 
democraticos fundamentales del pais. La Constitucion de 1961, puede 
decirse, es el producto directo de aquel pacto, desde el punto de vista 
de la organizacion del Estado y SU regimen politico. 

B. El Pacto de Punto Fijo (1958) 

El Pacto de Punto Fijo constituyo un acuerdo entre los tres princi
pales partidos, partiendo del supuesto de que ellos tenian "la respon
sabilidad de orientar la opinion para la consolidacion de los principios 
democraticos ... ", para lograr puntos de uni dad y de cooperacion 
entre ellos. En tal sentido, en el pueden distinguirse tres principios 
de caracter general que lo motivaron, asi como una serie de compro
misos politicos concretos. 

a. Los principios generales 

El Pacto de Punto Fijo, puede decirse que fue un acuerdo de convi
vencia entre los partidos, para garantizar el desarrollo de un proceso 
electoral (1958), que condujera a la formacion de un gobierno demo
cratico con participaci6n de los diversos sectores politicos. 

3. Op. cit., p. 7. 
4. Vease Ramon J. Velasquez, "Aspectos de la Evolucion Politica en Vene

zuela en el ultimo medio siglo" en Ramon J. Velasquez y otros, Venezuela 
Moderna, Medio Siglo de Historia 1926-1.976. Caracas lil79, p. 219. 

5. Vease el texto en Presidencia de la Republica, Documentos que hicieron 
historia, Torno II, Caracas 1962, pp. 443 a 449. 
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A. En efecto, los partidos acordaron en primer lugar, establecer 
unas pautas de convivencia basadas en el mutuo respecto, inteligencia 
y cooperaci6n entre las diversas fuerzas politicas, sin perjuicio de Ia 
autonomia organizativa de cada una de ellas o de sus caracteristicas 
ideol6gicas. Estas pautas de convivencia, se consideraron como una 
garantia para no romper el frente unitario que ellas implicaban, y 
buscaban prolongar la tregua politica, despersonalizar el debate y 
erradicar la violencia partidista. 

B. En segundo lugar, ese esfuerzo de cooperaci6n entre las fuer
zas politicas tenia un fin inmediato: lograr, entre todos, que se 
desarrollase el proceso electoral de diciembre de 1958, y que los po
deres publicos que resultaren electos de ese proceso, respondieran a 
pautas democraticas. Se trataba, por tanto, de un acuerdo para el 
establecimiento de un sistema democratico. 

C. En tercer lugar, como principio general del Pacto, se adquiri6 
el compromiso del establecimiento de un gobierno y unos cuerpos 
representativos, que debian agrupar equitativamente todos los sec
tores de la sociedad interesados en la estabilidad de la Republica como 
sistema popular del gobierno. Por tanto, aqui, el Pacto fue mas alla 
del acuerdo de respeto mutuo y de cooperaci6n, y se convirti6 en un 
acuerdo de hacer y lograr la participaci6n de todos los sectores inte
resados en la f ormaci6n del nuevo gobierno, lo cual se hizo realidad, 
no solo en la estructuraci6n del primer gobierno de R6mulo Betan
court, en 1959, con participaci6n ministerial de los tres principales 
partidos, sino por el establecimiento del principio de la representaci6n 
proporcional de las minorias, para lograr la "equitatividad" en los 
cuerpos deliberantes, de manera que todos los sectores de la sociedad 
interesados en la estabilidad republicana estuviesen representados 
en ellos, sin que quedasen algunos de aquellos fuera del juego politico. 

Por supuesto, se trataba de un acuerdo "de todos los sectores de Ja 
sociedad interesados en la estabilidad republicana", por lo que que
daban fuera del Pacto aquellos sectores que no estaban interesados 
en esa estabilidad, representados por los sectores del perezjimenismo 
y de la conspiraci6n militar, y por el Partido Comunista de Vene
zuela, el cual tampoco estaba interesado en la estabilidad republicana, 
como qued6 demostrado por la lucha subversiva interna que se desa
rroll6 durante mas de un lustro, a partir de esa fecha. 

b. Los compromisos politicos 

Remos dicho, que entre los principios generales que motivaron el 
pacto entre los partidos politicos, estaba el de garantizar, entre todos 
los partidos, que no se rompiera el frente unitario y que Ia tregua 
politica que se habia establecido con motivo de la Revoluci6n de 1958, 
fuera prolongada. Es decir, prolongar la tregua politica, no romper 
el frente unitario, despersonalizar el debate y erradicar la violencia 
partidista, fueron los principios generales que estan en la base del 



398 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Pacto de Punto Fijo, y que fueron los que provocaron el estableci
miento de tres compromisos formales entre ellos. 

Estos compromisos fueron los siguientes: 
En primer lugar, la defensa de la constitucionalidad y del derecho 

a gobernar conforme el resultado electoral, lo cual, en definitiva, se 
configuraba como un acuerdo de unidad popular defensivo del sistema 
constitucional, del sistema democratico, y de las elecciones que se 
iban a realizar. En relaci6n a este compromiso debe sefialarse que la 
Revoluci6n Democratica de 1958 no derog6 la Constituci6n de 1953, 
producto de la dictadura. En esta forma, en el proceso constitucional 
venezolano, hay dos casos nada mas en los cuales, las rupturas del 
hilo constitucional, que han sido muchas, no han tenido como conse
cuencia la derogaci6n de la Constituci6n precedente y su sustituci6n 
por otra, mediante la convocatoria de una Asamblea Constituyente, 
que era lo normal. En Venezuela, en el afio 1958 el Acta Constitutiva 
de gobierno que se constituy6 el 23 de enero, dej6 en vigencia el regi
men constitucional precedente, que era el de la Constituci6n de 1953, 
con las modificaciones que la Junta de Gobierno pudiera adoptar 6, no 
convocandose a una Asamblea Constituyente. En esta decision sin 
duda, habia una motivaci6n practica: convocar elecciones para una 
Asamblea Constituyente, elaborar una Constituci6n y luego convocar 
a elecciones para constituir los nuevos Poderes conforme a la nueva 
Constituci6n, era entrar en un proceso que podia romper la propia 
unidad que se buscaba restablecer. la propia tregua politica y la des
personalizacion del debate, y quizas caer en una lucha interpartidista 
al maximo. Por ello, se dej6 en vigencia el regimen constitucional de 
1953, a pesar de que se haya opinado que lo que debi6 haber hecho la 
Junta de Gobierno era derogar la Constituci6n de 1953 y poner en 
vigencia la de 1947 y realizar todo el proceso politico al amparo de 
esta. Sin embargo, esto nose hizo: como sefialamos, se dej6 en vigen
cia la Constituci6n de 1953 y se fue directamente a un proceso elec
toral, de acuerdo a la Ley Electoral que se habia dictado en mayo de 
ese mismo afio 1958 por la .Junta de Gobierno, a los efectos de elegir 
al Presidente de la Republica y a una Asamblea-Congreso que debia 
elaborar la nueva Constituci6n 7• 

Por eso, el primer compromiso del Pacto de Punto Fijo fue la 
defensa de la constitucionalidad, y esta era la establecida en la Cons
tituci6n de 1953, con las modificaciones establecidas por el Gobierno 
de facto. · 

Ahora bien, este compromiso implicaba el ir a elecciones y res
petar el resultado de las mismas, por lo que el Pacto se configur6 
como una "unidad popular defensiva" del sistema constitucional y del 
resultado de las elecciones. 

6. Vea~e el Art. 3 del Acta Constitutiva de la .Junta Mi!itar de Gobierno de 
la Republica de Venezuela, en Gaceta 0 ficial: N9 25.567 de 23-1-58. 

7. Por Decreto-ley N9 20 de 3-2-58 se habia derogado la Ley de Elecciones de 
1957 ( Gac,,ta Oficial N9 25.576 de 3-2-58), declarando inexistentes el ple
biscito y elecciones celebrados en diciembre de 1957. 
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Para lograr este primer objetivo del Pacto de Punto Fijo, en su 
texto se establecieron una serie de compromisos concretos: En pri
mer lugar, el de que los Poderes Publicos para el periodo 59-64 serian 
los resultantes de las elecciones; en segundo lugar, el de que todas 
las fuerzas politicas consideraban como un delito contra la patria, la 
intervenci6n por la fuerza contra las autoridades electas, en virtud 
del compromiso de respetar el resultado electoral; en tercer lugar, 
la obligaci6n general de las fuerzas politicas de defender las autori
dades constitucionales contra todo intento de Golpes de Estado que 
se pudieran producir; compromiso que asumieron las fuerzas politi
cas, aun cuando no estuviesen en el futuro gobierno y estuviesen, en 
lo que se llam6 en el Pacto, "en una oposici6n legal y democratica al 
Gobierno" o sea, dentro del mismo juego democratico; y en cuarto 
lugar, asi como se estableci6 que se consideraba delito contra la patria 
la intervenci6n por la fuerza contra las autoridades electas, se esta
bleci6, tambien, como un "deber patri6tico", la resistencia contra la 
fuerza o contra todo hecho subversivo. Como consecuencia, tambien 
se consider6 como un delito contra la patria, la colaboraci6n con las 
fuerzas y con los hechos subversivos, que pudieran provocar la rup
tura de la estabilidad constitucional y democratica que resultara de 
las elecciones. 

En segundo lugar, el segundo compromiso politico establecido en 
el Pacto fue el de la constituci6n de un gobierno de unidad nacional, 
como exigencia de la estabilidad del Estado de Derecho. 

Por tanto, no solo se trat6 de un acuerdo para establecer una uni
dad popular defensiva, sino ademas, de un pacto para convertirla, 
dentro del sistema constitucional y como producto del hecho electo
ral, en un gobieruo unitario nacional. Este compromiso politico no 
tenia, ademas, limite temporal: la idea de establecer el gobierno uni
tario, fue un compromiso que se adquiri6 por tanto tiempo como per
durasen los factores que amenazaban el ensayo republicano. 

Por otra parte, el establecimiento de un gobierno de unidad nacio
nal se consider6 como el camino para canalizar las energias partidis
tas, para evitar que la oposici6n sistematica debilitara el movimiento 
hacia la democracia, y por supuesto, para evitar la discordia inter
partidista. 

Por ultimo, otro elemento fundamental de este compromiso de bus
queda de un gobierno de unidad nacional, fue el de declarar que no 
habria hegemonia en el Gabinete Ejecutivo que debia resultar de
signado, una vez que las elecciones se produjeran y, por tanto, que 
las corrientes politicas nacionales estarian representadas en el, junto 
con los sectores independientes, a los efectos de garantizar la partici
paci6n de todos los actores en el proceso politico. 

En tercer lugar, para constituir ese gobierno de unidad nacional 
se lleg6 al tercer compromiso del Pacto: establecer un programa mi
nima comun para concurrir al proceso electoral. En efecto, si se 
trataba de una cooperaci6n interpartidista para mantener el regimen 
democratico, y para formar un gobierno de unidad nacional, era 16-
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gico que se estableciese un programa minimo comun entre ellos. Por 
ello, las fuerzas politicas se comprometieron a acudir al proceso 
electoral con un programa minimo comun. 

Como consecuencia de este compromiso politico, se acord6 que nin
guno de los partidos debia incluir en sus programas puntos contra
rios al programa minimo comun, lo que desde el punto de vista prac
tico implicaba, hasta cierto punto, la renuncia por los partidos poli
ticos participantes del Pacto, de ir contra el programa minimo comun 
en sus respectivos programas electorales. Por supuesto, no se trataba 
de una renuncia a tener puntos discordantes, sino a ponerlos en sus 
programas de gobierno. Podia, por tanto, haber discusi6n sobre los 
puntos no incorporados en el programa minimo comun y los puntos 
no comunes, pero se estableci6 el compromiso -Y este fue otro de los 
puntos centrales del Pacto, de los mas importantes-- de que la dis
cusi6n publica de los puntos que no estuvieran en el programa mini
mo comun, debia mantenerse dentro de "los limites de tolerancia y 
mutuo respecto", a lo cual los obligaban los intereses superiores de 
la "unidad popular y de la tregua politica". Aqui, de nuevo, se insisti6 
en el elemento central de la unidad popular, de la tregua politica y del 
mutuo respeto, que fue lo que motiv6, basicamente, este ensayo de 
establecer unas nuevas reglas de juego para el sistema politico. 

Estos tres fueron, sin duda, los tres puntos basicos del Pacto; luego 
vinieron otros tres puntos de implementaci6n que tambien se confi
guraron como compromisos politicos. 

c. Los compromisos de implementacir!n 

En efecto, en primer lugar, se establecieron compromisos basicos 
sobre el sistema de elecci6n de los representantes. Para ese momento, 
octubre del afio 1958, los partidos politicos no habian podido llegar a 
un acuerdo sobre una candidatura unica presidencial, ni sobre listas 
unicas para los cuerpos representativos. Por ello, en el Pacto renun
ciaron a un candidato unico y a planch~s unitarias, y acordaron que 
cada quien presentara su candidato presidencial y sus listas de can
didatos a los cuerpos deliberantes, lo cual se consider6 como compa
tible con la unidad. Por ello, en el documento se estableci6 el prop6-
sito comun de fortalecer el sentimiento comun de interes patri6tico, 
asi como la voluntad de tolerancia y del mutuo respeto de las fuerzas 
unitarias. 

En segundo lugar, se estableci6 una Comisi6n Jnterpartidista de 
Unidad, es decir, un sistema de vigilancia del cumplimiento del Pacto, 
para garantizar la tregua politica y la convivencia unitaria de las 
organizaciones democraticas. A tal efecto, la Comisi6n Interpartidista 
de Unidad debia vigilar el cumplimiento de los acuerdos, orientar la 
convivencia interpartidista, y conocer de las quei as que pudieran 
formularse contra estos principios de unidad por desviaciones perso
nalistas o sectarias. La Comisi6n, ademas, tenia por misi6n realizar 
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diligencias para morigerar y controlar todo lo que puediera compro
meter la convivencia democratica. 

En tercer lugar, se establecieron una serie de compromisos de 
implementaci6n relativos al proceso electoral que se iba a desarrollar 
al afio siguiente, como resultado de la voluntad comun de fortalecer 
la democracia. 

En efecto, se estableci6 el compromiso de que aun cuando habria 
candidatos dif erentes, sin embargo, debia garantizarse la "tolerancia 
mutua", de nuevo, entre los partidos y candidatos, durante la cam
pafia electoral, para asegurar que debian cumplirse los compromisos, 
cualquiera que fuera el partido que ganara las elecciones. Por ello se 
trat6 de un Pacto, no s6lo para las elecciones de 1958, sino posterior
mente, para la formaci6n del gobierno. De alli, la declaraci6n comun 
de que todos los votos que se obtuvieran eran para consolidar el Es
tado de Derecho, y de que esos votos debian considerarse como votos 
comunes en favor del regimen constitucional. 

Por ello, asimismo, se estableci6 el compromiso de todos los parti
dos de realizar una campafia positiva, imbuida de un espiritu unitario 
y que evitara -Y este es otro punto central del Pacto- plantea
mientos y discusiones que pudieran precipitar "la pugna interpar
tidista, la desviaci6n personalistas del debate y divisiones profun
das" que luego pudieran comprometer la formaci6n del Gobierno de 
Unidad Nacional. 

En este excepcional documento politico, por tanto, no solo habia 
un programa minimo comun, no s6lo se comprometian los partidos 
a no discutir publicamente puntos disidentes con el mismo; a no incor
porar en sus programas puntos contrarios; y a discutir publicamente 
los asuntos divergentes en forma que no comprometiera la unidad, 
sino ademas, se estableci6 el compromiso de realizar la campafia en 
forma tal que no se cayera en lo que se queria evitar: la pugna inter
partidista, la;; desviaciones personalistas, y las divisiones entre los 
diversos partidos que pudieran comprometer la formaci6n del futuro 
gobierno. Concluy6 el documento con el compromiso de todos de res
paldar el nuevo gobierno y de prestarle leal y democratica colaboraci6n. 

Cuando se lee de nuevo este documento, realmente uno se percata 
del hecho de que los partidos politicos si habian aprendido una dura 
lecci6n: la lucha interpartidista extrema, basada en la destrucci6n 
del adversario y la hegemonia de un partido sobre otros, habia pro
vocado la destrucci6n del sistema democratico en la decada de los 
cuarenta y habian provocad0 la dictadura. El Pacto de Punto Fijo 
fue una voluntad formalmente expresada de evitar caer en la misma 
situaci6n. Por supuesto, no es frecuente encontrar este tipo de Pacto 
Politico como base para el establecimiento de un sistema politico, lo 
que ha llevado a Juan Carlos Rev a calificarlo como "uno de los mas 
notables ejemplos que cabe enco'ntrar en sistema politico alguno, de 
formalizaci6n e institucionalizaci6n de unas comunes "reglas de jue-
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go", al misrpo tiempo que muestran Ia Iucidez de la elite de Ios partidos 
politicos venezolanos" 8• 

Mediante este compromiso politico, por tanto, se establecio en Ve
nezuela un sistema de partidos, basado en relaciones mixtas de coo
peracion y conflictos, para asegurar la defensa del sistema frente a 
los enemigos ,antagonicos que no estaban incorporados al Pacto : las 
fuerzas perezjimenistas por una parte y las fuerzas de la extrema 
izquierda, por Ia otra, que conspiraban contra el regimen democratico. 

C . Los complementos del Pacto: La Declaracion de Principios 
de diciembre de 1958 y el Programa Minimo Comun 

Realizada y desarrollada la campafia electoral hasta diciembre de 
1958, conforme a las prescripciones del Pacto de Punto Fijo, para 
reforzar sus principios y el espiritu que lo animo, en diciembre de 
1958, concluida dicha campafia, los candidatos presidenciales, Romulo 
Betancourt, Rafael Caldera y Wolfgan Larrazabal, firmaron en la 
sede del Consejo Supremo Electoral el 6 de diciembn~ de 1958, una 
Declaracion de Principios ratificatoria del Pacto y el Programa Mi
nimo Comun que se habian comprometido elaborar 9• 

La Declaracion de Principios se hizo, "con el propcisito de reafir
mar el clima unitario" que habia prevalecido en Venezuela desde el 
23 de enero de 1958, "de asegurar la convivencia interpartidista v la 
concordia del pueblo venezolano y para disipar cualesquiera dife
rencias que hubieran podido surgir entre las organizaciones politicas 
en el curso del debate civico" que venia de concluir, pues se conside
raba que eran "condiciones todas indispensables a la estabilidad de 
las instituciones democraticas y del proximo gobierno constitucio
nal". En base a esos propositos, los candidatos a la Presidencia de la 
Republica, "tomando en cuenta el contenido y el espiritu del Pacto de 
Unidad suscrito por Accion Democratica, COPEI y Union Republi
cana Democratica" el 31 de octubre de 1958, formularon una Decla
racion de Principios en torno a los siguientes cinco puntos: 

En primer lugar, respecto al respeto absoluto del resultado de las 
votaciones y defensa del regimen constitucional. Asi, declararon que 
el candidato que resultare electo por voluntad popular gozaria del 
respaldo de los otros candidatos y de los partidos que suscribieron el 
Pacto, "comprometiendose todos a actuar en defensa de las autorida
des legitimamente constituidas y de las instituciones democraticas 
en el caso de que se produjera una accion que pretenda vulnerar y 
desconocer la decision soberana del pueblo". 

En segundo lugar, se reitero la voluntad de que con el objeto de 
darle efectiva vigencia a la unidad popular y obtener de ella sus 
maximos frutos, el Presidente Constitucional que resultara electo 

8. Loe. cit., p. 315. 
9. V ease el texto en el Pacto suscrito . .. , folleto publicado por el Concej o 

Municipal de! Distrito Federal, cit., pp. 15 y ss. 
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debia organizar "un gobierno de unidad nacional sin hegemonias par
tidistas" en el cual debian estar representadas las corrientes poli
ticas nacionales y los sectores independientes del pais. 

En tercer lugar, los candidatos a la Presidencia declararon que el 
gobierno constitucional que resultara de las elecciones, debia "reali
zar una administraci6n inspirada en el programa minimo de gobier
no" que en esa misma fecha aprobaron y firmaron los candidatos, 
en el cual se establecieron definiciones de acci6n gubernamental en 
las areas "Acci6n Politica y Administraci6n Publica", "Politica Eco
n6mica", "Politica Petrolera y Minera", "Politica Social y Laboral", 
"Politica Educadonal", "Fuerzas Armadas", "Politica Inmigratoria" 
y "Politica Internacional". 

En cuarto lugar, se reiter6 que la preocupaci6n fundamental del 
Presidente de la Republica, de su gobierno y de las organizaciones 
politicas signatarias del Pacto de Punto Fijo, seria "el mantenimien
to y consolidaci6n de la tregua politica y la convivencia unitaria de 
las organizaciones democraticas como las mejores y mas s6lidas ga
rantias del afianzamiento y permanencia de las instituciones repu
blicanas", a cuyos efectos, tanto el gobierno como los partidos debian 
adoptar las providencias que estimaran necesarias al cumplimieuto 
de tan importantes finalidades. 

Por ultimo, en quinto lugar, en la Declaraci6n de Principios de 
diciembre de 1958, los tres candidatos a la Presidencia de la Repu
blica reiteraron el espiritu unitario de la reconstrucci6n democratica, 
al declarar que la firma de la misma tenia por prop6sito llevar a la 
conciencia de los venezolanos la convicci6n de que al terminar ese 
proceso electoral, ejemplar en nuestra historia democratica, era in
dispensable el concurso generoso y responsable de todos para realizar 
con sentido de permanencia la obra de recuperaci6n democr:'itica, cul
tural, espiritual y econ6mica que reclamaba el pais. 

D. La consecuencia del Pacto: La Constituci6n de 1961 

EI Pacto de Punto Fijo, puede decirse, tuvo como producto funda
mental el texto de la Constituci6n de 1961, y ello resulta del hecho 
de que la primera tarea que se impusieron los Senadores y Diputados 
electos en diciembre de 1958 fue la elaboraci6n del texto constitucio
nal. En efecto, como se dijo, el Pacto de Punto Fiio se suscribio en 
octubre de 1958; las elecciones se realizaron en diciembre de 1958; 
el 23 de enero de 1959 se celebro el primer aniversario de la Revolu
cion de 1958, y el 2 de febrero de 1959 se instal6 la Comision de Re
forma Constitucional, como Comision Bicameral en el Congreso electo. 

Sefialamos que en nuestra historia constitucional solo hay dos casos 
en los cuales una Constitucion no se elabora por una Asamblea 
Constituyente, sino por el Congreso: las Constituciones de 1936 y de 
1961. 
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En 1936, luego de la muerte del dictador J. V. Gomez, fue el Con
greso que existia el que reformo la Constitucion, lo cual se explica, 
porque al asumir el poder E. Lopez Contreras se abre un periodo de 
transicion, sin que hubiese una ruptura total del sistema anterior. 
Sin embargo, en 1958 a pesar de que hubo una ruptura completa en 
el proceso politico, pues inclusive en febrero se declaro inexistente 
el plebiscito celebrado el 15 de diciembre de 1957 y las elecciones rea
lizadas en esa fecha para los cuerpos representativos, los cuales fue
ron formalmente disueltos, no se opto por convocar una Asamblea 
Constituyente, aun cuando por supuesto, fue el Congreso electo en 
el nuevo regimen el que elaboro y sanciono la Constitucion. 

La Comision de Reforma Constitucional, como se dijo, se instalo 
el 2 de febrero de 1959 y en su segunda reunion el 23 de febrero de 
1959 llego a tres acuerdos basicos que orientaron la elaboracion del 
Proyecto: En primer lugar, se acordo tomar como base de discusion, 
el texto de la Constitucion de 1947, y de alli todas las semejanzas que 
existen entre el texto de 1947 y el de 1961. Ademas, la Constitucion 
de 1947 habia sido intensamente discutida en una Asamblea Consti
tuyente, en la cual habian intervenido todos los partidos politicos que 
participaron en el Pacto de Punto Fijo. En segundo lugar, se acordo 
que los miembros de la Comision y los partidos politicos debian pre
cisar los puntos de divergencia con relacion al texto de la Constitu
cion de 1947; y en tercer lugar, se acordo tambien, que debian preci
sarse los puntos de divergencia entre los partidos politicos respecto 
al proceso de reforma constitucional 10• 

De las discusiones de la Comision, en su segunda sesion, se evi
dencio la existencia de un acuerdo tacito: que la reforma constitucio
nal debia concebirse en el seno de la propia Comision al elaborarse el 
Proyecto, y que no debia abrirse la discusion en las Camaras al pre
sentarse el Proyecto a las mismas. Este Acuerdo se preciso luego en 
la tercera reunion de la Comision el 26 de febrero de 1959. 

En efecto, en el texto del Acta N° 3, consta que se dio lectura a una 
comunicacion del Partido Comunista, que habia participado en las 
elecciones, aun cuando no era parte del Pacto de Punto Fijo, en la 
cual sefialo que estaba conforme con que se iniciara la elaboracion de 
la Constitucion partiendo del texto de 1947, pero advirtiendo que en 
la oportunidad en la cual se discutiera una reforma a f on do de la 
Constitucion, sostendrian sus puntos de vista sobre las cuestiones que 
considerasen debian ser incluidas en el texto. En relacion a ello, el 
Senador Raul Leoni, Presidente del Senado y luego Presidente de la 
Republica (1964-1969), manifesto que en dicha comunicacion "se ha 
dejado abierta la posibilidad de plantear una discusion filosofica en 
el seno de las Camaras. . . lo que es precisamente lo que se ha que
rido evitar . .. " 11 • 

10. V ease el texto en La Constitnci6n de 1961 y lo evolucion constitucional de 
Venezuela, Torno I, Vol. 1, Caracas 1971, p. 5. 

11. Loe. cit., pp. 6 y 7. 
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Evitar discusiones filos6ficas sobre un texto no era otra cosa que 
abogar por el mantenimiento del espiritu unitario que existia, y ese 
fue el criterio que se sigui6 en la Comisi6n Bicameral, en la cual se 
discuti6 el proyecto, no habiendo sido el mismo, objeto del debate en 
las Camaras. En el mismo sentido, el entonces Diputado Rafael Cal
dera y luego Presidente de la Republica (1969-1974), formul6 la pro
puesta de que los partidos politicos debian presentar los temas que 
pudieran ser polemicos para discutirse en la Comisi6n, pero con la 
advertencia de que los partidos no debian fijar posici6n "ya que esto 
ultimo puede suscitar diferencias ideol6gicas" 12, con lo cual se bus
caba evitar que se cerrara el debate y la posibilidad de llegar a acuer
dos por diferencias ideol6gicas, que luego no permitieran llegar a un 
consenso. 

Por tanto, sin duda, el espiritu de la Comisi6n Bjcameral de Re
forma Constitucional, de un Congreso cuya elecci6n era el resultado 
de un pacto unitario, fue el de redactar un texto que tambien fuera 
reflejo de ese pacto politico. 

Ello resulta claro, por otra parte, de la propia Exposici6n de Mo
tivos del Proyecto, al hacer el recuento del trabajo realizado por la 
Comisi6n. Se afirma, en efecto: "se ha trabajado en el seno de la 
Comisi6n Bicameral con gran espiritu de cordial entendimiento. Se 
ha mantenido en todo instante el prop6sito de redactar un texto fun
damental que no represente los puntos de vista parciales, sino aque
llas lineas basicas de la vida politica nacional en las cuales pueda 
haber y exista convergencia de pensamientos y de opiniones en la 
inmensa mayoria, quizas podriamos decir en la totalidad de los vene
zolanos" 13• 

Este parrafo de la Exposici6n de Motivos, en el cual se afirm6 que 
la Comisi6n Bicameral quiso elaborar un texto que no representara 
el punto de vista parcial y que representara las lineas basicas de la 
vida politica nacional, de manera que realmente fuera un pacto poli
tico, como es toda Constituci6n, de la sociedad venezolana en un mo
mento determinado, evidencia que fue una consecuencia de un paco 
politico previo para establecer un sistema de partidos, como lo fue 
el Pacto de Punto Fijo, con base a criterios unitarios y por sobre las 
luchas politicas. De alli que en esa Exposici6n de Motivos se afirme 
que "Esta idea nos ha conducido a hacer de todas y cada una de las 
reuniones de la Comisi6n, una ocasi6n de intercambiar puntos de vista 
y esforzarnos para encontrar formulas de aceptacion comun. Las 
deliberaciones no se han mantenido en los limites formales del debate 
parlamentario; han tenido mas bien caracter de conversaciones since
ras e informales, tras de las cuales hemos logrado en la mayoria de 
los casos una decision uruinime" 14• 

12. Loe. cit., p. 8. 
13. Vease el texto en Revista de la Facultad de Derecho, N° 21, Caracas 1961, 

pp. 205 y ss. 
14. Loe. cit., p. 205. 
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Resulta, por tanto, de la Exposici6n de Motivos, el empefio de la 
Comisi6n Bicameral en lograr formulas de aceptaci6n comun, que no 
representaran puntos de vista parciales, sino las lineas basicas de 
la vida politica nacional. Por ello, el texto no podia representar una 
opcion rigida politico-ideol6gica. Por eso se agrega en la propia Ex
posici6n de Motivos: el texto "deja cierta flexibilidad al legislador 
ordinario para resolver cuestiones e injertar modificaciones que co
rrespondan a las necesidades y a la experiencia de la Republica sin 
tener que apelar a la reforma constitucional" 15• 

Esto es muy importante, pues nos da la idea de la Constituci6n 
como un instrumento que no responde a un punto de vista parcial, 
cuyos dispositivos pueden ser complementados por el legislador ordi
nario, para adaptarla a las nuevas realidades concretas, derivadas 
de la experiencia de vida repubiicana, sin Ilegar a modificar el texto. 
Por supuesto, la "flexibilidad" de Ia cual habla la Exposici6n de Mo
tivos, no se refiere a que la Constituci6n de 1961 no sea rigida, que 
Io es, por los mecanismos especiales de Enmienda y Reforma General 
que preve, sino a que la misma no tiene rigidez ideol6gica, en cuanto 
a las opciones para su desarrollo y adaptabilidad en el proceso politico. 

Ahora bien, este caracter de la Constituci6n de 1961, como pro
ducto directo del Pacto de Punto Fijo, se confirma en diversas expre
siones formuladas por los propios redactores del Proyecto de Cons
tituci6n. Citemos, en efecto, solamente tres de esas opiniones: la del 
Presidente Raul Leoni, quien fue Presidente de Ia Comisi6n Bicame
ral; la del Presidente Rafael Caldera, quien fue Vicepresidente de la 
Comisi6n Bicameral y la del Secretario de la propia Comisi6n Bica
meral, profesor Jose Guillermo Andueza. 

En efecto, Raul Leoni, Presidente del Congreso para el momenta 
en el cual se promulg6 la Constituci6n, y luego Presidente de la Re
publica (1964-1969) en el discurso que pronunci6 en el Congreso al 
conmemorarse el X Aniversario de la Constituci6n, el 23 de enero de 
1971, expresaba que despues del 23 de enero de 1958, "se cancela el 
desorden instituido en el gobierno y 16gicamente, el recobrar de la 
soberania reclama la elaboraci6n de una nueva Carta Fundamental. 
Fruto de un tacito pacto de todas las fuerzas politicas, la dictadura 
se derrumba. Un clima de armonia preside el Congreso que dicta la 
Constituci6n. Y este ambiente de transacci6n y conciliaci6n trascien
de el ambito mismo de la Comisi6n Redactora. Asi, el resultado per
mite que ideologias a veces contrapuestas, coincidan en una finalitlad 
superior, como era la de lograr con la promulgaci6n de la Constitu
ci6n, el cabal retorno a la legalidad y la derogatoria de un ordena
miento constitucional espureo que debi6 haber sido derogado el 23 
de enero ... ". Luego agrega: " ... La Constituci6n del 61 permite la 
transformaci6n de la sociedad venezolana, sin que tenga como contra
partida el doloroso sacrificio de las libertades. Mas que una Constitu
ci6n pragmatica, de lo cual nos cuidamos mucho sus elaboradores, es 

15. Loe. cit., p. 205. 
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una Constituci6n flexible. No en el sentido que le dan los constitucio
nalistas ortodoxos, sino en el mucho mas amplio que nos ensefia la 
semantica ... " 16• 

Queda clara, asi, la apreciaci6n de R. Leoni, de que la Constituci6n 
:fue elaborada bajo el espiritu de unidad, de transacci6n, de concilia
ci6n del 23 de enero de 1958, origen del Pacto de Punto Fijo, y de 
que es un texto "flexible", en el sentido de no comprometido, que 
permite luego su desarrollo en el proceso democratico. 

El Presidente Rafael Caldera tambien coincidi6 con esta aprecia
ci6n. En su discurso ante el Congreso sobre el Pensamiento Politico 
Latinoamericano con motivo del Bicentenario del Libertador Simon 
Bolivar, en junio de 1983, el Presidente Caldera sefial6: "Estaban 
frescas todavia las experiencias de la etapa que se inici6 imperfecta
mente de 1936 a 1945 y que tuvo un ritmo especial de 1945 a 1948. 
Los fracasos, los desengafios, los peligros, fueron, sin· duda, una ad
vertencia y todo ello se refleja en una Constituci6n que contiene una 
mezcla de idealismo y de realismo, que tiene una inspiraci6n ideal, 
clara, marcada, proy_ectada hacia adelante y que tiene en si misma el 
resumen de la experiencia, de las dificultades experimentados y de 
los fracasos sufridos en oportunidades anteriores" 17• 

Este pensamiento lo expres6 Rafael Caldera desde el mismo mo
m en to en el cual se promulg6 la Constituci6n. En efecto, en el discur
so que pronunci6 en el acto de promulgaci6n de la Constituci6n el 23 
de enero de 1961, dijo lo siguiente: " ... Queriamos una Constituci6n 
del pueblo y para el pueblo; una Constituci6n de todos y para todos 
los venezolanos. Para ello necesitabamos animar el espiritu de unidad 
nacional que caracteriz6 el movimiento del 23 de enero. . . En la Co
misi6n y en los debates consta el elevado espiritu que pudo mante
nerse, de lo cual hay elocuente testimonio en variadas intervenciones. 
Se solventaron casi siempre con espiritu venezolano, las comprensi
bles discrepancias; las que subsistieron -como no podia menos de 
ocurrir- no alcanzaron a borrar el anchuroso espacio de la con
vergencia" 18• Posteriormente, en el discurso que pronunci6 a los 15 
afios de la Constituci6n, Caldera resumi6 el planteamiento en una 
frase: "El presupuesto basico de la Constituci6n reside en el con
senso, en su aceptaci6n general . .. " 19, lo que llev6 a Jose Guillermo 
Andueza a expresar: " ... El espiritu del 23 de enero, tuvo, en ver
dad, su mejor expresi6n en la Carta Fundamental" 20• El mismo An
dueza destac6 "el espiritu del 23 de enero" como uno de los factores 

16. 

17. 
18. 

19. 

20. 

Vease en Raul Leoni, X Aniversario de la Constituci6n de 1961, Discurso de 
Orden, Caracas 1971, p. 11. 
Consultado en original, p. 8. 
Vease en Anuario de la Facultad de Derecho, Universidad de Los Andes, 
N9 7, p. 32. 
Rafael Caldera, A los 15 aiios de la Constituci6n Venezolana, Caracas 
1971, p. 11. 
Vease su nota "Rafael Caldera, Constitucionalista" en Estudios sobre la 
Constituci6n Libro Homenaje a Rafael Caldera, Torno I, Caracas 1979, 
pp. XXVI y XXVII. 
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ambientales que influyeron mucho en algunas de las decisiones po
liticas tomadas en la Constituci6n de 1961 21 • 

En todo caso, basta leer el texto del Pacto de Punto Fijo y seguir 
el proceso politico posterior, para constatar que la Constituci6n de 
1961 fue un producto directo del mismo: su texto se elabor6 influido 
por los principios que hemos visto de unidad, de concordia, de evitar 
las divergencias interpartidistas y de lograr acuerdos entre ellos, 
para establecer un texto flexible, no comprometido definitivamente 
con ninguna orientaci6n y que sentara las bases de la Republica, de 
acuerdo al espiritu unitario, dentro de un regimen democratico. 

Ahora bien, si analizamos globalmente la Constituci6n de 1961, a 
la luz de sus antecedentes politicos, puede concluirse que ese "espiritu 
del 23 de enero" tiene ef ectos di rectos en el texto constitucional, par
ticularmente en dos aspectos: en el establecimiento de un regimen 
politico democratico, con previsiones para su mantenimiento que mar
ca Ia constituci6n politica del Estado; y en el establecimiento de un 
peculiar sistema politico-econ6mico-social, que configura la constitu
ci6n econ6mica. 

La Constituci6n, ciertamente, es un pacto politico, pero como todo 
pacto politico tiene que tener un basamento econ6mico-social: va a 
regular politicamente una sociedad, y toda sociedad tiene una estruc
tura econ6mica y social determinada. La Constituci6n establece una 
superestructura politica caracterizada por el establecimiento de una 
democracia, con sus instituciones, y el mantenimiento de la mi$ma, 
como una reacci6n contra el poder absoluto. Por tanto, el sisterr1a po
litico se construye teniendo en cuenta la experiencia anterior que 
habia sido de un poder absoluto, y por eso, da origen a unas institu
ciones politicas determinadas comprometidas con la democracia. Sin 
embargo, viene el punto de transacci6n, el establecimiento de un re
gimen formal para regular el sistema econ6mico y social, pcro no 
comprometido. En este aspecto es que se percibe el punto de transac
ci6n entre las diversas fuerzas politicas. Sin duda, todas estabao. y 
estan de acuerdo con lo que el texto establece en materia economica y 
social, orientado al establecimiento de una democracia econ6mica y de 
una democracia social, con la posibilidad de intervenci6n del Estado, 
que puede dar origen a un capitalismo de Estado, al permitirse que 
este sea propietario de los medios de producci6n. El sistema formal, 
en realidad, da para todo, por lo que puede decirse que, en esta mate
ria, la Constituci6n establece un regimen politico-econ6mico "a la 
carta", para ser canalizado o desarrollado por los gobiernos, con ese 
ca:r:acter "flexible" que hemos destacado. 

21. Vease en "Introducci6n a las Actas" en La Constituci6n de 1961 y la evo
luci6n constitucional de Venezuela, cit., Torno I, Vol I, p. XXIV. 
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E. EI Preambuio de Ia Constitucion 

Conforme a lo antes indicado, el texto constitucional de 1961 fue 
dictado por los representantes del pueblo venezolano, con una serie 
de prop6sitos que se enumeran y detallan en el Preambulo de la Cons
tituci6n, el cual, segun la Exposici6n de Motivos del Proyecto de Cons
tituci6n "constituye la base fundamental, el presupuesto que sirve 
de fundamento a la norma constitucional; seiiala los valores socia
les y econ6micos, politicos y juridicos que inspiran la acci6n del Es
tado". En palabras de la Corte Suprema de Justicia, "el Preambu
lo de la Constituci6n contiene los "considerandos" o "motivos que 
guiaron al constituyente para decretar una Constituci6n en loc:; ter
minos como lo hizo, vale decir, configura el prop6sito que se tuvo 
en cuenta para tales terminos" 22• 

En el Preambulo, por tanto, se establecen los objetivos del pacto 
de organizaci6n politica que es el Texto constitucional, objetivos que 
por supuesto, son guia de obligatoria conducta para los 6rganos del 
Estado. Por tanto, las declaraciones del Preambulo forman el con
j unto de principios y politicas que los 6rganos del Estado deben 
necesarh,>,mente seguir, a pesar de que los gobiernos tendan diver
sos signos ideol6gicos, y que pueden identificarse como objetivos 
politicos, sociales y econ6micos, igualitarios, inter~acionales, demo
cratico, y morales e hist6ricos. 

En los objetivos o prop6sitos, constituyen sin duda, los principios 
constitucionales f undamentales que inspiran el Texto constitucional 
y que, como tales gozan de la misma imperatividad, obligatoriedad 
y rigidez constitucional que las normas contenidas en el articulado 
de la constituci6n. Su violaci6n por un acto estatal, por ello, podria 
dar lugar a una acci6n de inconstitucionalidad. 

a. Los objetivos politicos 

El primer parrafo del Preambulo, establece que la Constituci6n 
se dict6: 

"Con el prop6sito de mantener la independencia y la integridad terri.orial 
de la Nacion, fortalecer su unidad, asegurar la libertad, la paz y la esta-
bilidad de sus insituciones". · 

Varios aspectos fundamentales surgen de esta declaraci6n, la cual 
tiene connotaciones internas y externas. Por una parte, se reafir
ma el prop6sito independentista de la N aci6n, e'n el sentido de que 
el Estado, como su organizaci6n politica, no debe estar sometido a 
otros Estados ni ser dependiente de ellos. Por otra parte, se formu
la el principio de que se busca que la Nacion mantenga su territorio 

22. V ease sentencia de la Sala Politico Administrativa de 8-8-89 en Revistrt 
de Derecho PuMico, NQ 39, 1989, p. 102. Vease Allan R. Brewer-Carias,. "El 
Preambulo de la Constituci6n", Revista de Derecho Publico NQ 45, Caracas, 
1991, pp. 31 a 36. 
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integro, de manera que no sea despojada de el por otros Estados. 
La integridad territorial tambien evidencia el prop6sito de su man
tenimiento, frente a cualquier intento segregacionista interno, por 
lo que el Preambulo tambien formula, entre los objetivos del Esta
do, el fortalecer una uni dad de la N aci6n, en el sentido de que si 
bien tiene una division politico-territorial, sus componentes forman 
una sola unidad politica, regida por un conjunto de instituciones. 
En relaci6n a estas, el Preambulo formula como objetivo de la or
ganizaci6n politica que configura el Texto fundamental, el asegu
rar la estabilidad de las mismas. 

Por ultimo, entre los objetivos definidos en el texto del Pream
bulo, es ta el de asegurar la libertad y la paz, co mo desideratum de 
todos los componentes de la sociedad y de su organizaci6n politica. 
Libertad, en el sentido de goce, dentro de los limites constituciona
les, de los atributos de la personalidad en sociedad; y paz, en el 
sentido de relaciones sociales basadas en el respeto mutuo con pros
cripci6n de la agresi6n. 

b. Los objetivos sociales y econ6micos 

Dentro de los objetivos del Estado y la sociedad fijados en el 
Preambulo de la Constituci6n, estan ademas, los de caracter social 
y econ6mico que deben guiar la politica publica. En esta forma, el 
segundo parrafo del Preambulo indica que la Constituci6n se dict6 
con el prop6sito de: 

"Proteger y enaltecer el trabajo, ampara la dignidad humana, promover 
el bienestar general y la seguridad social; lograr la participaci6n equita
tiva de todos en el disfrute de la riqueza, segun los principios de la justicia 
social, y fomentar el desarrollo de la economia al servict0 del hombre". 

Esta declaraci6n, sin duda, es fundamental, pues resume la filo
sofia politica del Estado y de la &ociedad venezolana, basicamente 
de caracter social, teniendo al hombre como su centro. 

En primer lugar, se reconoce al trabajo como la base de la so
ciedad y del desarrollo personal, el cual ha de protegerse y enalte
cerse, para lo cual debe revalorizarse permanentemente. 

En segundo Ingar, se formula como objetivo politico-social, el am
parar la dignidad humana, lo que implica ubicar al hombre como 
centro de todo el proceso politico, econ6mico y social. De alli la 
extensa regulaci6n de los derechos y garantias constitucionales que 
se enumeran en el Texto (Arts. 43 a 116), con la expresa indica
ci6n de que dicha enunciaci6n no debe extenderse como negaci6n de 
otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren ex
presamente en la Constituci6n (Art. 50), todos los cuales pueden ser 
amparados (Art. 49). 

En tercer lugar, se establece, sh: ningun genero de dudas, que el 
Estado debe, como uno de sus objetivos basicos, el promover el bie
nestar general de la poblaci6n y la seguridad social, de manera de 
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proteger a la poblacion contra infortunios y riesgos que pueden ser 
objeto de prevision social. 

En cuarto lugar, se precisa, dentro de los objetivos que provocan 
el pacto politico constitucional, el de lograr la participaci.on equita
tiva de todos en el disfrute de la riqueza, segun los principios de la 
justicia social. De acuerdo a ello, el sistema politico debe procurar 
que el disfrute de la riqueza no se concentre en pocas manos provo
cando injustas diferencias de ingreso, y que aquella puede ser re
partida a cada quien segun le corresponda, por supuesto, de acuer
do al esfuerzo y trabajo realizado, de manera que se asegure a todos 
una existencia digna y provechosa para la colectividad (Art. 95). 

Por ultimo, dentro de los objetivos fundamentales de la organi
zacion politica esta el que esta tiene por objetivo esencial, el fomen
tar el desarrollo de la economia al servicio del hombre. Este, por 
tanto, ha de ser el centro de la politica de desarrollo economico, con 
lo cual deben superarse los puros enfoques economicistas, donde el 
hombre no tiene cabida como fin, sino eventualmente como medio. 

c. Los objetivos igualitarios 

Dentro de los objetivos perseguidos al dictarse la Constitucion y 
que se configuran como politicas esenciales del Estado y de la So
ciedad, esta el de: 

"Mantener la igualdad social y juridica, sin discriminaciones derivadas 
de raza, sexo, credo o condici6n social". 

Esta declaracion, ante todo, reconoce la tradicion igualitarista 
del pueblo y de la sociedad venezolana, que nos es tan caracteristi
ca en el contexto latinoamericano, producto no solo de crueles gue
rras sociales, como la del inicio de la Independencia (1814) y las 
denominadas guerras federales (1858-1863), sino del proceso de 
mestizaje desarrollado en un pais como Venezuela, donde no hubo 
grandes civilizaciones precolombinas, ni por tanto, organizaciones 
indigenas avanzadas, que pudieran ser sometidas por el conquista
dor espafiol, razon por la cual importo mano de obra africana. 

El mestizaje, historicamente, ha sido la base de la igualdad social 
mas o menos estable que hemos tenido, y que ha de mantenerse, asi 
como de la igualdad juridica de manera que la Ley no contenga dis
criminaciones derivadas de raza, sexo, credo o condicion social. 

Este objetivo constitucional de la organizacion politica, ademas, 
se establece como uno de los derechos individuales de la persona 
(Art. 61). 

En este sentido, la prescripcion de caracter absoluto, de discrimi
naciones basadas en la raza, y que llevo incluso hace algunos afios 
a la eliminacion de nuestra legislacion de ciertas discriminaciones 
en cuanto a la inmigracion contra las personas de raza amarilla. 

Por otra parte, del Prerimbulo tambien deriva una politica esen
cial del Estado y del orden social, que debe ser la igualdad de ere-
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dos a pesar de la importancia de la religion cat6lica, de manera que 
no se pueda discriminar a los ciudadanos, ni por las instituciones 
publicas ni por las privadas, por raz6n del credo que se profese. 
De alli la libertad de conciencia y credo religioso que la Constituci6n 
preve (Art. 65). 

En cuanto a la prescripci6n de discriminaciones derivadas del 
sexo, el principio es absoluto, y las solas excepciones derivan de la 
protecci6n a la m uj er ( p.e. Arts. 7 4, 93) . 

Por ultimo, y dentro de los principios de justicia social y de la 
economia al servicio del hombre, se proscribe cualquier discrimina
ci6n derivada de la condici6n social, salvo que implique medidas de 
protecci6n, por ejemplo, a los menores (p.e. Arts. 75, 93), a las 
comunidades indigenas y a la poblaci6n campesina (Art. 77). 

d. Los objetivos internacionales 

El Pre<imbulo de la Constituci6n tambien establece objetivos ba
sicos de la organizaci6n politica que el Texto consolida en el ambito 
de la comunidad internacional, al establecer que se dict6 con el pro
p6sito de: 

"Cooperar con las demas nadones, y, de modo especial, con las Republicas 
hermanas del Continente, en los fines de la comunidad internacional, sobre 
la base del reciproco respeto de las soberanias, la autodeterminacin de los 
pueblos, la garantia universal de los derechos individuales y sociales de 
la persona humana, y el repudio de la guerra, de la conquista y del predo
minio econ6mico como instrumento de politica internacional". 

El primer objetivo de la sociedad venezolana organizada politi
camente, en el ambito de la comunidad internacional, es el de la 
cooperaci6n con las demas naciones en el logro de los fines, de la 
misma, haciendose especial menci6n en la cooperaci6n latinoame
ricana. 

Esta cooperaci6n con las demas naciones se ha de propugnar so
bre la base de los siguientes principios: 

En primer lugar, el reciproco respeto de la soberania, es decir, 
de la potestad de los paises de establecer las relaciones de poder que 
estimen conducente a sus fines econ6micos y sociales. Esta sobera
nia de los paises ha de ser respetado por los demas, de donde surge 
el principio de la no intervenci6n, de tan tradicional respeto por 
nuestro pais. 

El segundo principio que debe guiar las relaciones internaciona
les de la Repliblica, es el de la autodeterminaci6n de los pueblos, es 
decir, el respeto al derecho de que estos puedan adoptar las deci
siones que mas y mejor estimen convenientes a su organizaci6n po
litica, econ6mica y social, sin interferencias ni sometimientos, ni 
condicionamiento de otros pueblos. 

El tercer principio busca el que se garanticen a escala universal, 
al menos los derechos individuales y sociales de la persona humana, 
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lo que hasta cierto punto implica un reconocimiento al valor de la 
Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, y la reafirma
cion de una tradicion en el constitucionalismo venezolano que se ini
cia con nuestra "Declaracion de Derechos del Pueblo" del 19 de ju
lio de 1811, la primera de algun pais latinoamericano. 

En cuarto lugar, y como complemento al proposito de mantener 
Ia paz interna, el Preambulo tambien define como proposito de 
nuestro sistema politico y social y como principio que debe guiar 
la actuacion internacional de la Republica, el repudio de la guerra, 
de Ia conquista y de predominio economico como instrumento de 
politica internacional, que enmarca dentro de nuestra tradicion pa
cifista, de ser el unico pais del Continente que no ha estado en guerra 
con ningun otro desde la Independencia. 

e. Los objeti'pos democraticos 

El penultimo parrafo de Preambulo de Ia Constitucion expresa 
que dicho Texto fundamental se dicto, entre otros, con el proposi
to de: 

"Sustentar el orden democTatico como unico e irrenunciable medio de ase
gurar los derechos y la dignidad de los ciudadanos, y favorecer pacifica
mente su extension a todos los pueblos de la Tierra". 

Se define asi, expresamente, no solo la vocacion democratica de 
la politica interior y exterior del pais, y por tanto, la democracia 
como fin, sino tambien el compromiso de la representacion popular 
de sustentar el orderi democratico como medio de asegurar los de
rechos y la dignidad del hombre. De nuevo aqui encontramos Ia 
referenda al hombre como centro de Ia organizacion politica y el 
aseguramiento de sus derechos y dignidad, como meta de la misma. 

La busqueda de la democracia como fin, se formula como una pie
za de la politica internacional de la Republica, que debe favorecer 
la extension de la democracia a todos los pueblos de la Tierra, pero 
en forma pacifica, reafirmando la vocacion pacifista del Preambu
lo. Ello implica el repudio a la implantacion de Ia democracia por 
medios belicos, Io que evidencia, en este caso, que el fin ( exten
sion de Ia democracia) no justifica Ios medios (no pacificos). 

Pero ademas, y particularmente en el orden interno, se formula 
un concepto de la democracia que, como desideratum, debe ser el 
objetivo a lograr, vinculada al hombre, y como medio unico e irre
nunciable, en primer lugar, para asegurar Ios derechos fundamen
tales, de Io que resulta la concepcion de que estos derechos, real
mente, para que puedan estar asegurados, es necesario un orden de
mocratico. Democracia, por tanto, es Iibertad; y donde no hay de
mocracia, no puede haber Iibertad, entendiendo por derrtocracia, sim
plemente, el gobierno del pueblo, ,por el pueblo y para el pueblo, 
por supuesto a tr aves de sus representantes, tal y co mo f ue conce
bida por Ia Revolucion Norteamericana y Ia Revolucion Francesa a 
finales del siglo XVIII y por nuestra Revolucion Latinoamericana a 



414 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

princ1p10s del Siglo XIX. Por ello democracia es la antitesis de la 
autocracia. 

Pero ademas, la democracia, como sistema politico de libertad y 
representatividad, y forma de vida de participaci6n, conforme al 
Preambulo, en segundo Ingar se estima que debe ser sustentada co
mo unico e irrenunciable medio de asegurar la dignidad de los ciu
dadanos. Asi, se declara expresamente que ninguna forma de auto
cracia puede estar realmente al servicio del hombre, y de nuevo se 
formula la vision esencialmente humana del sistema politico que la 
Constitucion concibe, conforme a lo cual no solo la economia debe 
estar al servicio del hombre, sino tambien, la politica mediante la 
democracia, como medio. 

f. Los objetivos morales e hist6ricos 

Por ultimo, dentro del Preambulo y como objetivo tornado en 
cuenta para la sanci6n de la Constituci6n, se establece que ella se 
dict6, tambien, con el prop6sito de: 

"Conservar y acrecer el patrimonio moral e historico de la Nacion, for
mado por el pueblo en sus luchas por la libertad y la justicia y por el 
pensamiento y la accion de los grandes servidores de la patria, cuya expre
sion mas alta es Simon Bolivar, el Libertador". 

La Constituci6n sancionada el 23 de enero de 1961, y el regimen 
politico democratico que conforme a ese pacto politico disfrutamos, 
sin la menor duda, es el resultado de un largo proceso hist6rico y 
de evoluci6n politico-social, que no se puede desconocer. Las bases 
fundamentales del constitucionalismo contemporaneo (la noci6n de 
Constituci6n escrita, como texto uormativo directamente aphcable 
a los ciudadanos; la soberania del pueblo, y no ubicada en un 6rga
no del Estado, es decir, el republicanosmo democratico; la distribu
ci6n vertical del Poder Publico, dando origen al sistema federal; el 
principio de la separaci6n organica de los Poderes Publicos; la de
claraci6n constitucional de los derechos y garantias fundamentales; 
y el rol del Poder Judicial, como contralor de la constitucionalidad 
y legalidad de la actuaci6n de los otros Poderes) sobre los cuales se 
monta el Texto Fundamental, derivan de un forjamiento que se ini
cia con la Revoluci6n de Independencia a partir de 1810 y encuen
tra su expresi6n filos6fica y politica en el pensamiento y acci6n de 
nuestros grandes hombres y pr6cere!l, de carne y hueso, que lideri
zaron los cambios que se han producido en nuestra historia y que, 
sin duda, encuentran a la cabeza al Libertador, Simon Bolivar, ge
nio politico de la paz y de la guerra. 

Todo ese proceso politico-social que nos separa de aquellos afios 
de la Independencia y que transcurre, en los ultimas 180 afios. ha 
generado un patrimonio moral e hist6rico de la N aci6n, donde luchas 
y guerras por la libertad y la justicia se han sucedido por autocra
cias, en las cuales la justicia y la libertad han sido cuestionadas. To
do ese proceso hist6rico, con lo bueno y lo malo, ha formado nues-
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tras instituciones las cuales, definitivamente, no nacJn en 1961; al 
contrario, son de larga data, con multiples soluciones de continui
dad, pero guiadas por una filosofia democratica y de libertad que 
siempre ha estado latente. 

No olvidar las ensefianzas de Ia historia, es el mensaje del ultimo 
parrafo del Preambulo, y tomar conciencia que como pais, no he
mos sido inventados hace treinta afios, ni muchisimo menos. 

2. LA CONSTITUCION POLITICA 23 

A. Principios del regimen politico 

La Constituci6n de 1961, siguiendo Ia tradici6n iniciada en 1811 
y reforzada en 1863, establece una forma del Estado Federal, con una 
gran carga centralista producto de Ia evoluci6n politica del presente 
siglo; y un regimen democratico pluralista que ha dado origen a una 
democracia de partidos. El Estado Federal centralizado y la demo
cracia de partidos, en SU funcionamiento durante los ultimos 33 afios, 
han conducido a que el regimen politico resultante pueda ser califi
cado como de un Estado de Partidos. 

a. La Federaci6n Centralizada 

a'. La distribuci6n vertical del Poder Publico 
y la division territorial 

De acuerdo al articulo 2 de Ia Constituci6n, "la Republica de Ve
nezuela es un Estado Federal, en los terminos consagrados por esta 
Constituci6n". 

A los efectos de la organizaci6n politica de Ia Republica, conforme 
a la forma federal, el territorio nacional esta dividido en 22 Estados 
(Art. 9) conforme a la division politico-territorial adoptada en 1856, 
y ademas, en un Distrito Federal donde esta la Capital de Ia Republica, 
Caracas, sede de los 6rganos supremos del Pod er N acional (Art. 11) ; 
y en las Dependencias Federales, estas ultimas formadas por las 
islas existentes en el mar territorial o en el que cubre la plataforma 
continental (Art. 14). Tanto los Estados como el Distrito Federal, 
estan divididos en Municipios, existiendo para 1993, 269 Municipios en 
todo el territorio nacional. 

De acuerdo a los terminos de la Constituci6n, formalmente se con
sagra un sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico, entre Ia 
Republica, que ejerce el Poder Publico Nacional; los Estados miem
bros de Ia Federaci6n, que ejercen el Poder Publico EstadaI, y los 
Municipios, que ejercen el Poder Publico Municipal. Se trata, por 

23. V ease Allan R. Brewer-Carias, "El sistema constitucional venezolano" en 
la obra colectiva dirigida por Domingo Garcia Belaunde, Francisco Fer
nandez Segado y Ruben Herml.ndez Valle sobre Sistemas Constitucionales 
lberoamericanos, Madrid, 1992, pp. 717-815. 
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tanto, de un sistema de descentralizacion politica, en el cual tanto 
los Estados como los Municipios gozan de autonomia politica (Arts. 
16 y 25), y tienen asignadas una serie de competenciaE, exclusivas, 
que ejercen sin que exista ningun tipo de control de tutela entre los 
diversos niveles. En consecuencia, los actos de los Estados y los Mu
nicipios solo pueden ser impugnados ante los organos del Poder Ju
dicial que ejercen, sea la justicia constitucional, sea la jurisdiccion 
contencioso-administrativa (Arts. 29 y 215). 

b'. El desbalance en la asignaci6n de competencias 

La forma federal del Estado, sin embargo, no fue acompafiada en 
el texto constitucional de una efectiva descentralizacion de compe
tencias, particularmente a nivel de los Estados. 

En efecto, conforme al articulo 136 de la Constitucion, se reserva 
al Poder Nacional una larga cantidad de competencias publicas, que 
abarcan materialmente casi todas las actividades de un Estado con
temporaneo, incluyendose ademas, como competencia de los organos 
nacionales "la que corresponda por su indole o naturaleza" (Art. 
136,25). Conforme a ello, y siguiendo la tradicion centralista cuyo 
inicio se remonta a comienzos del Siglo, el Congreso Nacional Ie
gislativamente continuo el proceso centralizador en perjuicio de los 
Poderes de los Estados. Esto se produjo, particularmente en las com
petencias concurrentes previstas en la Constitucion, y que correspon
den a los tres niveles del sistema politico-descentralizado, la mayo
ria de las cuales fueron asumidas por el Poder Nacion.al. 

En efecto, los Estados conforme lo enumera la Constitucion (Art. 
17), tienen asignadas una serie de competencias de caracter organico 
y administrativo, pero ninguna en relaci6n a materias p(1blicas 
excepto la policia urbana y rural. De acuerdo a la ortodoxia de la 
forma federal, los Estados tienen la competencia residual en "todo 
lo que no corresponda de conformidad con la Constitucion, a la com
petencia nacional o municipal" (Art. 17,7); sin embargo, en virtud 
de la amplitud de las competencias atribui<las al Podex Nacional y al 
Poder Municipal, en la practica las competencias re2liduales fueron 
exiguas. 

Los Municipios, al contrario, tienen atribuidas conforme a la Cons
titucion, "las competencias propias de la vida local, tales como urba
nismo, abastos, circulacion, cultura, salubridad, asistencia social, ins
titutos populares de credito, turismo y policia municipal" (Art. 30), 
lo que les da una gran importancia en el funcionami(mto del Estado. 
En materia de policia, ~n todo caso, de be destacarse que conf orme a 
la Constitucion, los Estados y los Municipios solo pueden organizar 
sus fuerzas de policia de acuerdo a Io establecido en una ley nacional 
(Art. 134), queen 1993 aun no habia sido dictada. 

En todo caso, contribuyo al desbalance en la distribucion vertical 
de competencias entre los tres niveles del Poder Publico, la peculiar 
distribucion del Poder Tributario que establece la Constitucion. El 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 417 

Poder Tributario fue ampliamente previsto a nivel nacional (im
puestos a la renta, al capital, a las sucesiones y donaciones; contri
buciones que gravan las importaciones, las de registro y timbre fiscal, 
y las que recaen sobre la producci6n y consumo de bienes que el Po
der N acional se ha reservado, como las de alcoholes, licores, cigarri
llos, f6sforos y salinas; las de minas e hidrocarburos y todas las otras 
no atribuidas a los Estados y Municipios que con el caracter de 
contribuciones nacionales se crearen por Ley) (Art. 136,8); y a 
nivel municipal (patentes de industria y comercio y de vehiculos, 
impuestos sobre inmuebles urbanos y sobre espectaculos publicos) 
(Art. 31,3); sin embargo, a nivel estadal no se previeron en la Cons
tituci6n potestades tributarias especificas, aun cuando si se estable
cieron limitaciones en cuanto a los impuestos a la producci6n y al 
consumo que con caracter residual pudieran establecer (Art. 18). 

c'. Los indicios de la descentralizaci6n politica de 
la Federaci6n (1990) 

El excesivo centralismo a que llev6 la practica legislativa en 
lo que va de siglo, y que no se detuvo bajo la vigencia de la Constitu
ci6n, plante6 exigencias de reforma politica, patticularmente provo
cadas por la elecci6n por voto directo, universal y secreto de los Go
bernadores de los Estados, hecho que ocurri6 por primera vez en 
diciembre de 1989. En esta forma, justo antes de que tomaran pose
si6n los Gobernadores electos el 2 de enero de 1990, el Congreso 
sancion6 la muy importante Ley de Descentralizaci6n, Delimitaci6n 
y Transferencia de Competencias del Poder Publico de 28 de diciem
bre de 1989 24 y que signific6 el comienzo del desideratum por la fe
deraci6n y descentralizaci6n politica que formularon los redactores 
de la Constituci6n en 1961, y que condujo a la prevision, en la Cons
tituci6n, del articulo 137, que dispone: 

"El Cangreso, por el voto de las dos tercerM partes de los miembros de 
cada Camara, podra atribuir a los Estados o a los Municipios determina
das materias de la competencia nacional, a fin de promover la descentra
lizaci6n administrativa". 

La Ley de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia de Com
petencias del Poder Publico de 1989, asi, vino a definir el marco de la 
reforma politica del Estado, para reforzar el f ederalismo o crear un 
Nuevo Federalismo, estableciendo, por una parte, la transferencia 
progresiva a los Estados de competencias concurrentes que el Poder 
Nacional habia asumido (planificaci6n, protecci6n social, educaci6n, 
cultura, deporte, empleo, salud, promoci6n de la agricultura, indus
tria y comercio, protecci6n del ambiente, ordenaci6n del territorio, 
protecci6n al consumidor, vivienda popular, obras publicas) y que se 
materializa, conforme la vayan asumiendo los Estados, mediante 

24. V ease en Gaceta 0 ficial NQ 4.133 Ext. de 28-12-89. V ease lo expuesto en la 
Octava Parte, Torno II. 
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las leyes que dicten sus Asambleas Legislativas; y por la otra, la 
transferencia a la competencia exclusiva de los Estados, conforme al 
articulo 137 de la Constituci6n, del impuesto al trafico (papel sella
do), del regimen de las minas de miner ales no met.ilicos, la explo
taci6n de vias de comunicaci6n terrestre, puertos y aE·ropuertos, y los 
impuestos al consumo, y que se materializa mediante convenios que 
deben ser suscritos entre el Gobernador de cada Estado y el Ejecutivo 
Nacional, con participaci6n aprobatoria de las Asambleas Legislati
vas respectivas y del Senado. 

b . La democracia de partidos 

La Constituci6n de 1961, producto de la Revoluci6n democratica 
de 1958, estableci6 un regimen politico de democracia representativa 
liberal y pluralista, conforme al cual todos los 6rganos politicos del 
Estado (a nivel nacional, el Presidente de la Republica, los Senado
res y los Diputados al Congreso; a nivel estadal, los Gobernadoreg y 
los Diputados a las Asambleas Legislativas; y a nivel municipal, los 
Alcaldes y los miembros de los Concejos Municipales) son electos por 
votaci6n popular, directa, universal y seer-eta (Arts. 4, 19, 22, 27, 
138, 151 y 183). 

Conforme a ese sistema, y con base en la aplicaci6n del principio 
constitucional de la representaci6n proporcional, ca.da cinco aiios, 
siendo esa la duraci6n del periodo constitucional nacional (Art. 135), 
se celebraron elecciones en el pais (1958, 1963, 1968, 1973, 1978, 1983, 
1988). Al haberse establecido, conforme al articulo 135 de la Cons
tituci6n, la duraci6n de los Poderes Publicos de los gstados y de los 
Municipios en 3 afios, por la Ley sobre el Periodo de los Poderes 
Publicos de los Estados de 1989 y por la Ley Organica de Regimen 
Municipal del mismo afio 25 la elecci6n de los Gobernadores, Alcaldes 
y Concejales se ha producido a partir de diciembre de 1989. 

Ahora bien, el esquema del Estado centralizado provoc6 en el 
pais, durante los 30 afios de vigencia de la Constituci 6n, el desarrollo 
de Un Sistema pluralista de democracia de partidos, de caracter mul
tipartidista, de todos los signos ideol6gicos, en el cual estos han asu
mido materialmente el monopolio de la representatividad y de la par
ticipaci6n 26b'•. Los partidos politicos, cuya existencia se reconoce en la 
Constituci6n (Art. 114), asumieron el papel protag6nico en el pro
ceso democratico, controlando todas las instancias politicas y pene
trando en todos los niveles de la sociedad civil. Ello ha provocado que 
muchas veces el centro efectivo de las decisiones politicas haya pa
sado a los 6rganos directivos de los partidos pollticos, que controlan 
los 6rganos representativos. El Estado ha sido un Estado de partidos. 
Sin embargo, la reforma politica iniciada en 1989, con la Ley de Des
centralizaci6n, se estima que contribuira a una mayor apertura de 

25. V ease en Gaceta 0 ficial N9 34.208 de 28-4-89; y en Groce ta 0 ficial NQ 4.409 
Extra. de 15-6-89. 

25b1s. Vease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Torno II. 
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los partidos, y a la posibilidad de mayor representatividad y parti
cipaci6n. 

B. Los derechos constitucionales 

Siguiendo la tradici6n iniciada en materia de derechos individua
les con la "Declaraci6n de Derechos del Pueblo" de 1811 y con el 
texto de la Constituci6n de ese mismo afio, enriquecida con los apor
tes juridicos en materia de derechos sociales incorporados a las re
formas constitucionales de 1936 y, principalmente, de 1947, la Cons
tituci6n de 1961 esta signada por la declaraci6n de los derechos fun
damentales, raz6n por la cual, incluso, inicia el Preambulo con la 
expresi6n de que la sanci6n de la propia Constituci6n tiene entre 
otros aspectos "el prop6sito de proteger el trabajo, amparar la digni
dad humana; ... mantener la igualdad social y juridica, sin discri
minaciones derivadas de raza, sexo, credo o condici6n social; ... coope
rar con las demas naciones y, de modo especial con las Republicas 
hermanas del Continente en ... la garantia universal de los derechos 
individuales y sociales de la persona humana ... sustentar el orden 
democratico como unico e irrenunciable medio de asegurar los dere
chos y la dignidad de los ciudadanos". 

Con base en estos prop6sitos, de los 250 articulos de la Constitu
ci6n, 73 se destinan a regular los Deberes, Derechos y Garantias, 
estos ultimos en cuatro capitulos, cada uno de los cuales esta desti
nado, respectivamente, a regular los derechos individuales, los de
rechos sociales, los derechos econ6micos y los derechos politicos 26• La 
Constituci6n establece, ademas, la clausula abierta relativa a dere
chos y garantias, en el sentido de que como lo expresa la Exposici6n 
de Motivos del texto fundamental, estas se basan "sobre la noci6n 
esencial de la per&,ona humana y se deja fuera de toda duda la inter
pretaci6n de que no prteden quedar las garantias a merced de que 
exista o no una legislaci6n que explicitamente las consagre y regla
mente". Por ello, el texto del articulo 50 que establece: 

"La enunciaci6n de los derechos 'Y garantias contenida en esta Constitu
ci6n no debe entenderse coma negaci6n de otros que, siendo inherentes a 
la persona humana, no figuran expresamente en ella". 

a . Los derechos individuales 

En forma detallada la Constituci6n regula los Derechos Indivi
duales, comenzando por la formulaci6n de la libertad, como el dere
cho de todos "al libre desenvolvimiento de SU personalidad, sin mas 
limitaciones que las que derivan del derecho de los demas y del orden 
publico y social" (Art. 43), disposici6n que sustitiuy6 el enunciado 
tradicional de que todos pueden hacer lo que no perjudique a otro y 
nadie esta obligado a hacer lo que la ley no ordene, ni impedido de 
ejecutar lo que ella no prohiba. Ademas, la Constituci6n establece 

26. Vease lo expuesto en la Decima Tercera Parte, Torno IV. 
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expresamente el principio de la irretroactividad de la Ley, excepto 
cuando imponga menor pena (Art. 44). 

En el Capitulo relativo a los derechos individuales, la Constituci6n 
enumera expresamente el derecho a la vida como inviolable, y la 
prohibici6n de la pena de muerte (Art. 58); el derecho de todos a la 
protecci6n contra los perjuicios a su honor, reputaci6n o vida privada 
(Art. 59); y el principio de la inviolabilidad de la libertad y seguri
dad personales (Art. 60). En relaci6n a esta ultima, se detalla el 
regimen y limitaciones a las medidas de privaci6n a la libertad, s6lo 
en virtud de las obligaciones cuyo incumplimiento haya sido definido 
por la Ley como delito o falta (Arts. 60,l y 2); la prohibici6n a las 
medidas de incomunicaci6n y la proscripci6n a las torturas y proce
dimientos que causen sufrimiento fisico o moral (Art. 60,3): la ga
rantia a no ser obligado a prestar juramento ni constrefiido a decla
rar ni a reconocer culpabilidad en causa penal contra si mismo 
(Art. 60,4); el derecho a la defensa en materia penal, con la excep

ci6n de poder ser juzgados en ausencia s6lo los reos de delito contra 
la cosa publica (Art. 60,5); la garantia a la excarcelaci6n, una vez 
este ordenada por autoridad competente (Art. 60,6); la garantia a no 
ser condenado a penas perpetuas o infamantes, con el establecimiento 
de un plazo maximo (30 afios) para las penas restrictivas a la liber
tad (Art. 60,7); la garantia non bis in idem (Art. 60.,8); la prohibi
ci6n al reclutamiento forzoso (Art. 60,9); y el regimen de las me
didas de interes social en relaci6n a los sujetos en estado de peligro
sidad (Art. 60,10). 

Se establece, ademas, la garantia de la igualdad y la no discrimina
ci6n (Art. 61); la inviolabilidad del hogar domestico (Art. 62); la 
inviolabilidad de la correspondencia (Art. 63) ; la libertad de transito 
(Art. 64); la libertad de conciencia y de cultos (Art. 65) ; el derecho 
a la libre expresi6n de pensamiento y sus limitaciones minimas (ano
nimato, propaganda de guerra), con la prohibici6n de la censura 
previa (Art. 66); el derecho de petici6n (Art. 67); el derecho de ac
ceso y utilizaci6n de los 6rganos de la administraci6n de justicia y el 
derecho a la defensa (Art. 68); el derecho a ser juzgado por los jueces 
naturales y el principio nullum crimen nulla poena sine lege (Art. 69); 
el derecho de asociaci6n (Art. 70) y el derecho de reunion publica o 
privada (Art. 71). 

Vinculado a la libertad religiosa y al derecho al libre ejercicio del 
culto cat6Iico, debe sefialarse que la Constituci6n declara a la Repu
blica en posesi6n del "Derecho de Patronato Eclesiastico", aun cuan
do preve la posibilidad de celebrar convenios para regular las rela
ciones entre la Iglesia y el Estado (Art. 130), lo que se produjo en 
1965 con el Modus Vivendi suscrito con la Santa Sede 26h••. 

Por ultimo, cabe destacar que la Constituci6n re~:ula la nacionali
dad venezolana, coma reflejo del derecho universal de la persona a 
tener una nacionalidad, tanto originaria (con aplicacion del jus soli 

26h'•. Vease en Gaceta Oficial NI' 27.551 de 24-9-64. 
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y del jus sanguinis) como derivada (naturalizaci6n), y establece el 
principio de la igualdad entre extranjeros y venezolanos, en cuanto a 
los derechos y deberes, con las limitaciones o excepciones establecidas 
por la misma Constituci6n y las leyes (Art. 45). En cuanto a los 
derechos politicos, la Constituci6n expresamente los reserva a los 
venezolanos (Art. 45), salvo la posibilidad para los extranjeros de 
ejercer el sufragio en las elecciones municipales (Art. 111). 

b. Los derechos sociales 

En cuanto a los Derechos Sociales, en el Capitulo correspondiente, 
la Constituci6n establece multiples obligaciones al Estado, de prote
ger las asociaciones y corporaciones (Art. 72), la familia (Art. 73), 
la maternidad (Art. 74), al nifio (Art. 75), a las comunidades indi
genas (Art. 77) y a la salud (Art. 76). Todas estas .obligaciones de 
protecci6n estan acompafiadas por la formulaci6n del derecho de 
todos a prestaciones diversas de parte del Estado. 

Ademas, se regula el derecho a la educaci6n y la obligaci6n del 
Estado de prestar los servicios educativos (Art. 78); la libertad de 
catedra y de ensefianza (Art. 79) y el regimen de los que pueden en
sefiar (Art . 81), y la protecci6n a la educaci6n privada (Art. 79), 
conforme a los fines que se le definen a la educaci6n para "el pleno 
desarrollo de la personalidad, la formaci6n de ciudadanos aptos para 
la vida y para el ejercicio de la democracia, el fomento de la cultura 
y el desarrollo del espiritu de solidaridad humana" (Art. 80). 

La Constituci6n regula, ademas, el regimen del ejercicio de pro
fesiones que requieren titulo (Art. 82); y establece las obligaciones 
del Estado en cuanto al fomento de la cultura (Art. 83). 

Por ultimo, en materia de derechos civiles, la Constituci6n esta
blece una larga y detallada enumeraci6n de los derechos laborales: el 
derecho al trabajo (Art. 84); la protecci6n del trabajo (Art. 85); el 
limite de la jornada de trabajo (Art. 86); el regimen del salario justo 
(Art. 87); la garantia de la estabilidad laboral (Art. 88); el regimen 
de responsabilidad de los patronos (Art. 89); el fomento de la con
trataci6n colectiva (Art. 90); el derecho a la sindicalizaci6n laboral 
(Art. 91); el derecho de huelga (Art. 92); y la protecci6n de la mujer 
y el menor trabajadores (Art. 93). La Constituci6n concluye el Ca
pitulo, con el establecimiento de la obligaci6n para el Estado de 
desarrollar progresivamente el sistema de scguridad social (Art. 94). 

c. Los derechos econ6micos 

La Constituci6n, en el Capitulo de los Derechos Econ6micos, ade
mas de regular la Constituci6n econ6mica del pais como se analizara 
detalladamente en el punto tres de esta Parte, establece expresa
mente entre los derechos econ6micos, en primer lugar, el derecho 
de propiedad, que se garantiza, aun cuando sometible, en virtud de 
su funci6n social, a contribuciones, restricciones y obligaciones que 
establezca la Ley con fines de utilidad publica o de interes general 
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(Art. 99); el derecho a la propiedad intelectual e industrial (Art. 
100) ; la garantia de la expropiaci6n, solo mediante sentencia firme 
y pago de justa indemnizaci6n (Art. 101); y la prohibici6n de las 
confiscaciones (Art. 102). 

En segundo lugar, la Constituci6n establece el derecho al libre 
ejercicio de las actividades lucrativas (libertad econ6mica}, sin mas 
limitaciones que las previstas en la Constituci6n y las que establezcan 
las leyes por razones de seguridad, de sanidad y otras de interes social 
(Art. 96). 

Ademas, se establecen en la Constituci6n normas sobre la partici
paci6n del Estado en la economia que inciden en el ejerc1cio de los 
derechos econ6micos y que se analizaran mas adelante, en la parte 
sobre la Constituci6n Econ6mica. 

d . Los derechos politicos 

Por ultimo, la Constituci6n establece detalladamente el conjunto 
de los derechos politicos que, como se dijo son, privativos de los ve
nezolanos (Art. 45), salvo por lo que se refiere al derecho _ activo al 
sufragio en las elecciones municipales (Art. 111). Asi, se regula el 
derecho al voto, que ademas se declara como una funci6n publica de 
ejercicio obligatorio (Art. 110); el regimen de los electores (Art. 111) 
y el derecho al desempefio de funciones publicas, con el regimen de 
los elegibles (Art. 112). La Constituci6n garantiza a tal efecto, la 
libertad y el secreto del voto, el principio de la representaci6n pro
porcional de las minorias, y la independencia de los organismos elec
torales (Art. 113). 

Por otra parte, en la Constituci6n se regula el derecho de los ve
nezolanos de asociarse en partidos politicos para participar, por 
metodos democraticos, en la orientaci6n de la politica nacional; par
tidos que deben funcionar con metodos democraticos internos y a los 
cuales la ley debe garantizarles la igualdad (Art. 114). 

Finalmente, en el Capitulo de los Derechos Politicos, encuentran 
regulaci6n expresa el derecho de manifestaci6n (Art. 115>), y el re
conocimiento por la Constituci6n del asilo a favor de cualquier per
sona que sea objeto de persecuci6n o se hallare en peligro, por mo
tivos politicos (Art. 116). 

Como se dijo, los derechos politicos se reservan a los venezolanos 
y en principio, derivado del principio de igualdad, pueden ejercerse 
tanto por los venezolanos por nacimiento como por los venezolanos 
por naturalizaci6n. Sin embargo, la Constituci6n establece una serie 
de excepciones respecto del ejercicio de ciertas funciones publicas, 
que reserva a los venezolanos por nacimiento : Presidente de la Re
publica (Art. 182); Ministros (Art. 119); Senadores (Art. 149); 
Diputados (Arts. 19 y 152); Magistrados de la Corte Suprema de 
Justicia (Art. 213); Contralor General de la Republica (Art. 237); 
Fiscal General de la Republica (Art. 219); Procurador General de la 
Republica (Art. 201), y Gobernador del Estado (Art. 21). 
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e. La recepci6n del derecho y protecci6n internacionales 
Venezuela ha aprobado, en 1977 y 1978, mediante Ley, tanto la 

Convenci6n Interamericana de Derechos Humanos (Pacto de San 
Jose de Costa Rica), como los Pactos Internacionales de Naciones 
Unidas sobre Derechos Civiles y Politicos, y Derechos Econ6micos 
y Sociales 21• Por tanto, el regimen de garantias y protecci6n de dichos 
textos internacionales son Ley vigente en la Republica, estando el 
Estado sometido a la jurisdicci6n de la Corte Interamericana de los 
Derechos Humanos. 

C. Los 6rganos constiucionales 

La Constituci6n de 1961, como se dijo, organiz6 al Estado con for
ma federal, de forma que la distribuci6n vertical del Pod er Pub Ii co 
se efectua en tres niveles: el Poder Nacional atribuido a la Republi
ca; el Poder de los Estados atribuido a los Estados Miembros de la 
Federaci6n; y el Poder Municipal atribuido a los Municipios. Todas 
estas ramas del Poder Publico, conforme al articulo 118 de la Cons
tituci6n "tienen sus funciones propias, pero los 6rganos a los que in
cumbe su ejercicio colaboraran entre si en la realizaci6n de los fines 
del Estado". Estos 6rganos constitucionales, por tanto, no solo se 
regulan en el nivel nacional, sino tambien en el nivel estadal y mu
nicipal. 

a . Los 6rganos constitucionales de la Republica 

El Pod er N acional, de acuerdo a la Constituci6n, esta dividido en la 
trilogia clasica de Poder Legislativo Nacional, Poder Ejecutivo Na
cional y Pod er Judicial, lo que da origen a una separaci6n organica 
de poderes que configura, respectivamente a las Camaras Legislati
vas; al Presidente de la Republica, los Ministros y demas 6rganos 
de la Administraci6n Publica; y a la Corte Suprema de Justicia y 
demas Tribunales de la Republica 27h·•. Este esquema de separaci6n or
ganica se formula conforme a un sistema de g'obierno presidencial, 
aun cuando con elementos de sujeci6n parlamentaria. 

Ademas, la Constituci6n regula una serie de 6rganos constitucio
nales con autonomia funcional en el sentido de que no dependen de la 
trilogia clasica de 6rganos constitucionales. 

La duraci6n del mandato de todos los 6rganos nacionales (periodo 
constitucional) es de 5 afios (Art. 135). 

a'. El Congreso: Senado y Camara de Diputados 

El Poder Legislativo se ejerce por el Congreso, integrado por dos 
Camaras: el Senado y la Camara de Diputados (Art. 138). Estas Ca
maras Legislativas se pueden reunir en sesi6n conjunta en los casos 

27. Vease en Gaceta Oficial NQ 2.146 de 28-1-78. 
27h'". Vease lo expuesto en la Decima Part.e, Torno III. 
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establecidos en Ia Constituci6n y en las leyes, y para dictar su Re
glamento interno (Art. 138); y ademas, cada Camara tiene sus fun
ciones privativas (Art. 158), y ambas, actuando como cuerpos legis
ladores, de acuerdo al procedimiento previsto en la Constituci6n, 
producen las leyes (Art. 162). Por tanto, el sistema es bicameral in
cluso en materia ,legislativa. 

Las Camaras tienen dos periodos de sesiones ordinarias al afio 
(marzo a julio y octubre a noviembre) pudiendo reunirse en sesiones 
extraordinarias, cuando asi las convoque el Presidente de la Repli
blica (Art. 190,9). Durante el receso de las Camaras Legislativas 
f unciona una Comisi6n Delegada del Congreso, con fund ones de in
vestigaci6n y de ejercicio de algunas de las atribuciones privativas 
de las Camaras (Art. 179) . 

Corresponde al Congreso legislar sobre las materias de Ia compe
tencia nacional y sobre el funcionamiento de las distintas ramas del 
Poder Nacional; asi como ejercer el control de la Administraci6n Pu
blica. Adicionalmente, la Constituci6n le atribuye el privilegio de 
decretar amnistias (Art. 139). 

a". Composici6n y garantias 
Los miembros de las Camaras Legislativas, conforme a la Conc;;ti

tuci6n, son electos por votaci6n universal y directa con aplicaci6n 
ademas, del principio de la representaci6n proporcional de las mino
rias (Arts. 148 y 151). 

La Camara del Senado esta integrada nor 16 Senadores fijos (dos 
por cada uno de los 22 Estados y 2 por el Distrito Federal) mas los 
Senadores adicionales que resulten de la aplicacion del principio de 
Ia representaci6n de las minorias mediante la aplicaci6n del Cuocien
te Electoral Nacional. Ademas, son miembros del Senado, con el ca
racter de Senadores vitalicios, Ios ex-Presidentes de la Republica, es 
decir, Ios ciudadanos que hayan desempefiado la Presidencia de la 
Republica por elecci6n popular, salvo que si hubiesen sido condenados 
por delitos cometidos en el desempefio de sus funciones (Art. 148). En 
todo caso, para ser Senador se requiere ser venezolano por nacimiento 
y mayor de treinta afios (Art. 149). 

En cuanto a Ia Camara de Diputados, esta se integra por un nli
mero de Diputados determinado segun la base de poblaci6n que re
gule Ia Ley, pero que no puede exceder del 1 % de la poblacion total 
del pais (Art. 151), y que esta fijada en la Ley Organica del Sufragio 
en el 0,55 por ciento de la poblaci6n total del pais (Art. 3) estimafh, 
en 1990, en 18 millones de habitantes. En todo caso, de acuerdo a la 
Constituci6n, e independientemente de Ia base de poblacion, en cada 
Estado se deben elegir por lo menos dos diputados. Para ser diputado 
se requiere ser venezolano por nacimiento y mayor de veintiun afios 
(Art. 152). 

En las elecciones legislativas de diciembre de 1993, la composicion 
de las Camaras Legislativas result6 asi: 46 Senadores ( 44 por elec
ci6n directa y 4 adicionales por cuociente) y ademas 3 Senadores vita-
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licios; y 201 Diputados (182 por elecci6n directa y 19 adicionales 
por cuociente). 

Tanto los Senadores como los Diputados gozan de inmunidad par
lamentaria por lo que no pueden ser arrestados, detenidos, confihados, 
ni sometidos a juicio penal, a registro personal o domiciliario, ni 
coartados en el ejercicio de sus funciones (Art. 143): y ademas tie
nen la garantia de que no puede exigirseles responsabilidad en ningun 
tiempo por votos y opiniones emitidos en el ejercicio de sus funciones 
(Art. 142). Mediante "Ley que establece normas especiales de pro
cedimientos referidas a la responsabilidad civil de los parlamenta
rios" de 28 de diciembre de 1989 28, ademas, se estableci6 que la acci6n 
civil derivada del delito referida a votos u opiniones dadas por Sena
dores o Diputados incorporados a la Camara respectiva, solo puede 
ejercerse conjuntamente con la acci6n penal, restringiendose, en todo 
caso, la ejecuci6n de medidas preventivas. 

b". Atribuciones privativas de las Camaras Legislativas 

El sistema bicameral en Venezuela, ademas de la forma de composi
ci6n de las Camaras, se funda en la atribuci6n de potestades privativas 
a cada Camara. Asi, el Senado tiene la atribuci6n de iniciar la discu
si6n de los proyectos de ley relativos a tratados y convenios internacio
nales y de otorgar autorizaci6n al Ejecutivo Nacional en diversos 
asuntos como el nombramiento del Procurador General de la Repu
blica y de jefes de misiones diplomaticas; el empleo de misiones mi
litares; el ascenso de ofici~les de las Fuerzas Armadas; y la enajena
ci6n de bienes inmuebles del dominio privado de la N aci6n. Ademiis, 
el Senado debe autorizar al Presidente de la Republica para salir del 
territorio nacional, y autorizar su enjuiciamiento (Art. 150). 

La Camara de Diputados, por su parte, tiene como atribuci6n pri
vativa iniciar la discusi6n del presupuesto y de todo proyecto de ley 
concerniente al regimen tributario; y dar voto de censura a los Mi
nistros, con posibilidad de que si es aprobado por las 2/3 partes de 
los Diputados presentes, ello acarrea la remoci6n del Ministro (Art. 
153). Este es uno de los elementos importantes de sujeci6n parlamen
taria del sistema de gobierno presidencial. 

c". La f unci6n legislativa 
Corresponde al Congreso, fundamentalmente, la funci6n de legislar 

sobre las materias nacionales y sobre el funcionamiento de las distin
tas ramas del Poder Nacional (Art. 139), y a tal efecto, se establece 
en la Constituci6n un detallado procedimiento para la formaci6n de 
las leyes las cuales se definen formalmente, como "los actos que san
cionen las Ciimaras como cuerpos colegisladores" (Art. 162). Por 
tanto, en materia legislativa, el sistema bicameral conduce a que las 
dos Camaras tengan plenas e iguales f acultades colegisladoras, con 
las unicas restricciones sefialadas, respecto del inicio de la discusi6n 

28. Vease en Gaceta Oficial N\> 4.153 Ext. de 28-12-89. 
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de ciertas leyes, exclusivamente, en algunas de las Camaras: en el 
Senado, las leyes aprobatorias de Tratados Internacionales; y en la 
Camara de Diputados, las leyes de Presupuesto y de caracter tri
butario. 

Debe seiialarse, en todo caso, que no todos los tratados o convenios 
internacionales que celebre E!l Ejecutivo Nacional deben ser aproba
dos mediante Ley para que tengan validez, pues no requieren de dicha 
aprobacion los convenios que ejecuten o perfeccionen obligaciones 
preexistentes de la Republica; que apliquen principios expresamente 
reconocidos por ella; que ejecuten actos ordinarios de las relaciones 
internacionales o que impliquen el ejercicio de facultades que la Ley 
atribuya expresamente al Ejecutivo Nacional (Art. 128). 

El procedimiento para la formacion de las leyes se regula detalla
damente, desde la prevision de la iniciativa legislativa atribuida a los 
tres poderes clasicos del Estado y a un numero de al menos 20.000 
electores (Art. 165); hasta la forma y modalidades de la participacion 
de cada Camara en la discusion de las mismas, debiendo recibir todo 
proyecto de ley al menos dos discusiones en cada Camara (Art. 166). 
Se establece expresamente el "derecho de palabra" que los Ministros 
tienen en la discusion de las leyes, asi como el mismo derecho que 
tienen los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia en la discusion 
de las leyes sobre organizacion y procedimientos judiciales (Art. 170). 

Una vez sancionada una Ley por el Congreso, el Presidente debe 
promulgarla mediante su publicacion en la Gaceta Oficia,l (Art. 17 4), 
estableciendose expresamente, sin embargo, la posibilidad del veto 
presidencial, mediante la devolucion del texto al Congreso, facultan
dose en todo caso al Presidente de la Republica, a ocurrir a la Corte 
Suprema de Justicia por via de control judicial de la inconstitucio
nalidad de la ley, contra la ley sancionada y no promulgada (Art. 
173). Se regula asi, en la Constitucion, ademas del control difuso y 
concentrado a posteriori de la inconstitucionalidad de las leyes, un 
sistema de control concentrado preventivo de la inconstitucionalidad, 
a iniciativa del Presidente de la Republica. 

Debe destacarse, por ultimo que la Enmienda Constitucional NQ 2 
de 1983, redujo el quorum de las Camaras para sesionar y funcionar, 
de la mayoria absoluta a la tercera parte de sus miembros (Art. 156), 
conservandose sin embargo la necesidad de que esten presentes la 
mayoria absoluta de los miembros para el acto de votacion. Con esto 
se h::t perseguido agilizar la labor legislativa, lo que se completo con 
la creacion, en dicha Enmienda, de la Comision Legislativa, a la cual 
corresponde discutir y aprobar proyectos de ley individualmente de
terminados cuando asi lo acuerden las Camaras en sesion conjunta, 
correspondiendo luego la sancion definitiva de la Ley, en una sola 
discusion, por parte de las Camaras en sesion conjunta (Art. 5). 
Ello ha significado, ademas, el desdibujamiento del bicameralismo 
colegislador. 
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d". La funci6n de control 
El Congreso ejerce tambien el control de la Administraci6n Publica 

N acional, expresi6n que comprende la Administraci6n Central y la 
Descentralizada (Art. 230), a cuyo efecto se atribuye tanto a los 
cuerpos legislativos o sus comisiones, potestad para realizar las in
vestigaciones que juzguen convenientes (Art. 160). En tal sentido, 
se obliga a los funcionarios publicos, incluyendo los de los institutos 
aut6nomos, a comparecer ante las Camaras o sus comisiones, y sumi- . 
nistrarles las informaciones y documentos que requieran para el 
cumplimiento de sus f unciones. La obligaci6n mencionada in cum be 
tambien a los particulares, quedando a salvo los derechos y garantias 
establecidas en la Constituci6n (Art. 160). 

En esta labor de control del Congreso sobre la Administraci6n Pu
blica, la Contraloria General de la Republica debe prestarle colabo
raci6n, en caracter de 6rgano auxiliar (Art. 236). 

El control que ejercen las Camaras, en todo caso, no solo es de 
caracter administrativo sino tambien politico, y de alli que los Mi
nistros esten obligados a concurrir a las Camaras cuando sean llama
dos a informar o a contestar las interpelaciones que se les hagan 
(Art. 199), y que la Camara de Diputados tenga la atribuci6n de apro
bar votos de censura respecto de aquellos (Art. 153). 

El Presidente de la Republica y los Ministros, en todo caso, deben 
presentar al Congreso un Mensaje anual el primero (Art. 191), y una 
Memoria y Cuenta los otros (Art. 197), que se deben considerar por 
las Camaras Legislativas. Tanto el Presidente como los Ministros son 
responsables de sus actos (Arts. 192, 197 y 198), yen relaci6n a estos 
ultimos, ningun pronunciamiento de los cuerpos legislativos los libera 
de su responsabilidad por los actos del i·espectivo despacho (Art. 198). 

Por ultimo, se destaca que la f unci6n de control del Congreso se 
ejerce en particular respecto a la celebracion de contratos de interes 
publico nacional por parte del Estado, que deben someterse a la apro
baci6n del Congreso (Art. 126). 

b'. El Ejecutivo Nacional y la Administraci6n Publica 
El Poder Ejecutivo ~ ejerce por el Presidente de la Republica 

y los demas funcionarios que determine la Constituci6n y la ley 
(Art. 181), y particularmente por los Ministros, que son sus 6rgtlnos 
directos (Art. 193). 

a". El Presidente de la Republica 
El Presidente de la Reoublica. que se elige por votaci6n universal 

y directa por mavoria relativa de votos (Art. 183). es a la vez Jefe 
del Estado y del Ejecutivo Nacional (Art. 181). La Constituci6n pro
hibe lft reelecci6n inmediata y solo puede ser reelecto quien haya ejer
cido la Presidencia de la Republica. diez aiios despues de terminar 
su mandato (Art. 185), lo que significa que no se permite la reeleci6n 
inmediata ni por tanto, el ejercicio del cargo por dos periodos cons-
titucionales consecutivos. · 
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EI Presidente tiene asignadas multiples competencias expresas que 
se materializan en Ia emisi6n de actos administrativos, y entre ellas, 
la de nombrar y remover Ios Ministros y el Gobernador del Distrito 
Federal; ejercer Ia Comandancia de las Fuerzas Armadas Nacionales; 
dirigir las relaciones exteriores; declarar el Estado de Emergencia 
Y restringir y suspender las garantias constitucionales; reglamentar 
las leyes; dictar Decretos Leyes previa habilitaci6n legislativa P-n 
materia econ6mica y financiera o para la creaci6n o supresi6n de 
servicios publicos; administrar la Hacienda Publica Nacional y eje
cutar el Presupuesto, y convocar al Congreso a sesiones extraordi
narias (Art. 190). Las competencias del Presidente en algunos casos 
las ejerce solo y en otros, en Consejo de Ministros, integrado por los 
Ministros (Art. 193); y las decisiones (Decretos) en todo caso, de
ben estar refrendadas por estos (Art. 190). 

b". Los Ministros y la Administraci6n Publica 

Los Ministros, como se dijo, son los 6rganos directos del Presidente 
de la Republica (Art. 193), pudiendo este nombrar Ministros de 
Estado (sin cartera ministerial), ademas de los Ministros a cargo de 
los Ministerios que determina la Ley Organica de la Adrninistraci6n 
Central (Arts. 193 y 194) 29• Los Ministros deben ser venezolanos por 
nacimiento, mayores de treinta afios y de estado seglar (Art. 195). 

La organizaci6n ministerial configura el nucleo de la Administra
ci6n Central, a la que debe agregarse la Procuraduria General de la 
Republica, 6rgano al cual corresponde representar y defender ju
dicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica 
y prestar asesoria juridica a la Administraci6n Publica Nacional 
(Art. 202). La Procuraduria esta a cargo del Procurador General 
de la Republica, nombrado por el Presidente de la Republica con la 
autorizaci6n del Senado (Arts. 150,7 y 201) 29b1•. 

Ademas de la Administraci6n Central, tambien conforman la Ad
ministraci6n Publica Nacional sujeta al Ejecutivo Nacional, la Admi
nistraci6n descentralizada y en particular los institutos aut6nomos 
que solo pueden ser creados por Ley (Art. 230); y las Fuerzas Ar
madas N acionales. 

Debe destacarse que la Constituci6n, como reflejo del proceso de 
constitucionalizaci6n del derecho administrativo, establece diversas 
normas sobre el funcionamiento de la Administraci6n Publica, en par
ticular, respecto de los funcionarios publicos, su estabilidad ( carrera 
administrativa) y su necesaria neutralidad politica (Art. 122); las 
incompatibilidades minimas en el ejercicio de los cargos publicos 
(Art. 123); las prohibiciones de contratar con los entes publicos 
(Art. 124); y la prohibici6n de que se ejerzan simulta.neamente la 
autoridad military la civil, excepto por el Presidente de la Rep(1blica, 

29. Vease en Gaceta Oficial NQ 3.945 Extra. de 30-12-86. 
29b1•. V ease lo expuesto en la Decima Primera Parte. Torno III. 
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qui en es, por raz6n de su cargo, Comandante en J efe de las Fuerzas 
Armadas Nacionales (Art. 131). 

c". Las Fuerzas Armadas N acionales 

La Constituci6n regula expresamente a las Fuerzas Armadas Na
cionales, como una "instituci6n apolitica, obediente y no deliberante, 
organizada por el Estado para asegurar la def ensa nacional, la esta
bilidad de las instituciones democraticas y el respeto a la Constitu
ci6n y a las !eyes, cuyo acatamiento estara siempre por encima de 
cualquier otra obligaci6n". La Constituci6n agrega, ademas, que "las 
Fuerzas Armadas N acionales estaran al servicio de la Republica y en 
ningun caso al de una persona o parcialidad politica" (Art. 132). 

c'. Los 6rganos del Poder Judicial 
El Pod er Judicial en Venezuela, a pesar de la form a federal del 

Estado, es uno y unico a nivel nacional, y se ejerce por la Corte Su
prema de Justicia y por los demas Tribunales que determina la Ley 
Organica del Pod er Judicial 30 y las I eyes reguladoras de las j urisdic
ciones especiales (contencioso-administrativa, laboral, agraria, tri
butaria, etc.) (Art. 204). No hay por tanto, distribuci6n vertical al
guna del Poder Judicial, habiendo sido "nacionalizado" desde 1945. 

La Constituci6n garantiza la independencia y autonomia del Poder 
Judicial (Art. 207) y al efecto establece la estabilidad de los jueces 
(carrera judicial) (Arts. 207 y 208) y las normas sobre inspecci6n 
del funcionamiento de los tribunales, sin menoscabo de tal autonomia 
e independencia (Art. 210) . 

Pero en particular, la Constituci6n regula a la Corte Suprema de 
Justicia que se instituye como el mas alto Tribunal de la Republica, 
por lo que contra sus decisiones no se admite recurso alguno (Art. 
211). Sus Magistrados son nombrados por el Congreso, debiendo ser 
venezolanos por nacimiento, abogados y mayores de treinta afios 
(Art. 213). La Corte Suprema funciona en Salas, en la actualidad la 
Sala Politico-Administrativa, la Sala de Casaci6n Civil y la Sala de 
Casaci6n Penal, con cinco Magistrados en cada una de ellas (Art. 
212), teniendo fundamentalmente competencias en materia de jus
ticia constitucional (declarar la nulidad de los actos estatales viola
torios de la Constituci6n), de justicia contencioso-administrativa, y 
de casaci6n en el campo judicial comun. Ademas, la Constituci6n le 
atribuye a la Corte la decision previa sobre si hay o no merito para 
enjuiciar al Presidente de la Republica y a los altos funcionarios pu
blicos, y la atribuci6n de dirimir las controversias entre los 6rganos 
del Poder Publico Nacional, Estadal y Municipal (Art. 215). 

En cuanto a la competencia de los tribunales nacionales en relaci6n 
a las actuaciones del Estado, la Constituci6n establece el principio de 
la inmunidad jurisdiccional del Estado Venezolano respecto de la 

30. Vease en Gaceta Oficial NQ 3.995 Extra. de 13-7-87. Vease Io exuesto en la 
Decima Parte, Torno III. 
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competencia de tribunales extranjeros, aun cuando en forma relativa, 
al exigir que en los contratos de interes nacional, si no fuere impro
cedente, se considerara incorporada una clausula segun la cual las 
deudas y controversias que puedan suscitarse sobre dichos contratos 
y que no llegaren a ser resueltas amigablemente por las partes con
tratantes seran decididas por los Tribunales competentes de la Repu
blica, en conformidad con sus leyes, sin que por ningum motivo ni 
causa puedan dar origen a reclamaciones extranjeras (Art. 127). 

d'. Los 6rganos constitucionales con autonO'Ynia funcional 
Pero adicionalmente a los 6rganos que resultan de la distribuci.6n 

horizontal clasica del Poder Publico Nacional (Legislativo, Ejecutivo 
y Judicial), la Constituci6n de 1961 regula el funcionamiento de otros 
6rganos constitucionales que gozan de autonomia funcional, en el 
sentido de que si bien ejercen el Poder Publico, no tienen dependencia 
alguna ni respecto del Ejecutivo Nacional, ni respecto de los 6rganos 
del Poder Legislativo o Judicial. 

En primer lugar, se regula en la Constituci6n a la Contraloria Ge
neral de la Republica, 6rgano que tiene a su cargo el control, vigilan
cia y fiscalizaci6n de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi co
mo de las operaciones relativas a los mismos (Art. 234), pudiendo 
sus funciones extenderse a los institutos aut6nomos y a las adminis
traciones estadales o municipales, sin menoscabo de la autonomia 
que a estas garantiza la Constituci6n (Art. 235), lo que se ha efec
tuado por la Ley Organica de la Contraloria General de la Republicn 
dictada en 1975 31 • El Contralor General es designado por el C()ngre
so (Art. 238), y debe ser venezolano por nacimiento, mayor de treinta 
afios y de estado seglar (Art. 237). 

En segundo lugar, la Constituci6n establece el Ministerio Publico, 
6rgano al cual corresponde velar por la exacta observancia de la 
Constituci6n y las leyes y en particular, intentar la acci6n penal en 
los casos de delitos de accion publica; velar por el respeto de los de
'!'echos y garantias constitucionales, la celeridad y buena marcha de 
la administracion de justicia, por el correcto cumpli.miento de las 
leyes y la garantia de los derechos humanos en las carce]es; e intentar 
las acciones a que haya lugar para hacer efectiva la responsabilidad 
civil, penal, administrativa o disciplinaria en que hubieren incurrido 
los funcionarios publicos con motivo del ejercicio de sus funciones 
(Art. 220). Sus funciones estan reguladas en la Ley Organica del 
Ministerio Publico 32 • El Fiscal General de la Republica tambien es 
nombrado por el Congreso, y debe ser venezolano por nacimiento, 
abogado y de estado seglar (Art. 219). 

En tercer lugar, la Constituci6n de 1961 previ6 la existencia del 
Consejo de la Judicatura, 6rgano constitucional que debia crear la 
Ley con el objeto de asegurar la independencia, eficacia, disciplina 

31. Vease en Gaceta Oficial NQ 3.482 Extra. de 1984. 
32. Vease en Gaceta Oficial NQ 1.434 Extra. de 16-9-70. 
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y decoro de los Tribunales y garantizar a los jueces los beneficios de 
la carrera judicial (Art. 217). La Ley Organica del Poder Judicial 
de 1970 cre6 dicho organismo actualmente regulado por la Ley Or
ganica del Consejo de la Judicatura de 1988 33• Sus miembros, en nu
mero de cinco, son designados tres por la Corte Suprema de Justicia, 
uno por el Ejecutivo Nacional y el quinto por el Congreso. 

Por ultimo, como 6rgano con autonomia funcional, aun cuando 
previsto solo en forma indirecta en la Constituci6n al garantizar la 
independencia de los organismos electorales (Art. 113), la Ley Orga
nica del Sufragio 34 cre6 el Consejo Supremo Electoral, a cargo de 
desarrollar y controlar los procesos electorales, y cuyos Miembros son 
designados por el Congreso. Este 6rgano no tiene dependencia alguna 
en el ejercicio de sus funciones respecto de los otros 6rganos del 
Estado. 

b. Los 6rganos constitucionales de los Estados Miembros 
de la F ederaci6n 

Como se ha sefialado, la Constituci6n tambien establece un sistema 
de separaci6n organica de Poderes a nivel de los 22 Estados Miem
bros de la Federaci6n, consecuencia de la distribuci6n del Poder Pu
blico de los Estados en Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, lo que 
da origen a las Asambleas Legislativas y los Gobernadores en cada 
Estado, cuyos 6rganos tienen un periodo de duraci6n constitucional 
(Art. 135) de tres afios conforme a la Ley sobre duraci6n de los pe
riodos de los Poderes Publicos de los Estados de 1988 34b1•. 

a'. Las Asambleas Legislativas 

El Poder Legislativo en los Estados se ejerce por las respectlvas 
Asambleas Legislativas, integradas por Diputados electos por vota
ci6n directa, la mitad en forma uninominal y la otra mitad por 
listas con representaci6n proporcional de las minorias (Art. 19) en 
un numero que varia segun la poblaci6n del Estado, desde 11 hasta 
23 Diputados conforme a lo dispuesto en la Ley Organica del Su
fragio (Art. 5) . 

Las Asambleas son competentes para legislar sobre las materias de 
la competencia estadal, examinar y corrtrolar los actos de la Adminis
traci6n Publica Estadal, y en particular, aprobar o improbar anual
mente la gesti6n del Gobernador (Arts. 19 y 20). 

En caso de improbaci6n de la gesti6n del Gobernador, ello acarrea 
la inmediata destituci6n en el caso de que sea acordada expresamente 
Y por el voto de las 2/3 partes de los miembros de la respectiva Asam
blea (Art. 24). En tal caso, se produce una falta absoluta del Gober
nador, y si tal falta ocurre antes de que el Gobernador cumpla la 
mitad del periodo de gobierno que como se dijo es de tres afios, debe 

33. Vease en Gaceta Oficial NQ 34.068 de 7-10-88. 
34. Vease en Gaceta Oficial NQ 4.124 Extra. de 14-9-89. 
34blB. Vease lo expuesto en la Octava Parte, Torno II 
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entonces realizarse una nueva elecci6n, tal como lo preve la Ley de 
Elecci6n y Remoci6n de los Gobernadores de Estado de 1989. De lo 
contrario, se preve un regimen interinario, de suplencia por el resto 
del periodo a cargo de la persona que designe por votaci6n secreta la 
respectiva Asamblea Legislativa (Art. 21). 

b'. Los Gobernadores de Estado 
Los Gobernadores de Estado, hasta 1989, eran del libre nombra

miento y remoci6n del Presidente de la Republica. A partir de di
ciembre de dicho afio son electos por votaci6n directa y por mayoria 
relativa, conforme a la Ley sobre Elecci6n y Remoci6n de Gobernado
res de Estado de 1989 35, en la circunscripci6n electoral de cada Estado 
(Art. 22), debiendo ser venezolano por nacimiento, mayor de trein
ta afios y de estado seglar (Art. 21). 

Los Gobernadores ejercen el gobierno y la administraci6n de cada 
Estado, correspondiendole un doble caracter: son Jefes del Ejecu
tivo del Estado y agentes del Ejecutivo Nacional en su respectiva 
circunscripci6n (Art. 21). 

La Ley de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Com
petencias del Poder Publico de 28 de diciembre de 1989, que ha ini
ciado el proceso de descentralizacion politica y administrativa hacia 
los Estados, luego de la primera elecci6n directa de los Gobernadores 
a inicios del mismo mes de diciembre de 1989, y dada la nueva legi
timidad popular de los Gobernadores. ha establecido normas respecto 
al caracter de los mismos como agentes del Ejecutivo :~acional, atri
buyendoles una serie de competPncias, entre las cuales se destaca la 
de "coordinar la acci6n de las diversas dependencias de la A<lminis
traci6n Publica N acional, Central o Descentralizada, que actuen en 
su jurisdicci6n" (Art. 22,3 Ley). En esta forma, los Gobernadores 
adquieren el efectivo caracter de agentes del Poder Central, y en tal 
sentido, deben cumplir las 6rdenes y resoluciones que reciban del 
Presidente de la Republica a traves del Ministro de Relaciones Inte
riores (Art. 23 Ley). En el mismo sentido, la Ley faculta a los Go
bernadores a dictar 6rdenes e instrucciones a los J efes de las Oficinas 
Nacionales y organismos regionales con jurisdicci6n en sus respecti
vos Estados 

Las consecuencias de estas facultades es que el incumplimiento rei
terado de las 6rdenes e instrucciones impartidas por el Gobernador 
actuando como agente del Ejecutivo Nacional, es causal de remoci6n 
de los J efes de las Oficinas N acionales y organismos regional es con 
jurisdicci6n en su Estado. En este caso el Gobernador debe solicitar 
la remoci6n del funcionario de que se trate ante el Ministro o el Pre
sidente del Instituto Aut6nomo respectivo (Art. 32 Ley). 

Debe sefialarse, por ultimo, que la remocion de Gobernadores puede 
producirse, ademas de por la causal ya sefialada de improbaci6n de 
su gesti6n por la Asamblea Legislativa, por otras dos causales es-

35. V ease en Gaceta 0 ficial N9 4.086 Extra. de 14-4-89. 
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tablecidas en la Ley sobre Eleccion y Remocion de Gobernadores 
de Estado : por condena penal que implique privacion de la liber
tad dictada mediante sentencia definitivamente firme (Art. 13,2), 
y por Acuerdo del Senado, tornado por los 2/3 partes de sus miem
bros a solicitud escrita y motivada del Presidente de la Republica, 
en sesion especial en la cual se garantice al Gobernador respectivo su 
derecho a la defensa y en la cual debe responder las preguntas que 
se le formulen (Art. 15). 

c. Los 6rganos municipales 

La Constitucion de 1961, al establecer las bases del regimen mu
nicipal no establecio detalle organizativo para los Municipios, de
jando su desarrollo a la Ley nacional (Ley Organica de Regimen Mu
nicipal) y a las leyes que en conformidad con ella dicten las Asam
bleas Legislativas de cada Estado (Art. 26), a las cuales compete, 
por lo demas, la organizacion de los Municipios y la division politico
territorial del respecti vo Estado (Art. 17 ,2) . 

La Constitucion, en realidad, solo se limito a establecer que "la or
ganizaci6n municipal sera democratica y respondera a la naturaleza 
propia del gobierno local" (Art. 27), conforme a lo cual ha sido la 
Ley Organica de Regimen Municipal, particularmente en la reforma 
de 1989 36, la que ha establecido un regimen de separacion organica 
de Poderes a nivel Municipal, distinguiendo a los Alcaldes electos por 
votaci6n directa, como la autoridad eiecutiva, de gobierno y adminis
traci6n municipal; de los Concejos Municipales, cuyos miembros 
(Concejales) tambien son electos por votaci6n directa, a cargo de las 
funciones deliberantes, legislativas y de control municipal. A fin de 
evitar conflictos, la Ley Organica estableci6 que el Alcalde preside el 
Concejo Municipal, aun cuando sin voto. 

La duraci6n en sus funciones, tanto del Alcalde como de los miem
bros de Concejos Municipales es de tres afios, conforme se establece 
en la Ley Organica de Regimen Municipal, dictada conforme al 
articulo 135 de la Constituci6n. 

D . El regimen electoral 

Siendo el gobierno de la Republica de Venezuela, como lo define 
el articulo 3c;i de la Constituci6n, "democratico, representativo, res
ponsable y alternativo", y residiendo la soberania en el pueblo como 
lo proclama el articulo 4c;i del Texto Fundamental, este "la ejerce, me
diante el sufragio, por los 6rganos del Poder Publico". Asi, el su
fragio es el instrumento por excelencia de concretizaci6n del sistema 
democratico; de alli la importancia del regimen electoral 36bts. 

36. Vease en Gaceta Oficial N° 4.409 Extra .de 15-6-89. Veas:i lo expuesto en 
la Novena Parte, Torno II. 

36h••. Vease lo expuesto en la Decirna Segunda Parte, Torno III. 
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a. El derecho activo y pasivo al suf ragio 

Conforme al sistema constitucional venezolano, "el voto es un 
derecho y una funci6n publica", por lo que su ejercicio se considera 
obligatorio, dentro de los limites y condiciones establecidos en la Ley 
Organica del S ufragio (Art. 11 O) • 

Son electores, es decir, tienen derecho activo al sufragio todos los 
venezolanos que hayan cumplido 18 aiios y no esten sujetos a inter
dicci6n civil ni a inhabilitaci6n politica, lo que solo puede ser decidido 
por los 6rganos judiciales (Art. 111). Se consagra, asi, el caracter 
universal absoluto del sufragio (Arts. 148, 151 y 183), sin discrimi
naciones de ningun tipo (Art. 61), como un derecho politico de los 
venezolanos. La Constituci6n admite, sin embargo, el principio de que 
en las elecciones municipales el voto puede hacerse extensivo a los 
extranjeros, lo que ha sido regulado en la Ley Organica del Sufragio 
respecto de los extranjeros con mas de 10 aiios de residencia en el 
pais (Arts. 45 y 111). 

Pero ademas de universal, el derecho activo al sufragio es un de
recho al sufragio directo, tal como se precisa expresamente en la 
Constituci6n respecto de todos los 6rganos representativos (Arts. 19, 
148, 151 y 183). Adicionalmente, la Constituci6n exigE~ que la legis
laci6n garantice "la libertad y el secreto del voto" y consagre "el de
recho de representaci6n proporcional de las minorias" (Art. 113), lo 
que se ratifica al regularse los cuerpos representativos (Arts. 19, 148 
y 149). 

En definitiva, el derecho al voto (sufragio activo) como derecho 
politico, esta regulado en el propio texto constitucional, como un de
recho al sufragio universal, directo, secreto y libre para la elecci6n 
del Presidente de la Republica (Art. 183), y de los Senadores (Art. 
148), y Diputados al Congreso Nacional (Art. 151); d1::l los Goberna
dores de Estado (Art. 22), y de los Diputados a las Asambleas Le
gislativas (Art. 19); y de los Alcaldes y miembros de los Concejos 
Municipales (Concejales) (Arts. 25 y 27). A lo que debe agregarse, 
el derecho a la elecci6n por mayoria relativa en los casos de 6rganos 
unipersonales (Presidente de la Republica, Gobernadores y Alcal
des) (Art. 183), y a la elecci6n con representaci6n proporcional de 
las minorias en las elecciones por listas (Art. 113) y en todo caso, 
para la elecci6n de Senadores y Diputados al Congreso Nacional 
(Arts. 148 y 151) y de Diputados a las Asambleas Legislativas 
(Art. 19). 

En cuanto al derecho pasivo al sufragio, son elegibles y aptos 
para el desempeiio de funciones publicas los electores que sepan leer 
y escribir, mayores de 21 aiios sin mas restricciones que las estable
cidas en la Constituci6n, como por ejemplo, nacionalidad venezolana 
por nacimiento, estado seglar y mayoria de 30 aiios para Presidente 
de la Republica (Art. 180), nacionalidad venezolana por nacimiento 
y mayor de 30 aiios para Senadores (Art. 148) y nacionalidad vene-
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zolana por nacimiento para Dipuntados al Congreso N acional y a las 
Asambleas Legislativas (Arts. 19 y 152). 

b. El sistema electoral 
De acuerdo a los principios constitucionales, desde 1958 y cada 

cinco afios (1958, 1963, 1968, 1973, 1978, 1983, 1988) se han reali
zado en Venezuela elecciones libres para la escogencia del Presi
dente de la Republica, de los Senadores y Diputados al Congreso 
Nacional, de Diputados a las-Asambleas Legislativas y de Conceiales, 
habiendose producido una regular alternabilidad republicana. El sis
tema electoral que se estableci6 y aplic6 para las elecciones de los cuer
pos representativos, conforme al postulado constitucional, del derecho 
a la representaci6n proporcional de las minorias, hasta 1989 fue un 
sistema basado en postulaci6n y escrutinio por listas cerradas y blo
queadas, mediante el sistema d'Hondt y la aplicaci6n de cuocientes 
electorales. 

En 1988 y 1989 se adoptaron importantes reformas al sistema, 
que buscaron perf eccionarlo para hacerlo mas representativo. En 
tal sentido, ademas de haberse establecido la elecci6n directa de los 
Gobernadores de los Estados Miembros de la Federaci6n y de los 
Alcaldes Municipales, lo que ocurri6 por primera vez en diciembre de 
1989; en 1989 se aprob6 la reforma de la Ley Organica del Sufragio, 
estableciendose una variaci6n en el sistema electoral mediante listas, 
al aprobarse un sistema de voto uninominal alternativo al voto por 
listas, el cual se aplic6 por primera vez para la elecci6n de concejales 
en diciembre de 1989. Este sistema se ha reformado nuevamente en 
materia municipal, en 1992, para la eleccion unipersonal de Concejales; 
y en 1993 para la eleccion unipersonal del 50% de los Diputados. 

La Constituci6n exige como principio, que los organismos electo
rales deben estar integrados "de manera que no predomine en ellos 
ningun partido o agrupaci6n politica, y sus componentes gozaran de 
los privilegios que la Ley establezca para asegurar su independencia 
en el e.iercicio de sus funciones" (Art. 113). De alli que la Ley Orga
nica del Sufragio haya organizado la administraci6n del sistema elec
toral, atribuyendole su conducci6n al Consejo Supremo Electoral, 
configurado como 6rgano dotado de autonomia funcional y, por tanto, 
no dependiente ni del Congreso, ni del Ejecutivo Nacional ni de los 
organos del Poder Judicial. Los miembros del Consejo Supremo 
Electoral son designados por el Congreso, teniendo derecho a repre
sentaci6n en el mismo,. !vs partidos politicos que hubieran obtenido 
una representaci6n superior a un determinado porcentaje de la vota
ci6n total en las elecciones precedentes, en virtud del derecho expreso 
que establece la Constituci6n de los partidos politicos de ejercer "vi
gilancia sobre el proceso electoral" (Art. 113). 

c. El regimen de los partidos politicos 
Los partidos 'Politicos en Venezuela han encontrado consagrac10n 

constitucional expresa, no solo al otorgarseles. el derecho de vigilan-
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cia sobre los procesos electorales, sino al regularse expresamente co
mo mecanismos de participaci6n politica. 

En efecto, la Constituci6n consagra en su articulo 114, como dere
cho politico, el derecho de todos los venezolanos aptos para el voto, es 
decir, de los mayores de 18 afios no sujetos a interdicci6n civil ni a 
inhabilitaci6n politica, "de asociarse en partidos politicos para parti
cipar, por metodos democraticos, en la orientaci6n de la politica na
cional" (Art. 114). Se trata, por tanto, de instituciones de origen 
constitucional que, por supuesto, deben tener por objetivo participar 
en la politica nacional, por "metodos democraticos", por lo que los 
partidos politicos antidemocraticos, es decir, que "de manera sistema
tica propugnen o desarrollen actividades contra el orden constitu
cional", como lo establece la Ley de Partidos Politicos, Reuniones Pu
blicas y Manifestaciones de 1964 37, pueden ser disueltos por la Corte 
Suprema de Justicia, actuando como juez constitucional, a instan
cia del Presidente de la Republica (Art. 29). 

Esta ley establece en detalle el regimen de los partidos politicos 
en el pais, con normas sobre su constituci6n y funcionamiento, en las 
cuales se tiende a asegurar el caracter democratico de los partidos 
politicos y garantizar la igualdad de todos ellos ante la ley, norma 
que tiende a asegurar el regimen multipartidista y a proscribir la 
posible hege;monia de un partido politico respecto a los otros. 

En todo caso, la aplicaci6n sucesiva de procesos electorales cada 
cinco afios, a partir de 1958, si bien ha desarrollado en Venezuela un 
sistema multipartidista y pluralista que persigue la Constituci6n y 
que en algunos procesos, por ejemplo, para elecciones nacionales, ha 
llevado a participar a mas de 20 partidos politicos nacionales (1973, 
1983, 1988), la practica politica ha conducido al predominio de dos 
partidos politicos de centro (social-dem6crata y dem6crata cristia
no) que han acaparado mas del 80% del total de votos (1973, 1978, 
1983, 1988) quedando la totalidad de los partidos de izquierda que 
han participado en las elecciones siempre, con menos de un 10% de 
la votaci6n. 

E. Las garantias constitucionales 

La Constituci6n de 1961, al consagrar un Estado de Derecho esta
blece no solo limitaciones a la actuaci6n de los Poderes Publicos, y 
consagra los derechos f undamentales, sino que precisa las gatantias 
para que la Constituci6n sea efectivamente la ley suprema del pais 
y sea respetada. Estas garantias, por supuesto, se manifiestan en 
medios procesales de protecci6n de la Constituci6n y de los derechos 
fundamentales 37b1•. 

37. Vease en Gaceta Oficial N<> 27.725 de 30-4-65. 
37h1•. Vease lo expuesto en la Decirna Quinta Parte, Torno IV; y en la Decirna 

Septirna Parte, Torno V. 
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a. La garantia objetiva de la Constituci6n 

Ante todo la Constitucion, en virtud de su propia supremacia, esta
blece su propia garantia objetiva, al declarar como nulos y sin nin
gun valor, los actos estatales que sean contrarios a sus disposiciones. 
Esto se establece, asi, en diversos dispositivos. En primer lugar, res
pecto de los derechos fundamentales al declararse que es nulo "todo 
acto del Poder Pliblico que viole o menoscabe los derechos garantiza
dos por esta Constitucion ... , y los funcionarios y empleados publicos 
que lo ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil 
y administrativa, segun los casos, sin que le sirvan de excusa ordenes 
superiores manifiestamente contrarias a la Constitucion y a las 
!eyes" (Art. 46). Esta garantia objetiva de la parte dogmatica de la 
Constitucion, se acompafia de otras normas que consagran la misma 
garantia objetiva de la parte organica de la Constitucion en cuanto 
a la distribucion del Poder Publico: se declara, asi, nulos los actos 
de "toda autoridad usurpada" que ademas se declaran como inefica
ces (Art. 119); y se declara "nula toda decision acordada por requi
sicion directa o indirecta de la fuerza, o por reunion de individuos en 
actitud subversiva" (Art. 120). 

La consecuencia de la garantia objetiva de la Constitucion, por 
tanto, es la declaracion en el propio texto constitucional, de que son 
nulos los actos que violen la Constitucion, tanto en su parte organica 
(usurpacion de autoridad y usurpacion de funciones) como en su 
parte dogmatica (violacion de los derechos fundamentales). Por ello 
los multiples mecanismos judiciales que se establecen para garantizar 
la supremacia constitucional, particularmente expresados en la jus
ticia constitucional y en la justicia contencioso-administrativa. 

b . La justicia constitucional 

Cuatro sistemas de justicia constitucional se pueden distinguir en 
el sistema constitucional venezolano: control de la constitucionalidad 
de las !eyes, amparo a los derechos fundamentales, control de Ia cons
titucionalidad por omision y control de la constitucionalidad de los 
partidos politicos. 

a'. El sistema mixto de control de la constitucionalidad 
de las leyes 

En Venezuela se ha establecido un sistema mixto de control de la 
constitucionalidad de las !eyes que mezcla un sistema de control difuso 
con un sistema de control concentrado atribuido, este ultimo, a la 
Corte Suprema de Justicia. 

a". Sistema difuso 

Dada la garantia objetiva de la Constitucion, el sistema difuso de 
la constitucionalidad de las !eyes se ha establecido en Venezuela desde 
el siglo pasado, habiendose desarrollado dos modalidades: la de ca-
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racter incidental y una reciente por via principal de arnparo contra 
I eyes. 

a"'. El sistema difuso incidental 

De acuerdo al articulo 20 del Codigo de Procedimiento Civil, norma 
incorporada expresamente ~l ordenamiento juridico en 1887, todos 
los tribunales de la Republica al decidir un caso concreto sometido a 
su juicio, pueden declarar la inaplicabilidad de las leyes y otros actos 
normativos, cuando consideren que estos violan la Constitucion, apli
cando asi con pref erencia el Texto Fundamental. Esta posibilidad, 
de aplicacion regular y normal, sea a instancia de las partes en el 
proceso y aun de oficio por el juez, solo esta sometida a los medios 
procesales de revision judicial ordinarios (apelacion) o al recurso 
de casacion cuando este normalmente proceda, no exi~.tiendo en Ve
nezuela ningun recurso extraordinario especifico contra esas deci
siones judiciales dictadas resolviendo una cuestion de constituciona
lidad para ante la Corte Suprema, como existe en los Estados Unidos 
o en Argentina, donde se sigue, en toda su amplitud, el metodo difuso. 

Por supuesto, en estos casos de aplicacion del metodo difuso, la de
cision del juez tiene efectos inter partes y declarativos, es decir, 
ex tune. 

b"'. El sistema principal o el amvaro 
contra leyes 

La Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitu
cionales de 1988, ademas de regular la accion de amparo contra actos 
u omisiones que violan los derechos fundamentales, ha establecido 
expresamente una accion de amparo contra leyes, que configura un 
sistema difuso principal de control de la constitucionalidad de las 
!eyes. En efecto, el articulo 3° de dicha Ley establece que tambien 
procede el ejercicio de la accion de amparo cuando la violacion o ame
naza de violacion de los derechos fundamentales provenga de una 
norma que este en contradiccion con la Constitucion. Se establece 
asi una accion directa de amparo contra leyes, que no dudamos en 
calificar de metodo difuso de control de la constitucionalidad de las 
!eyes por via principal, pues no se plantea la cuestion en un proceso 
ordinario, sino que la accion se ejerce directamente contra la Ley, 
para lograr del juez una decision en la cual aprecie la inaplicabilidad 
de la norma impugnada, respecto del accionante agraviado. La de
cision judicial respectiva, solo tiene efectos respecto del accionante 
y de la o las entidades encargadas de aplicar la norma, ademas de 
ten er ef ectos declarativos, ex tune. EI sistema, ademas, se considera 
difuso, pues la accion de amparo en Venezuela se puede intentar ante 
cualquier Juez de Primera Instancia con competencia afin al derecho 
fundamental vulnerado, e incluso, si no hay juez de primera instan
cia en la localidad respectiva, ante cualquier juez de la jerarquia que 
exista. 
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b". El sistema concentrado 

Ademas del sistema difuso de control de la constitucionalidad de 
las leyes, el sistema constitucional venezolano, desde 1858, ha confi
gurado tambien, en paralelo, un sistema concentrado de control de la 
constitucionalidad de las leyes atribuido a la Corte Suprema de Jus
ticia. Este sistema puede ser preventivo o a posteriori. 

a"'. El sistema preventivo y el veto presidencial a 
las leyes sancionadas y aun no promulgadas 

De acuerdo con la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Ga
rantias Constitucionales de 1988, el amparo procede contra toda ame
naza de violacion de los derechos fundamentales. En tal sentido, si un 
Proyecto de Ley en proceso de discusion en las Camaras Legislativas 
contiene normas que puedan violar derechos constitucionales, podria 
plantearse el control de constitucionalidad mediante amparo judicial 
por ante la Corte Suprema de Justicia, para evitar que se consume 
la violacion del derecho constitucional amenazado. En este caso, esta
riamos en presencia de un sistema de control preventivo de la incons
titucionalidad de las leyes. 

Pero aparte de esta modalidad, la institucion del veto presidencial a 
la promulgacion de las leyes, institucion clasica del presidencialismo, 
permite al Presidente de la Republica, una vez sancionada una ley, al 
momento de que se le remita para su promulgacion, de pedir al 
Congreso su reconsideracion a fin de que sea modificada. Una al
ternativa establecida en la Constitucion ante la devolucion al Congre
so de la ley sancionada y no promulgada, es que si la objecion del 
Presidente se funda "en la inconstitucionalidad de la Ley", este 
puede ocurrir a la Corte Suprema de Justicia, solicitando su deci
sion acerca de la inconstitucionalidad alegada. Conforme al articulo 
173, la Corte Suprema puede declarar la inconstitucionalidad en 
cuyo caso la ley no puede ser proulgada, o puede negar la in
constitucionalidad, en cuyo caso el Presidente esta obligado a pro
mulgar la Ley. 

b"'. El sistema a posteriori de control de la 
constitucionalidad de las leyes 

Como se dijo, desde 1858, se ha establecido en Venezuela un sis
tema de control concentrado de la constitucionalidad de las leyes vi
gentes, atribuyendose a la Corte Suprema de Justicia competencia 
para declarar la nulidad de los actos normativos del Estado (leyes 
del Congreso Decretos-Leyes, actos parlamentarios sin forma de 
Ley de caracter normativo. Reglamentos Ejecutivos, Leyes de las 
Asambleas Legislativas, Ordenanzas Municipales) cuando sean vio
latorios de la Constitucion (Art. 215), y sea requerida la decision de 
la Corte mediante una acci6n popular, es decir, que puede ser efor
cida en cualquier tiempo (sin lapso de caducidad alguno) por cual-
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quier habitante de la Republica (sin requisitos de legitimacion de 
ningun tipo). El procedimiento en estos juicios de nulidad se regula 
detalladamente en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
de 1976 38• 

En principio, la impugnacion de las leyes por via de 1nconstitucio
nalidad ante la Corte no suspende la aplicacion de la Ley, salvo cuando 
junto con la accion popular de inconstitucionalidad se formule una 
accion de amparo a los derechos fundamentales (en cuyo caso, con
forme a la Ley Organica de Amparo, la Corte puede suspender los 
efectos de la ley respecto del accionante mientras dura el juicio). 

La decision de la Corte Suprema de Justicia, que en estos casos de 
control de constitucionalidad de las leyes se ejerce en Corte Plena, 
produce efectos erga omnes, correspondiendole a la Corte en su deci
sion, disponer los efectos de la misma en el tiempo, es decir, ex tune 
o ex nunc segun proceda. 

b'. El derecho de amparo a los derechos fundamentales 
y la acci6n de amparo 

El artfculo 49 de la Constitucion establece como derecho funda
mental de los habitantes del pais, el derecho de amparo a los derechos 
fundamentales al prescribir que: 

"Los tribunales ampararan a todo habitante de la Republica en el goc(' 
y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucion establece, en 
conformidad con la Ley". 

En ejecucion tardia de dicha norma, en 1988 se sanciono la Ley 
Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales 39, 

en la cual se regulo esta potestad judicial de amparo con el poder 
atribuido a los jueces de poder restablecer inmediatamente la situa
cion juridica infringida, mediante un procedimiento breve y sumario, 
sea mediante el ejercicio de una accion autonoma de amparo, sea me
diante la formulaci6n de una pretension de amparo junto con alguna 
otra accion ordinaria. . 

En efecto, la Ley Organica de Amparo establece en primer lugar 
la posibilidad del ejercicio de una acci6n de amparo ante cualquier 
Juez de Primera Instancia con competencia afin al derecho constitu
cional violado, contra cualquier violacion o amenaza de violaci6n de 
todos los derechos fundamentales (individuales, econ6micos, sociales 
y politicos) incluso de los no enumerados expresamente en el texto 
constitucional pero que sean inherentes a la persona humana (Art. 
50), que provenga de actos, hechos u omisiones de entes pub Ii cos y de 
entes publicos y de particulares. La acci6n de habeas corpus, o en esta 
forma, se regula en la Ley Organica como la acci6n de amparo a la 
libertad y seguridad personales, siendo en ese caso competentes los 
Tribunales de Primera Instancia en lo Penal. 

38. Vease en Gaceta Oficial N° 1.893 Extra. de 30-7-76. 
39. Vease en Gaceta Oficial Nil 33.891 de 22-1-88. 
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En esta forma, la acci6n de amparo procede tanto contra actos u 
omisiones del Estado como de los particulares que violen o amenacen 
violar derechos fundamentales. En el caso de actos estatales, la acci6n 
de amparo procede contra leyes o actos normativos, como se ha ana
lizado; contra actos administrativos y contra decisiones judiciales; e 
incluso contra omisiones de los entes publicos que puedan lesionar 
los derechos fundamentales o amenazar su violaci6n, quedando ex
cuidos los casos, por ejemplo, de irreparabilidad de la violaci6n o 
aceptaci6n de la misma, en cuyo caso la Ley declara inadmisible la 
acci6n. 

Los Tribunales competentes para conocer de la acci6n de amparo, 
son todos los Tribunales de Primera Instancia con competencia afin 
con el derecho constitucional violado, pudiendo incluso ejercerse ante 
cualquier Tribunal, cuando no exista en la localidad respectiva tribu
nal de primera instancia. 

En segundo lugar, la acci6n de amparo puede formularse como pre
tension acumulada a cualquier otra acci6n, de manera que por ejem
plo, puede formularse junto con los recursos contencioso-adminis
trativos, con las acciones populares de inconstitucionalidad de las 
leyes o con los recur sos j udiciales ordinarios. 

En todo caso, el procedimiento que regula la Ley es de caracter 
breve y sumario, para ser resuelto en lapsos de dias, atribuyendose 
al juez amplisimos poderes de decision para restablecer la situaci6n 
juridica infringida o para disponer lo necesario para ello, pudiendo 
por supuesto formular mandamientos de hacer o de no hacer, de ca
racter obligatorio, y sancionando con prision las conductas que desco
nozcan las sentencias de amparo. 

c'. El control de la constitucionalidad por omisi6n 

La Ley de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales, 
al establecer que la acci6n de amparo procede contra todo hecho, acto 
u omisi6n "de los organos del Poder Publico N acional, de los Estados 
y de los Municipios", sin duda, ha abierto la via de control de la 
constitucionalidad por omision de los organos que ejercen el Poder 
Publico, en los casos de incumplimiento de mandatos formulados por 
el texto constitucional. cuando ""ello signifique la violacion de un dere
cho fundamentado o de una garantia constitucional. 

Este tipo de control podria entonces ejercerse particularmente 
contra las Camaras Legislativas por las omisiones en cuanto a la 
sancion de leyes ordenadas por la Constituci6n, en determinadas ma
terias, asi como contra los Concejos Municipales por las omisiones 
normativas, que pudieran lesionar derechos fundamentales. La deci
sion del juez de amparo, en estos casos, seria una orden impartida 
al ente respectivo para el cumplimiento de su obligacion constitucio
nal o legal. 

Aun cuando este tipo de control previsto en la Ley de Amparo no 
se ha utilizado aun contra el Congreso, podria dar origen a un tipo 
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de control de la constitucionalidad por omisi6n similar al establecido 
en la Constituci6n de Portugal y en la reciente de Brasil. 

d'. El control de la constitucionalidad de la a,ctuaci6n 
de los partidos politicos 

Hemos seiialado que conforme a la Constituci6n de 1961, al cons
titucionalizarse los partidos politicos, se establece necesariamente que 
estos no solo deben tener caracter democratico, sino que deben parti
cipar, por metodos democraticos, en la orientaci6n de la politica na
cional (Art. 114). Por tanto, toda actuaci6n de un partido politico 
que implica la negaci6n de la democracia seria inconstitucional, raz6n 
por la cual la Ley de Partidos Politicos de 1964 ha establecido expre
samente el control judicial de la constitucionalidad de los partidos 
politicos, al atribuir a la Corte Suprema de Justicia, a instancias del 
Ejecutivo Nacional, competencia para poder disolverlos cuando "de 
manera sistematica propugnen o desarrrollen actividades contra el 
orden constitucional" (Art. 29). 

c. La justicia contencioso-administrativa 

Por 1dtimo, dentro de las garantias constitucionales de caracter 
procesal, la Constituci6n establece expresamente Ia jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, atribuyendole competencia "para anular Ios 
actos administrativos generales o individuales contrarios a derecho, 
incluso por desviaci6n de poder, condenar al pago de sumas de dine
ro y a la reparaci6n de daiios y perjuicios originados en responsahili
dad de la Administraci6n, y disponer Io necesario para el restable
cimiento de las situaciones juridicas subjetivas Iesionadas por la 
actividad administrativa" (Art. 206). 

Los jueces contencioso-administrativos, es decir, la Sala Politico
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo y las ocho Tribunales Superiores 
con competencia contencioso-administrativa, en sus respectivos am
bitos de competencia, en esa forma ejercen el control de Ia constitu
cionalidad y legalidad de los actos administrativos nacionales, esta
dales y municipalidades. 

F. Vigencia del regimen constitucional 

La Constituci6n democratica de 1961, coma se dijo, es la Constitu
ci6n de mas larga vigencia en toda la historia constitucional de Ve
nezuela, elaborada a raiz de la Revoluci6n Democratica de 1958 y 
como resultado formal del Pacto politico suscrito entre todos los par
tidos politicos democraticos en octubre de 1958, denominado Facto de 
Punto Fijo, con el objeto de establecer y mantener el sistema demo
cratico en el pais. Fue un texto constitucional, producto del consenso 
politico, y de alli el cariicter flexible de su contenido, en el sentido 
de adaptable a las exigencias cambiantes de la alternabilidad repu-
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blicana y a las orientaciones ideol6gicas de los gobiernos. Esta, sin 
duda, ha sido formalmente la garantia de la durabilidad y estabilidad 
del regimen constitucional. 

Sin embargo, la Constituci6n, como todas las anteriores, es una 
Constituci6n rigida en el sentido de que para ser modificada sea .me
diante ref orma general o mediante Enmiendas, debe cumplirse un 
procedimiento especial en el cual han de consultarse las Asambleas 
Legislativas de los Estados Federados, y en otros casos (Reforma), 
consultarse al pueblo mediante referendum (Arts. 245 a 249). 

La Constituci6n, en todo caso, ha tenido plena vigencia en las ulti
mas tres decadas, teniendo progresiva aplicaci6n efectiva las men
cionadas garantias constitucionales para su protecci6n, asi como para 
la protecci6n de los derechos fundamentales. La Constituci6n esta
blece, sin embargo, la posibilidad de que en caso de emergencia (con
flicto interior o exterior, o cuando existan fundados motivos de que 
uno u otro ocurran), de conmoci6n que pueda perturbar la paz de la 
Republica o de graves circunstancias que afecten la vida econ6mica 
y social, el Presidente de la Republica puede restringir o suspender 
las garantias constitucionales o algunas de ellas (Arts. 240 y 241), 
con excepci6n de las consagradas en el articulo 58 (el derecho a la 
vida y la prohibici6n de la pena de muerte) y en los ordinales 39 
(el derecho a no ser incomunicado ni sometido a tortura o a otros 
procedimientos que causen sufrimiento fisico o moral) y 7Q (el 
derecho a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes, ni a 
penas restrictivas de la libertad que excedan de 30 afios) del ar
ticulo 60. 

En uso de estas facultades extraordinarias, solamente por bre
ves periodos han sido restringidas algunas garantias individuales: 
a comienzos de la decada de los sesenta para hacer frente a la subver~ 
si6n armada, y en febrero de 1989, para hacer frente a disturbios y 
saqueos generalizados que se produjeron en varias ciudades del pais, 
yen 1992 con ocasi6n de dos intentos de golpe militar. En materia de 
garantia a la libertad econ6mica, en cambio, la situaci6n ha sido dis
tinta, y la misma, particularmente por lo que se refiere a la reserva 
legal, fue restringida desde Pl mismo dia en que entr6 en vigencia la 
Constituci6n de 23 de enero de 1961, y permaneci6 restringida durante 
todo el lapso de vigencia de la Constituci6n hasta 1991. Ello signific6, 
en la practica, que los Presidentes de la Republica durante el periodo 
democratico, mediante Decretos-Leyes fundamentos en tal restricci6n 
de la garantia de la libertad econ6mica, regularon muchos aspectos de 
la economia, paralelamente a las regulaciones mediante Ley forma~ 
que ha adoptado el Congreso. 

Por otra parte, es de destacar que dada la formulaci6n programa
tica de muchas normas constitucionales, aun permanecen normas 
constitucionales cuya ejecuci6n no es completamente efectiva ni sa
tisfactoria, en la mayoria de los casos por deficiente regulaci6n por 
parte del Congreso o por ausencia de legislaci6n. Se destaca, por 
ejemplo, la deficiente regulaci6n de la protecci6n frente a los abusos 
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de la libertad de informacion; las dificultades aun existentes de 
acceso a la justicia; y las omisiones reguladoras respecto de la pro
teccion a los indigenas. En cuanto al regimen organiC'o, solo ha sido 
recientemente que el regimen municipal ha encontrado un marco de 
regulacion adecuada (Ley Organica de Regimen Municipal de 1989) 
y que se ha comenzado a revitalizar el f ederalismo mediante la L~y 
de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de competencias 
del Poder Publico de diciembre de 1989, que preve las bases para la 
descentralizacion politica y administrativa. 

3. EL REGIMEN DEMOCRATICO EN LA CONSTITUCION 

Hemos sefialado que la Constitucion de 1961 fue y ha sido real
mente inflexible en el establecimiento de una democracia pluralista 
en nuestro pais, la cual se ha desarrollado en las ultimas tres decadas. 
Pero las instituciones constitucionales para su implementaci6n estu
vieron ciertamente condicionadas por el espiritu del 23 de enero, no 
solo en cuanto al establecimiento del regimen sino en cuanto a c;u 
mantenimiento 40• 

A. El establecimiento del regimen democratico de Gobierno 

El primer efecto evidente del espiritu del 23 de enero y del Pacto 
de Punto Fijo, sin duda, fue el establecimiento de un sistema demo
cratico en la Constituci6n, producto directo del movimiento revolu
cionario civico-militar contra una dictadura, de 1958, basado en una 
coexistencia de partidos y de ideologias y en el respeto mutuo de ellos, 
reconociendo sus dif erencias, pero en un sistema de C"olaboraci6n. En 
la base de la Constitucion, si se quiere, esta un pluralismo ideol6gico, 
por lo que puede decirse que la Constituci6n estableci~ un regimen de 
democracia pluralista, que admite la participaci6n, en el proceso po
litico, de todos los sectores interesados en el mantenimiento de la 
democracia. 

El establecimiento del sistema democratico, como primer efecto del 
proceso politico unitario plasmado en el Pacto de Punto Fijo, da ori
gen, al menos, a tres regulaciones institucionales fundamentales en 
la Constituci6n: un regimen de gobierno democratico; un sistema de 
libertades publicas, y un sistema de separaci6n de poderes. 

a. El regimen de gobierno democratico 

El articulo 3 de la Constitucion establece expresamente que el go
bierno de la Republica es 1J sera siempre democratico, por lo que no 
solo establece la democracia, sino que se compromete a su manteni
miento. Ademas, este regimen de gobierno democratico, expresamen
te, debe ser representativo, responsable y alternativo. 

40. V ease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Torno III. 
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Debe recordarse, ademas, que el propio Preambulo de la Constitu
ci6n tambien habla del sistema democratico, al establecer que ella se 
dicta con el prop6sito de " ... sustentar el orden democratico como 
unico e irrenunciable medio de asegurar los derechos y la dignidad 
de los ciudadanos"; y con el prop6sito de "favorecer pacificamente" 
la extension del orden democratico "a todos los pueblos de la tierra". 

Por otra parte, el sistema de gobierno que se establece es el propio 
de una democracia representativa, como lo dice el mismq articulo 3, 
que se ejerce a traves de representantes electos. Por ello, el articulo 4 
precisa que "la soberania reside en el pueblo, quien la ejerce, me
diante el sufragio, por 6rgano del Poder Publico", es decir, a traves 
de representantes, que deben ser electos. Esto se reafirma, a nivel 
local, en el articulo 29 que define como parte de la autonomia muni
cipal "la elecci6n de sus propias autoridades"; a nivel nacional, en 
los articulos 111 a 113, 140, 148, 151 y 138; y a nivel estadal en los 
articulos 19 y 22, en los cuales se regula el sistema electoral. 

b. El regimen de libertades publicas 

Pero ademas de establecerse el regimen de democracia pluralista, 
responsable, alternativa y representativa, se establece en la Consti
tuci6n un sistema de libertades publicas, cuya vigencia efectiva esta 
ligada a la democracia. El propio Preambulo lo establece al sefialar 
que "el orden democratico es el unico e irrenunciable medio de ase
gurar los derechos y la dignidad de los ci udadanos ... ". Por tan to, 
como parte de este sistema democratico, esta el establecimiento de 
un sistema de libertades publicas, de derechos y garantias a las cua
les se destina todo el Titulo III de la Constituci6n, donde se clasifican 
inclusive, esos derechos, en cuatro categorias: derechos individuales; 
derechos sociales; derechos econ6micos y derechos politicos. 

Este sistema de derechos y garantias, juridicamente hablando, lo 
que establece es un sistema de relaciones entre el Estado y los ciuda
danos. En efecto, el regimen de los derechos y libertades en cualquier 
pais, provoca siempre dos situaciones respecto del mismo: por una 
parte, se regula como tales derechos y libertades de los ciudadanos, 
y por otra parte, se manifiesta como una serie de obligaciones de 
hacer o de no hacer a cargo del Estado. Por tanto, tratandose, basi
camente, de derechos de los particulares y ciudadanos, respecto del 
Estado se establecen obligaciones de prestar determinados servicios 
para hacer efectivos aquellos derechos, o de abstenerse de intervenir, 
para garantizar las libertades. Por ejemplo, el derecho de los particu
lares a la protecci6n de la salud (articulo 76) origina la obligaci6n 
de los entes publicos de proteger la salud y de establecer los servicios 
para dar asistencia sanitaria (articulo 76). Pero hay otras garantias 
constitucionales que mas que derechos, son libertades: la inviolabili
dad del hogar domestico (articulo 62), por ejemplo, lo que da origen 
es a una obligaci6n de abstenci6n del Estado, es decir, de que sus 
autoridades no deben violar el hogar domestico; la inviolabilidad de 
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la vida (articulo 58), obliga a los entes publicos a no atentar contra 
la vida; la garantia de la libertad personal (articulo 60), obliga al 
Estado y sus funcionarios, a no atentar contra la seguridad y la 
libertad personal. 

Por tanto, el sistema de libertades publicas y derechos constitucio
nales derivado del regimen democratico, da origen a un conjunto de 
relaciones juridicas que conforman la base de la soeiedad, que dan 
origen a obligaciones del Estado de caracter prestacional, que se tra
ducen en servicios publicos, o a obligaciones de no hacer, que se tra
ducen en abstenciones del Estado, de no atentar contra determinadas 
libertades y de asegurar que estas libertades se mantengan inc6lumes 
e inviolables. 

Por supuesto, cuando se analiza el catalogo de derechos y libertades 
establecido en la Constituci6n, se aprecia que una regulaci6n demo
cratica que de plena efectividad a esos derechos y libertades, podria 
significar una transformaci6n total de la sociedad v~nezolana. Pero 
como se trata de un pacto politico realista, la Constituci6n misma, al 
establecerlos, dej6 en gran parte su complementaci6n al' legislador; 
de alli esa flexibilidad de que hablaron sus redactores en la Exposi
ci6n de Motivos del Proyecto. En efecto, en primer lugar, muchos 
derechos estan consagrados en forma programatica, por lo que a veces, 
no todos son ejercitables directamente. Son programas que deben ser 
desarrollados por el legislador, de manera que su vigencia efectiva 
depende, en realidad, de la labor legislativa posterior. Por ello, al 
analizarse los derechos constitucionales todavia hay algunos que no 
son totalmente efectivos, porque no hay regulaciones legales concre
tas. Por ejemplo, dice la Constituci6n que las comunidades indigenas 
deben ser protegidas mediante un regimen de excepci6n que establezca 
la ley (articulo 77). Sin embargo, aun no se ha dictado la ley que 
regule la protecci6n a las comunidades indigenas y su incorporacion 
progresiva a la vida nacional. 

En segundo lugar, si bien se establecen otra serie de derechos y 
garantias directamente, la propia Constituci0n admite que estos dere
chos y garantias, en diversos grados, pueden ser limitados por el 
legislador, son derechos regulables y a veces, la prevision es de tal 
naturaleza que el ejercicio del derecho depende del legislador. Puede 
decirse, en cambio, que en la Constitucion, realmente, solo existen 
tres libertades absolutas que son ejercitables en virtud del solo texto 
y no son siquiera limitables: el derecho a la vida (articulo 58); el de
recho a no ser incomunicado, ni sometido a tortura (articulo 60, or
dinal 39), y el derecho a no ser condenado a penas perpetuas o infa
mantes, o a penas restrictivas de la libertad personal mayores de 30 
afios (articulo 60, ordinal 7°). Estos tres derechos, inclusive, no pue
den ser objeto de restricci6n o suspensi6n por via ejecutiva, ni <;iquie
ra en estado de emergencia ( articulo 241). 

Salvo estos tres derechos, todos los demas son o limitables, o regu
lables, o han sido consagrados en forma tal, que su ejercicio mismo 
no puede ser efectivo sino cuando el legislador lo prescribe. 
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Por otra parte, y aun cuando esta es una de las bases del regimen 
democratico y de la consagraci6n de este regimen de libertades pu
blicas, una pieza fundamental del regimen qued6 definida casi como 
un programa : el regimen del amparo a las libertades, que se consa
gra, a la vez, co mo uno de los derechos f undamentales. En efecto, el 
articulo 49 de la Constituci6n establece el derecho que todos tienen 
a ser amparados por los Tribunales en el goce y ejercicio de estos 
derechos y garantias constitucionales, "en conformidad con la Ley". 
Esto provoc6 que la jurisprudencia inicial en la materia de la Corte 
Suprema, hubiera estimado que la efectividad de este derecho quedaba 
sujeto a la promulgaci6n de la ley, criterio que luego fue totalmente 
superado 41• 

Sin embargo, en cuanto al amparo a la libertad personal, la Cons
tituci6n estableci6 su efectividad inmediata al regular, en la Disp0si
ci6n Transitoria Quinta, el habeas corpus, reglamentandolo de ma
nera provisional; a fin de no dejar en suspenso su eficacia, hasta tanto 
se dictase la ley especial que lo reglamentara. A partir del 22 de enero 
de 1988, entr6 en vigencia la Ley Organica de Amparo sobre Derechos 
y Garantias Constitucionales, conforme a lo previsto en el (articulo 
49) de la Constituci6n, quedando asi sin efecto la Disposici6n Transi
toria Quinta, tal y como lo sefiala. expresamente el (articulo 1) de la 
Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constituciona
les. ". . . La garantia de la libertad personal que regula el habeas 
corpus constitucional, se regira por esta Ley ... ". 

Por tanto, frente al elenco magnifico de libertades, derechos y ga
rantias constitucionales, que podria considerarse formalmente casi 
perfecto, se aprecia, sin embargo, que muchos son limitables o regula
bles por el legislador, e incluso, su ejercicio puede ser suspendido o 
restringido por via ejecutiva, y otros solo pueden ejercerse cuando se 
dicten regulaciones posteriores. 

Por supuesto, en esta materia de los derechos y garantias cons
titucionales surge el principio constitucional de la reserva legal, en el 
sentido de que la regulaci6n y limitaci6n de los mismos es materia 
reservada al legislador, lo cuaI se configura como otra de las bases 
fundamentales de su regulaci6n. Sin embargo, debe admitirse que esa 
reserva legal se ha roto cuando se ha restringido o se ha suspendido 
el derecho por Decreto ejecutivo (articulo 190, ordinal 241), ya que 
la restricci6n o suspension amplia las funciones reguladores del Po
der Ejecutivo, aun cuando sin limitar las funciones del Parlamento. 
Un ejemplo muestra esta situaci6n, que result6 an6mala: La Consti
tuci6n establece, al regular la libertad econ6mica, que "la ley dictara 
normas para impedir la indebida elevaci6n de los precios ... " y, en 
efecto, la Ley de Protecci6n al Consumidor de 1974 estableci6 todo 
un sistema de regulaci6n de precios de bienes que debian declararse, 
previamente, como de primera necesidad. Sin embargo, mediante el 
Decreto-Ley NQ 1.971 de 18-4-83, dictado en restricci6n de garantias 

41. Vease lo expuesto en la Decima Cuarta Parte, Torno III. 
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de la libertad econ6mica, se estableci6 un sistema de regulaci6n de 
precios para todo tipo de bienes, modifiGandose el sistema de la Ley 
de Protecci6n al Consumidor 42 • Asi, mediante un Decreto-Lay, se 
modific6 una Ley. 

c. El sistema de distribuci6n del poder 

Pero aparte del regimen de gobierno democratico y del sistema de 
libertades y garantias con todos sus requerimientos, como un tercer 
elemento del establecimiento del sistema democratico, como efecto 
del Pacto politico de 1958, la Constituci6n establece un doble sistema 
de distribuci6n del Poder Publico, siguiendo las lineas del constitu
cionalismo clasico: un sistema de distribuci6n horizontal del Poder 
y un sistema de distribuci6n vertical del Poder 43• 

En cuanto al sistema de distribuci6n horizontal del Poder Publico, 
la Constituci6n establece un sistema de separaci6n organica de po
deres que es, tambien, una garantia del regimen democratico, donde 
se establece una relaci6n de independencia entre los poderes, y un 
mecanismo de frenos y contrapesos entre ellos. En particular, la Cons
tituci6n preve la autonomia e independencia del Poder Judicial, como 
garantia de la propia democracia y pieza fundamental del sistema 
democratico ( articulo 208) . 

Por otra parte, el texto fundamental establece un sistema de dis
tribuci6n vertical del Poder, que tiene su base en la forma federal 
del Estado. En los tres niveles territoriales que conlleva, nacional, 
estadal y municipal se establece el principio del gobierno democratico 
representativo desde el momento en que se estab!ece que los ConceJos 
Municipales y las Asambleas Legislativas de los Estados deben for
marse por autoridades electas, estableciendose, inclusive, la posibili
dad de que los Gobernadores de Estado sean electos, si asi lo deter
minaba la Ley (articulo 22), como en efecto se regul6 en 1989, en la 
ley de elecci6n y remoci6n de los Gobernadores. En el nivel nacional, 
por supuesto, tanto el Presidente de la Republica como los miembros 
de las Camaras Legislativas tambien deben ser electos por votaci6n 
universal, directa y secreta (Arts. 148, 151 y 183). 

B. Mantenimiento del regimen democratico de Gobierno: 
El Estado de partidos 

El primer efecto evidente del espiritu del 23 de Enero y del Pacto 
de Punto Fijo, sin duda, fue el establecimiento de un sistema demo
cratico en la Constituci6n, producto directo del movimiento revolu
cionario civico-militar contra una dictadura, de 1958, basado en una 
coexistencia de partidos y de ideologias y en el respeto mutuo de 
ellos, reconociendo sus diferencias, pero en un sistema de colabora-

42. Vease en Gaceta Oficial N9 32.708 de 20-4-83 Vease Allan R. Brewer-Carias. 
"Recientes regulaciones en materia de control de precios" en Revista de 
Derecho Publico, N° 13, Caracas. 1983, pp. 83 y s~. 

43. Vease lo expuesto en Ia Sexta Parte, Torno II. 
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cion. En Ia base de la Constitucion, si se quiere, esta un pluralismo 
ideologico, por Io que puede decirse que la Constitucion establece un 
regimen de democracia pluralista, que 'admite la participacion, en el 
proceso politico, de todos los sectores interesados en el mantenimien
to de la democracia. 

Pero el espiritu <lei 23 de Enero no solo produ.io como efecto en la 
Constitucion, el 'establecimiento de un sistema democratico a traves 
de Ios mecanismos institucionales analizados, sino que tambien pro
duj o un segundo efecto: la prevision de una serie de instituciones 
para mantener el sistema democratico, respondiendo a esa expresion 
<lei articulo 3° de la Constitucion que sefiala que el Gobierno de la 
Republica de Venezuela no solo es democratico, Sino que "sera siem
pre democratico ... ". 

Para lograr el mantenimiento del regimen democratico, la Cons
titucion previo dos ordenes de regulaciones institucionales: un siste
ma de partidos politicos, de democracia de partidos y un Estado cen
tralizado, que despues de tres decadas de consolidacion, a partir de 
1990 comienza a descentralizarse 44• 

a. El sistema de partidos: la democracia de partidos 

En efecto, hemos dicho que la Constitucion establece un sistema 
democratico de gobierno alternativo, pluralista, responi'\able y renre
sentativo, pero ademas, establece un sistema de partidos politicos 
que podemos calificar, sin duda, como un sistema de "democracia de 
partidos", el cual es un efecto directo de las reglas de juego que se 
establecieron en el Pacto de Punto Fijo, y que inspiraron el texto 
constitucional. 

a'. Las reglas de juego del sistema 

Si se analiza el sistema de partidos politicos venezolanos, este tiene 
su origen contemporaneo en la decada de los cuarenta, aun cuando 
tenga sus antecedentes en los de los treinta. Pero como ya hemos 
sefialado, en los afios 1945-1948 puede decirse que no era un sistema 
de relacion entre competidores politicos que se respetaban mutua
mente, sino que era un sistema de relaciones entre partidos enemigos 
que aspiraban destruirse unos a otros. No habia reglas de juego de 
cooperacion, y la unica regla, si se quiere, era la busqueda de la hege
monia y la destruccion <lei enemigo. Por eso, se ha dicho que ese sis
tema se configuraba como un conflicto entre partidos antagonicos 
e irreconciliables, que buscaban su mutua eliminacion, pues no habia 
aceptacion mutua, ni tolerancia. Al contrario, habia rechazo y dis
cordia. Por eso, como se ha dicho, frente a Ia situacion de los afios 
cuarenta, el Pacto de Punto Fijo resulta un acuerdo entre los partidos 

44. Vease Allan R. Brewer-Carias, Problemas del Estado de Partidos, Caracas, 
1989. Ademas, "La crisis de las instituciones: responsables y salidas", en 
Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, NI' 64, 1985, pp. 
129 a 155. Vease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Torno III. 
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politicos tendiente a asegurar un minimo de entendimiento para que 
el sistema funcionara. Habia el convencimiento, a partir de 1958, de 
que nada se ganaba con volver a establecer un regimen democratico, 
si no se aseguraba el mantenimiento y el funcionamiento del sistema 
democratico. 

Por tanto, debia establecerse un sistema conforme al "espiritu del 
23 de Enero", que asegurara el funcionamiento del sistema y evitara 
el enfrentamiento y la discordia entre los partidos. Por ello, frente 
al sistema anterior de relaci6n entre competidores irreconciliables, 
se estableci6 un sistema de cooperaci6n que pudiera unir a los parti
dos frente al enemigo comun identificado en quienes antagonizaban 
el sistema democratico y la propia Constituci6n. En esta forma, las 
reglas de juego que estan en el Pacto de Punto Fifo, de mutuo res
peto y tolerancia son las que, en nuestro criterio, se reflejan en la 
Constituci6n, cuando establece un sistema de partidos que, vinculado 
al sistema democratico, podemos calificar como de democracia de 
partidos. 

Ese sistema de democracia de partidos se fundamenta en dos ele
mentos derivados de la aplicaci6n de la Constituci6n: por una parte, 
en la que la representatividnd democratica es una representatividad 
por los partidos politicos; y segundo, en que los partidos acumulan la 
mayor cuota de participaci6n politica. 

b'. La representatividad por los partidos 

En efecto, de acuerdo a la Constituci6n, son los partidos politicos 
los que basicamente aseguran la representaci6n, entre otros aspectos 
por la prevision del principio de la representaci6n proporcional de 
las minorias como modo de escrutinio ( articulo 113) en las elecciones 
de los cuerpos representativos (articulos 19, 148 y 151). Este siste
ma, puede decirse, es el instrumento por excelencia para asegurar 
la representatividad a traves de los partidos y para la consolidaci6n 
de este sistema de democracia de partidos. Es decir, el sistema de re
presentaci6n proporcional es el que asegura a los partidos, el mono
polio de la representatividad en los cuerpos representativos, siempre 
que, por supuesto, acepten las reglas del juego democratico. 

Por eso siempre hemos pensado que la expresi6n "partidocracia" es 
una expresi6n adecuada para calificar nuestra democracia de par
tidos. 

La Enmienda Constitucional N° 2 de 1983, que comentamos mas 
adelante, sin embargo, estableci6 las bases para la reforma de este 
sistema de escrutinio, y su sustituci6n por otra de nivel estatal y mu
nicipal. 

c'. La participaci6n politica a trcives de los partidos 

Pero ademas del mecanismo de representatividad por los partidos, 
nuestra democracia de partidos, como sistema estableeido para man-
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tener el regimen democratico, tambien ha otorgado a estos, en el 
propio texto constitucional, el monopolio de la participaci6n politica. 

En efecto, la Constituci6n marcadamente regula, como instrumen
tos de participacion politica, a los partidos politicos, y asi resulta 
basicamente al establecer el derecho de todos "a asociarse en partidos 
politicos". . . (articulo 114) agregando que ello es "para participar, 
por metodos democraticos, en la orientacion de la politica nacional". 
Por eso se exige en el propio texto constitucional, que los partidos 
tengan, a su vez, caracter democratico y se garantiza ademas, su 
igualdad ante la Ley. 

La Constitucion reconoce, por tanto, a los partidos politicos, como 
los instrumentos para participar en la vida politica y para asegurar 
la representatividad democratica. 

Ahora bi en, este primer ef ecto del Pac to de Pun to Fijo, del man
tenimiento del regimen democratico, a traves de Un Sistema de par
tidos, que origina una democracia de partidos, reflejado en estos dos 
puntos que hemos se:fialado: representatividad a traves de los par
tidos politicos, por el establecimiento del sistema electoral de repre
sentacion proporcional y participacion politica a traves de los par
tid0s politicos, por su establecimiento expreso en la propia Constitu
cion, ha operado y se ha desarrollado en Venezuela en los ultimos 30 
afios. Asf el control del sistema democratico ha quedado en manos de 
los partidos politicos, asegurandose el monopolio de la representacion 
democratica y de la participacion politica. Remos logrado establecer, 
entonces, un sistema de democracia de partidos, de partidocracia; y 
ahora esta planteada su revision, en el sentido de determinar si eUos 
deben ser el unico mecanismo de representatividad y de participacion, 
o si al contrario, como creemos, la sociedad venezolana ha avanzado 
lo suficiente como para buscar otros medios de representacion y otros 
mecanismos de participacion. En la bu"queda de ello es que esta, sin 
duda, uno de los elementos de la reforma del Estado que se esta lle
vando a cabo 45. 

b. El Estado centralizado 

a'. La reacci6n contra el federalismo 

El segundo 0rden d~ instituciones constitucionales orientadas ini
cialmente al mantenimiento del sistema democratico, como resultado 
de la decision politica unitaria contenida en la Constituci6n, son las 
que consolidaron un Estado centralizado, motivado por el temor al 
federalismo 46• 

Por supuesto, ello fue el resultado, ante todo, de un proceso evolu
tivo de centralizacion del Estado, en el cual, si se quiere, ganaron las 

45. Sobre el terna vease Allan R. Brewer-Carias, El Estado, Crisis y Reforma, 
Caracas 1983. 

46. Sobre el federalisrno vease lo expuesto en la Segunda y Tercera Pa rte de 
este Torno y en la Octava Parte, Torno II. 
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fuerzas de integracion frente a las de disgregacion en la estructura
cion politica de la sociedad venezolana. Ese proceso evolutivo tuvo su 
origen, por supuesto, en todos los problemas del caudill ,smo, del lo
calismo, del regionalismo que durante el siglo pasado tu vieron tanta 
repercusion en la vida politica venezolana. Lo cierto, en todo caso, es 
que todavia, en nuestra politica contemporanea, cuando se habla de 
federacion, algunos evocan las guerras federales; y cuando se busca 
otorgarle mayor autonomia a las entidades politico-territoriales, a 
los Estados de la Federacion, como ha sucedido a partir de la sancion 
de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferen
cia de Competencias del Poder Publico en 1989, se piensa en la posi
bilidad del separatismo. Son reminiscencias del siglo pasado, cuya 
vida politica quedo traumatizada, en nombre del federalismo, por el 
caudillismo. De alli, que la opcion centralismo-federacLon, aparecio 
en la propia Constitucion de 1961. 

En efecto, la propia Exposicion de Motivos de la Constitucion de
d1co una parte muy extensa al tratamiento de la forma del Estado 
venezolano, y particularmente, el problema de su forma federal. La 
Exposicion de Motivos inclusive, recogio la polemica que surgi6 en la 
Comision Bicameral desde las primeras reuniones, la cual se planteo 
en los dos extremos del pensamiento sobre el problema federal: Algu
nos plantearon la eliminacion de la Federaci6n, definitivamente, co
mo forma del Estado venezo1ano; y otros, al contrario, plantearon la 
tesis de reforzar la Federacion, como instrumento descentralizador. 

En esta forma, la Exposicion de Motivos. de la Constituci6n dice 
lo siguiente: "La Comisi6n se aboc6 al estudio de si resultaba conve
niente mantener la forma federal del Estado venezolano. La vieja 
polemica de centralistas y federalistas pudo empezar a revivirse en 
nuestras primeras reuniones, que habrian tornado un curso de discu
siones infecundas, como lo ha sido en gran parte esta polemica a lo 
largo de nuestra historia ... ". Asi se reconoce, en este texto, no solo 
la tradicion del problema y la polemica que ha generado, sin duda 
infecunda, por lo que dentro del espiritu unitario que ya hemos des
tacado y que oriento los trabaj os de la Comision, la Exposicion de Mo
tivos, sefiala que: "Los trabajos se dirigieron hacia el encuentro de 
una formula capaz de evitar lo arido de las contradicciones y ofrecer 
una solucion consona con nuestros antecedentes y con la estructura 
real del Estado" 47• 

Con ello se estaba diciendo que partiendo del proceso politico pre
cedente con tendencia centralista sobre todo durante este siglo, la 
formula a adoptar debia ser c6nsona con la estructura real del Esta
do venezolano, el cual, sin duda, a comienzos de los afios sesenta, era 
un Estado centralizado. Y agrega la Exposici6n de Motivos: "Quie
nes pensaron en la eliminacion de la forma federal, creyeron que era 
preferible reemplazar la estructura de la federacion por un sistema 

47. Vease la Exposici6n de Motivos en Revista de la Facv.ltad de Derecho, 
ucv, NI' 21, 1961, pp. 371 y SS. 
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de descentralizaci6n administrativa o de autonomias progresivas que 
funcionarian mas de acuerdo con la realidad venezolana; quienes se 
pronunciaron por el mantenimiento de la forma federal del Estado 
arguyeron entre otros motivos los de origen hist6rico que hicieron 
arraigar el movimiento f ederalista en el sentimiento nacional". 

De este resumen de las dos posiciones, se confirma que la estruc
tura real del Estado era la centralista y que para no caer en contra
dicciones, estableciendo un real Estado Federal, habia que regular 
una forma de Estado, que sin dejar de ser federal fuera centralista. 
Y no otra cosa se hizo: se reconocia que no habia descentralizaci6n 
politica en el sistema, y que lo federal era una cuesti6n de tradici6n 
hist6rica. Las dos posiciones, sin embargo, eran inaceptables: si habia 
una forma federal tradicional co mo forma ideal de descentralizaci6n, 
lo 16gico era aprovechar esa forma y darle contenido y no pensar en 
eliminarla para estructurar una forma nueva de descentralizaci6n; y 
por supuesto, mantener la f ederaci6n solo por razones hist6ricas, sin 
contenido descentralizador, tampoco tenia sentido. 

El argumento de la Comision, en todo caso, para consolidar la Fe
deracion centralizada que esta en la Constitucion, fue el siguiente: 

La Comisi6n comenz6 por reconocer que el sentimiento federal, las 
consecuencias de! federalismo en el sentido de la organizacion social 
y el nombre mismo de la Federacion, constituyen un hecho cumplido 
y hondamente enraizado en la conciencia de los venezolanos. Por otra 
parte, estimo que, a pesar de no haberse realizado efectivamente, la 
Federaci6n sigue siendo para el espiritu de la mayoria un desidera
tum hacia cual debe tender la organizacion de la Republica. 

De esto ultimo resulta una declaracion importante: se considera 
como un desideratum, la Federacion, hacia el cual debe tender la 
organizacion de la Republica. Es decir, se reconoce que la forma del 
Estado no era propiamente la de una Federaci6n, sino que debiamos 
tender a ser Federacion. 

Y agrega la Exposici6n de Motivos: "Penso tambien la Comision 
que la semantica en la vida politica y juridica no tiene contenido in
mutable. Los vocablos se entienden, no solo por su significaci6n lite
ral, sino por el ambiente hist6rico y las circunstancias en las cuales 
se han realizado los valores que representan. La palabra "democra
cia" en Francia es inseparable del establecimiento del regimen repu
blicano y de la abolici6n de la moriarquia; la palabra "democracia" 
en Inglaterra se armoniza con la subsistencia de la monarquia brita
nica. Los vocablos tienen su acepci6n propia, que es la que le atribu
yen los hechos historicos". 

Partiendo de esa premisa, concluye la Exposicion de Motivos: "Fe
deraci6n", en unas partes signific6 la integraci6n de uni dad es dis
persas para formar un todo arm6nico; "Federaci6n" en los paises de 
America Latina significo a veces la disgregacion de una unidad en 
comunidades locales. Pero "Federacion" en Venezuela, propiamente 
hablando, representa un sistema peculiar de vida, un conjunto de 
valores y de sentimientos que el Constituyente esta en el deber de 
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respetar en la medida en que los intereses del pueblo lo permitan. 
Por ello se adopt6 la definici6n con que se abre el primer Titulo: "La 
Republica de Venezuela es un Estado Federal en los terminos estable
cidos por esta Constituci6n. Es decir, que es una federaci6n en la me
dida y forma peculiar en que esta idea ha sido vivida dentro de la 
sociedad venezolana". 

Por supuesto, con ello no se esta diciendo absolutamente nada, salvo 
que se trata de una federaci6n en un Estado Centrali:sta. Se sigui6, 
asi, una tradici6n contradictoria: el man ten er la forma federal y el 
espiritu federalista que ha acompafiado a toda la historia republi
cana, por una parte; y por la otra, al reaccionar contra la federaci6n, 
como forma de disgregacion, y consolidar un Estado Centralizado, 
que es el que venia estableciendose como reacci6n frente a lo que 
fuese el localismo, el caudillismo y los problemas que ello produjo 
con las guerras federales y todos los conflictos internos derivados de 
autonomia local, hasta principios de siglo. Por ello se Ilega a esa so
luci6n de compromiso contradictoria: "Estado Federal en los termi
nos consagrados en la Constituci6n", es decir, una Federaci6n cen
tralizada. 

Pero aparte de que esto haya sido la culminaci6n de un proceso 
hist6rico evolutivo, sin duda, pensamos que la opci6n que los Consti
tuyentes de 1961 hicieron por un Estado Federal Centralizado, cnn 
tendencia, como dec::ideriitum. hacia la descentralizaci6n, fue tam
bien una acci6n provocada por la exigencia politica del mantenimien
to del sistema democratico. 

En efecto, asi como se estableci6 un sistema de democracia de 
partidos como opcion polftica para mantener el sistema democratico, 
asi tambien se opt6 por una forma de Estado Centralizado como 
la me.ior garantia para implantar ese sistema democratico. Ciertamen
te, no hubiera sido fadl mnntener el sistema democratico en el mo
mento naciente de la Republica democratica, si se hubiera dado mu
cha autonomia y libertad a las diversas comunidades politico-terri
toriales de la Republica: los Estados y Municipios. Por tanto, la op
ci6n por el Estado Centralizado con forma federal, aparte de ser pro
ducto de una evolucinn hist6rica, es el producto de una voluntad del 
Constituyente de mantener el sistema democratico, considerando que 
la meior forma de mantencrlo era a traves de un sistema de democra
cia de partidos que operara en un aparato estatal centralizado, con
trolable desde el punto central. Porque sin duda, todo efecto descen
tralizador implica diPminucic'n de Jo<; poderes centrales de control. 

Ahora bien, este Estado Centr2Jista, establecido como reacci6n 
contra el f ederalismo, se manifesto basicamente en el fortalecimien
to del Poder N acional y en el consecuente debilitamiento de los po
deres estadales. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES -TOMO I 455 

b'. El fortalecimiento del Poder Nacional y el 
debilitamiento de los Poderes Estadales 

El primer efecto de la reaccion contra el federalismo estuvo en el 
f ortalecimiento del Pod er N acional y en el debilitamiento de los Po
deres de los Estados, lo cual, por supuesto, tambien fue el resultado 
de un proceso evolutivo, que se manifesto basicamente en el sistema 
de reparticion de competencias entre los niveles territoriales nacio
nales y estadales como consecuencia del sistema de distribucion ver
tical del Poder Publico, con evidente desenlace ya sefialado. 

En efecto, si se analiza el articulo 136 de la Constituci6n, relativo 
a las competencias del Poder N acional, se evidencia una ampliacion 
de las competencias naciona1es que, materialmente, provoca que el 
Poder Nacional tenga que ver con todo Io que sucede en el pais. Lo 
que quedo en pod~r de los entes territoriales locales, fue realmente 
un residuo sin mayor importancia. Por supuesto, esto fue producto 
de una evolucion, desarrollada durante decadas, por lo que no pode
mos decir que el fortalecimiento del Poder Nacional frente a Ios po
deres de Ios Estados federados o al Poder Municipal, fuera producto 
de este texto, lo cual, sin embargo, no impide afirmar que el esquema 
no haya respondido, tambien, a necesidades del momento. Por ello, 
sin duda, el fortalecimiento del Poder Nacional no fue un azar, sino 
que respondio a la busqueda por consolidar un Estado Centralizado. 
Y sobre esto tambien se ocupa la Exposicion de Motivos de Ia Cons
titucion, cuando comenta el Capitulo II dedicado al Poder Nacional. 
En efecto al referirse a la competencia del Poder N acional, constata 
que el tema "ha sido uno de los mas desordenadamente redactados 
en la Carta Fundamental. La adicion sucesiva en cada reforma cons
titucional, que se ha hecho de nuevas y mayores atribuciones al Poder 
N acional, no ha sido siempre acompafiada por un estudio tecnico y 
una redaccion apropiada de las correspondientes originales". Y agre
ga al comentar el articulo 136 de la Constitucion: " ... la redacci6n 
que ofrecemos no pretende presentarse como perfecta. Tenemos con
ciencia de su imperfeccion y creemos que puede mejorarse todavia. 
Sin embargo, creemos que su redaccion, el orden en que se expresan 
las materias y la utilizacion de vocablos mas precisos para distinguir 
aquellas materias que en su integridad corresponden al Poder Na
cional, de aquella en que este solo dicta norrhas y regulaciones nos 
hace pensar que el texto del proyecto esta muy mejorado en relaci6n 
a los antecedentes ... ". 

Una de las cuestiones que mas preocupo a la Comisi6n Bicameral, 
fue el relativo al sistema de distribucion de competencias entre el 
Poder Nacional y los Estados federados, es decir, el de la competen
cia residual. "Segun el pacto federal -continua la Exposici6n de 
Motivos- los Estados solo delegan en el Poder Nacional aquellas 
materias que expresamente se enumeran, y que despues de la Cons
titucion de 1864 aparecieron bajo el concepto de reservas a la com
petencia federal. Era la norma basica la de que los Estados conser-
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van en toda su plenitud la soberania no delegada en la Constituci6n ... 
En las Constituciones recientes se utilizaba un sistema distinto. La 
de 1947 excluia del Poder Estadal toda materia que la Constituci6n 
no atribuyera expresamente a otro Poder. Esta norma tenia ya an
tecedentes directos y por no citar sino los mas inmediatos, recordare
mos que la Constituci6n de 1936, reformada en 1945, expresaba en 
el ultimo ordinal del articulo sobre la materia, reservada por los 
Estados a la competencia del Poder Federal: "Por ultimo cualquiera 
otra materia que la presente Constituci6n no atribuya a alguno de los 
Poderes que integran el Gobierno Federal y que no hayan sido enun
ciados en este articulo ... "; aun cuando es de sefialar que todavia 
entonces se mantenia el precepto federativo de la conservaci6n por 
los Estados de la soberania no delegada en la Constituci6n. La Cons
tituci6n de 1953 agrav6 el proceso de centralizaci6n y suprimi6 la pre
vision descentralizadora que el Constituyente de 1947 estableci6". 

Constatada, por tanto, la evoluci6n del proceso centralizador que 
culmin6 en 1953, donde se invirti6 la competencia residual atribu
yendosela al Poder Nacional y no a la de los Estados, la Comisi6n 
Bicameral concluy6 sefialando lo siguiente: " ... El sistema que des
pues de detenido analisis hemos adoptado en nuestro Proyecto es 
el siguiente: a) Por una parte, conservamos el principio federal, 
segun el cual es de la competencia de cada Estado: "Todo lo que no 
corresponda de conformidad con esta Constitucion, a la competencia 
nacional o municipal". Con ello la competencia residual se atribuye 
fundamentalmente a las entidades federativas; b) SP declara, sin 
embargo, que pueda haber materias no previstas que, por su indole 
o naturaleza, deben correspond er al Pod er N acional. Pensamos que 
esto podria suceder, por ejemplo, con las derivaciones de la energia 
nuclear, o con otros asuntos que el desarrollo de la tecnica u otras 
circunstancias puedan hacer aparecer, y que, por su mi<;ma indole, 
no corresponden a la competencia residual de los Estados. De esta 
manera hemos creido conciliar el derecho inminente dE• las entidadcs 
que integran la Federaci6n, con los supremos intereses de la Re
publica". 

Y luego concluye la Exposici6n: "Se conserva en el Proyecto una 
acertada prevision de la Carta de 1947: la de que el Congreso, por el 
voto de las 2/3 partes de sus miembros podra atribuir a los Estados 
o a los Municipios determinadas materias de la competencia nacional, 
a fin de promover la descentralizacion administrativa ... "; norma 
que se ha ejecutado por primera vez en 1989 al sanclonarse la Lev 
Organica de Descentralizacion, Delimitaci6n y Transferencia de Com
petencias del Poder Publico. 

Esta formula constitucional Centro-federal que adopt6 la Constitu
cion de 1961, sigue sin duda, el mismo sistema conciliatorio adoptado 
para el establecimiento de otras instituciones en el texto fundamental: 
permite su desarrollo en la direcci6n que quiera la conduccion poli
tica. Asi, en principio, es un esquema federal con competencias resi
duales en los Estados, pero con una competencia nacional amplisima 
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y ampliable cuando ello sea asi por su indole o naturaleza, que permite 
centralizar materialmente todo. El esquema centralista que resulta, 
sin embargo, puede mitigarse estableciendose la posibilidad expresa 
de que el Poder N acional pueda descentralizar. 

En el sistema de distribuci6n de competencias adoptado en la 
distribuci6n vertical del Poder entre los niveles nacional, estadal y 
municipal, se insiste, la competencia residual se atribuy6 formal
mente a los Estados, pero deliberadamente debilitada, pues se enu
meran tantas competencias en el articulo 136 de la Constituci6n, a 
favor del Poder Nacional, y en el articulo 30 de la Constituci6n, a 
favor de los Municipios, que el residuo, como tal, es casi inexistente, 
y solo un esfuerzo imaginativo podia contribuir a identificar mate
rias concurrentes o residuales a favor de la competencia de los Es
tados 48• 

En definitiva, la Constituci6n estableci6 una forma de Estado cen
tralizado con membrete federal, precisa y contradictoriamente como 
reacci6n frente al federalismo, y que se caracteriz6 por el fortaleci
miento del Poder Nacional en el articulo 136, al definirse las compe
tencias nacionales; por el debilitamiento de los Poderes estadales por 
la inocuidad de los poderes residuales, y por la ausencia de recuros 
financieros de los Estados y su dependencia frente a los recursos fis
cales que provienen del Poder Nacional. 

En este sentido, debe destacarse que junto con el proceso de na
cionalizaci6n o centralizaci6n de competencias y el consencuente va
ciamiento de competencias de los Estados, paralelamente se desarro-
116 un proceso de minimizaci6n de competencias tributarias de los 
Estados, eliminandoseles, materialmente, todo Poder tributario, y 
compensandoles esta situaci6n con el establecimiento de un sistema 
de retribuci6n o de devoluci6n nacional a los Estados, de recursos fi
nancieros, que adquiri6 el nombre de Situado Constitucional. 

El Situado Constitucional, asi, no ha sido otra cosa que una especie 
de devoluci6n, por el Poder Central, a los Estados, de recursos finan
cieros, en compensaci6n por los poderes tributarios que se han cen
tralizado, y se configura como una partida anual en la Ley de Presu
puesto N acional por un monto equivalente al 20 % de los ingresos 
ordinarios que debe distribuirse entre los Estados y el Distrito Fede
ral (si se establecen, tambien habria que incluir a los Territorios 
Federales) (Art. 229). Este ha sido tradicionalmente el ingreso fun
damental de los Estados (98%). 

Pero ademas, la centralizaci6n progresiva de competencias, tam
bien ha comprendido los bienes de los Estados, y progresivamente las 
Constituciones han atribuido su administraci6n al Poder Nacional. 
Por ello, el ordinal 109 del articulo 136 atribuye al Poder Nacional 
competencia respecto del "regimen y administraci6n de las minas e 
hidrocarburos, salinas, tierras baldias, y ostrales de perlas", con lo 

48. V ease el esfuerzo realizado en el texto de la Constituci6n d€l Esta do Ya
racuy de 31-12-79, en G. 0. del Estado Yaracuy de 1-1-80. 
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cual, materialmente se le ha quitado a los Estados, la administraci6n 
de sus bienes, como una muestra mas del centralismo. Sin embargo, 
para mitigarlo, el propio texto constitucional trae una prevision 
expresa, aun cuando no desarrollada hasta el presente, segun la cual 
"La ley establecera un sistema de asignaciones econ6micas especiales 
en beneficio de los Estados, en cuyo territorio se encuentren situados 
los bienes que se mencionan en este ordinal. .. " (Art. J36, ord. 10°), 
es decir, las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldias, y ostrales 
de perlas, "sin perjuicio de que tambien puedan establecerse asigna
ciones especiales en beneficio de otros Estados". En este caso, las 
asignaciones estarian sujetas a las normas de coordinaci6n previstas 
en el articulo 229 de esta Constituci6n, es decir, a las previstas para 
la inversion del Situado Constitucional en coordinaci6n con planes ad
ministrativos nacionales. 

De nuevo, en estas normas se observa el matiz conciliador de po
siciones de la Constituci6n: centraliza la administraci6n de los bienes 
de los Estados; en compensaci6n preve la posibilidad de que se Jes 
atribuyan asignaciones econ6micas especiales, pero su inversion debe 
coordinarse con el Poder Nacional, por lo que, de nuevo, se abre la 
posibilidad de centralizar. 

En todo caso, es evidente que este sistema centralizado que previ6 
la Constituci6n tuvo una motivaci6n politica concreta, aparte de ser 
el resultado de un proceso evolutivo: consolidar el regimen democra
tico de partidos, minimizando el desarrollo de poderes politicos loca
les que en el naciente Estado democratico de inicio de los sesenta 
pudieran conspirar contra el mantenimiento del sistema democratico. 
Posiblemente, si se hubiera establecido una forma de Estado descen
tralizado en 1961, no se hubiera podido controlar las fuerzas centri
fugas del proceso politico, y hubiera sido mas dificil consolidar el sis
tema democratico. Transcurridos 30 afios de democracia, sin embargo, 
y consolidada esta, el perfeccionamiento de la mismR ha permitido 
evaluar el esquema de Estado centralizado y plantear las exigencias 
de descentralizaci6n politica contemporanea, proceso que se ha ini
ciado en 1990 con la promulgaci6n de la Ley de Descentralizaci6n, De
limitaci6n y Transf erencia de Competencias del Pod er Publico en 
1989. 

c. Las bases legislativas parn la descentralizaci6n 
politica de la Federaci6n 

En efecto, la Comisi6n Especial de la Camara de Diputados desig
nada en 1989 para la elaboraci6n del Proyecto de Ley de Transferen
cia de Competencias a los Estados, elaboro un Proyecto de Ley que 
fue sancionado el 28 de diciembre de 1989, denominado "Ley Orga
nica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Compe
tencias del Poder Publico" 49 que entr6 en vigencia el 1° de enero de 

49. V ease en Gaceta 0 ficial N9 4.153 Extra. de 28-12-89. V ease en Allan R. 
Brewer-Carias y otros, Leyes para la descentralizaci6n politica de la Fede
raci6n, Caracas, 1990. Vease lo expuesto en Ia Septima Parte, Torno II. 
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1990, en la cual se establecieron las bases legislativas para la descen
tralizaci6n politica de la Federaci6n en Venezuela, mediante el refor
zamiento del papel no solo de los Estados, sino incluso del Distrito Fe
deral al cual tambien debe extenderse la normativa de la Ley "en la 
medida que le sea aplicable" (Art. 2). Si se crean nuevos Territorios 
Federales, tambien se les aplicaria la Ley 50• 

d. La inviolabilidad de la Constituci6n 

Un tercer efecto institucional de la voluntad de mantener el sistema 
democratico, que ~e refleja en la Constituci6n, ademas de los dos an
teriores, es el que el mismo texto establece en relaci6n a su inviola
bilidad. En ef ecto, man ten er el sistema democratico es, ante todo, 
mantener la vigencia de la Constituci6n, por lo que el propio texto 
rechaza cualquier modalidad conforme a la cual la Constituci6n pueda 
quedar sin vigencia. 

De alli el principio de la inviolabilidad de la Constituci6n, previsto 
en el articulo 250 que establece que: "Esta Constituci6n no perdera 
su vigencia, si dejare de observarse por acto de fuerza o fuere dero
g-ada por cualquier otro medio distinto del que ella misma dispone. 
En tal eventualidad ( cuando por acto de fuerza se tratara de qui tar 
su vigencia) todo ciudadano inve-;tido o no de autoridad. tendra el 
Cleber de colaborar en el restablecimiento de su efectiva vigencia". 

En es ta forma, la rebelion para re<>tablecer la ef ectiva vigencia del 
texto constitucional si se deiare de observar por acto de fuerza, esta 
legitimada, imponiendose a todo ciudadano el deber de colaborar en 
el restablecimiento de su efectiva vigencia. 

La Exposici6n de Motivos del Proyecto sefiala, con raz6n, que esta 
es una disposici6n sin precedentes en el constitucionalismo contem
poraneo. Como antecedentes de esta norma se menciona el articulo 
136 de la Constituci6n de Mexico que proclama el principlo de que 
" ... la Constituci6n no perdera su fuerza y vigor, aun cuando por 
alguna rebeli6n se interrunipa su observancia ... ". 

"Dados los antecedentes de todos conocidos y que caracterizan en 
cierto modo el desarrollo de la vida politica en Venezuela -dice la 
Exposici6n de Motivos-, creemos que esa disposici6n contribuira 
eficazmente a la salud y a la estabilidad de nuestro orden institucio
nal, subrayando la responsabilidad en que incurren los ciudadanos 
que colaboran con los usurpadores y previendo al mismo tiempo un 
procedimiento facil para liquidar con justicia y rapidez, el saldo de 
irregularidades que siempre dejan como herencia los regimenes de 
f uerza ... " 51• 

Pero ademas, el principio de la inviolabilidad de la Constituci6n 
y el deber de los ciudadanos de restablecer su efectiva vigencia si 

50. En relaci6n al proceso de descentralizaci6n a part;r de 1989 vease Informe 
sobre la Descentralizaci6n en Venezuela 1993, Memoria del Ministro de 
Estado para la Descentralizaci6n. Caracas, 1994. Vease lo expuesto en la 
Octava Parte, Torno II. 

51. Loe. cit., p. 146. 
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dejare de ser observada, se han considerado por la Corte Suprema, 
como el fundamento de la acci6n popular que corresponde a todo ciu
dadano para requerir del Maximo Tribunal el control d1? la constitu
cionalidad de las leyes 52• Asi, en general, el control de la vigencia de 
la Constituci6n es un efecto fundamental del principio de la inviola
bilidad, por lo que las instituciones que en el texto tienden a garan
tizar ese control y la vigencia constitucional son tambien reflejos del 
principio. Por ejemplo, en materia de control publico de la constitu
cionalidad, deben destacarse las atribuciones y la propia figura del 
Fiscal General de la Republica, a quien corresponde velar "por la exac
ta observancia de la Constituci6n y las leyes" (Art. 218) y "por el res
peto de los derechos y garantias constitucionales" (Art. 220), lo cual 
aproxima al Ministerio Publico venezolano al ombudsma,n de los pai
ses n6rdicos. 

e. La rigidez constitucional y las modificaciones: 
reforma y enmienda 

Por ultimo, la voluntad de mantener el regimen democratico se 
refleja en la Cpnstituci6n, en su rigidez, al limitarse las posibilidades 
de su modificaci6n solo mediante procedimientos complejos de re
forma o enmienda, segun los casos, constituyendo la via de la En
mienda una importantisima innovaci6n del texto de 1961. 

En tal sentido, en la Exposici6n de Motivos del texto se sefiala lo 
siguiente: 

" ... Desde el primer momento la Comisi6n hubo de plantearse el problema 
de darle una mayor rigidez al texto fundamental, con el objeto de evitar 
en lo posible, la multiplicidad de reformas que por no conllevar, como fre
cuentemente ha ocurrido en nuestro pais, cambios sustanciales en las ins
tituciones, dan la desfavorable impresi6n de mudanza permanente y de 
inestabilidad juridica. Apoyandose generalmente en los problemas de la 
reelecci6n y de la amplitud de! lapso constitucional, han surgido entre 
nosotros multiples textos que dejaron intocadas las materias de fondo que 
son las que reflejan en verdad la transformaci6n de la vida social, econ6-
mica y juridica de la Nacion. Apenas se puede decir, con propiedad, que 
en las Constituciones de 1864 y 1947, se incorporan disposiciones que vienen 
a marcar hitos en nuestra historia constitucional". 

Por tanto, las reformas <lei resto de los textos constitucionales en la 
mayoria de los casos, no fueron reformas sustanciales. 

En todo caso, para evitar esas modificaciones, se dif erenciaron en 
la Constituci6n dos procedimientos para su modificaci6n, sometidos 
a requisitos distintos: la reforma, y la enmienda segun que se toquen 
o no aspectos fundamentales del pacto politico constitucional. 

52. V ease Sentencia de la Sala Politico-Administrativa d1i 30-6-82, cit., en 
Allan R. Brewer-Carias, La Defensa de la ConstituC'i6n, Caracas, 198, 
pp. 172 y SS. 
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En esta forma, la reforma es el procedimiento que debe seguirse 
si se van a modificar las decisiones fundamentales o basicas para 
organizar politicamente a la comunidad; en cambio la enmienda debe 
referirse a aquellos aspectos de la Carta Fundamental donde predo
mine mas lo incidental que lo fundamental. La enmienda es, entonces, 
un instrumento para facilitar cambios no fundamentales pero, a la 
vez, adoptar un sistema distinto al que se establece en la estructura 
politica; es, en definitiva, la modificacion de "articulos que permite 
dejar incolume el texto original o fundamental". En cambio, la re
forma consistiria en un "cambio en lo mas profundo del contenido de 
la Carta, modificaciones del espiritu mismo del Constituyente, en fin, 
<lerogacion de la Constitucion y su sustitucion por otra". Por eso, 
aparte de otras diferencias fundamentales, hay una esencial entre los 
procedimientos para la reforma y la enmienda, y es que en el pri
mero, necesariamente debe someterse el proyecto a referendum "para 
que el pueblo se pronuncie a favor o en contra de la reforma". En la 
enmienda esto no es necesario, y se preve en cambio la aprobacion 
del Proyecto por las Asambleas Legislativas de los Estados (Arts. 245 
y 246). 

En todo caso, desde Ia vigencia de la Constitucion, se han aprobado 
dos enmiendas constitucionales: en 1973, al restringirse las condicio
nes de elegibilidad; y en 1983, al regularse, de nuevo, sistemas dife
rentes para las elecciones de representantes; modificarse el funcio
namiento de las Camaras Legislativas y del tramite de formacion de 
las leyes; y establecerse una fecha distinta para la iniciacion del 
periodo constitucional 53• 

4. EL SISTEMA POLITICO INSTITUCIONAL EN LA CONSTITUCION 

Pero el segundo efecto del espiritu del 23 de Enero en la Constitu
cion, ademas del establecimiento y mantenimiento del regimen demo
cratico, mediante un sistema de Estado de partidos centralizado, fue 
la prevision de un sistema politico condicionado por la reaccion contra 
la dictadura y el poder abusivo. 

En efecto, otra consecuencia del Pacto de Punto Fijo y del acuerdo 
politico que provoco la Revolucion Democratica de 1958, y que se 
reflejo en la Constitucion, es la reaccion contra la dictadura y el 
poder absoluto. Debe recordarse que todos los partidos politicos y los 
lideres que recomenzaron su actuacion politica en 1958, venian de 
sufrir un proceso dictatorial de 10 afios y, por eso, puede decirse que 
dentro de las instituciones constitucionales y que se consagran en el 
texto de 1961, estan una serie de instituciones que tienden a debilitar 
al Poder Ejecutivo, por una parte, y a establecerle controles a ese 
poder, por la otra. Puede decirse que esta prevision institucional en 
la Constitucion, sin duda, estuvo motivada por esa reaccion antidic-

53. V ease lo indicado en esta misma Tercera Parte, infra. 
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tatorial que estaba en el ambiente durante el proceso de redacci6n de 
la misma. Inclusive Jose Guillermo Andueza, Secretario de la Comi
si6n Bicameral, en su "Introducci6n a las Actas de la Comisi6n de 
Reforma Constitucional", se refiere a dos factores ambientales que 
influyeron en las decisiones politicas tomadas en la Constituci6n de 
1961: Por una parte, "el Espiritu del 23 de Enero", a lo cual nos he
mos venido refiriendo, y por la otra, la reacci6n antidictatorial, lo 
cual, hasta cierto punto, puede decirse que forma parte de la prime
ra. Andueza, en efecto, afirma: "La reacci6n antidictatorial llev6 a 
los Proyectistas a acentuar la desconfianza hacia el Poder Ejecutivo, 
ya conferir al Congreso amplias facultades". Por otra parte agrega: 
"los hombres que redactaron la Constitncion de 1961 no pudieron 
sustraerse a la influencia del fen6meno dictatorialista. Creyeron sin
ceramente que debilitando al Poder Ejecutivo y fortaleciendo al 
Congreso se garantizaba al pais contra el peligro del ef;tablecimiento 
de la dictadura. Esta tendencia -concluye- que se observa en el 
marcado tinte parlamentario que le dieron a las instituciones poli
ticas, es una regresi6n hist6rica". Agrega, ademas, que "el marcado 
acento parlamentario de la Constituci6n de 1961 ha producido en la 
practica una peligrosa confusion de ooderes. El Congreso ha preten
<li<lo convertirse en Poder co-administrador" 54 • 

Estos comentarios, que estan en la "Introduccion a las Actas", es
<'ritas en el afio 1970, puede decirse que en el pel'iodo transcurrido 
<lurante los ultimos 20 afiO'l se han confirmado. Sin duda. ha habido 
una tendencia progresiva del Congreso a convertirse en poder ad
ministrador, a intervenir en las actividades del Poder E.iecutivo, lo 
que confirma, por otra parte, esa tendencia a desconfiar del Ejecuti
vo y a fortalecer al Congreso, como garantia de la democracia. 

Este espiritu y esta reaccion antidictatorial no han cesado y el 
Congreso ademas de haberse convertido en un poderoso instrumento, 
como debe ser, para frenar al gobierno, ha sido utilizado por los 
grupos politicos para ejercer poder frente al gobierno. y buscar una 
mayor in.ierencia del Congreso en las gestiones ejecutivas. 

Ahora bien, este espiritu que priv6 en la redaccion de la Constitu
cion, provocado por la reacci6n contra la dictadura, dio origen, a dos 
aspectos que queremos destacar: Por una parte, al debilitamiento del 
Poder Ejecutivo mediante el establecimiento de lo que hemos deno
minado en otra oportunidad, un sistema presidencial con sujeccion 
parlamentaria 55, una especie de presidencialismo parlamentario; y, 
en segundo lugar, la prevision de todo un sistema de controles del 
Poder Ejecutivo, que estan tambien en el texto Constitucional y que 
caracterizan nuestro sistema de gobierno. 

fi4. ' Loe. cit., pp. XXV, XXVI y XX VII. 
55. V-'a~E> Allan R. Brewer-Carias. Cambio Politico y Reform-a del Estado en 

rene71'cla, ::'.Iadlid 1975. nn. "21 y ::s. 
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A. El debilitamiento del Poder Ejecutivo: el sistema presidencial 
con sujecion parlamentaria 

La reacci6n contra la dictadura produjo, en primer lugar, que la 
Constituci6n de 1961 hubiera establecido un Poder Ejecutivo debi
litado a traves de sujetarlo al Parlamento en diversas formas. En el 
texto, asi hay todo un sistema de injerencias del Parlamento en re
laci6n a las actividades del Ejecutivo. El sistema de separaci6n orga
nica de poderes, esta asi combinado con un gran sistema de contra
pesos para frenar al Pod er 55b1•. 

a. El s?'.stema presidencial 
En efecto, el Sistema Presidencial venezolano, derivado de la se

paraci6n organica de Poderes, provoca tambien, una separaci6n de 
la legitimidad de los poderes. El Presidente de la Republica y sus 
Ministros, que en la Constituci6n se denomina el Ejecutivo Nacional, 
no proceden del Congreso, ni dependen del Congreso, como en los 
sistemas parlamentarios, sino que el gobierno politicamente actua 
con una legitimidad democratica proveniente de una elecci6n, al igual 
que los mi~mbros del Congreso. Por ello, el gobierno para poder man
tenerse en el poder, no requiere de la confianza del Parlamento, 
con lo cual aun cuando haya minoria parlamentaria en el apoyo al 
Poder Ejecutivo, el gobierno permanece sin que se lesione en nin
guna forma su legitimidad. 

Esta independencia organica entre ambos, hace que haya una serie 
(Ip relaciones e interferencias; por ejemplo, de acuerdo con el articulo 
199 de la Constituci6n, los Ministros tienen derecho de palabra en 
bs Camaras y en sus Comisiones. y conforme al articulo 170, lo ti.e
nen tambien en las discusiones de las Leyes. Por tanto, es un derecho 
de Ios Ministros el poder acudir al Congreso y a sus Comisiones en 
cualquier momento, a hacerse oir, incluso cuando se este discutiendo 
una Ley. Ademas, la Constituci6n establece que los Ministros estan 
obligados a concurrir a las Camaras, cuando sean llamados a informar 
o a contestar interpelaciones. Hay aqui una elemento parlamentario 
del sistema conforme lo establece el articulo 199 de la Constituci6n. 

En consecuencia, los Ministros pueden acudir en cualquier mo
mento a las Camaras o a cualquier Comisi6n y deben ser oidos, aparte 
de estar obligados a comparecer cuando se les vaya a formar inter
pelaciones o preguntas. 

Por otra parte, los Ministros estan obligados anualmente, a rendir 
cuenta de Ios fondos que hubieren manejado asi como a presentar 
una Memoria razonada y suficiente sobre la gesti6n de su Despacho, 
Io cual debe hacerse ante las Camaras en sesi6n conjunta (articulo 
197). Esta figura tambien Psta recogida a nivel de los Estados, res
pecto al Gobernador ante las Asambleas Legislativas, las cuales tienen 
facultad de aprobar o improbar anualmente la gesti6n del gobierno 

55b1•. Vease lo expuesto en la Decima Parte, Torno III. 
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(articulo 20). En cambio, a nivel nacional, el Congreso no aprueba o 
imprueba las Memorias de los Ministros; las recibe, las puede discutir 
y el rlebate podria desembocar en un voto de censura por la Camara 
de Diputados. Ademas, el propio Presidente de la Republica tambien 
debe presentar un Mensaje anual, en el cual debe dar cuenta de lus 
aspectos politicos y administrativos de su gesti6n (articulo 191). 

Por otra parte, el Ejecutivo Nacional tiene, por supuesto, de acuer
do al articulo 165, la iniciativa de las Leyes. 

b. Las injerencias parlamentarias en el Ejecutivo Nacional 

Por su parte, el Congreso tiene una serie de injerencias en el Eje
cutivo que implican limitaciones a sus actividades. En primer Ingar, 
debe destacarse una de caracter muy general que ha sido establecida 
en la Enmienda Constitucional N° 2 de 1983. Se preve alli la obliga
ci6n del Ejecutivo Nacional, de presentar a la aprobac16n de las Ca
maras en sesi6n conjunta, los lineamientos generales del Plan de 
desarrollo econ6mico y social de la N aci6n ( articulo 7). Esta dispo
sici6n tiene una enorme importancia, porque le da rango constitu
cional a la planificaci6n y permite comprometer y haeer participar, 
en el proceso de planificaci6n, al Poder Legislativo, con lo cual esta 
deja de ser una tarea exclusivamente ejecutiva y comienza a ser una 
tarea en la cual participa el Poder Legislativo. 

En segundo lugar, la Constituci6n (articulo 190, ord. 18°) atribuye 
al Presidente de la Republica la facultad de nombrar y remover los 
funcionarios o empleados nacionales cuva designacion no este atri
buida a otra autoridad por la propia Con-;titucion Nacional. Es el 
principio, por tanto, de que es esencial a las competencias del Eje
cutivo el nombrar y remover a los funcionarios publicos, salvo, cuan
do la designaci6n esta atribuida a otra autoridad. l Cuando sucede 
esto? Primero, en la descentralizaci6n territorial: a ni vel de Estados 
y Municipios, los funcionarios los nombran, en sus respectivos nive
les, el Gobernador y los Alcaldes; segundo, en caso de elecci6n, cuando 
se trata de funcionarios electos, no hay nombramiento; y tercero, 
cuando la ley atribuya el nombramiento a otra autoridad por razones 
de tener el organismo autonomia funcional o por razones de descen
tralizaci6n funcional o desconcentraci6n. 

Salvo estos casos, los funcionarios los nombra el EJecutivo Nacio
nal, en forma exclusiva, salvo dos excepciones: por un::t parte, el 
nombramiento del Procurador General de la Republica y, por la otra, 
el nombramiento de los Jefes de Misiones Diplomaticas: en ambos 
casos, deben ser aprobados por el Senado, con lo cual la funci6n eje
cutiva encuentra una limitaci6n (articulo 190, ordinal 6°, ratificado 
por el articulo 150, ordinal 7°). Por tanto, la primera limitaci6n a la 
funci6n ejecutiva esta en el nombramiento de funcionarios publicos. 

En tercer lugar, en materia de realizaci6n de actividad adminis
trativa, muchas actuaciones del Ejecutivo Nacional estan sometidas 
a autorizaciones o aprobaciones del Parlamento. En efecto, de acuer-
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do al articulo 126, los contratos de interes nacional deben ser apro
bados por el Congreso, y el otorgamiento de concesiones de hidrocar
buros en el caso en que legalmente fuesen restablecidas, tambien re
quiere de autorizacion de las Camaras en sesion conjunta. 

Otros actos de caracter administrativo requieren de intervencion 
del Congreso; por ejemplo, la enajenacion de bienes inmuebles por 
el Ejecutivo Nacional, requiere de la aprobacion del Senado (articulo 
150, ordinal 29 ). Asi mismo, en materia presupuestaria, esta el prin
cipio general de que no puede hacerse gasto alguno del Tesoro que 
no este previsto en la Ley de Presupuesto, con lo cual se preve el 
principio de la intervencion parlamentaria en la autorizacion de cre
ditos presupuestarios (articulo 227). La consecuencia de esto es que 
tampoco pueden decretarse Creditos Adicionales sin autorizacion de 
las Camaras en sesion conjunta o de la Comision Delegada, con lo 
cual el sistema parlamentario rigidiza a la Administracion, en virtud 
de normas constitucionales y su manejo depende, por tanto, de una 
intervencion del Parlamento. 

Otra limitacion importante a las funciones del Foder Ejecutivo se 
estableci6 respecto del proceso de descentralizacion funcional. Al 
exigir el articulo 230 una Ley para crear Institutos Aut6nomos, se 
limit6 la facultad que antes tenia el Ejecutivo Nacional de crear Ins
titutos Autonomos y de descentralizar funciones por decreto, con lo 
cual tambien se rigidiza la funcion ejecutiva. 

En cuarto lugar, en materia politica, tambien encontramos multi
ples interferencias del Parlamento en las tareas del Ejecutivo. En 
materia de politica internacional, la designacion de misiones milita
res venezolanas en el exterior, requiere de una autorizacion del Se
nado (articulo 150, ordinal 4°), y el Presidente de la Republica para 
salir del pais requiere de una autorizacion del Senado ( articulo 150, 
ordinal 6°; 179 y 789, ordinal 79). En cuanto a la vigencia de los 
Tratados, el articulo 128 de la Constitucion regula necesidad de que 
sean aprobados por Ley, salvo que se trate de ejecutar obligaciones 
pre-existentes o aplicar principios reconocidos por el derecho inter
nacional. Se establece asi, el principio general de la intervencion 
parlamentaria en materia de Tratados Internacionales. 
- Otra interferencia, en las tareas del Ejecutivo, quizas la mas im
portante a nivel politico, es la atribucion que tiene la Camara de 
Diputados de dar voto de censura a los Ministros, la cual si se decide 
por las 2/3 partes de los Diputados presentes, puede acarrear la re
mocion del Ministro ( articulo 153, ordinal 2") , con la cual se con
firman estos elementos de parlamentarismo dentro del sistema presi
dencial venezolano. 

c. Las reservas legislativas 

Otro signo de la primacia del Legislador sobre el Eiecutivo Na
cional, es el sistema constitucional de materias reservadas al Legis
lador en nuestra Constitucion no hay materias reservadas al Ejecu-
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tivo. Todas las competencias atribuidas en el articulo 136 al Poder 
Nacional, son materias regulables por el legislador, pues conforme 
al articulo 139, corresponde al Congreso legislar sobre las materias 
de competencia nacional, con lo cual la Constituci6n ha reservado al 
Congreso la potestad de legislar sobre las :niaterias de la competencia 
nacional. Es decir, la reserva legal, como sistema de ejecuci6n de la 
Constituci6n, es un signo de la primacia del Parlamento en el sistema 
de separaci6n de poderes. El Ejecutivo tiene la funci6n de regla
mentar total o parcialmente las leyes, (articulo 190, ordinal 109), 
pero no hay materias reservadas al Ejecutivo. Esto distingue a nues
tro sistema del sistema frances de la Constituci6n de 1958, conforme 
al cual ella reserv6 materias al Ejecutivo, como reflejo de la hege
monia del Ejecutivo frente al Parlamento. Las potestades de normar 
del Ejecutivo solo corresponden a aquellas materias no previstas en 
la Constituci6n o, por via reglamentaria, todo lo que signifique eje
cuci6n de las leyes. 

d. Las tendencias a coadministrar del Legislador 

Este sistema de sujeci6n parlamentaria y de interferencias del Par
lamento en las tareas del Ejecutivo, ha provocado una tendencia de 
las Camaras a coadministrar mas alla de sus potestades legislativas 
y de control, esta tendencia se evidencia en dos aspectos. 

Por una parte, hemos visto un proceso progresivo dE' intervenci6n 
del Congreso en el nombramiento de determinados funcionarios con 
funcion ejecutiva. De acuerdo con la Constituci6n, al Congreso solo 
le corresponde el nombramiento del Fiscal General de la Republica, 
del Contralor General de la Republica, de algunos miembros del Con
sejo de la Judicatura y de los miembros del Consejo Supremo Electo
ral en los tres primeros casos por disposici6n de los articulos 217, 219 
y 238, y los ultimos por la autonomia e independencia a la que se 
refiere el articulo 113; y el Senado solo puede intervenir en el nom
bramiento ~del Procurador General de la Republica y de los J efes de 
Misiones Diplomaticas (articulo 150, ordinal 7°). No menciona la 
Constitucion ninguna otra posibilidad de intervencion del Congreso 
en nombramientos de funcionarios publicos con funciones ejecutivas 
ni posibilidad de que el Congreso asuma el nombramiento de otros 
funcionarios. Sin embargo, desde los afios 70 se ha visto una tenden
cia del Legislador de nombrar funcionarios de la rama ejecutiva. Por 
ejemplo, en la Ley de Carrera Administrativa de 1970. se previ6, 
como mecanismo para controlar politicamente a la Oficina Central 
de Personal, un Directorio de la oficina formado por un grupo de 
funcionarios, uno de los cuales lo designan las Camaras Legislativas 
·en sesion conjunta (articulo 8) 56• Recientemente el problema se ha 
planteado en forma mas grave, en el Proyecto de Ley de Precios, 

56. Vease nuestra critica formulada cuando la Ley estaba en proyecto en Allan 
R. Brewer-Carias, El Estatuto del Funcionario Publico y la, Ley de Carrera 
Administrativa, Caracas 1971, pp. 182 y ss. 
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Costos y Salarios que se quiso discutir en las Camaras en julio de 
1983 : la Administraci6n de Sistemas de Precios, Costos y Salarios se 
queria encomendar a una Comisi6n cuyos f uncionarios serian nom
brados de diversas formas y entre ellos por el Congreso. Lo impor
tante a destacar es que esta Comisi6n era la que tendria el poder 
administrador en el campo de los precios, costos y salarios, hasta el 
punto de que algunas de sus decisiones, se decia en el Proyecto, eran 
vinculantes para el Ministro de Fomento, ,de manera tal que el fun
cionario ejecutivo, que legalmente tiene competencia para adoptar 
determinadas decisiones en el campo <lei control de precios, no lo 
podria hacer sino cuando lo decidiera esta Comisi6n, con represen
tantes directos <lei Congreso. 

Este regimen, sin duda, seria inconstitucional e inadmisible por 
usurpaci6n de funciones. 

Pero ademas, tambien ha habido otra manifestaci6n de esta ten
dencia a coadministrar por parte del Poder Legislativo, en el desarro
llo progresivo del sistema de autorizaciones y aprobaciones no autori
zadas en la Constituci6n, con lo cual las potestades de control han 
degenerado en facultades de cogesti6n. 

En efecto, progresivamente, en leyes en materia financiera, se han 
venido aumentando los poderes de intervenci6n de las Comisiones <lei 
Congreso, y asi vemos, por ejemplo, a las Comisiones de Finanzas y 
Contraloria de la Camara de Diputados en materia de Credito Pu
blico o en materia de Presupuesto, intervenir mediante autorizacio
nes o aprobaciones en diversas materias y decisiones con lo cual se 
ha venido aumentando el radio de intervenci6n del Congreso en fun
ciones netamente ejecutivas. Otro ejemplo reciente de esta tendencia 
estuvo en el proyecto de Ley de Ordenaci6n del Territorio que se 
aprob6 en Ia Camara de Diputados en diciembre de 1982 y que luego 
se modific6 en el Senado, en el cual se preveia que el Plan de Orde
namiento Territorial deberia ser aprobado por "el organismo id6neo 
de la Camara de Diputados" con lo cual se establecia, en definitiva, 
que un Plan de Ordenaci6n del Territorio elaborado y aprobado por 
el Ejecutivo, se debia someter a una aprobaci6n posterior por parte 
del Congreso. Dicha norma, en definitiva, sin embargo, no fue 
sancionada. 

Por ultimo, debe observarse que con motivo de la sanci6n de la 
Ley Organica del Trabajo de 1990 57 , en el articulo 22 de la misma 
se preve que en todos aquellos casos en los cuales el Presidente de la 
Republica dicte los Decretos previstos er. los articulos 13 y 138 ( clau
sulas irrenunciables y aumentos de salarios), estos deben someterse 
a la consideraci6n de las Camaras en sesi6n conjunta o de Ia Comisi6n 
Delegada, 6rganos que pueden decidir Ia ratificaci6n o la suspension 
de los Decretos, en Io que puede observarse una ingerencia evidente 
del legislador en las tareas ejecutivas. 

57. Vease en Gaceta Oficial NQ 4.240 Extra. de 20-12-90. 
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Todo lo anteriormente sefialado, evidencia que en nuestro sistema 
de gobierno existe un marcado parlamentarismo dentro de nuestro 
sistema presidencial, que debilita al Poder Ejecutivo. Por ello, cuando 
se afirma que en Venezuela existe un exacerbado prei'idencialismo, 
en realidad se estan confundiendo los terminos. No se trata de que 
haya un presidencialismo extrema ni de que el Presidente de la Re
publica tenga excesivo poder por el sistema de gobierno presidencial, 
sino que los poderes del Presidente en realidad se han acrecentado 
por el centralismo, es decir, por la acumulacion a nivel nacional de 
poderes en relacion a los niveles territoriales, pero no porque haya 
un s1stema presidencialista, de preponderancia presidencial y debi
litamiento del Congreso, cuando es todo lo contrario: hay una evi
dente primacia del Congreso, con debilitamiento del Ejecutivo. 

e. El contrapeso: Los poderes constitucionales del 
Ejecutivo y el Bicameralismo 

Pero esta posicion del Ejecutivo frente al Congreso, tiene en el 
sistema constitucional, sus contrapesos, pues para contrarrestar las 
ingerencias del Parlamento en las tareas del Ejecutivo, que podrian 
conducir a un inmovilismo, la Constitucion preve mecanismos que 
permiten al Poder Ejecutivo zafarse en definitiva, de esas sujeciones 
parlamen tarias. 

En primer lugar, la propia Constitucion, por ejemplo, preve atri
buciones del Poder Ejecutivo para la creacion de servicios publicos 
en caso de urgencia comprobada por decreto (articulo 190, ordinal 
119 y 175, ordinal 5°). La materia, en principio, es de reserva legal, 
pero el Ejecutivo puede crear un servicio publico por decreto, con la 
aprobacion posterior de la Comision Delegada, en caso de urgencia 
comprobada y de receso de las Camaras. Con ello, se le esta abriendo 
una salida al Ejecutivo frente a un inmovilismo en el cual podria 
quedar para casos urgentes. 

En Segundo lugar, aun en funcionamiento de las Camaras, la Cons
titucion tambien preve la posibilidad de que estas atnbuyan al Eje
cutivo la facultad de legislar y tomar merl.idas extraordinarias en 
materia economica y financiera. El articulo 190, ordinal 8°, preve esta 
posibilidad que ha sido utilizada cuatro veces desde la vigencia de la 
Constitucion (1961, 1974, 1984 y 1993) a traves de la cual el Congreso 
le concedio poderes extraordinarios al Ejecutivo, que le han permitido, 
mediante Decretos-Leyes, modificar buena parte de la legislacion 
economica de] pais. 

En tercer lugar, estan todas las previsiones relativas a la "amplia
cion" de las potestades legislativas del Poder Ejecutivo, derivadas 
de la restriccion y suspension de garantias constitucionales, previs
tas en los articulos J 90, ordinal 6°, y 241, 242 y 243. Conforme a estos 
articulos, el Presidente de la Republica puede restringir o suspender 
las garantias constitucionales, salvo las tres que ya hemos mencio
nado, y como consecuencia de la suspension o restriccion se produce 
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una ampliaci6n, en los terminos de Ia restricci6n, de las potestades 
del Poder Ejecutivo; y de hecho, esto es lo que ha sucedido en las 
ultimas decadas. 

Las regulaciones fundamentales en materia econ6mica han sido 
dictadas en restricci6n o suspension de garantias 58 • El ejemplo ca
racteristico de esta posibilidad esta en los regimenes de control de 
cambios que se han establecido desde 1940, y los cuales se han regu
lado en Decretos-Leyes dictados en restricci6n de la garantia econ6-
mica. Ademas, como ejemplo, deben mencionarse las regulaciones de 
control de precios de bienes de consumo. 

Sin duda, esta es una salida que la propia Constituci6n preve frente 
a la rigidez del presidencialismo parlamentario para que el Poder 
Ejecutivo pueda desarrollar determinadas politicas en caso de ur
gencia o emergencia. 

En cuarto lugar, asi mismo estan las normas de los articulos 240 
y 242 que preven la posibilidad de que el Ejecutivo Nacional decrete 
el Estado de Emergencia, con la consiguiente ampliaci6n de poderes 
para el Ejecutivo. Inclusive, el articulo 244 permite al Ejecutivo la 
adopci6n de determinadas medidas vinculadas al orden publico que, 
inclusive, pueden consistir en detenci6n o confinamiento de determi
nadas personas que puedan provocar inminentes trastornos al orden 
publico, las cuales, aun cuando sometidas a control del Parlamento, 
significan una ampliaci6n de los poderes del Ejecutivo. Es, si se 
quiere, la respuesta del propio texto Constitucional a la rigidez del 
sistema de relaciones entre los poderes y de preponderancia, hasta 
cierto punto, del Legislativo frente al Ejecutivo. 

Por ultimo, en este mismo orden de ideas de instituciones que, 
frente al parlamentarismo presidencial del sistema de gobierno en 
Venezuela, permiten al Poder Ejecutivo salir de determinadas crisis 
ante una posici6n contraria del Parlamento, esta el propio sistema 
bicameral del Poder Legislativo venezolano. Particularmente, el Se
nado, aun cuando reminiscencia del federalismo, se presenta en la 
relaci6n de poderes, como la Camara de "ponderaci6n" y "ecuanimi
dad", tan to por su composici6n (dos senadores, por cad a entidad f e
deral) como por el sistema de elecci6n (lo mas aproximado a la uni
nominalidad). Por ello, por una parte, la Constituci6n ha asignado, 
precisamente al Senado, una serie de atribuciones privativas en rela
ci6n a actividades del Ejecutivo (articulo 150) que es menos conflic
tivo ejercer que si fuera en la Camara de Diputados; y por la otra, 
ha sido el Senado, la Camara que ha ejercido, en momentos de crisis 
politico-institucional, el contrapeso de la politizaci6n excesiva de la 
Camara de Diputados. -

Debe indicarse, ademas, que el mismo sistema bicameral y el ha
berse conservado el Senado en el Proyecto de Constituci6n, puede 
decirse que fue motivado por las circunstancias politicas concretas 

58. Vease Allan R. Brewer-Carias, Evoluci6n del Regimen Legal de la Econo
mia 1939-1979, Valencia 1980. 
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que existian en 1960. Orlando Tovar Tamayo, en efecto, sefiala como 
motivo para la adopcion del sistema bicameral el que "para la fecha 
de discutir la Constitucion se habia producido en la fraccion mayorita
ria de Diputados una division que ponia en peligro la mayoria de la 
bancada gubernamental y conservar el Senado era, por la forma de 
resolver la diferencia de criterio entre las Camaras, la unica formula 
de mantener el control de! Parlamento" 59• 

Con posterioridad a la entrada en vigencia de la Constitucion y 
en los primeros afios de la decada de los sesenta, los conflictos institu
cionales que se produjeron por la accion de! gobierno contra la sub
version armada, y la oposicion mayoritaria de la Camara de Diputa
dos encontraron ::.u salida institucional, precisamente en el Senado, 
Camara que por su posicion fue un factor fundamental en el mante
nimiento de! sistema democratico. 

B. El establecimiento de un sistema de controles del Poder Ejecutivo 

Pero ademas del debilitamiento del Ejecutivo, manifestado en to
das las interferencias parlamentarias sefialadas, la reaccion contra 
la dictadura y el poder abusivo, tambien provoco, en la Constitucion, 
el establecimiento de un sistema completo de controles al Poder Eje
cutivo y, particularmente, de tres tipos: control parlamentario, con
trol jurisdiccional y control por los organos con autonomia funcional. 

a. El control parlamentario 

El control politico o parlamentario, tiene su fundamento en el 
articulo 139, que establece, en general, que el control de la Adminis
tracion Publica corresponde al Congreso en los terminos establecidos 
en la Constitucion, la cual preve, primero: la posibilidad de citar a 
los Ministros y la obligaci6n de estos de asistir cuanclo vayan a ser 
interpelados (articulo 199) ; segundo, la posibilidad de las Camaras 
de realizar investigaciones, con la obligacion de todos los funcionarios 
de la Administracion Publica y de los Institutos Autonomos de com
parecer ante los cuerpos legislativos y de suministrar informaciones 
y documentos que se requieran, obligacion que tambien incumbe a 
los particulares, quedando a salvo los derechos y garantias (articulo 
160); tercero, que corresponde al Congreso el control de la Adminis
traci6n Descentralizada, es decir, de los Institutos Autonomos, asi 
como de los intereses de!' Estado 0n Corporaciones o Entidades de 
cualquier naturaleza (articulo 230), por supuesto, de conformidad 
con la Ley; y cuarto, tambien "Omo mecanismo de control de! Con
greso, los ya sefialados de aprobaciones y autorizaciones que corres
ponden al Congreso en determinados casos de acciones del Ejecutivo. 

59. Vease Orlando Tovar Tamayo, Dcrecho Parlamentario, Caracas, 1973, p. 18. 
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b. El control judicial 

El segundo tipo de control, ademas del control politico parlamen
tario, es el control judicial, previsto en la Constituci6n, en dos as
pectos: constitucional, por una parte, y contencioso-administrativo, 
por la otra. 

El articulo 215 atribuye a la Corte Suprema de Justicia la posibi
lidad de declarar la nulidad de reglamentos y demas actos del Ejecu
tivo Nacional cuando sean violatorios de la Constituci6n, con lo cual 
se establece un control de la constitucionalidad de todos los actos de 
los 6rganos que ejercen el Foder Ejecutivo, no quedando ningun acto 
fuera de control. Para ejercerse este control, particularmente contra 
los actos de efectos generales del Ejecutivo, la Constituci6n preve la 
acci6n popular cuyo fundamento esta en el articulo 250 de la Cons
tituci6n. 

Ademas, esta el control contencioso-administrativo, al atribuir, el 
mismo articulo 215, competencia a la Corte Suprema para declarar 
la nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo Nacional cuan
do sea procedente, es decir, como lo dice el articulo 206, "cuando sean 
contrarios a derecho" sin perjuicio, por supuesto, de la competencia 
en esta materia atribuida a otros Tribunales de la Republica. 

Por supuesto, tambien esta un tercer tipo de control judicial res
pecto de la actividad del Ejecutivo Nacional, que es la acci6n de am
paro. De acuerdo con el articulo 49 de la Constituci6n, los Tribunales 
ampararan a todo habitante de la Republica en el goce y ejercicio de 
los derechos y garantias que la Constituci6n establece y, por supues
to, el amparo, por esencia, es un medio de protecci6n basica:tnente 
frente al Estado, regulado como derecho en la Ley Organica de Am
paro sobre Derechos y Garantias Constitucionales de 1988 60• 

c. El control por los 6rganos con autonomia funcional 

En tercer lugar, dentro de los sistemas de control que establece la 
Constituci6n frente al Ejecutivo, basicamente, ademas del que ejer
ce el Parlamento y el Foder Judicial a traves de los controles politicos 
y jurisdiccionales, esta el control que ejercen otros 6rganos que no 
dependen de los otros dos clasicos poderes y que tienen autonomia 
funcional. Inclusive, hasta cierto punto, los 6rganos con autonomia 
funcional que rompen la trilogia organica de poderes, han sido crea
dos, precisamente, para controlar al Ejecutivo Nacional, con lo cual 
de nuevo vemos aqui la voluntad del Constituyente de limitar los po
deres del Ejecutivo. 

En prime:r:.jugar, esta el control fiscal, al establecer la Constitu
ci6n que corresponde a la Contraloria General de la Republica (ar
ticulo 234) el control, vigilancia y fiscalizaci6n de los ingresos, gas
tos y bienes nacionales. Este, en definitiva, es un 6rgano con autono-

60. Vease en Gaceta Oficial NQ 34.060 de 27-9-88. 
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mia funcional, creado para ejercer control sobre la Hacienda Publica, 
en forma autonoma e independiente. 

En segundo lugar, esta el control e.iercido por el Fiscal General de 
la Republica, a quien corresponde "Velar por la exacta observancia 
de la Constitucion y las !eyes'', basicamente por parte del Ejecutivo 
N acional y de los funcionarios publicos. Para ello, se crea un orga
nismo con autonomia funcional a quien se atribuye el Ministerio 
Publico (articulos 218 y 220). 

Pero ademas, hay un tercer organo con autonomia funcional, con 
fundamento constitucional, cuyas competencias implicaron la sustrac
cion de competencias antes atribuidas al Ejecutivo. En efecto, el 
Consejo de la Judicatura asume buena parte de la administracion 
tribunalicia que antes correspondia al Ejecutivo (articulo 217). 

En cuarto lugar, algo similar sucede respecto de la administracion 
electoral. Esta tarea, para garantizar la independencia de los orga
nos y procesos electorales, se le quito a la orbita del E:jecutivo y se 
sign6 por ley a un organo con autonomia funcional: el Consejo Su
premo Electoral. 

En todos estos casos de control de actividades por organos con 
autonomia funcional, debe sefialarse que estos se crearon su'ltrayen
doselas, precisamente, al propio Poder Ejecutivo. La Administracion 
Ju<licial hasta 1970 correspondia al Ministerio de Justicia, y el propio 
Ministerio Publico se atribuyo hasta 1961, a la Procuraduria de la 
Nacion. Asi, la Constitucion, ademas de regular los Poderes Legis
lativo y Judicial controlando al Ejecutivo, consolido o creo estas ins
tituciones paralelas autonomas, en el sentido de que no dependen de 
los tres clasicos poderes, como 6rganos con autonomia funcional para 
controlar al Ejecutivo. Esta es una muestra mas de esa motivacion 
politica que tuvieron los redactores de la Constitucion, de debilitar 
al Ejecutivo, como reaccion frente a la dictadura y al poder abusivo, 
con la consecuencia inmediata: fortalecer al Legislativo y controlar, 
a la vez, al Ejecutivo por el Legislativo, el Judicial y otros 6rganos 
paralelos con autonomia funcional. Este es otro aspecto que nos 
muestra el proceso politico que giro en torno al Pacto de Punto Fijo 
y que se gener6 con la Revolucion Democratica en 1958. 

5. LA DEFICIENTE EJECUCION DE LA CONSTITUCION 

El enjuiciamiento general del lapso de mas de 30 afios que ha trans
currido desde que se sanciono la Constitucion, tomando en cuenta los 
condicionamientos politicos antes sefialados y sus ef ectos en el texto 
constitucional, permite sefialar que la Constituci6n ha sido ejecutada 
deficientemente y ello se ha traducido tanto en una ejecuci6n incom
pleta como en una ejecuci6n inadecuada. Queremos, a continuaci6n, 
hacer algunas apreciaciones sobre estas dos grandes deficiencias en 
la ejecuci6n constitucional. 
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A. La ejecuci6n incompleta de la Constituci6n 

En primer lugar, la Constituci6n de 1961 aun no ha sido ejecutada 
completamente, por lo que gran parte de sus previsiones continuan 
siendo letra muerta, o cuando mas, programas a ser ejecutados. La 
inejecuci6n constitucional, sin duda, es culpa, en primer lugar, del 
Congreso, que ejerce la competencia legislativa, y en segundo lugar, 
de los que han dominado el Congreso durante estos ultimos 30 afios; 
los grandes y pequeiios partidos politicos del pais. En definitiva, la 
inejecuci6n constitucjonal es culpa de las instituciones politicas re
presentativas del Estado de Partidos. 

Esta deficiencia en la ejecuci6n constitucional se evidencia en dos 
aspectos: por una parte, del caracter aun programatico de muchas 
normas constitucionales, que por ello, son inejecutables; y en segundo 
lugar, de la vigencia aun en la actualidad, de ciertas normas transi
torias, cuya transitoriecfad ya es casi permanente. Queremos insistir 
en estos dos aspectos en forma separada. 

a. La permanencia del caracter program<itico de 
ciertas normas constitucionales 

Si analizamos la Constituci6n de 1961. tres decadas despues de su 
entrada en vigencia, encontramos, en efecto, que muchas de sus re
gulaciones continuan siendo normas programaticas que aun no han 
sido ejecutadas. Dentro de las mas importantes lagunas de la ejecu
ci6n constitucional, se destacan, en efecto, las siguientes relativas a 
la participaci6n ciudadana en las tareas publicas; al regimen de los 
derechos y libertades constitucionales; a la organizaci6n administra
tiva y a la ordenaci6n del territorio. 

a'. La participaci6n ciudadana: lets obligaciones de los 
particulares en virtud de la solidaridad social 

La Constituci6n de 1961 consagr6 en su articulo 57, una de las 
normas de mayor alcance programatico, al establecer que sin perjui
cio de las obligaciones que corresponden al Estado en cuanto a asis
tencia, educaci6n y bienestar del pueblo, la Ley puede establecer obli
gaciones en estas areas a los particulares, derivadas de la solidaridad 
social. Un cuerpo de reformas legislativas en este campo, conscien
temente estructuradas, pueden comenzar a superar el esquema pater
nalista del Estado, y a hacer participar, a quienes tienen capacidad, 
en la soluci6n de los problemas sociales de nuestro pais. Un servicio 
obligatorio de caracter profesional en la educaci6n y en la salud, 
asi como en el campo tecnico, es lo menos que puede establecerse para 
quienes se benefician de la acci6n del Estado 61 • 

61. Vease Carlos Ayala Corao, "La democracia venezolana frente a la parti
cipaci6n politica en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Ma
drid, 1994; Julio Cesar Fernandez T. y Alfonso Rivas Q., "Representaci6n 
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b'. El regimen de los derechos y libertades constitucionales62• 

a". La protecci6n frente a la libertad de informaci6n 

La Constitucion consagra en su articulo 66 Ia Iibertad de expresion 
del pensamiento, sin censura previa, Io cual es una de las garantias 
fundamentales de nuestra vida democratica. Sin embargo, esa Iiber
tad, como todas, tienen una doble cara: ~u ejercicio pleno por al
gunos, que son Ios menos, puede ocasionar y ocasiona, sin duda, per
j uicios a otros, que a veces son Ia mayoria. Todos los derechos cons
titucionales, conforme al articulo 43, tienen que tener como Iimita
ciones, el derecho de Ios demas y el orden publico y social. Sin em
bargo, Ia Iibertad de inf ormacion a tr aves de la prensa, radio, cine y 
television, no tiene limites en nuestro pais. Se dice Io que se quiere 
y se perjudica a quien sea, sin que nada pase. No se trata, por su
puesto, de Iimitar o censurar el derecho a informar; de lo que se trata 
es de responsabilizar a qui en informa de lo que diga. I nsistimos, que 
se informe Io que se quiera, pero que se responsabilice efectivamente 
a quien informa, de Io que diga, protegiendose a quien se lesiona por 
informaciones falsas. Las escasas previsiones de Ia Ley de Ejercicio 
del Periodismo de 1995 no son suficientes; y Ia democracia no es 
completa si no se garantiza el derecho de ser informado y a reclamar 
contra las informaciones falsas y difamantes. Una normativa de este 
tipo, podria detener Ia progresion hacia una dictadura de Ios medios 
de comunicacion, que amenaza todo nuestro sistema de Iibertades. 

b". La garantia del acceso a la justicili 

Conforme al Estado de Derecho que regula la Constitucion, el ar
ticulo 68 garantiza el derecho de todos a utilizar Ios organos de la 
administracion de justicia para Ia defensa de sus derechos e inte
reses. Sin embargo, esta garantia es solo de caracter formal y rela
tiva. La justicia en Venezuela tiene que ser democratizada para que 
realmente, todos, puedan tener acceso a ella: en Ia actualidad, solo 
muy pocos pueden acceder a Ios Tribunales, pues lo lento y compli
cado de cualquier procedimiento judicial, hacen casi imposible sos
tener cualquier juicio, el cual siempre dura afios. No se trata, solo, 
de establecer, como dice Ia Constitucion, el ejercicio del derecho a 
acceder a Ia JUSticia a quienes no dispongan de medios suficientes, 
sino de prever simplificacione~ procesales que permitan impartir 
justicia en forma rapida. No olvidemos que asi como hay politicos que 

y Participaci6n en la Reforma Constitucional ", en Una Constituci6n para 
el Ciudadano, COPRE, Caracas, 1994, pp. 107 a 166. 

62. V ease en general, Carlos Ayala Corao, "Consideraciones sobre el desarro
Ilo legislativo inadecuado de derechos y garantias constitucionales", en 
Constituci6n y Ref orma. Un Proyecto de Estado Social 1f Democratico de1 
Derecho, COPRE, Caracas, 1993, pp. 255 a 305; y Magaly Perez Campos, 
"Reforma Constitucional en el Area de los Derechos Fundamentales: Ele
mentos para Ia Discusi6n", en "Una Contribuci6n para el Ciudadano, 
COPRE, 1994; pp. 357 a 384. 
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entienden la politica y el gobierno como el arte de hablar, hay aboga
dos que solo conciben la prof esi6n co mo el arte de la dilaci6n y de la 
complicaci6n. El Congreso esta en la obligaci6n, si no quiere que 
colapse todo el sistema judicial, de regular los procedimientos, ag1li
zandolos y simplificandolos. 

c". La protecci6n de las comunidades indigenas 

Conforme se establece en el articulo 77 de la Constituci6n, el Con
greso debera regular el regimen de excepci6n que requiere la protec
ci6n de las comunidades indigenas y su incorporaci6n progresiva a 
la vida de la Nacion 63• Nuestro pais, que tiene una envidiable homoge
neidad social comparativamente hablando respecto de toda America 
Latina, no puede olvidarse de nuestras minorias representadas por 
estas comunidades, impunemente explotadas y absurdamente regu
ladas, aun, por una Ley de Misiones inspirada en normas coloniales. 

d". La extension de la seguridad s-0cial 

Conforme a lo establecido en el articulo 94, el legislador debera 
desarrollar en forma progresiva y efectiva un sistema general de 
seguridad social tendiente a proteger a todos los habitantes de Ia 
Republica contra infortunios laborales y personales y a garantizar la 
asistencia sodal a quienes carezcan de medios econ6micos. La ineje
cuci6n constitucional de esta normativa ha provocado un panorama 
desolador en nuestro pais: Ios gremios, como grupos de presi6n, han 
venido minando y apoderandose de estructuras estatales, obteniendo 
beneficios sociales algunas veces exorbitantes, llevando a la ineficien
cia, cuando no a la quiebra, muchas instituciones; y ello en contraste 
con la indigencia asistencial en la cual esta la mayoria del pais, y 
donde enfermarse es la mayor tragedia que puede ocurrirle a cual
quier mortal. 

e". La regulaci6n de la promocion industrial 

Los articulos 95 y 96 de la Constituci6n, dentro del sistema de eco
nomia mixta que establece, preven un papel decisivo del Estado en 
la promoci6n del desarrollo economico y la diversificaci6n de la pro
ducci6n, prescribiendo la posibilidad de planificar, racionalizar y fo
mentar Ia producci6n. El Legislador, sin embargo, nada ha hecho 
en este campo. Desde 1939 hasta 1991 estuvo suspendida la garantia 
econ6mica, con Ia ratificaci6n del Congreso en 1961. Asi, el 6rgano 
legislativo, irresponsablemente, comparti6 sus competencias, abrien
dole un campo ilimitado de regulaci6n industrial al Poder Ejecutivo, 
que lo ha ejercido mediante Decretos-Leyes de cuyo contenido ni si-

63. Vease Carlos Ayala Corao, "El Estado Constitucional y la Autonomia de 
los Pueblos Indigenas", en IIDH, Estudios Basicos de Derechos Humanos II, 
San Jose, Costa Rica, 1995, pp. 379-423. 
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quiera estuvo enterado el Congreso. Una ley de industrias o de pro
mocion industrial, por ello, es lo que procede una vez que se ha decre
tado el restablecimiento de la libertad economica. 

c.' El regimen d c la organizaci6n administrativa 

a". La ordenaci6n dcl Area Metropolitana de Caracas 

La Constitucion previo, en su articulo 11, la ordenacion del Area 
Metropolitana de Caracas, anticipandose a lo que serfa una realidad 
incontenible: el crecimiento de la Capital de la Republica. Por supues
to, los problemas de Caracas no solo son de orden legal, pero todos los 
otros problemas solo podran ser atacados y eventualmente soluciona
dos, si se establece un sistema unico de autoridad para toda el ~rea 
Metropolitana, es decir, un gobierno y administracion para todo el 
territorio del Municipio Libertador del Distrito Federal, y de los 
municipios Sucre, Baruta, Los Salias y Guaicaipuro del Estado Mi
randa, y la prevision de la extension futura de dicho sistema institu
cional, a las jurisdicciones de los actuales municipios del Area de los 
Valles del Tuy y del Valle de Guarenas-Guatire. Sin esa ordenacion 
institucional, que no implicaria, por supuesto, la eliminacion de los 
gobiernos municipales, nuestra gran ciudad seguira viendo agravarse 
su caos de crecimiento. Esta Ley del Area Metropolitana de Caracas, 
por supuesto exigira la reforma de la Ley Organica del Distrito Fe
deral, y la reformulacion del sistema de gobierno local, particular
mente en lo que concierne al Litoral Central. 

b". La regulaci6n del sistema de policia,s 

De acuerdo a los articulos 17, ordinal 5°, 134 y 136, ordinal 5°, la 
competencia estatal en materia de policia esta regulada en la Consti
tucion, como una competencia concurrente, en la cual intervienen 
los niveles nacional, estadal y municipal. El 6rgano legislativo ha sido 
incapaz, hasta el presente, de dictar un ordenamiento nacional de 
regulacion y coordinacion policial, instrumento esencial, no solo para 
asegurar la existencia de un aparato institucional destinaclo a ga
rantizar la seguridad personal y material de los venezol anos, sino para 
garantizar tambien, los derechos individuales, frente a la accion de 
los cuerpos policiales. La imprecision y superposici6n de los organis
mos policiales de la actualidad esta exigiendo esta regulaci6n indis
pensable para una completa ejecucion del texto constitucional 64• 

c". La regulaci6n del patrimonio del Estado 

Una de las consecuencias de la explotacion petrolera y de la enor
me riqueza que ha recibido el Estado venezolano durante mas de me-

64. Sin embargo, vease el Reglamento de Coordinaci6n de los Servicios de Po
Iicia y Sobre Normas de conducta de !os miembros de los Cuerpos de Policia,, 
Decreto N9 3.179 de 7-10-93, G.0. N<i 35.317 de 14-10-93. Vease Io expuesto 
en el Torno II, Sexta Parte. 
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dio siglo, ha sido el olvido de Ia protecci6n y mantenimiento de su 
propio patrimonio. EI Estado venezolano, ciertamente, no sabe Io que 
tiene ni en bienes inmuebles ni en obras ni en patrimonio artistico 
y cultural. Una legislaci6n sobre el patrimonio nacional resulta indis
pensable para comenzar a poner orden en la Administraci6n de un 
Estado despilfarrador y descuidado, que no sabe lo que tiene. Este 
aspecto de Ia Hacienda Publica N acional que define indirectamente 
el articulo 234 de Ia Constituci6n y que regula insuficientemente el 
articulo 136, ordinal 109 de Ia Constituci6n, tambien exige del Con
greso el cumplimiento de su obligaci6n legislativa. 

d". La regulaci6n de la administracwn descentralizada 

Por ultimo, otra de las areas que evidencian una inejecuci6n de Ia 
Constituci6n, es Ia regulaci6n organica de Ios entes descentralizados 
que integran Ia Administraci6n N acional, prevista en el articulo 230 
de Ia Constituci6n. En Ia actualidad, mas del 70% del gasto publico 
consolidado del pais se eroga a traves de institutos aut6nomos y em
presas del Estado, y sin embargo, no existe aun un cuerpo normativo 
que regule lo que hoy es Ia parte mas importante de nuestra Admi
nistraci6n Publica. Esta seguira siendo irracional en algunas gestio
nes y despilfarradora en otras, mientras el Congreso no dicte este 
cnerpo normativo de primera importancia para su reforma. 

d'. El regimen de la ordenaci6n del territorio 

A pesar de que en julio de 1983, se ha dictado Ia Ley Organica de 
Ordenaci6n del Territorio 65, algunas areas especificas de esta politica, 
continuan sin regulaci6n legal. Esto sucede con los transportes, las 
obras publicas, y el regimen de las aguas. 

a". La regulaci6n de los transportes terrestres 

En un pais cuya economia contemporanea se mont6 sobre una red 
otrora excepcional de comunicaci6n y transportes terrestres, carece 
aun de un ordenamiento juridico que los regule. Una Ley de Vialidad 
y Transportes Terrestres, conforme a la orientaci6n que establecen 
Ios articulcis 104 y 136, ordinales 209 y 219 , sobre todo cuando se esta 
proyectando una red ferrocarrilera nacional y se ha iniciado el sis
tema de transporte rapido Urbano en Caracas, resulta indispensable 
para garantizar un adecuado servicio al publico y una protecci6n 
sensata frente a su uso irracional. La reciente Ley de los Sistemas 
Metropolitanos de Transporte de diciembre de 1982 66, no es sino un 
paliativo de esta carencia legislativa provocada por el inicio de las 
operaciones del Metro de Caracas en enero de 1983. 

65. Vease en G. 0., N9 3.238 Extra. de 11-8-83. 
66. Vease en Gaceta Oficial N° 3.087 Extra. de 28-12-82. 
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b". La regulac16n de las obras publicas nacionales 

Dentro de las actividades de fomento que corresponden al Estado, 
sin duda, una de las mas importantes y de mayor tradieion es la de 
la construccion de la infraestructura fisica del pais, regulada en el 
articulo 136, ordinal 159 de la Constitucion. Desde la epoca guzman
cista, el Estado 'Se ha caracterizado por ser un Estado constructor. 
Sin embargo, las obras publicas nacionales carecen de una regulacion 
que modernice su utilizacion y que asegure su mantenimiento y pro
teccion. El viejo Decreto reglamentario de las Obras Publicas Nacio
nales de 1909, requiere urgentemente de una sustitucion por un texto 
legislativo que ordene y racionalice, en beneficio de toclos, esta acti
vidad fundamental del Estado. 

c". La regulaci6n nacional de las aguas 

Otras de las regulaciones inexistentes y que hacen de nuestra Cons
tituciiin, un texto inejecutado, sin duda, es la regulacion de las aguas 
que orienta los articulos 136, ordinal 10° y 106 de la Constitucion. 
No ereemos que sea necesario insistir en la importancia de los re
cursos hidraulicos, no solo para el desarrollo del pais, sino para la 
vida humana. Sin embargo, Venezuela aun carece de un cuerpo nor
mativo que regule el racional aprovechamiento de las aguas, dejando 
a salvo las vieias normas de la Ley Foresta} de Suelos y Aguas; asi 
como que regule los poderes de una administracion unic:a de las aguas, 
que aun esta por estructurarse. La carencia legislativa en este campo, 
pone una vez mas sobre los hombros del Congreso, la responsabilidad 
por los desastres futuros que dicha ausencia legislativa pueda causar 
al pais. 

b. La supervivencia de disposiciones transitoria.~ 

Pero la inejecucion de la normativa constitucional no solo esta en 
la ausencia de regulaciones legislativas por el Congreso de las normas 
programaticas que establecio el texto constitucional de 1961, sino por 
la supervivencia, por esa misma carencia legislativa, de normas tran
sitorias que hacen nugatorias o deficientes tan to el ej ercicio de dere
chos por los particulares como de poderes por los organos del Estado. 
En efecto, aun permanecen vigentes, mas de 30 afios de8pues, las Dispo
siciones Transitorias Tercera, Cuarta y Decima de la Constitucion, que 
comentaremos ademas de las Disposiciones Decimaprimera, Vigesima 
y Vigesimaprimera 67. 

a'. La regulaci6n de la nacionalidad 

Las Disposiciones Transitorias Tercera y Cuarta de la Constitucion, 
inciden sobre los aspectos sustanciales relativos a la adquisicion y 

67. Vease sobre el cumplimiento de las Disposiciones Tramitorias el Acuerdo 
del Congreso de 29-2-84 en Gaceta 0 ficial Ne:> 3.357 Extraordinario de 2-3-84. 
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perdida de la nacionalidad venezolana reguladas en los articulos 36 
y 39. Por otra parte, el propio articulo 42 exhorta al Congreso a 
dictar una ley que regule tqdos los aspectos relativos a la nacionali
dad, los cuales aun no se han regulado, permaneciendo en vigencia, 
transitoriamente, el regimen de 1955. El Congreso tiene la obligaci6n 
ineludible de dictar este cuerpo normativo, pues los venezolanos por 
naturalizaci6n requieren de las garantias imprescindibles respecto de 
la revocaci6n de la naturalizaci6n, que la Disposici6n Transitoria 
Cuarta les cercena. 

b'. La regulaci6n de los poderes de investigaci6n 
del Congreso 

Ademas, y como un medio juridico especifico destinado a regular 
y hacer efectivo el poder del Congreso de controlar a la Administra
cion Publica, establecido en el articulo 160 de la Constituci6n, debe 
dictarse una ley que sustituya lo establecido en la Disposici6n Tran
sitoria Decima de la Constitucion y regule la efectividad de las me
didas de control e investigaci6n de las Camaras Legislativas. 

B. La ejecuci6n inadecuada de la Constituci6n 

Pero los efectos en la ejecuci6n de la Constituci6n en estas tres 
ultimas decadas, no solo resultan de una inejecuci6n de diversos as
pectos del texto constitucional, sino de una ejecuci6n inadecuada del 
mismo, realizada por las Camaras Legislativas. En ef ecto, a la ca
rencia legislativa reseiiada anteriormente se une la emisi6n de una 
legislaci6n de ciertos aspectos fundamentales, inadecuada e incom
pleta. Veamos solo dos ejemplos: el regimen del control de la cons
titucionalidad y legalidad de los actos estatales; y el regimen de la 
economia. 

a. La inadecuada regulaci6n de la Jurisdicci6n Contencioso· 
Administrativa y de la Jurisdicci6n Constitucional 

Una de las grandes innovaciones de la Constitucion de 1961, fue el 
establecimiento en su articulo 206, de la normativa basica de la ju
risdiccion contencioso-administrativa, es decir de la garantia juridica 
para los particulares de defensa frente a las ilegalidades y arbitra
riedades del Estado, como resultado del establecimiento del Estado 
de Derecho. La Constituci6n, asimismo, siguiendo la tradicion ante
rior, consolido el sistema de control de la constitucionalidad de las 
leyes y demas actos estatales con rango legal, mediante la acci6n po
pular) por parte de la Corte Suprema de Justicia. 

Quince afios despues de la vigencia de la Constitucion, y a pesar 
de la encomiable labor que desarroll6 la Corte Suprema de Justicia 
en la integracion del derecho relativo al control de la constituciona
lidad y a la jurisdicci6n contencioso-admiiiistrativa, el Congreso re-

• 
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gul6 en forma inadecuada el procedimiento en una ley que no esta 
destinada a ello: la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976 68 • En ella, un poco para suplir la deficiencia legislativa que se 
veia venir hacia el futuro, se incorporaron normas relativas a lo" 
juicios de nulidad por inconstitucionalidad de los actos E•statales y al 
procedimiento contencioso-administrativo, con muchos elementos con
fusos. El Congreso, estimamos, sigue con la oligaci6n de dictar las 
Leyes de la Jurisdicci6n Constitucional y de la Jurisdicci6n Conten
cioso-administrativa, para lo cual tiene ya un buen punto de partida : 
las normas de la referida Ley Organica, que recogieron la larga tra
dici6n jurisprudencial de la Corte Suprema. 

b. La inadecuada regulaci6n del regimen de la economia 

La Constitucion de 1961 establece un sistema de economia mixta, 
conforme al cual se reconocen poderes de intervenci6n del Estado en 
la economia y de regulaci6n y limitaci6n de la libertad econ6mica, 
a la vez que se hace reconocer y se garantiza la iniciativa privada. 
Este sistema debia dar origen a un cuerpo de regulaciones legislati
vas en materia econ6mica en las cuales se estableciera, dentro de los 
marcos constitucionales, el regimen de la libertad econ6mica. 

Sin embargo, la realidad ha sido otra. Puede decirse que desde 
1939, cuando se restringi6, por acto de gobierno, la libertad econ6-
mica, consecuencia de la emergencia que provoc6 el conflicto belico 
mundial, hasta el presente, la libertad econ6mica que han reconocido 
las sucesivas Constituciones (1945, 1947, 1953) y la vigente de 1961, 
permaneci6 restringida hasta 1991. En particular, no debe olvidarse 
que el mismo dia en el cual se public6 la Constituci6n de 1961, se dict6 
un Decreto restringiendo la libertad econ6mica, el cual fue ratificado 
por el Congreso en 1962. En esta forma, durante los primeros 30 
afios de vigencia de la Consti.tuci6n de 1961, la libertad econ6mica es
tuvo restringida, lo que provoc6 que muchas regulaciones basicas de 
la economia, hubieran sido dictadas mediante Decretos-Leyes, por su
puesto, sin la participaci6n del Congreso ""· 

6. LAS ENMIENDAS Y MODIFICACIONES CONSTITUCIONALES 

Con todo y ser la Constituci6n de 1961 un excelentE' texto constitu
cional, el transcurso de mas de tres decadas desde el momenta en el 
cual entr6 en vigencia, pusieron de manifiesto diversas exigencias de 
modificaci6n, las cuales, sin necesidad de acudir a la ireforma general 

· 68. Vease en G. 0., N° 1.893 de 30-7-76. Veanse los trabajo•; de la COPRE en 
el volumen FortalecimiRnto del Estado de Derecho, Caracas, 1990. 

69. Vease el Decreto N° 455 de 23-1-61 en G 0., N9 26.464 de 34-1-63: el De
creto N9 674 de 8-1-62 en G. 0., N9 26.746 de 8-1-62; y el Acuerdo del Con
greso de 6-4-62 en G. 0., N° 1.585 de 7-4-62. El ultimo Decreto fue revocado 
por Decreto N° 1.724 de 4-7-91 en G. 0. N° 34.752 de l0-7-91. 
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prevista en su articulo 246, pueden ser objeto de Enmiendas con
forme a lo previsto en el articulo 245 del texto. 

Asi, en 1973 y 1983 fueron promulgadas las dos primeras enmien
das a la Constituci6n. 

Pero ademas de la reforma general y de las enmiendas, puede de
cirse que la Constituci6n consagr6 un tercer mecanismo constitucio
nal de modificaci6n de su texto, en lo que concierne a la posibilidad 
de descentralizar politicamente al Estado conforme al articulo 137. 
En 1989, al promulgarse la Ley Organica de Descentralizaci6n, Deli
mitaci6n y Transferencia de Competencias del Poder Publico, que sin 
duda tiene el rango de "Ley Constitucional" se ha producido una 
modificaci6n del texto fundamental en materia de delimitaci6n de 
competencias entre el Poder Nacional y el Poder de los Estados, que 
es irreversible salvo mediante Enmienda. 

A. La Enmienda N 9 1 de 1973: Un caso de inhabilitaci6n politica 

Con f echa 11 de mayo de 1973 se promulg6 la Enmienda NC? 1 de 
la Constituci6n 70, la cual estableci6 una causal de inelegibilidad para 
Presidente de la Republica, Senador o Diputado al Congreso Nacional 
y para Magistrado de la Corte Suprema de Justicia a quienes hu
bieran sido condenados a pena de presidio o prisi6n superior a tres 
afios, por delitos cometidos en el desempefio de funciones publicas o 
con ocasi6n de estas. Si bien la norma es saludable desde el punto de 
vista de la moralidad institucional, la Enmienda NC? 1 fue motivada 
por una raz6n circunstancial: evitar que un sujeto, ex-dictador con
denado por delitos de ese tipo, pudiera ser candidato a algun cargo 
electivo en las elecciones generales de 1973, tal y como aparentemente 
podia suceder. Las enmiendas constitucionales son, en nuestro crite
rio, algo muy serio que no pueden ligarse a meras circunstancias y 
menos a temores de esa naturaleza. Si el supuesto que se queria evitar 
podia darse, la soluci6n al mal habia que buscarla en otros aspectos 
del proceso politico que debian corregirse, y no en modificar circuns
tancialmente la Constituci6n. 

Ademas, tratandose de un supuesto de inhabilitaci6n politica, con
forme a lo establecido en el articulo 112 de la Constituci6n, ello podia 
haberse establecido en una reforma del C6digo Penal sin necesidad 
de enmendar la Constituci6n, estableciendose una inhabilitaci6n poli
tica accesoria a esas condenas penales, por un lapso de tiempo rela
tivamente largo. 

B. La Enmienda N 9 2 de 1983 

Con fecha 16 de marzo de 1983 fue sancionada la Enmienda Cons
titucional N9 2 71 , despues de dos afios de discusiones del Proyecto 

70. Vease G. 0., NQ 1.585 de 11-5-73. 
71. Vease en G. 0., NQ 3.224 Extra. de 24-7-83. 
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tanto en el Congreso como en las Asambleas Legislativas, durante 
los cuales fueron modificadas normas del mismo, como la muy discu
tida, que otnrgaba varios nuevos derechos politicos a los venezolanos 
por naturalizacion y la que permitia la intervencion de los Concejos 
Municipales por el Congreso. 

Tal como quedo sancionada, la Enmienda Constitucional N° 2 re
gula algunos elementos de los siguientes aspectos: el sistema electo
ral, el sistema nacional de jubilacion, el funcionamiento del Congreso 
y el sistema de planificacion. Veamos su contenido e incidencias en 
el texto constitucional. 

a. El sistema electoral 

De acuerdo con lo establecido en los articulos 19, 148 y 151 de la 
Constitucion, en la eleccion de Senadores, Diputados al Congreso y 
Diputados a las Asambleas Legislativas de los Estados, debe aplicarse 
el principio de la representacion proporcional de las minorias, lo cual, 
en general, el articulo 113 de la Constitucion preve como exigencia 
a la legislacion electoral. 

Ahora bien, la Constitucion no establece en norma alguna el siste
ma electoral que debe aplicarse para la eleccion de los miembros de 
los Concejos Municipales, sencillamente porque esta no es una insti
tucion de rango constitucional. El texto fundamental respecto de los 
Municipios solo establece que seran representados por los organos 
que determine la ley ( articulo 25) y es la Ley Organic a de Regimen 
Municipal la que regula los Concejos Municipales, como organos co
legiados. Sin embargo, en virtud de la exigencia del articulo 113 de 
la Constitucion, frente a los reclamos de la opinion publica y politica 
de establecer la eleccion uninominal de los Concej ales, se habia argu
mentado que ello lo impedia el texto constitucional, lo cual en reali
dad, no era cierto 72• Sin embargo, la aclaracion de la duda respecto 
de las elecciones municipales en forma uninominal, y su posible esta
blecimiento tambien para la eleccion de los Diputados a las Asam
bleas Legislativas llevo a la sanci6n del articulo l 9 do la Enmienda 
NQ 2, en el cual se dispuso lo siguiente: 

"Articulo 1. Para las elecciones de miembros de los Concejos Municipales 
podra adoptarse un sistema electoral especial y distinto del que rige para 
las elecciones de senadores, diputados y miembros de 12 s Asambleas Le
gislativas. 

Para las elecciones de estas ultimas, tambien podra aco rdarse un sistema 
especial, semejante o diferente del que se disponga para las elecciones de 
Concejales". 

De acuerdo a esta norma, en todo caso, ha quedado plasmada una 
voluntad politica concreta, y abierta la via para la reforma sustancial 

72. V ease la discusi6n del tema en Alfredo Pena (Entrevistas), Democracia y 
Reforma del Estado, Caracas, 1978. 
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del sistema electoral: diferenciaci6n del sistema electoral de repre
sentaci6n proporcional que existe para los 6rganos representativos 
nacionales. (Senado y Camara de Diputados), del que pueda estable
cerse para las elecciones municipales (elecci6n nominal, por ejemplo), 
o para los diputados a las Asambleas Legislativas. 

La Enmienda N9 2, en su articulo 9 manda anotar al pie del ar
ticulo 113 esta Enmienda, pero por olvido omite los articulos 19 y 27 
de la Constituci6n, que se refieren al principio de la representaci6n 
propo'rcional de las minorias en la elecci6n de los Diputados a las 
Asambleas Legislativas (articulo 19 y a la elecci6n democratica de 
los representantes locales (articulo 27). 

b. Un caso de centralizaci6n: el sistema nacional de jubilaciones 

De acuerdo al sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico 
que establece la Constituci6n, el regimen administrativo del personal 
al servicio de la Republica, de los Estados y de los Municipios, debe 
establecerse en cada uno de esos niveles aut6nomos, sin que pueda el 
Poder N acional regular el regimen de los funcionarios publicos esta
dales o municipales. 

Por otra parte, incluso en el nivel nacional, el articulo 122 de la 
Constituci6n se refiere a la Ley de Carrera Adm.inistrativa para los 
6rganos de la Administraci6n Publica N acional, la cual regula a los 
funcionarios de la Administraci6n Central y a los de los institutos 
aut6nomos nacionales, pero deja fuera de regulaci6n a los empleados 
de las empresas del Estado. 

Esta disparidad de regimenes ha tenido consecuencias particular
mente negativas, en materia de jubilaciones y pensiones de los funcio
narios o empleados de entes estatales, en los cuales existe una dispa
ridad de beneficios que se ha hecho en muchos casos, intolerable. Ello 
llev6 al Congreso a establecer en 12 Enmienda Constitucional N9 2, 
en su articulo 2, la nacionalizaci6n del regimen juridico relativo a las 
jubilaciones y pensiones, el cual ha sido regulado, nacionalmente, en 
una Ley Organica 73• 

El articulo 2 de la Enmienda Constitucional N9 2, establece asi, lo 
siguiente: 

"Articulo 2. El beneficio de jubilacion o de pension se regulara en una 
Ley Organica a la cual se someteran todos los funcionarios o empleados 
publicos al servicio de la Administracion Central o Descentralizada de la 
Republica, de los Estados o de los Municipios. Solo podra disfrutarse de 
una jubilacion o pension en los casos que expresamente se determinen en 
dicha ley". 

En esta forma, despues de haberse dictado el Estatuto sobre el 
regimen de Jubilaciones y Pensiones de los funcionarios o empleados 
de la Administraci6n Publica N acional, de los Estados mediante De-

73. Vease en Gaceta Oficial, N9 3.850 Extra. de 18-7-86. 
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creto-Ley N9 673 de 21 de junio de 1985 74, en base a la habilitaci6n 
legislativa contenida en el articulo 10, ordinal 1° de la Ley Organica 
que autoriza al Presidente de la Republica para adoptar medidas eco
n6micas o financieras requeridas por el interes publico de 1984 75, el 
Estatuto fue reformado por Ley de 1986 76 en la cual se estableci6 
como ambito dB aplicaci6n del mismo a los funcionarios y empleados 
de los organismos que conforman la Administraci6n Pub Ii ca N acional 
Central (los Ministerios, Oficinas Centrales de la Presidencia y de
mas organismos de la Administraci6n Central de la Republica y la 
Procuraduria Central de la Republica), las Administraciones con 
Autonomia funcional (Consejo Supremo Electoral, Consejo de la Ju
dicatura, Contraloria General de la Republica y Fiscalia General de 
la Republica), la Administraci6n Publica Nacional Descentralizada 
(Institutos Aut6nomos y las Empresas en las cuales alguno de los 
organismos del sector publico tengan por lo menos el 50 o/o de su 
capital, las Fundaciones del Estado, las personas juridicas de derecho 
publico en forma de sociedades an6nimas), los Estados y sus orga
nismos descentralizados, los Municipios y sus organismos descen
tralizados y los demas entes descentralizados de la Administraci6n 
Publica Nacional y de los Estados y los Municipios. 

La normativa legal, en todo caso, fue mas alla de lo establecido en 
el articulo 2° de la Enmienda Constitucional, al establecer un ambito 
de aplicaci6n mucho mayor. 

En todo caso, la Enmienda N9 2 debe anotarse al pie de los articulos 
122, 136 y 139 de la Constituci6n. 

c. El funcionamiento del Congreso 

La Enmienda N° 2 establece, ademas, una serie de :normas en rela
ci6n al funcionamiento del Congreso, y que se refiere al inicio de las 
sesiones parlamentarias, a la agilizaci6n del tramite E'n la formaci6n 
de las leyes y al quorum en las sesiones. 

a'. El inicio de las sesiones parlamentarias 

De acuerdo al articulo 154 de la Constituci6n, "las sesiones ordina
rias de las Camaras comenzaran, sin necesidad de previa convocato
ria, el dia 2 de marzo de cada afio o el dia posterior mas inmediato 
posible ... ". 

Ahora bien, en el primer afio de cada periodo constitucional, esta 
prescripci6n de la Constituci6n habia provocado un interregno de
masiado largo entre la fecha de las elecciones generales presidencia
les parlamentarias (el primer domingo de diciembre), la instalaci6n 
del Congreso (el 2 de marzo) y la toma de posesi6n del Presidente 
de la Republica ( conforme al articulo 186, dentro de los 10 primeros 

74. Vease en Gaceta Oficial, NQ 3.574 Extra. de 21-6-85. 
75. Vease en Gaceta Oficial, NQ 33.005 de 22-6-84. 
76. Vease en Gaceta Oficial, NQ 3.850 Extra de 18-7-85. 
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dias siguientes de aquel en que deben instalarse las Camaras en sus 
sesiones ordinarias del afio en que comience el periodo constitucional) 
lo cual ocurria en la primera quincena de marzo. 

Para recortar este lapso excesivamente prolongado entre la elec
ci6n presidencial y parlamentaria, y la instalaci6n de las Camaras y 
la toma de posesi6n del Presidente, el articulo 3 de la Enmienda 
N° 2 estableci6 la siguiente: 

"Articulo 3. En el primer afio de cada periodo constitucional, las sesiones 
ordinarias de las Camaras comenzaran sin necesidad de previa convoca
toria, el dia 23 de enero o el dia posterior mas inmediato posible". 

En esta forma, solo en el primer afio de cada periodo constitucional, 
la instalaci6n de las Camaras se producira el 23 de enero, y luego, 
los dias 2 de marzo de los afios subsiguientes. 

El articulo 9 de la Enmienda manda anotarla al pie del articulo 
154 del Texto Fundamental. 

Ahora bien, en virtud de que el articulo 3 de la Enmienda N° 2, al 
anticipar la fecha de instalaci6n del nuevo Congreso, acortaba el pe
riodo constitucional de 5 afios tanto de los miembros de las Camaras 
(Senadores y Diputados) como del propio Presidente de la Republica, 
en el articulo 8 se estableci6, como Disposici6n Transitoria lo si
guiente: 

"En el periodo constitucional 1979-1984, la duraci6n del mandato del Pre
sidente de la Republica y de los Senadores y Diputados, se acortara en los 
dias que resulten de la aplicaci6n del articulo 3". 

Pero ademas, este articulo 3, al adelantar la fecha de toma de po
sesi6n de los miembros del Congreso y del Presidente de la Republica, 
incidia tambien en el articulo 185 de la Constituci6n, que establece 
una condici6n de inelegibilidad para el Presidente de la Republica, 
a quienes hubieren desempefiado el cargo dentro de los 10 afios si
guientes a la terminaci6n de su mandato, y que, por pocos dias, podia 
haber impedido al Presidente de la Republica en el periodo 1969-1974, 
doctor Rafael Caldera, si resultaba electo en las elecciones generales 
de <liciembre de 1983, en las cuales fue candidato a la Presidencia de 
la Republica, tomar posesi6n del cargo dentro de los 10 dias siguien
tes al 23 de enero de 1984, pues habia terminado su mandato el 12 
de marzo de 1974. Por ello, la Disposici6n Transitoria contenida en 
al articulo 8 de la Enmienda Constitucional aclara que: 

" ... Igualmente, a los fines previstos en el articulo 185 de la Constituci6n, 
el piazo se reducira en Ios dias que resulten de Ia aplicaci6n de Ia citada 
disposici6n". 

La Enmienda Constitucional N9 2, en su articulo 4, establece la 
existencia de una Comisi6n Legislativa del Congreso, que en esta 
forma es la unica de las Comisiones parlamentarias de rango cons-
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titucional dejando a salvo, por supuesto, la Comisi6n Delegada del 
Congreso ( articulos 178 a 180). 

En efecto, el articulo 4 mencionado establece lo siguiente: 

"Articulo 4. Las Camaras en sesi6n conjunta, en cada periodo constitu
cional designaran una Comisi6n Legislativa integrada por veintitres (23) 
miembros, quienes con sus respectivos suplentes, seran elegidos de modo 
que reflejen en lo posible la composici6n politica del Congreso de la Re
publica. El Reglamento establecera el procedimiento y los demas requisitos 
que regiran la discusi6n de lo" proyectos de leyes". 

Esta Comisi6n Legislativa, en todo caso, tiene la peculiaridad de 
que en que en virtud de un mandato que ahora tiene rango constitu
cional, los integrantes de la misma se designan por el Congreso en 
sesi6n conjunta, en cada periodo constitucional y se extiende por todo 
el periodo. Ademas, la norma establece con rango constitucional el 
mismo principio de integraci6n previsto para la Comisi6n Drlegada 
( articulo 178) : que sus miembros y sus suplentes reflej en en lo posi
ble la composici6n politica del Congreso. 

En virtud de ello, al crearse con rango constitucional la Comisi6n 
Legislativa del Congreso, la Enmienda N° 2 manda, en su articulo 9 
anotarla al pie del articulo 156. 

Pero como lo indica su nombre, la Comisi6n Legislativa del Con
greso tiene un papel fundamental que cumplir en el futuro en el pro
ceso de formaci6n de las leyes. 

En efecto, de acuerdo a lo establecido en el artfculo 166 de la Cons
tituci6n, "Todo proyecto de ley" debe recibir en cada Camara no me
nos de dos discusione3, en dias diferentes y en Camara plena, de 
acuerdo con las reglas establecidas en la Constituci6n y en los regla
mentos respectivos. En esta forma, el articulo 167 prescribe que 
aprobado el proyecto en una de las Camaras, pasara a la otra; y si 
esta lo aprobare sin modificaciones, quedara sancionada la ley. En 
cambio, si lo aprobare con modificaciones se devolvera a la Camara 
de origen. En este caso, si la Camara de origen aceptaire dichas modi
ficaciones, quedara sancionada la Ley; y en caso contrario, las Ca
maras en sesi6n conjunta decidiran por mayoria de votos lo que fue
re procedente. 

Ahora bien, este procedimiento expuesto en forma simplificada, 
aunado a los requisitos de quorum, ha sido un obstaculo para la ela
boraci6n adecuada de proyectos de leyes y para la cliscusi6n de los 
mismos en el Congreso. Por ello el articulo 5 de la I::nmienda Cons
titucional NQ 2 establece lo siguiente: 

"Articulo 5. Las Camaras en sesi6n conjunta, en reunion expresamente 
convocada para ello, con veinticuatro (24) horas de anticipaci6n por lo 
menos, podran autorizar a la Comisi6n Legislativa para discutir y aprobar 
proyectos de leyes individualmente determinados, mediante acuerdo que 
cuente con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes. 
Una vez aprobado cada proyecto por la Comisi6n Legislativa, esta lo 
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enviara al Presidente del Congreso, quien ordenara discutir el texto entre 
los integrantes de ambas Camaras y convocara a estas para una reunion 
conjunta transcurridos que sean quince (15) dias de haberlo recibido. Las 
Camaras reunidas en sesi6n conjunta de acuerdo con la convocatoria, pro
cederan a aprobar o rechazar mediante acuerdo, el texto que les sea so
metido, pudiendo introducir modificaciones que juzguen convenientes. Una 
vez aprobado un proyecto, con o sin modificaciones, el Presidente lo decla
rara sancionado y se cumpliran los tramites subsiguientes previstos para 
la formaci6n de las leyes". 

Por ello, el articulo 9 de la Enmienda, ademas, la manda anotar al 
pie del articulo 185 del texto fundamental. 

b'. La agilizaci6n del tramite de formaci6n de las leyes 
y la Comisi6n Legislativa 

En esta forma, mediante el trabajo de la Comisi6n Legislativa, se 
podra agilizar el procedimiento de formaci6n de las leyes y se podran 
discutir proyectos de envergadura como los c6digos fundamentales, 
cuyos proyectos de reforma esperan sanci6n desde hace muchos afios. 

En todo caso, no debe dejar de mencionarse que esta Enmienda en 
cierta forma desnaturaliza el caracter bicameral del Parlamento ve
nezolano en la funci6n legislativa, asi como el sistema de cuerpos 
colegisladores que han tenido tradicionalmente las dos Camaras Le
gislativas. Se trata, por otra parte, de un remedio contra la Jentitud 
en la discusi6n de los proyectos de ley derivado del ausentismo parla
mentario y de la falta de tecnificaci6n de las comisiones parlamenta
rias, con lo cual queda sin resolverse el aspecto sustancial del pro
blema, el trabajo parlamentario, y opta por una via facil: dejar en 
manos de 15 parlamentarios (que serian, por eiemplo las 2/3 partes 
de 23 que integran la Comjsi6n Legislativa) el trabajo que deberia 
corresponder a los 250 que aproximadamente conforman las Camaras 
Legislativas. 

En todo caso, al enmendarse con esta norma los articulos 166 y 167 
de la Constituci6n, el articulo 9 de la Enmienda NQ 2 manda anotar, 
tal circunstancia al pie de dichos articulos. 

c'. La modificaci6n del quorum para sesionar las Camaras 

En el articulo 156 de la Constituci6n se establece que el quorum 
para la instalaci6n y demas sesiones de las Camaras Legislativas, "no 
podra ser en ningun cago inferior a la mayoria absoluta de los miem
bros de cada Camara". 

Esta norma, aunada al ausentismo parlamentario, con gran fre
cuencia ha paralizado el trabajo legislativo, y las medidas de orden 
disciplinario-financiero que se han adoptado, no han remediado la 
situaci6n. Es por ello que la Enmienda Constitucional N9 3 establece 
en su articulo 6 lo siguiente: 
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"Articulo 6. Las Camaras podran sesionar y funcionar con el numero de 
sus miembros que determine el Reglamento, el cual en ningun caso podra 
ser inferior a la tercera parte de sus integrantes. Para el acto de votaci6n 
han de estar presentes la mayorfa absoluta de los miembros de las Camaras". 

Con esta norma, que enmienda el articulo 165 del Texto Funda
mental en cuyo pie se ordena anotar tal circunstancia, se establece 
entonces una diferencia entre el quorum para sesionar y funcionar 
que puede ser hasta de 1/3 de los integrantes de cada Camara; y el 
quorum para las votaciones, el cual debe ser de la mayoria absoluta 
de los miembros de las Camaras. 

d. El sistema nacional de planificaci6n 

En la Constitucion vigente de 1961 solo habia tres normas en las 
cuales, indirectamente, se regulaba el sistema de planificacion del 
desarrollo economico y social: el articulo 98 en el cual se atribuye 
al Estado facultad para dictar medidas para planificar la produccion 
a fin de impulsar el desarrollo economico del pais; el articulo 191 
que exigia al Presidente de la Republica, en su Mensaje Anual al 
Congreso, la exposicion de "los lineamientos del Plan de Desarrollo 
Economico y Social de la Nacion"; y el articulo 229 que autoriza al 
Congreso a sancionar una ley en la cual se dicten normas para coor
dinar la inversion del situado constitucional con planes administra
tivos desarrollados por el Poder Nacional. 

En todo caso, la actividad planificadora desarrollada por el Estado 
desde comi~nzos de la decada de los sesenta, ha sido una tarea asu
mida por el Ejecutivo Nacional, sin que el Congreso se haya compro
metido con el proceso de planificacion. Esta ausencia de participacion 
parlamentaria, sin duda, ha conspirado contra la propia efectividad 
de la planificacion, como instrumento, pues los presupuestos anuales 
no siempre han respondido en su formulacion legal a los planes de 
desarrollo, ni el Congreso se ha visto comprometido a respetar esos 
planes al sancionar aquellas leyes. 

Con la Enmienda Constitucional N° 2, en su articulo 7, se pretende 
establecer las bases para corregir esta situacion, al establecerse lo 
siguiente: 

"Articulo 7. El Ejecutivo Nacional en el transcurso del primer afio de 
cada perfodo constitucional presentara para su aprobaci6n, a las Camaras 
en sesi6n conjunta, las lfneas generales de! Plan de Desarrollo Econ6mico 
y Social de la Nacion. Dichas lfneas cumpliran con los requisitos exigidos 
en la Ley Organica respectiva". 

En esta forma, el Plan de Desarrollo Economico y Social de la 
Nacion debe ser aprobado por el Congreso, con lo cual no solo el 
propio Ejecutivo Nacional y la Administracion Publica estan vincu
lados en su actividad durante el periodo constitucional por los linea
mientos aprobados por las Camaras en sesion conjunta, sino que estas 
mismas tambien tendran que sujetarse a los lineamientos del Plan 
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aprobado, cada vez que deban adoptar decisiones vinculadas con el 
desarrollo econ6mico y social; y por supuesto cada vez que tengan 
que adoptar decisiones de orden financiero. Por ello, los proyectos 
de ley anual de Presupuesto deben elaborarse por el Ejecutivo Na
cional siguiendo los lineamientos citados, y las Camaras al sancionar 
las leyes respectivas de presupuestos generales no deben desligarse 
de los lineamientos del plan de desarrollo aprobados por ellas mis
mas. Por tanto, si bien el Congreso puede alterar las partidas pre
supuestarias ( articulo 228) ella no puede ser de forma tal que altere 
los lineamientos aprobados del Plan de Desarrollo. 

Por otra parte, los creditos adicionales al presupuesto que autoriza 
el articulo 227 de la Constituci6n, y que deben aprobarse por el Con
sejo de Ministros y las Camaras en sesi6n conjunta, tambien deben 
seguir los lineamientos del Plan de Desarrollo Econ6mico y Social 
aprobados por las Camaras; y asimismo, los emprestitos que conforme 
al articulo 231 se pueden contratar para obras reproductivas, y que 
requieren de una ley especial que los autorice, tambien deben contra
tarse y autorizarse en el marco de los lineamientos del Plan de De
sarrollo aprobados por las Camaras. 

Por ello, el articulo 9 de la Enmienda Constitucional N9 2 manda 
anotar al pie de los articulos 227, 228 y 231 la circunstancia de tal 
Enmienda. 

En todo caso, para que la norma del . articulo 7 de la Enmienda 
Constitucional N9 2 tenga plena efectividad se exige, sin duda, la san
ci6n de una Ley Organica del sistema de planificaci6n que debera 
dictarse en el futuro pr6ximo. 

c. La modificaci6n constitucional derivada del 
proceso de descentralizaci6n politica 

Ademas de la reforma y las enmiendas, la Constituci6n de 1961 
establece indirectamente un tercer mecanismo de modificaci6n cons
titucional al prever en el articulo 137 que el Congreso, por el voto de 
las 2/3 partes de sus miembros, puede atribuir a los Estados y a los 
Municipios determinadas materias de la competencia nacional, a fin 
de promover la descentralizaci6n administrativa. Una vez que una 
decision de esa naturaleza se adopta, sin duda, se produce una mo
dificaci6n de la Constituci6n en cuanto al sistema de distribuci6n 
vertical del Poder Publico y concretamente de las competencias !l.tri
buidas en el texto a los Poderes Publicos N acionales, Estadales y 
Municipales, por lo que el acto o Ley que la acuerde tiene rango cons
titucional, en el sentido de ue implica una modificaci6n constitucio
nal. Esto ya ha sucedido, como se ha analizado, al haberse promulgado 
en 1989, la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Trans
ferencia de Competencias del Poder Publico, en la cual se preve la 
transferencia a los Estados de diversas competencias que la Constitu
ci6n atribuye al Poder N acional. Dicha transferencia, sin duda, ha 
implicado una modificaci6n de la Constituci6n realizada en forma 
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distinta a la reforma y a las enmiendas, pero con la peculiaridad de 
que una vez realizada por Ley Organica, co mo ha sucedi do, la misma 
no podria ser modificada o reformada por otra Ley Organica, sino 
que en virtud del rango constitucional que ha adquirido, la unica for
ma de reformar dicha Ley Organjca en cuanto a la transfereneia de 
competencias se-refiere (por ejemplo, para nacionalizarlas de nuevo) 
seria mediante el procedimiento de la Enmienda constitucional. 

7. EL PROBLEMA DE LAS DISPOSICIONES TRANSITORIAS 
DE LA CONSTITUCION 

La Constituci6n del 23 de enero de 1961, precisamente para ase
gurar su adecuada vigencia en virtud del cambio politico que se habia 
producido, consagr6 una serie de Disposiciones Transitorias, como no 
habia sucedido con las Constituciones precedentes. Estas Disposicio
nes Transitorias conducian a asegurar la permanencia de una nor
mativa vigente en !eyes precedentes, o de una normativa especial, 
mientras el legislador completaba el programa politico establecido 
en el texto constitucional. 

Las Disposiciones Transitorias de la Constituci6n de 1961, en efec
to, regularon aspectos de los siguientes regimenes : Primera: La or
ganizaci6n municipal; Segunda, y Tercera y Cuarta: EI regimen de 
la naturalizaci6n; Quinta: El recurso de amparo a la libertad personal 
(habeas corpus); Sexta: EI limite de la detenci6n preventiva de los 
indiciados; Septima: La vigencia de las medidas de extrafiamiento 
del pais o privaci6n o restricci6n de la libertad personal, adoptadas 
en el periodo 23-1-58 y 31-7-60; Octava: La aplicaci6n de la figura 
de Senadores vitalicios; Novena: El regimen de incompatibilidades a 
Senadores y Diputados; Decima: El regimen de sanciones derivadas 
de las investigaciones parlamentarias y la obligaci6n de compare
cencia; Decima primera: el regimen de discusi6n de proyectos de 
leyes relativos a tratados y el regimen tributario; Decima segun
da: EI regimen de elecci6n de los miembros de la Comisi6n Dele
gada; Decima tercera: EI regimen de autorizaci6n, aprobaci6n o san
ci6n de actos por el Congreso Nacional; Decima cuarta: La duraci6n 
del nombramiento de los jueces; Decima quinta: La integraci6n y re
gimen de la Corte Suprema de Justicia; Decima sexta: La designa
ci6n del Procurador General de la Republica y las funciones del Mi
nisterio Pliblico; Decima septima: La designaci6n de1 Contralor Ge
neral de la Republica; Decima octava: La presentaci6n a las Camaras 
de la Ley de Presupuesto; Decima novena: EI inicio del periodo cons
titucional 1964-1969 y el termino de los periodos estadales y muni
cipales; Vigesima: EI regimen de los bienes confiscados a los funcio
narios del regimen militar precedente; Vigesima primera: EI procedi
miento de las investigaciones y decisiones de la Comisi6n Investiga
dora contra el Enriquecimiento Ilicito; Vigesima set1unda: La apli
caci6n de la Ley contra el enriquecimiento ilicito de Funcionarios o 
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Empleados Publicos; y Vigesima Tercera: La vigencia del ordena
miento juridico existente. 

Durante los afios de vigencia de la Constitucion, a partir de 1961. 
muchas de dichas Disposiciones Transitorias se cumplieron y, por 
tanto dejaron de tener efecto. Fue por ello por lo que en la Enmienda 
Constitucional NQ 2 de 1983, se incorporo al articulo 9 de la misma, 
que ordeno la impresion integra de la Constitucion "seguida de la En
:mienda sancionada", el siguiente mandato final: 

Asimismo publiquense las disposiciones transitorias de la Constituci6n que 
aun no se hubiesen cumplido. 

Esta disposicion del constituyente, sin embargo, evidentemente 
que fue incompleta, pues no indico con claridad, cual organo del 
Foder Publico era el que debia determinar las Disposiciones Transi
torias que se habian cumplido, y a los efectos de la publicacion de 
aquellas que aun no se habian cumplido. Esta situacion provoco un 
conflict0 de Poderes: el Presidente del Congreso remitio al Presidente 
de la Republica el texto de la Enmienda NQ-2 que habia sido sancio
nada el 16 de marzo de 1983, para su Ejecutese, y este se produjo el 
dia 26 del mismo mes de marzo. Sin embargo, en la reunion que se 
hizo, el Presidente del Congreso no le indico al Presidente de la Re
publica cuales Disposiciones Transitorias debian ser publicadas y 
cuales no, determinacion que el Ejecutivo resolvio, con razon, no asu
mir. Por ello, en la Gaceta Oficial del 26 de marzo de 1983 aparecio 
publicado solamente el texto de la Enmienda N<:> 2 pero sin el texto 
integro de la Constitucion, como lo mandaba la Enmienda 77, e in
cumpliendo asi lo ordenado por esta. 

Por supuesto, la no publicacion integra de la Constitucion junto 
con la Enmienda N<:> 2, era irregular; sin embargo, la publicacion in
tegra del texto Constitucional implicaba determinar cuales Disposi
ciones Transitorias ya estaban cumplidas y cuales no. Ni el Ejecutivo 
Nacional ni el Presidente del Congreso, con razon, quisieron asumir 
la responsabilidad de establecerlo. 

La presion por la publicacion del texto integro de la Constitucion, 
sin embargo, motivo que el Presidente del Congreso asumiera la labor 
de indicar las Disposiciones cumplidas y remitir asi al Ejecutivo, una 
version del texto integro de la Constitucion para su publicacion. En 
esta forma aparecio publicado en Gaceta Oficial del 24 de julio de 
1983 78, tanto el texto Constitucional como las Enmiendas NQ 1 y 
N9 2. En cuanto a las Disposiciones Transitorias, las Disposiciones 
Primera, Segunda, Sexta, Septima, Octava, Novena, Decima prime
ra, Decima segunda, Decima cuarta, Decima quinta, Decima sexta, 

77. Vease Gaceta Oficial NQ 3.119 Extraordinaria de 26-3-83. El exto de la 
Enmienda NQ 2 fue reimpreso por error de copia en Gaceta Oficial NQ 32.696 
de 30-3-83. 

78. Vease Gaceta Oficial N9 3.224 Extraordinaria de 24-7-83. E ltexto fue 
re'mpreso por error de copia en Gaceta Oficial NQ 3.251 Extraordinaria 
de 12-9-83. 
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Decima septima, Decima octava, Decima novena, y Vigesima segunda, 
aparecieron con la menci6n "(Cumplida", sin publicarse su texto. 

A comienzos de 1984, antes de que se celebraran las elecciones mu
nicipales, se plantearon problemas de interpretaci6n, con motivo del 
hecho de que la Disposici6n Transitoria Primera aparecia publicada 
en Gaceta Oficial como "Cumplida" lo cual habia sido motivado, se
guramente, por el hecho de que en 1978 se habia sancionado la Ley 
Organica de Regimen Municipal. Las dudas de interpretaci6n conduje
ron a que plantearamos la imposibilidad juridica de que el Consejo 
Supremo Electoral pudiera legalmente convocar a elecciones munici
pales para mayo de 1984, para elegir Concejos Municip2les a nivel de 
Distritos Aut6nomos, cuya vigencia habia desaparecido, al no existir 
la Disposici6n Transitoria Primera de la Constituci6n que les daba 
sustento, si antes no se reformaba la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal de 1978 79 ; y a que el propio Concejo Municipal del Distrito 
Federal, demandara la nulidad de la Ley Organica del Distrito 
Federal de 1936, cuya eficacia, la doctrina de la Procuraduria Ge
neral de la Republica, hacia depender de la Disposici6n Transitoria 
Primera de la Constituci6n, que habia desaparecido 80• 

Las graves consecuencias politicas que ambos planteamientos po
dian provocar y, por tanto, la conveniencia politica de que la Dispo
sici6n Transitoria Primera continuase en vigencia, condujeron al 
Presidente del Congreso a plantear a las Camaras Legislativas en las 
sesiones conjuntas los dias 28 y 29 de febrero de 1984, que por cuan
to no habian sido las propias Camaras las que habian decidido expre
samente cuales eran las Disposiciones Transitorias curnplidas al mo
mento de la sanci6n de la Enmienda NQ 2, correspondiendo dicha de
terminaci6n a ellas, debian entonces acordarlo formalmente. Asi se 
aprob6 el Acuerdo de 29 de febrero de 1984, en el cual se orden6 ex
presamente publicar el texto de las Disposiciones Transitorias de la 
Constituci6n, y agregar la palabra "cumplida" al texto original de las 
disposiciones transitorias: Segunda, Sexta, Septima, Octava, Decima 
primera, Decima segunda, Decima cuarta, Decima quinta, Decima sex
ta, Decima septima, Decima octava, Decima novena, y Vigesima se
gunda, y de acuerdo al mismo se public6 el texto constitucional 81• 

De esta manera "readquiri6" vigencia la Disposic16n Transitoria 
Primera de la Constituci6n, que por virtud de la publicaci6n del Texto 
en julio de 1983 habia sido considerada como cumplida, y eliminado 
su contenido. En esa forma, los problemas de constitucionalidad de la 
convocatoria a elecciones municipales desaparecieron, y se pudo re
formar parcialmente la propia Ley Organica de Regimen Municipal 82 

de los Distritos Aut6nomos y poder hacer elecciones para Concejos 
Municipales a nivel de ellos y no de Municipios, como debia ser. 

79. · Vease El Nacional, Caracas, 17-2-84, p. D-11. 
80. Vease El Nacional, Caracas, 22-2-84, p. C-3. 
81. Vease e nGaceta Oficial NQ 3.357 Extraordinaria de 2-3-84. 
82. Vease las referencias en Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal 

en Venezuela, Caracas, 1984. Vease lo expuesto en la Octa.va Parte, Torno II. 



II. CARACTERISTICAS DEL ORDENAMIENTO 
CONSTITUCIONAL EN LA CONSTITUCION DE 1961 

Tal y como resulta de lo anteriormente dicho, el regimen constitu
cional y politico de la Venezuela contemporanea es el resultado indu
dable de la configuracion historica de nuestra sociedad y del Estado, 
con las nuevas modalidades y exigencias impuestas por las realidades 
economicas y sociales del pais en las ultimas decadas. La Constitu
cion del 23 de enero de 1961, que determina aquel regimen, es, en esta 
forma, una parte, el resultado de una larga evolucion constitucional 
y politica 1; y por la otra, el resultado de una decision politica con
creta adoptada por el pueblo, como poder constituyente. 

Para actuar como tal poder constituyente, el pueblo venezolano 
manifesto su decision politica por intermedio del Congreso de Ia Re
publica de Venezuela 2, electo mediante sufragio universal, directo, 
secreto y de representacion proporcional 3• El pueblo tuvo en ese mo
mento de Ia eleccion, capacidad para decidir, y alli actuo por tanto 
como Nacion; y el Congreso decreto la Constitucion en representaci6n 
de aquel 4• 

En todo caso, como se ha dicho, la decision politica adoptada por 
el pueblo y que resulto en Ia Constitucion de 1961, fue tomada en 
un momento historico preciso, condicionado por el derrocamiento de 
una dictadura. De alli que tras una larga tradicion dictatorial, la 
decision politica contenida en la Constitucion, no solo haya buscado 
el establecimiento de un regimen politico democratico, sino que ello 

1. V ease Io expuesto en Ia Primera Parte y en el pun to anterior de esta Ter
cera Parte. En este punto seguimos Io expuesto en Allan R. Brewer-Carias, 
Derecho Administrativo , Torno I, Caracas, 1975, pp. 175 y ss. 

2. EI hecho de que Ia Constituci6n haya sido decretada por el Congreso no 
significa que Io haya sido por el Poder Legislativo Ordinario, sino que es 
obra del Poder Constituyente. Vease sentencia de Ia CFC en SPA de 
5-5-1937, en Memoria (M.) 1938, p. 226. En lo adelante se utilizan las si
guientes abreviaturas: CFC: Corte Federal y de Casaci6n; CSJ: Corte 
Suprema de Justicia; SPA: Sala Politico Administrativa; CP: Corte 
Plena. 

3. Las elecciones para constituir el Congreso se efectuaron el 7 de diciembre 
de 1958. Vease Boris Bunimov Parra, Introducci6n a la Sociologia Electoral 
Venezolana, Caracas, 1968, pp. 81 y ss. 

4. Conforme Io in di ca el Preambulo de Ia Constituci6n, esta se decret6 por el 
Congreso, "en representaci6n del Pueblo Venezolano". 

493 
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se haya hecho con un alto contenido de "reaccion antidictatorialista" 5, 

Esta decision politica concretizada en Ia Constitucion de 1961, con
sistio basicamente en el establecimiento de un determinado regimen 
constitucional y politico para Ia propia Nacion venezolana, caracte
rizado por Ios siguientes elementos: el establecimiento de un regimen 
democratico-representativo; Ia configuracion de un Estado de Dere
cho Centralizado con forma federal; el establecimiento de una forma 
de gobierno presidencial dentro del marco de Ia separacion de pode
res; y Ia prevision de una serie de garantias y derechos individuales, 
sociales y economicos. Al estudio de estos elementos de nuestro regi
men constitucional y politico se destina en general esta obra, por Io 
que a qui solo queremos precisar algunas de las caracteristicas fun
damentales del ordenamiento constitucional venezolano 6• 

Como decision politica del pueblo, titular de Ia soberania 7, Ia 
Constitucion en Venezuela es una norma de caracter supremo, que se 
impone por sobre todo acto iuridico o material no solo a Ios parti
culares, sino a Ios organos del Estado. Dentro del ordenamiento juri
dico, existe por tanto un ordenamiento constitucional, como Iey fun
damental, con diversas caracteristicas y consecuencias que debemos 
analizar, partiendo del supuesto de que Ia Constitucion es Ia ley su
prema, Ia ley de leyes, por Io que toda otra ley, norma o acto le debe 
estar subordinada y no puede haber alguno superior a ella. 

1. LA SUPREMACIA CONSTITUCIONAL 

EI fundamento basico del Estado de Derecho en Venezuela esta en 
esta supremacia de la Constitncion, que da origen a una "superlega
lidad" 8 por sobre Ia legalidad ordinaria 9, reconocida inclusive en 

5. Vease Jose Guillermo Anduern, "Introducci6n a las Actas", en La Consti
tuci6n de 1961 y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela. Actas de la 
Comisi6n Redactora del Proyecto, Torno I, Vol. I, Caracas, 1971, p. XXIV. 

6. Las referencias jurisprudenciales sobre el ordenamiento constitucional 
pueden consultarse en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la-Corte 
SuprerJla (1930-1975) 11 Estudios de Derecho Administrati-oo, Torno I, (El 
ordenamiento constitucional y funcional del Estado), Caracas, 1975, pp. 650. 

7. "La soberania reside en el pueblo, quien la ejerce, mediante el sufragio, 
por Ios 6rganos del Poder Publico", dice el articulo 4\l de Ia Constituci6n. 
Cfr. la sentencia de la CFC en SPA de 17-4-1941 en M. 1942, pp. 128 y ss. 
Sohre el caracter de decision politica fundamental de Ia Constituci6n, 
vease Io expresado en Ia Expos'ci6n de Motivos dPl Provecto de Constitu
ci6n en Revista de la Facultad de Derecho UCV (RFD), N\l 21, 1961, p. 142. 

8. La expres;6n ha sido utilizada des de hace muchos afios por la Corte Suprema 
(vease sentencia de Ia CFC en SPA de 6-8-37) en M. 1938, pp. 175 v 176; 
y fue recogida en el Voto Salvado del Magistrado J. G. Sarmiento Nunez 
a la sentencia de Ia CSJ en CP del 29-4-1965. Edie. Imprenta Nacional, 
Caracas, 1965, pp. 20 y ss. 

9. En este sentido, la Corte Suprema ha dicho que "es base cardiual del 
sistema institucional de Venezuela, como el de todas las naciones civilizadas 
constituidas en Estados de Derecho, que el coniunto de normas juridicas 
fundamentales que con el nombre de Constituci6n, organizan la vida po
litica del Estado, el numero y competencia de sus Poderes Publicos, asi 
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presencia de gobierno de facto 10• La supremacia de la Constitucion u 
implica, entonces, que en la cuspide del ordenamiento jurldico esta el 
ordenamiento constitucional, establecido como decision polltica por 
el Poder Constituyente y solo modificable, como tal decision, por 
este 12• 

Ahora bien, este ordenamiento constitucional superior en Vene
zuela esta conformado solamente por el texto constitucional y sus en
miendas 13, por lo que no se reconocen las denominadas leyes consti
tucionales de otros sistemas juridicos, como normas que puedan 
integrar el orden constitucional. · 

Ahora bien, el caracter de norma suprema de la Constitucion pro
duce tres consecuencias fundamentales: en primer lugar, el hecho 
de que la legitimidad de la Constitucion es incontrolable; en segundo 
lugar, el hecho de que los dispositivos constitucionales implican la 
derogacion del ordenamiento juridico existente previamente a su 
promulgacion que lo contradiga; y en tercer lugar, la nulidad de 
todo acto que se dicte contraviniendo sus disposiciones. 

10. 

11. 

12. 

13. 

como la enumeraci6n y reconocimiento de los derechos y garantias de los 
ciudadanos, han de ser acatadas y cumplidas por encima de cualesquiera 
otras reglas legales, estatutos, decisiones y mandatos emanados de esos 
mismos Poderes Publicos, no importa la categoria de esos Poderes, ni la 
naturaleza o significado de aquellos actos". Vease sentencia de la GFC en 
SP A de 4-12-1941 en M. 1942, p. 345. 
En tal sentido, la Corte Suprema ha seiialado que un Gobierno de hecho 
no es libre de sus actos y, consiguientemente, sus poderes no son ilimitados: 
estos deben conformarse a los principios que constituyen el orden juridico 
nuevo que se propone establecer la revoluci6n que le da nacimiento". Vease 
sentencia de la CFC de 5-1-54 en GF N\> 6, 1954, pp. 163 a 165. Cfr. sen
tencia de la CF de 4-11-1958 en Gaceta Forense (G.F.), NQ 22, 1958, p. 111, 
cit. por J. S. Nuiiez Aristimuiio, Doctrina Politico-Administrativa de la 
Corte Suprema, Merida, 1964, p. 97. 
"El concepto de supremacia constitucional -ha dicho la Corte Suprema.
implica que la Ley Fundamental sea no solo superior a los demas cuerpos 
legales, sino que, sobre ella, no puede existir ninguna otra norma juridica". 
V ease sentencia de la CSJ en SP A de 14-3-62 en G. F. N\> 35, 1962, p. 177. 
Este principio de la "Supremacia Constitucional" ha sido tradicionalmente 
establecido y utilizado por el Tribunal Supremo, estableciendo en mucbos 
casos la equivalencia con las nociones de "preeminencia" o "primacia" cons
titucional. Vease sentencias de la CFC en SPA de 5-5-1937 en M. 1938, 
pp. 225 y 226; CFC en SPA de 17-4-1941 y 4-12-1941 en M. 1942, pp. 182 
y 185 y 345; CSJ en CP de 13-2-1962 en G. F. N9 35, 1962, pp. 92_ a 94; 
CSJ en SP A de 14-3-1962 en G. F. N9 35, 1962, pp. 177 y ss.; CSJ en SPA 
de 20-1-1966 en G. F. N\l 51, 1966, pp. 12 a 14; CSJ en SPA de 27-3-1967 
en G. F. N9 55, 1967, pp. 184 y 185; CSJ en SPA de 16-1-1968 en G. F. 
NQ 59, 1969, p. 46; CSJ en SPA de 6-8-1977 en G. F. N9 69, 1970, p. 52; y 
CSJ en SPA de 7-5-73 en G. F. NQ 1.618, extraordinario de 166-10-1973,p.7. 
En este sentido, la Corte Suprema ha reconocido categoria constituciQ_nal al 
ordenamiento establecido por los gobiernos de facto: "ti en en caracter 
constitutivo, son por tanto de naturaleza constitucional y estan por encima 
del ordenamiento legal ordinario". Vease sentencia de la CSJ en CP de 
13-2-1962 en Gaceta Oficial NQ 35, 1962, p. 93. 
La "jerarquia constitucional" de las enmiendas a la Constituci6n ha sido 
expresamente reconocida por la Corte Suprema. Vease sentencia de la CSJ 
en CP Accidental de 1-8-1973 en Gaceta Oficial NQ 30.183 de 20-8-1973, 
p. 93. 
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En efecto, la Constituci6n, como norma suprema emanada del 
Foder Constituyente al no tener un orden juridico supe-rior, no puede 
ser controlada en su legitimidad, ni Ia Corte Suprema de Justicia 
podria tener competencia para declarar la nulidad de alguna norma 
constitucional 14• No puede existir, por tanto, una "inconstitucionali
dad" de la Constituci6n 15, ni siquiera tratandose del Acta Constitu
tiva de un gobierno de facto 16• La Constituci6n emana del Foder 
Constituyente y solo este puede controlarla o revisarla. 

For otra parte, al ser Ia Constituci6n, dentro del ordenamiento ju
ridico, un cuerpo de normas superior a todas las leyes 17, resulta de 
principio que toda ley o acto de efectos generales dictado con anterio
ridad a la Constituci6n y que contradiga sus disposiciones queda 
tacitamente derogado. Sin embargo, este principio no puede ser apli
cado en terminos absolutos, particularmente cuando la norma cons
titucional en cuesti6n es una norma atributiva de competencias a un 
6rgano del Foder Fublico. For ejemplo, las ordenanzas dictadas por 
las Municipalidades en materias de su competencia conforme a un 
texto constitucional, no quedan derogadas automaticamente por el 
hecho de que un nuevo texto constitucional atribuya competencias al 
Foder N acional para legislar sobre la misma materia. Mientras el 
Foder Nacional no ejerza Ia competencia legislativa que se le atribuye 
en el nuevo texto, las anteriores ordenanzas municipales tienen todos 
SUS ef ectos, y estos solo Se extinguen al dictarse la ley nacional CO

rrespondiente 16• En este momento es que se producirfa Ia derogaci6n 

14. Tradicionalmente la Corte Suprema se ha declarado incompetente para 
conocer de pretensiones de anulaci6n de preceptos constitucionales. VeasE> 
sentencia de la CFC en SPA de 6-8-1936 en M, 1937, pp. 175 a 179. 

15. Cfr. sentencia de la CFC en SPA de 17-4-1941 en M. 1942, pp. 182 y ss. 
16. Vease sentencias de la CFC de 5-11-1941 en Gaceta ONcial N<' 6( 1954, 

p. 163 a 165; y de la CSJ en CP de 13-2-1962 en Gaceta Olicial N° 35, 1962, 
pp. 92 a 94. 

17. Vease sentencia de la CFC en SPA de 5-5-1937 en M. 1H38, p. 226. 
18. Asi lo ha decidido la Corte Suprema en dos oportunidades, en base a la 

misma argumentaci6n. En 1958, aplicando el texto constitucional de 1953. 
Mientras el Poder Federal no hubiese legislado sobre la materia concreta 
sobre la cual versan las disposiciones municipales vigentes, estas han de 
continuar en vigor sobre toda Ia materia no legislada aun por el Poder 
Federal. Y ta! es el caso del prob!ema planteado respecto al Reglamento 
sobre »Casas de Empeiio«, cuya vigencia se impone, mientras no se haya 
legislado nacionalmente con generalidad sobre Ia misma materia o mientras 
no se hayan dictado !eyes nacionales que colidan con normas particulares 
contenidas en el ordenamiento municipal, y que, por tanto, prevalezcan 
estas. La Corte ha de declarar, consecuencialmente, que el Reglamento 
Municipal sobre Casas de Empeiio, denunciado, ha de quedar en vigencia 
hasta tanto el Poder Nacional no lo haya derogado expresamente, en su 
generalidad, o implicitamente, al legislar sobre la totalidad de esa misma 
materia, o mientras no haya derogado parcialmente esa misma regulaci6n 
material poniendo en vigor disposiciones particulares de caracter nacional 
que colidan con dicho ordenamiento municipal". Vease sentencia de la CFC 
de 7-8-1958 en Gacetai Oficial NQ 21, 1958, p. 111. Esta misma argumenta
ci6n fue utilizada por la Corte Suprema al decidir sobre una ac;:ci6n de 
inconstitucionalidad de la Ordenanza sobre Loteria del Distrito Federal: 
"Por tanto, la Corte considera y asi lo declara, que la Ordenanza impug-
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tacit.'\ o expresa de la disposici6n anterior. La ausencia de derogaci6n 
tacita de los disposiciones legales o reglamentarias contraidas a una 
norma constitucional, E)xistiria entonces siempre que se este en pre
sencia de una norma puramente atributiva de competencia 19 que ha 
de ser desarrollada por la via legislativa con posterioridad. 

El tercer efecto de la supremacia constitucional es el de la nulidad 
de todo acto dictado en contravenci6n con la Constituci6n o, utili
zando la terminologia constitucional, que se encuentre en "colisi6n" 
con dicho texto o lo viole 20• Esta nulidad sera siempre una nulidad 
absoluta cuando el acto violatorio de la Constituci6n se haya dictado 
por una "autoridad usurpada" 21, sea acordado "por requisici6n di
recta o indirecta de la fuerza, o por reunion de individuos en actitud 
subersiva" 22, o "viole o menoscabe los derechos garantizados" por la 
Constituci6n 23• Los otros supuestos de violaciones o coiisiones con la 
Constituci6n, no necesariamente acarrearan la nulidad absoluta de 
Ios actos respectivos. En todo caso, tratandose de una nulidad abso
Iuta o relativa, los actos violatorios de Ia Constituci6n deben ser de
clarados como tales por la Corte Suprema de Justicia, quien tiene el 
"monopolio" de dichas declaratorias. La presunci6n de legitimidad 
y legalidad de todos los actos del Poder Publico 24 exige mantener su 
vigencia, hasta tanto la Corte Suprema de Justicia no declare su nu
liclad correspondiendole determinar los efectos en el tiempo de sus 
deciE!iones conforme al articulo 131 de su Ley Organica. 

En esta forma, la garantia real y completa de la ef ectividad del 
principio de la supremacia constitucional en Venezuela, consecuen
cialmente del Estado de Derecho, es el establecimiento de un control 
absoluto y total de la constitucionalidad de los actos del Poder Publico, 

nada mantiene su vigencia hasta tanto el Poder Nacional ejerza su com
petencia sobre la materia y dicte la legislaci6n pertinente". Vease senten
cia de la CSJ en SP de 20-12-1967 en Gaceta Oficial N9 58, 1968, p. 164. 

19. El articulo 207 de la Constituci6n, por ejemplo, establece lo siguiente: "La 
ley proveera lo conducente para el establecimiento de la carrera judicial 
y para asegurar lo idoneidad, estabilidad e independencia de los jueces, y 
establecera las normas relativas a la competencia, organizaci6n y funcio
namiento de los ·tribunales en cuanto no este previsto en esta Constit-uci6n". 
Sobre esta norma, aun despues de reformada la Ley Organica del Poder 
Judicial, la Corte Suprema dijo que "contiene normas para el futuro que 
debera observar el legislador. Representan un programa que requiere ulte
rior desenvolvimiento y subordina la acci6n legislativa del porvenir; pero 
no da lugar a la nulidad de las normas dictadas con anterioridad a la 
vigencia de la Constituci6n, qull le sean opuestas". Vease sentencia de la 
CSJ en CP de 22-4-1969 en Gaceta Oficial N9 64, 1969, p. 13. 

20. Articulo 215, ordinales 3, 4 y 6. 
21. Articulo 119. 
22. Articulo 120. 
23 . Articulo 46. 
24. Vease p. c. la sentencia de la CSJ en SPA de 15-?-1967 en G. F. NO 55, 

1967, pp. 66 y SS. 
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que corresponden a la Corte Suprema de Justicia 25, y que tambien se 
atribuye, por via de excepcion, a los tribunales ordinarios 26• 

2. LA RIGIDEZ CONSTITUCIONAL 

Pero el ordenamiento constitucional venezolano no solo tiene el 
caracter preeminente propio del principio de la supremacia constitu
cional, sino que el mismo esta configurado con caracteres de rigidez. 
La Constitucion venezolana es, por tanto, de aquellas denominadas 
rigidas, es decir, cuyo contenido es intangible aun para el Poder Le
gislativo 27• Como consecuencia, el Congreso de la Republica, aun y 
siendo el representante por excelencja del pueblo, no puede en ningun 
caso modificar la Constitucion, pues no es Poder Constituyente ni 
tiene mandato para actuar como tal. La consecuencia de esta rigidez 
constitucional es que toda reforma de la Constitucion, es decir, toda 
reforma de la decision politica que ella implica y que configura el 
regimen politico y constitucional de la Republica, solo puede temir 
vigencia si la reforma es aprobada mediante referendum, por la 
mayoria absoluta de los sufragantes 28• Por tanto, solo el Poder Cons
tituyente, es decir, el pueblo soberano, puede modificar su decision 
politica consagrada en la Constitucion. 

Pero es claro que al hablar de reforma de la Constitucion, reser
vada al Poder Constituyente, es indispensable clarificar en el orde
namiento Constitucional de Venezuela, cuando procede la reforma y, 
por tanto, la exigencia de una consulta popular (referendum), y cuan
do procede la enmienda de la Constitucion que, segun el propio texto, 
no requiere consulta popular. 

En efecto, la Constitucion de 1961 establecio en los articulos 245 
y siguientes dos procedimientos de revision constitucional : las en
miendas y las reformas generales, pero no especifico cuando podria 
recurrirse a una u otra de dichas figuras. La dif erencia procedimen
tal basica entre ellas radica en que la iniciativa para proponerlas 
si bien es especifica, es mas rigida en el caso de las reformas 29, y en 
estas interviene el Poder Constituyente 30• En cambio, en las en-

25. Articulo 215 de la Constitucion. 
26. Articulo 7 del C6digo de Procedimiento Civil. Vease lo expuesto en la De-

cima Sexta Parte, Torno V. 
27. V ease sentencia de la CFC en SP A de 6-8-1936 en M. Hl37, p. 175. 
28. Articulo 246 de la Constitucion. 
29. La iniciativa para una "reforma general" de la Constituci6n "debera partir 

de una tercera parte de los miembros del Congreso, o de la mayoria absoluta 
de las Asambleas Legislativas en acuerdos tomados en no menos de dos 
discusiones por la mayoria absoluta de los miembros de cada Asamblea" 
(Art. 246, Ord. 1); en tanto que la iniciativa para las E'nmiendas, "podra 
partir de una cuarta parte de los miembros de una de las Camaras o bien 
de una cuarta parte de las Asambleas Legislativas de los Estados, mediante 
acuerdos tomados en no menos de dos discusiones por la mayoria absoluta 
de los miembros de cada Asamblea" (Art. 245, Ord. 1). 

30. "Aprobada la enmienda por el Congreso, la Presidencia la remitira a todas 
las Asambleas Legislativas para su ratificaci6n o rechazo en sesiones ordi-



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 499 

miendas, corresponde a las Asambleas Legislativas la ratificaci6n o 
rechazo 31 sin intervenci6n popular. Por tanto, es claro que toda re
vision constitucional que implique una modificaci6n de las decisiones 

r politicas basicas contenidas en la Constituci6n tendra que ser objeto 
del procedimiento de reforma general, pues requerira la intervenci6n 
del Poder Constituyente 32 • De esta manera, por ejemplo, toda modi
ficaci6n del regimen democratico-representativo, que implique SU 
sustituci6n, por ejemplo, por un regimen monarquico u oligarquico 
exigiria una reforma de la Constituci6n. Asimismo, toda modifica
ci6n de la forma del Estado que implique transformar el esquema 
federal por cualquier otra forma de descentralizaci6n territorial re
gional, exigiria una reforma de la Constitucion. Por supuesto que el 
procedimiento de reforma se exigiria tambien si se pretende cambiar 
la forma de gobierno presidencial por uno parlamentario. Por ultimo, 
constituyendo los derechos, y garantias partes esenciales de la deci
sion politica contenida en la Constitucion, toda eliminacion o restric
cion de dichos derechos, deberia ser objeto de reforma constitucional, 
siempre y cuando se trate de derechos constitucionales que no su
pediten su ejercicio a lo establecido en la ley. Es quizas en este ultimo 
campo en el cual han surgido dudas respecto del procedimiento a 
utilizar, la enmienda o la reforma, por lo que conviene precisar lo 
indicado. 

En ef ecto, como tal se vera mas adelante, dentro de los derechos 
y garantias constitucionales, la Constituci6n establece una graduaci6n 
que es importante destacar: en primer lugar, el texto fundamental 
preve una serie de derechos fundamentales, verdaderas garantias, 
consagrados en terminos absolutos, es decir, que no admiten ning(in 
tipo de restriccion o suspension y ni siquiera de regulaci6n legisla
tiva 33 ; en segundo lugar, se preven una serie de derechos y garantias 
fundamentales, que si bien pueden ser restringidos o suspendidos en 
su ejercicio por Decreto presidencial, no admiten ningun tipo de re
gulacion legislativa para su ejercicio 34 ; en tercer lugar, se consagran 
una serie de derechos constitucionales cuyo ejercicio puede ser regu-

narias, rnediante acuerdos considerados en no rnenos de dos discusiones y 
aprobados por la rnayoria de sus rniernbros" (Art. 245, Ord. 4). La en
rnienda se declarara sancionada "en los puntos que hayan sido ratificados 
por las dos terceras partes de las Asarnbleas" (Art. 245, Ord. 4). 

32. Cfr. la doctrina de la Procuraduria General de la Republica, en Doctrina 
PGR, 1973, Caracas, 1974, pp. 161 y ss. 

33. Ta! es el ca so del derecho a la vida (Art. 58) ; de la garantia a no ser in
cornunicado ni sornetido a tortura o a otros procedirnientos que causen su
frirniento fisico o mental (Art. 60, Ord. 3); y de la garantia a no ser 
condenado a penas perpetuas o infarnantes y a no ser condenado a penas 
restrictivas de la libertad superiores a treinta afios (Art. 60, Ord. 7). 
Estos son los (micos derechos fundarnentales cuyo ejercicio no puede res
tringirse o suspenderse por el Presidente de la Republica conforrne al 
articulo 241 de la Constituci6n. 

34. Vease los derechos y garantias previstos en los articulos 59, 60, ordinales 
4, 6 y 8; 61, 65, 66, 67, 69, 71, 76, 78, 84 y 111 de la Constituci6n. 
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lado o limitado jPor el legislador orginario en aspectos especificos 35 ; 

y en cuarto lugar, el texto fundamental consagra otra serie de dere
chos constitucionales cuyo ejercicio queda sometido, enteramente, a 
lo que establezca y regule el legislador 36• 

Ahora bien, parece ~vidente que los dos primeros grupos de dere
chos y garantias, que podriamos denominar como derechos fundamen
tales, han sido concebidos de tal manera en el texto constitucional, 
que su ejercicio resulta pleno del mismo texto, sin ulteriores regula
ciones legales, o posibilidad de Iimitaciones legales. Kn cambio, los 
dos ultimos grupos de articulos consagran derechos de caracter cons
titucional, pero sometidos a Ia regulacion restringida o ilimitada del 
legislador. En esta distincion podria ubicarse el criterio que esta
blecio la Exposicion de Motivos del Proyecto de Constitucion para la 
utilizacion de la reforma o de la enmienda, mientras se tratara de 
aspectos fundamentales o circunstanciales, respectivamente 37 • Indu
dablemente que cambiar el texto constitucional en algunos de los de
rechos fundamentales, seria cambiar un aspecto de "alcance trascen
dente" que incide sobre la organizacion politica de Ia Nacion; en 
cambio, cambiar el texto de algunos de los derechos co nstitucionales, 
limitables por el legislador, en el sentido de agregar alguna otra li
mitacion a su ejercicio, podria hacerse a traves del procedimiento de 
enmienda "que permite dejar incolume el texto original o fundamen
tal", introduciendo alguna "modificacion seniida por 11a colectividad 
como consecuencia de Ios cambios incesantes que en ella se realizan". 
En tal sentido, el procedimiento utilizado en 1973 para agregar una 
condicion de elegibilidad o nombramiento para determinados destinos 
publicos, fue el de la enmienda y no el de Ia reforma'' 38 : se agrego 
asi una limitacion al ejercicio del derecho al sufragio pasivo y al ejer
cicio de ciertas funciones publicas. Por supuesto que, a todo evento, 
Ia eliminacion de algunos de los derechos o garantias constituciona
les, cualquiera sea su naturaleza, solo podria ser objeto de reforma. 

35. V ease las Iimitaciones restringidas que el legislador puede regular en los 
derechos consagrados en Ios articulos 60. ordinal 5; 62, 63 y 112. 

36. En estos casos, el legislador puede establecer Iimitaciones "sin Iimites" a 
dichos derechos, que se ejercen "con arreglo a la ley". Tal es el caso de los 
derechos consagrados en Ios articulos 60, ordinales 1, 2, !i y 9; 64, 65, 68, 
70, 92, 96, 99, 114 y 115. 

37. Vease Ia Exposici6n de Motivos en la parte correspondiente al titulo X 
en RFD, N° 21, 1961, pp. 412 y 413. 

38. La Enmienda N° 1 de Ia Constituci6n, sancionada el 9 de mayo de 1973, 
e~tableci6 que "no podriin ser elegidos Presidente de Ia Republica, Sena
dor o Diputado al Congreso, ni Magistrado de Ia Corte Suprema de Justicia, 
quienes hayan sido condenados mediante sentencia defintivamente firme, 
dictada por tribunales ordinarios, a pena de presidio o prisi6n superior a 
tres anos, por delitos cometidos en el desempeno de funciones publicas, o 
con ocasi6n de estas". Vease en Gaceta Oficial NQ 1.585, Extraordinaria de 
11-5-1973. La discusi6n de dicha Enmienda dio origen a multiples debates, 
cuya precedencia vislumbraba ya el texto de Ia Exposici6n de Motivos. En 
particular, vease la sentencia de la CSJ en SPA de 20-8-1973 en Gaceta 
Oficial NQ 30. 30.183 de 20-8-1973, p. 226.079. 
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En todo caso, lo que debe quedar claro del caracter del ordenamien
to constitucional, es su rigidez, que implica que la decisi6n politica 
del Poder Constituyente no puede ser modificada sino por el propio 
Poder Constituyente, mediante referendum; y cualquier otra modi
ficacion del texto constitucional, que no incida sobre lo fundamental 
de d1cha decision politica, solo puede ser enmendada a traves de un 
procedimiento, que si bien no exige la intervencion del pueblo, si 
preve la participacion de las Asambleas Legislativas de los Estados. 
En ambos casos, la modificacion del orden constitucional escapa de la 
competencia del Poder Legislativo. 

Consecuencia de esta rigidez constitucional, es la existencia de una 
distincion radical o separacion profunda entre el ordenamiento cons
titucional integrado por la Constitucion y sus enmiendas y el orde
namiento legal 39, de manera que el segundo esta supeditado al pri
mero. Por tanto, el legislador ordinario, creador de normas de orden 
legal, no puede modificar el orden constitucional; y si el mismo Con
greso interviene en las reformas de la Constitucion y sus enmiendas 
no lo hace en tanto Poder Legislativo, sino en tanto que coparticipe 
del Poder Constituyente. 

3. LA IMPERATIVIDAD CONSTITUCIONAL 

Pero, aparte del caracter supremo y rigido de la Constitucion, esta, 
como ley fundamental, es imperativa, es decir tiene en si misma fuerza 
coactiva inmediata 40• Sus normas, por tanto, y en principio, son de 
aplicacion inmediata; yen este sentido es clara la disposicion relativa 
a la ausencia de reglamentacion legal de los derechos y garantias: "la 
falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio 
de los mismos" 41, dispone expresamente el texto fundamental. 

Sin embargo, parece evidente que esta imperatividad constitucional 
no es absoluta, pues algunas normas constitucionales ciertamente que 
si son de aplicacion inmediata, en tanto que otras estan concebidas 
en terminos programaticos o se trata de normas puramente atribu
tivas de competencia, que requieren de desarrollo o reglamentacion 
legislativa ulterior para adquirir toda su fuerza coactiva. En tal sen
tido, la Corte Suprema de Justicia, al conocer de varios recursos de 
inconstitucionalidad, ha seiialado expresamente que "la Constitucion 
distingue entre las clausulas directamente operativas, que preceptuan 

39. Sohre la distinci6n entre la Constituci6n y la ley, vease sentencias de la 
CFC en SPA en 5-51937 en M. 1938. p. 236; CFC en SPA de 17-4-1941 y de 
4-12-1941 en M. 1942, pp. 183 y 345; CSJ en SP A de 14-3-1962 en G. F., 
N9 35, 1962, p. 177, y CSJ en CP Accidental de 14-8-1973 en Gaceta Oficial, 
30.183 de 20.8-1973, p. 226.079. 

40. En tal sentido, la Corte Suprema ha indicado que "la Constituci6n contiene 
en si todos los instrumentos necesarios para su defensa, bien porque apa
rezcan expresamente acordados a los Poderes Publicos, bien porque ellos 
deban considerarse conferidos por necesaria y genuina implicaci6n de aque
Uos". Vease sentencia de la CFC en SPA de 4-3-41 en M. p. 135. 

41. Artfoulo 50. 
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aut6nomamente, son completas y suficientes hasta agotar los requi
sitos sustantivos y procesales para su aplicaci6n, y las mediatamente 
operativas o programaticas, que no pueden aplicarse sino cuando las 
complete la legislac:.i6n ulterior, por requerirlo asi Ia Ietra y el conte
nido del precepto" 42• 

Dentro de estas normas de contenido programatico 43 se destacan, 
en primer lugar, las atributivas de competencia a Ios poderes publicos 
y particularmente al legislador. Tales son Ios supuestos, por ejemplo, 
de los articulos 49, 75 y 207 de Ia Constituci6n, cuyo caracter progra
matico ha sido precisado por Ia Corte Suprema. En efecto, el articulo 
49 del texto fundamental que regula el recurso de amparo 44, conforme 
a la doctrina de la Corte en 1970, "no es una norma directa e inme
diatamente aplicable por Ios jueces, sino un precepto programatico, 
solo parcialmente reglamentado para Ia f echa en que Ia Constituci6n 
fue promulgada, y dirigido particularmente al Congreso, que es el 
6rgano a quien compete la reglamentaci6n de las garantias constitu
cionales, en conformidad con Ios articulos 136, ordinal 24; y 139 de 
Ia Constituci6n. Tai es Ia interpretaci6n que da Ia Co-rte al articulo 
49 al analizar sus previsiones aisladamente con el fin de desentrafiar 
la mente del Constituyente del lenguaje usado por este para expresar 
su voluntad. Pero esta interpretaci6n gramatical se robustece con la 
observaci6n adicional de que el Constituyente se habria abstenido de 
regular el procedimiento de habeas corpus, si hubiera considerado 
que para hacer efectivo el amparo bastaba lo dicho en el articulo 49 
respecto al procedimiento no siendo indispensable su reglamentaci6n 
legal para determinar el fuero competente y el modo de proceder" 45• 

42. Vease sentencia de Ia CSJ en CP de 27-5-1969 en G. F., NI' 64, 1969, pp. 21 
y ss.; y de 12-9-69 en G. F., NI' 65, 1969, p. 10. De alli que, como ~e dijo, 
"no puede fundarse una declaratoria de inconstitucionalidad en las clau
sulas programaticas hasta tanto el legislador no las haya desenvuelto". 

43. La intenci6n de Ios proyectistas de la Constituci6n sobre estas normas re
sulta clara de Ia Exposici6n de Motivos del Proyecto: "Ha sido prop6sito 
de Ia Comisi6n redactar un articulado sobrio, que no obstante su definici6n 
de cortas Iineas, deje cierta flexibilidad al legislador ordinario para resol
ver cuestiones e insertar modificaciones que correspondan a las necesi
dades y a la experiencia de Ia Republica, sin tener que apelar a '\Ina 
reforma constitucional. No obstante esta posibilidad, que en mas de una 
ocasi6n ha permitido reducir Ia extension de muchas disposiciones del Pro
yecto, hemos considerado que no podiamos Ilevar deseos de sobriedad hasta 
el extremo de ahorrar numerosas disposiciones de contenido programatico 
que, aun cuando no constituyen preceptos de aplicaci6n inmediata y di
recta, seiialan a la acci6n futura de los poderes publicos objetivos que Ia 
realidad hist6rica y actual de nuestro pais define como imperativa". Vease 
en RDF, UCV, NI' 21. 1961, pp, 371 y 372. 

44. "Los Tribunales ampararan a todo habitante de Ia Republica en el goce 
y ejercicio de Ios derechos y garantias que Ia Constituci6n establece, en 
conformidad con la ley. EI procedimiento sera breve y sumario, y el juez 
competente tendra potestad para restablecer inmediatamPnte la situaci6n 
juridica infringida", dice el articulo 49 de Ia Constituci6n. 

45. Vease sentencia de Ia CSJ en SPA ed 14-12-1970, en G. F., N\> 70. 1970, 
pp. 179 y ss. EI recurso de habeas corpus lo regula la Disposici6n Transi
toria Quinta de la Constituci6n y en 1988 se reglament6 en Ia Ley Orga-
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De consiguiente, agreg6 la Corte: "el Constituyente supone la 
existencia de una ley anterior al hecho o acto que af ecte el derecho 
cuya protecci6n se solicite; que autorice a determinados jueces para 
obrar en el sentido que pretenda el actor; y que establezca un procedi
miento adecuado a la finalidad que se persiga". Dado el numero y la 
variedad de las situaciones juridicas en que puede estar comprome
tido un derecho o una garantia constitucional, era forzoso que el Cons
tituyente dejara al legislador ordinario la potestad de establecer las 
reglas conforme a las cuales los tribunales deben amparar el goce 
y ejercicio de los derechos y garantias constitucionales, teniendo en 
cuenta no solo las previsiones ya existentes en nuestra legislaci6n 
con tal objeto, sino todos los factores que es necesl).rio apreciar para 
atribuir a un determinado tribunal el conocimiento de un asunto, y 
establecer el procedimiento a seguir en cada situaci6n 46• 

Otra de las normas constitucionales ejemplificadoras de este ca
racter programatico que las hace inaplicables, en general, en forma 
inmediata, es la contenida en el articulo 75 de la Constituci6n 47• Este 
articulo, segun argumentaci6n de la Corte Suprema, al decir que "la 
ley proveera lo conducente para que ... ", establece que "el legislador 
debera dictar, en el futuro, el ordenamiento legal para que se cumpla 
lo programado en la norma constitucional". Dicho articulo no se re
fiere al pasado ni al momento en el cual se promulga la Constituci6n, 
sino al porvenir, dado que si bien dice "que todo ni:fio, sea cual fuere 
su filiaci6n, pueda conocer a sus padres", lo hace solamente para 
anunciar un prop6sito cuya realizaci6n se deja a cargo del legislador 
ordinario. Las instituciones sociales tienen una duraci6n mas o menos 

1 larga, de acuerdo con la vigencia de las ideas sobre las cuales descan
san y con las transformaciones de la familia, de la sociedad y del 
Estado. Las Constituciones -agrega la Cort~, para adaptar el or
denamiento juridico a las modificaciones que sufren las instituciones, 
contienen normas que, en el futuro, debera observar el legislador, 
pero mientras no sea dictada la ley respectiva, no afectan la vigencia 
de la ley anterior. Estas disposiciones reconocen derechos y enun
cian prop6sitos cuya realizaci6n y efectiva vigencia esta subordinada 
a la promulgaci6n de leyes futuras. Se Haman programaticas porque 

nica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales como una 
acci6n de amparo a la libertad personal. 

46. Vease sentencia de CSJ en SPA de 14-12-1970 en G. F., NQ 70, 1970, pp. 
179 y ss. En base a todos estos argumentos fue que la Corte Suprema, a 
pesar de la consag;raci6n de la acci6n de amparo en el articulo 49 de la 
Constituci6n, estableci6 que este solo era procedente en relaci6n a la liber
tad personal (habeas corpus), pero que mientras no se estableciera la co
rrespondiente reglamentaci6n legal, no procedia en relaci6n a ningiln otro 
derecho o garantia constitucional, criterio que luego fue modificado. Vea
se lo indicado en la Decima Quinta Parte, Torno III. 

47. Segun la primera parte de este articulo "la ley proveera lo conducente 
para que todo niiio, sea cual fuere su filiaci6n, pueda conocer a sus 9adres, 
para que estos cumplan el deber de asistir, alimentar y educar a sus hijos, 
y para que la infancia y la juventud esten protegidas contra el abandono, 
la explotaci6n o el abuso". 
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representan un programa que requiere ulterior desarrollo y deben 
orientar la acci6n legislativa del futuro 48• 

Por ultimo, y tambien a titulo de ejemplo, el articulo 207 de la 
Constituci6n 49 fue considera como una de las normas tipicamente 
programaticas de la Constituci6n. Este articulo, al decir de la Corte, 
"contiene nomas para el futuro que debera observar el legislador. Re
presentan un programa que requiere ulterior desenvolvimiento y 
subordina la acci6n legislativa del porvenir" 50• En otra decision, en 
torno al mismo articulo, la Corte aclar6 que "a quien toca determinar 
el momento en el cual debe ser establecida en el pais la carrera judi
cial es al legislador, pero mientras este no lo haga, la existencia de 
esa norma programatica no puede menoscabar la potestad de que 
esta investido constitucionalmente el Congreso para legislar en lo 
relativo a la competencia, organizaci6n y funcionamiento de los 
Tribunales" 51• 

En todo caso, y respecto a la imperatividad de la Constituci6n, lo 
que hay que tener en cuenta es la existencia de muchas normas de 
caracter programatico dirigidas a ser desarrolladas por el Iegislador, 
de manera que "carecen de positividad mientras no sean desarrolla
das por la legislaci6n ordinaria" 52 • Al contrario, las clausulas de ca
racter directamente operativo "pueden aplicarse directamente por los 
jueces aun cuando no hayan sido reglamentadas, desde el momento 
en el cual entre en vigencia la Constituci6n" 53 , por lo que los particu
lares tambien se encuentran directa e inmediatamente protegidos por 
ellas. Pero, ademas del caracter superior, rigido e imperativo de las 
normas constitucionales, puede decirse que las mismas no pierden su 
eficiencia a menos que sean modificadas por el Poder Constituyente 
en una reforma constitucional. De lo contrario, tal como lo aclara la 
propia Constituci6n, ella "no perdera su vigencia si dejare de obser-

48. Vease sentencia de la CSJ en CP de 27-5-1969 en GP, N° 64, 1969, pp. 21 
y ss. En base a esos argumentos, la Corte declar6 sin lugar el recurso de 
inconstitucionalidad del articulo 220 del C6digo Civil quE' prohibia al hijo 
adulterino la inquisici6n de la paternidad en ciertos casos. Cfr. la sentencia 
de la CSJ en SP A de 1972 s/f. publicada en Gaceta Oficial N9 1.542, Ex
traordinaria de 14-9-1972, p. 25, por la cual se declar6 sin lugar el recurso 
de inconstitucionalidad de la Ley Organica del Sufragio. 

49. Este articulo dispone lo siguiente: "La ley proveera lo conducente para el 
establecimiento de la carrera judicial, y para asegurar la idoneidad, esta
bilidad e independencia de los jueces, y establecera las normas relativas a 
la competencia organizaci6n y funcionamiento de los Tribunales en cuanto 
no este previsto en esta Constituci6n". 

50. Vease sentencia de la CSJ en CP de 22-4-1969 en G. F., N° 64, 1969, p. 13. 
En base a estos argumentos, la Corte declar6 sin lugar el recurso de in
constitucionalidad contra diversas normas de la Ley Organica del Poder 
Judicial. 

51. Vease sentencia de-la CSJ en CP de 12-9-1969 en G. F., N9 65, 1969, p. 10. 
En base a estos argumentos, la Corte declar6 sin lugar las inconstitucio
nalidades alegadas por el Presidente de la Republica respecto de la misma 
Ley Organica del Foder Judicial. 

52. Vease sentencia de la CSJ en SPA de 20-12-1967 en G. F., N° 58, ·1967, 
p. 163. 

53. Vease sentencia de la CSJ en CP de 27-5-1969 en G. F., N9 64, 1969, p. 24. 
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varse por acto de fuerza o fuere derogada por cualquier otro medio 
distinto del que ella misma dispone" 54. La Constituci6n, sin embargo, 
establece una sola excepci6n conforme a la cual la eficacia de algunas 
normas constitucionales puede restringirse o suspenderse temporal
mente. Tal es el supuesto de la posibilidad que tiene el Presidente de 
la Republica de suspender o restringir las garantias constitucionales 
"en caso de emergencia, de conmoci6n que pueda perturbar la paz 
de la Republica o de graves circunstancias que afectan la vida econ6-
mica o social" 55, lo que en ningun caso se aplica a ciertas garantias 
constitucionales 56, y nunca afecta la parte Organica de la Consti
tuci6n.57. 

Ahora bien, hemos sefialado que el ordenamiento constitucional 
basicamente contiene una serie de decisiones politicas adoptadas por 
el Poder Constituyente, donde la supremacia constitucional, y la rigi
dez, imperatividad y eficacia del texto adquieren su pleno sentido, y 
dichas decisiones se refieren a la distribuci6n del Poder Publico, a la 
forma del Estado, a la forma de gobierno, a la consagraci6n de los 
derechos y garantias constitucionales, y al regimen democratico, 
adoptado como condicionante del sistema politico. A continuaci6n, 
analizaremos el sentido y alcance de estas decisiones. 

54. Articulo 250. 
55. Articulos 190, ordinal 6, 241 y 242. 
56. Vease el articulo 241. 
57. Cfr., En este sentido, el criterio de la Procuraduria General de la Repu

blica en dictamen de 15-5-1970, publicado en Doctrina PGR, 1970, Caracas, 
1971, pp. 51 y SS. 





III. LOS PROBLEMAS DEL ESTADO DEMOCRATICO 
Y SOCIAL DE DERECHO REGULADO POR LA 
CONSTITUCION DE 1961 

1. EL ESTADO DEMOCRATICO, EL ESTADO SOCIAL 
Y EL ESTADO DE DERECHO 

El proceso de constitucionalizacion derivado de la vigencia de la 
Constitucion no solo tiene aspectos formales, sino esencialmente sus
tantivos. Por ello, los proyectistas del Texto afirmaron en la Expo
sicion de Motivos que el mismo "no es una simple Ley Organica de 
Regimen Politico, sino la formulacion de un esquema conforme al cual 
debe desenvolverse la vida de un pueblo". De alli que la Constitucion, 
definitivamente tenga la peculiaridad de ser una norma cualitativa, 
que incorpora al ordenamiento juridico un sistema de valores esen
ciales que estan a la base del pacto politico, y que tienden a confi
gurar un modelo de Estado, que aun cuando no esta formalmente 
definido en el propio texto constitucional como si lo hacen ~en cam
bio, por ejemplo, la Constitucion de Bonn de 1949 o la Constitucion 
espafiola de 1978, bien podriamos calificar como Estado democratico 
Y social de Derecho. Si ello es asi, como lo creemos, cabria pregun
tarse, ;, cual es la realidad de esa configuracion? ;, cuales son las exi
gencias de SU perfeccionamiento? {, cuales son los problemas que 
arrastra, y sus soluciones? Para responder esas preguntas deberia
mos, ante todo, intentar conceptualizar ese modelo de Estado de acuer
do con la Constitucion 1 • 

En primer lugar, el Estado venezolano definido en la Constitucion, 
sin duda, es un Estado democratico. Basta para apreciar esta exigen
cia constatar que segun el Preambulo, el Texto se dict6 con el prop6-
sito de "sustentar el orden democratico como unico e irrenunciable 
medio de asegurar los derechos y la dignidad de los ciudadanos y 
favorecer pacificamente su extension a todos los pueblos de la tierra". 
El primer valor de nuestro constitucionalismo, por tanto, es la de
mocracia, y el Estado democratico se encuentra formalizado en una 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La Constituci6n de 1961 y los problemas 
del Estado y Social de Derecho" en Reflexiones sobre la Constituci6n 
(Tres Dec.atlas de vigencia), Fundaci6n Procuraduria General de la Re
publica, Caracas, 1991, pp. 15 a 38; yen La Constituci6n Nacional, 30 aiios 
despues, Valencia, 1992, pp. 193 a 216. Vease en general, Ricardo Combe
llas, "El Estado Social de Derecho y la Constituci6n Venezolana de 1961" 
en COPRE, Fortalecimiento del Esta.do de Derecho, Caracas, 1990, pp. 145 
a 154; y "El Estado Social de Derecho, la Constitud6n de 1961 y la Refor
ma del Estado en Venezuela", en COPRE, Constitucion y Reforma. Un 
Proyecto de Estado Social, y Democratico de Derecho, Caracas, 1993, pp. 
21 a 109. 
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serie de principios que desarrolla el Texto Fundamental : el principio 
de la representatividad republicana, dado que la soberania reside en 
el pueblo y la ejerce mediante el sufragio; el principio de la alterna
bilidad y de la responsabilidad de los gobernantes frente a los ciuda
danos; el principio de la distribuci6n vertical del poder y del gobierno 
en tres niveles territoriales, conformandose el Estado Federal y el 
regimen municipal; y el principio de la separaci6n organica de pode
res, en un sistema presidencial de gobierno con sujecci6n parlamen
taria, y sometido a control judicial. Estas notas configuran, constitu
cionalmente, al Estado democratico. 

Pero ademas de democratico, el Estado configurado en la Constitu
ci6n, como otro valor esencial del pacto politico es tambien un Esta
do social. Por ello, conforme al Preambulo de la Constituci6n, esta 
tambien se dict6 con el prop6sito de "mantener la igualdad social y 
juridica, sin discriminaciones derivadas de raza, sexo, credo y condi
ci6n social". El Estado social, por tanto, encuentra concreci6n, ante 
todo, en el principio de la igualdad, que ademas de un derecho funda
mental, es el pilar de la actuaci6n del Estado. Pero ademas, el Estado 
social se encuentra formalizado en otra serie de principios que orien
tan constitucionalmente la declaraci6n de los derechos sociales de los 
individuos, la regulaci6n de deberes genericos de actuaci6n publica 
y los postulados rectores de la politica social y econ6mica del Estado. 
Asi, hay que recordar, siempre conforme al Preambulo, que la Cons
tituci6n se dict6 con el prop6sito de "proteger y enaltercer el trabajo, 
amparar la dignidad humana, promover el bienestar general y la 
seguridad social, lograr la participaci6n equitativa de todos en el 
disfrute de la riqueza, segun los principios de la justicia social, y fo
mentar el desarrollo de la economia al servicio del hombre". Estas 
no son ni pueden ser frases vacias, sin sentido constitucional. Al 
contrario, cabria preguntarse ;, Que otra proclama de1l Estado social, 
mas perfecta y detallada, podriamos encontrar? 

Ahora bien, este esquema del Estado social, sin duda, responde a 
un modelo econ6mico concreto, en el cual si bien se reconoce y garan
tiza la iniciativa privada y la libertad econ6mica, como base de un 
sistema que es opuesto al mocf elo de economia dirigida, el Estado 
tiene un papel ordenador y conformador de la realidacl econ6mica que 
debe cumplir en vista de realizar la justicia social, en cuyos principios, 
como lo dice expresamente el texto fundamental, debe fundamentarse 
el sistema econ6mico. La tarea del Estado, en este esquema del Esta
do social, por tanto, es procurar o lograr una sociedad mas justa, asu
miendo obligaciones prestacionales frente a los ciudadanos, y orde
nando y regulando la realidad econ6mica y social para el logro de 
objetivos. Asi, el articulo 95 de la Constituci6n proclama que los 
fundamentos del regimen econ6mico de la Republica estan en los 
"principios de justicia social que aseguren a todos una existencia 
digna y provechosa para la comunidad". Pero el Estado social, como 
sefialamos, deriva tambien de la declaraci6n de un conjunto de dere-
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chos social es plasma dos en la Constitucion co mo derechos f undamen
tales de los individuos y que ademas de los clasicos derechos a la salud, 
a la educacion, a la cultura y al trabajo y sus secuelas, se refieren a 
derechos de proteccion y promocion social, respecto a la familia, a la 
maternidad, a la ni:fiez e, incluso, a las sociedades intermedias que 
tengan por objeto el mejor cumplimiento de los fines de la persona 
humana y de la convivencia social. 

Las normas constitucionales, por tanto, establecen como valor fun
damental de la organizacion politica y social del pais, la naturaleza 
democratica y social del Estado, al cual deberia responder tanto la 
legislacion como la actuacion concreta de sus organos. 

Pero ademas de democratico y social, el Estado cuyo proyecto
programa esta plasmado en la Constitucion de 1961, es un Estado de 
derecho, establecido fundamentalmente para garantizar la libertad. 
Esto implica no solo el valor esencial que deriva de la Constitucion, 
en cuanto al Estado, en el sentido de su sumision al derecho, -recor
demos la expresion del articulo 117 de la Constitucion en el sentido 
de que son la Constitucion y las leyes las que definen las atribuciones 
del Poder Publico y a ellas debe sujetarse su ejercicio-, sino que el 
limite juridico de la actuacion del Estado esta en los derechos fun
damentales de los ciudadanos declarados y reconocidos, que solo 
pueden limitarse por Ley. 

Pero ademas, el Estado de derecho o sometido al derecho implica 
esencialmente, para que ello tenga efectividad, el derecho de todos a 
la efectiva tutela judicial respecto de las actuaciones publicas; y en 
definitiva al derecho de todos a tener acceso a la justicia y a que sus 
derechos e intereses encuentren protecion y satisfaccion en los jue
ces en plano de igualdad. Por ello, conforme al Preambulo, la Cons
titucion se dict6 con el proposito no solo de mantener la igualdad 
social, sino tambien de la igualdad j uridica. 

El Estado de derecho, de acuerdo al texto constitucional, tambien 
se encuentra formalizado en una serie de principios que desarrolla 
su articulado, y entre los cuales estan: el principio de la supremacia 
constitucional, como norma inviolable, a la cual deben someterse to
das las actuaciones del Estado, incluso la propia Ley. De este prin
cipio deriva por una parte, la garantia objetiva de la Constituci6n 
que considera nulos y sin valor los actos contrarios a sus disposicio
nes; y por la otra, el principio de la jerarquia de las normas que in
tegran el ordenamiento juridico. Ademas, esta el principio de la auto
ridad de la Ley y de la reserva legal, de manera que toda limitacion 
a la libertad y a los derechos ciudadanos asi como toda sancion o con
tribucion impuesta a los mismos, tiene que tener su fuente en una 
Ley formal; y el principio de la irretroactividad de la Ley, como ga
rantia esencial de la igualdad juridica. Por ultimo, y lo mas impor
tante, la formalizacion del Estado de derecho esta en la estructuracion 
de un Poder Judicial autonomo e independiente, que garantice tanto 
la tutela judicial de la Constitucion y de los propios derechos funda-



510 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

men tales, como el acceso a la j usticia, y la efectiva sumision de los 
organos estatales, particularmente de la Administracion, al derecho. 

Si se analiza la Constitucion, por tanto, de su texto y de los princi
pios de su Preambulo resulta claramente configurado ese modelo de 
Estado contemporaneo que corresponde a la ultima etapa de evolu
cion del Estado de derecho, que es el Estado democratico y social de 
derecho. Pero volvamos a nuestra pregunta inicial: con mas de 30 afios 
de vigencia de la Constitucion. l Cual es la real efectividad de dicho 
modelo? l Cuales son los problemas que conforman el Estado y hacia 
donde deben apuntar las necesarias e ineludibles soluciones a los 
mismos? Los valores democraticos, social y juridico, ciertamente, aun 
no han termfnado de imbuir ni a la sociedad venezolana ni a nuestra 
organizacion politica. Por ello, la sensacion de crisis, de fracaso, de 
insatisfaccion que nos acompafia cuando luego de mas de 3 decadas de 
vigencia se analiza un texto constitucional como el del afio 1961, que 
en nuestra historia politica es el que ha tenido el mayor numero de 
afios de aplicacion. 

2. LOS PROBLEMAS DEL ESTADO DEMOCRATICO 

Los primeros problemas que confronta el Estado venezolano y por 
tanto nuestra sociedad, se refieren a su caracter democratico. A pesar 
de la formulacion constitucional, cabe la pregunta de siempre: ihemos 
realmente estructurar una democracia? y como esta esta, ihasta cuan
do puede durar sin transformarse? 

La democracia venezolana, lo hemos dicho hasta la saciedad desde 
ya hace mas de quince afios, es una democracia que no es realmente 
representativa donde los gobiernos que la han conducido no han sido 
realmente responsables. La alternabilidad sin duda, por la dinamica 
pnlitica, ha estado garantizada formalmente en estas tres decadas, 
pero tambien tiene sus problemas de efectividad factica. 

El Estado venezolano por tanto, hoy lo decimos nuevamente, no 
es realmente un Estado autenticamente democratico que se adapte al 
modelo definido en la Constitucion, ni sus gobiernos han sido real
mente representativos, responsables y alternativos, pues sencillamen
te, lo que hemos configurado en estas tres ultimas decadas, es un 
Estado de partidos, donde los partidos politicos son 108 unicos cana
les para el ejercicio de la democracia y los unicos organos indispen
sables para la formacion de la voluntad estatal, de rnanera que el 
Estado funciona solo porque tiene la decisiva participacion de los 
partidos. Tan intrincada es la interaccion y articulacion entre el sis
tema juridico-politico o estatal y el sistema socio-politico de partidos, 
que en el momento actual uno no podria funcionar sin el otro. 

Este Estado, sin duda, es democratico pero de democracia de par
tidos, lo que lo hace representativo no del pueblo o de las comunida
des, sino de los partidos politicos. Por ello, la representatividad de
mocratica no existe en Venezuela sino a traves de lmi partidos, los 



INSTITUCIONE<; POI ITICA <; Y C'ONSTITl'C'IONALES - TOMO I 511 

cuales han mediatizado completamente la relacion entre los repre
sentados-electores y los representantes-elegidos. 

El sistema electoral, a pesar de todas las reformas efectuadas, y lo 
peor, a pesar de todos los "pactos para la reforma" suscritos entre 
los partidos, sigue siendo el mismo en su objetivo, que no es otro que 
lograr la exclusiva representatividad de los partidos politicos, y solo 
de ellos, quienes ademas son los unicos que escogen a los representan
tes. Nunca, en Ios 30 afios de democratica vigencia de la Constitucion, 
por tanto, ha habido en Venezuela representatividad popular, y al 
contrario, solo hemos tenido representatividad de los partidos. Y es 
evidente que con un sistema electoral de representacion proporcional 
de las minorias aplicado en grandes circunscripciones electorales me
diante el sistema de listas en las cuales se eligen a gran numero de 
representantes -sean dichas listas abiertas o cerradas- nada podra 
ser cambiado, salvo que se cambie el sistema mismo. 

Por otra parte, ninguna democracia puede ser realmente represen
tativa si no se desarrolla localmente, y al contrario funciona como una 
democracia centralizada, manejada por partidos centralizados, como 
ha sucedida tradicionalmente en Venezuela. En este campo, es cierto, 
algo habia comenzado a cambiar: la eleccion directa de Gobernadores 
y de Alcaldes llevo a algunas disidencias y a que algunos lideres 
partidistas locales hubieran mostrado signos de autonomia respecto 
de las Iineas partidistas centralizadas. Pero con algunas disidencias 
importantes, ello solo fue momentaneo, pues una vez producida la 
eleccion y entrados en ejercicio de sus gobiernos, el peso del centra
Iismo los ha obligado a 'adaptarse de nuevo a las ferreas lineas par
tidistas. 

En todo caso, la reforma fundamental para que la democracia 
sea realmente representativa del pueblo, ni siquiera ha sido imagi
nada aun: ella consiste entre otros aspectos, en la multiplicacion de 
los gobiernos locales, de manera que, -por ejemplo, en n\lestro casi 
millon de kil6metros de superficie, en lugar de solo haber los 269 
Municipios actuales, haya al menos cuatro o cinco veces mas. Mu
nicipios, cuyas autoridades colegiadas se elijan por votacion unino
minal. Ello haria la democracia local realmente representativa, y lo 
mas importante, serviria de escuela para su desarrollo. Por ello, 
siempre he pensado que las observaciones de Alexis De Tocqueville. 
al describir la democracia en America todavia siguen vigentes. Decia 
hace 160 afios : 

"Las instituciones comunales son a la libertad lo que las escuelas prima
rias vienen a ser a la ciencia: la ponen al alcance del pueblo; le hacen 
paladear su uso pacifico y lo habituan a servirse de ella". 

Pero el Estado de partidos, que ha distorsionado la representativi
dad popular de la democracia, ha tenido sus efectos trastocadores en 
los otros principios del Estado democratico que regula la Constitu
cion. Los gobiernos han dejado de ser realmente responsables, pues 
los partidos se han cuidado de encubrir a los ex-gobei:nantes, exone-
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randolos de culpa o solidarizandose a ciegas con ellos, en definitiva, 
por los partidos, se ha convertido en un Estado encubridor y alcahue
te, dando pie a la manifestaci6n de todos los signos imaginables de 
corrupci6n administrativa. Aqui no hay dia en que no se nos informe 
interfiriendo en la justicia para evitar su enjuiciamiento. El Estado, 
a los venezolanos de defraudaciones con dineros publicos, o efectua
dos a traves de entidades publicas o semipublicas, siendo lo asombroso 
que ya se ha perdido la noci6n de las cifras. No se trata de fraudes 
por unos cuantos cientos de miles de bolivares, sino que las noticias 
de prensa informan que incluso funcionarios de bajo nivel adminis
trativo se apoderan de decenas de millones de bolivares. i Y no pasa 
nadaj ;, que presupuesto publico puede alcanzar para satisfacer las 
actuaciones s~ciales del Estado ?, y ;, para que? ;, c6mo vamos a exigir 
mas servicios de salud o de seguridad personal, si el presupuesto, 
hasta cierto punto, esta disefiado para el despilfarro y el aprovecha
miento ilicito de los dineros publicos? ;, No tiene, ac.aso, la partida 
secreta del Ministerio de Relaciones lnteriores mayor monto que la 
de la policia de cualquier gran ciudad del pais? 

La democracia, por tanto, no ha logrado imponer la responsabilidad 
de los gobernantes, y los gobiernos, ademas, no han sido realmente 
"alternativos". Claro que ha habido cambio de gobierno en 30 afios, e 
incluso, alternabilidad entre los dos mas importantes partidos poli
ticos en el ejercicio del poder; pero no nos olvidemos que, en general, 
son los mismos dirigentes politicos que firmaron corno senadores y 
diputados la Constituci6n de 1961, los que 30 afios despues, en gene
ral, siguen comandando el Estado de Partidos. Incluso mas de uno 
de los que firmaron el aj uridico Decreto N° 369 de la Junta Revolu
cionaria de Gobierno de 1946, siguen todavia tratando de orientar 
la conducci6n de la vida politica nacional. Lo cierto es que los partidos 
politicos, a traves de SUS oligarquias 0 cupulas dirigenciales, Se han 
encargado, con precision, de que la alternabilidad de los gobiernos 
no haya hecho mella alguna a la certera continuidad de la conducci6n 
politica del sistema que han impuesto. 

La democracia, por tanto, ni ha sido representativa del pueblo, 
ni ha hecho de los gobernantes responsables ante el mismo, ni estos 
realmente han sido producto de alternabilidad republicana. Y ello, 
por el sistema de Estado de partidos que hemos construido, el cual, 
ademas ha distorsionado el propio funcionamiento de los 6rganos del 
Estado, desdibujando un principio tan esencial al mismo Estado, 
como lo es el de la separaci6n de poderes. 

En nuestro Estado de partidos, en efecto, el principio de los frenos 
y contrapesos, base de la separaci6n organica de los poderes, no 
funciona ni ha funcionado. Las decisiones politicas fundamentales, 
todos lo sabemos, no se adoptan, en general, en los 6rganos politicos 
del Estado, sino que se adoptan en los organismos de direcci6n de los 
partidos politicos; y si se trata del partido de gobierno, las mismas, 
luego de adopj;adas en la cupula partidista, simplemente se ejecutan 
en las reuniones semanales con el Presidente de la Republica, para al 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 513 

fin, luego del rito de una reunion del Consejo de Ministros, aparecer 
plasmadas en Decretos; o se ejecutan, segun los casos en la actuacion 
de la respectiva fraccion parlamentaria en las Camaras Legislativas. 

En el ambito legislativo, definitivamente debe decirse. que ninguna 
decision de las Camaras Legislativas venezolanas ha sido ni es 
producto de la dialectica parlamentaria ni de discusion alguna que se 
haya hecho en las Camaras, ya que incluso, generalmente, los dis
cursos e intervenciones de Senadores o Diputados se hacen para que 
quede Constancia en los diarios de debates, y nada mas. Las decisiones 
parlamentarias, ni mas ni menos, son producto de lo que decidan las 
fracciones parlamentarias, y estas deciden lo que el organo directivo 
del partido resuelva. Por ello, en la casi totalidad de los casos, las 
decisiones del Congreso carecen de creatividad, por lo que incluso el 
bicameralismo para la toma de las mismas, ha dejado de tener sen
tido. Ningun freno ni contrapeso se produce entre las dos Camaras, 
y la aprobacion de los proyectos por las mismas generalmente no pasa 
de ser el cumplimiento de un rito que, incluso, se soslaya, con fre
cuencia declarandose la materia de urgencia. 

En todo caso lo mas grave de la distorsion que ha producido el 
esquema del Estado de partidos en el f uncionamiento de los organos 
del Estado, no es ciertamente la distorsi6n de frenos o controles entre 
el Ejecutivo y el Legislativo o entre las Camaras Legislativas, sino 
indudablemente, entre estos organos y los del Foder-Judicial. Los ten
taculos de los partidos e, incluso, de los propios parlamentarios y de 
los funcionarios de la Administraci6n, con mas que menos frecuen
cia estan llegando a los jueces, los influencian o los amedrentan, 
trastocandose con ello la garantia fundamental que debe caracterizar 
el Estado de derecho: el derecho a la tutela judicial por jueces auto
nomos e independientes. 

El Estado democratico previsto en la Constitucion de 1961, por 
tanto, no existe tal como lo concibio el Texto Fundamental: represen
tativo del pueblo, alternativo, responsable, y sometido a los frenos y 
contrapesos de la separacion de poderes. No significa ello, sin em
bargo, que no exista un Estado democratico; existe, pero concebido 
exclusivamente como un Estado de partidos. ~Es ello lo que quere
mos? Si es asi, nada hay que cambiar. De lo contrario, todo esta por 
hacerse, inclusive, comenzar por educar para la democracia. 

3. LOS PROBLEMAS DEL ESTADO SOCIAL 

Pero en segundo lugar, ademas de ser un Estado democratico la 
Constitucion regula al Estado venezolano como un Estado social, cuyo 
objetivo fundamental es satisfacer las necesidades vitales de los indi
viduos, elevar el nivel de vida de la poblacion y lograr la participacion 
de todos en el disfrute de la riqueza, estructurando un regimen econo
mico fundamentado en principios de justicia social. 
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En 32 afios de vigencia de la Constituci6n, precisamente el periodo 
en el cual se ha producido en el pais el cambio social mas violento de 
toda su historia, el Estado de partidos no ha sido capaz de estructurar 
ni de impulsar el Estado social. El mas estruendoso fracaso del sistema 
politico venezolano, en todo este periodo, ha sido en el campo social; 
y no es que la crisis social sea producto de la aplicaci6n de la politica 
de liberaci6n de la economia que ha venido desarrollando el gobierno 
en los· ultimos dos afios. j No! El problema social venezolano deriva de 
las malformaciones, de las distorsiones y de los vicios de la politica 
desarrollada por todos los gobiernos durante las ultimas tres decadas, 
que ha conducido a un paulatino deterioro de la calidad de vida del 
venezolano. 

El gasto social en los presupuestos anuales en las ultimas decadas 
no ha respondido a las exigencias de un Estado social cuya misi6n, 
como seiiala el Preambulo de la Constituci6n, debia haber sido la pro
moci6n del bienestar general y la seguridad social; el logro de la par
ticipaci6n equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segun los 
principios de la justicia social; y el fomento del desarrollo de la eco
nomia al servicio del hombre. 

Nadie discute, por supuesto, que en los presupuestos anuales de 
las ultimas decadas, los porcentajes destinados a educaci6n y salud 
no hayan sido importantes. Lo han sido, pero ello evidentemente no 
ha sido suficiente para el cumplimiento del compromiso esencial del 
Estado social: la satisfacci6n de las necesidades basicas y vitales de 
los individuos, y la distribuci6n de bienes y servicios que permitan la 
elevaci6n del nivel y calidad de vida de los habitantes del pais, aun 
de los no venezolanos que han venido sin que hubiese habido la mas 
minima politica migratoria-social conducida por el Estado. 

Por lo demas, a pesar de la inversion en educaci6n, hoy el signo 
mas evidente de la crisis social deriva de los indices de deserci6n 
escolar, derivada de las condiciones de pobreza extrema que se estan 
observando, con el paralelo incremento de los delitos cometidos por 
menores de edad. Asimismo, a pesar de las inversiones presupuesta
rias en salud, no solo los servicios de atenci6n medica del Estado, a 
pesar de los avances tecno16gicos y de las islas de excelencia que 
pueda haber, son los mas deficientes que uno pueda imaginarse en 
lugar alguno civilizado de la tierra, sino que los indicadores de salud 
nos muestran graves situaciones nutricionales en la poblaci6n vene
zolana y una desaceleraci6n alarmante tanto en el proceso de reduc
ci6n de la mortalidad infantil como de avance hacia un mejor bien
estar infantil. Desde el punto de vista social, Venezue1a hoy vive un 
proceso de desaceleraci6n del progreso de las condiciones de vida del 
venezolano. 

Por ello, hoy solo podemos decir que el Estado social ha fracasado, 
o mas bien, en 32 afios, no ha llegado a ser conformado por el Estado 
de partidos, a pesar de las bases ideol6gicas de caracter social que 
tienen todos los partidos venezolanos, los que han y no han goberna
do. La Constituci6n de 1961 y su compromiso social, en definitiva, a 
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pesar de todo lo que se ha invertido y a veces despilfarrado en el 
campo social, permanece como letra muerta y la distorsion social ha 
llegado a los extremos dantescos de mostrarnos, incluso, a una diri
gencia sindical acaudalada y acusada de estar comprometida en irre
gularidades financieras. Se trata, sin duda, de la mas sofisticada 
manifestaci6n de un gran fracaso social, que contrasta con el aumen
to de la pobreza, el desempleo, la ausencia de una politica general de 
seguridad social que asegure el retiro y una pension adecuada a los 
trabajadores; y con el deterioro progresivo de los servicios de asis
tencia social y de atencion medica. 

Pero el modelo de Estado social que preve la Constitucion de 1961, 
ademas de los aspectos sustantivos no logrados, presupone. tambien 
una regulacion constitucional del proceso economico, es decir, con
lleva la formulacion de una "Constitucion economica" que establece 
el estatuto de sus principales protagonistas : por una parte, la inicia
tiva privada que debe ser protegida; y por la otra, la actuacion del 
propio Estado para impulsar el desarrollo economico del pais dentro 
de un modelo economico de libertad, como opuesto al de economia 
dirigida, similar al que en la decada de los sesenta existia en todos 
los paises occidentales y al cual progresivamente, parecen dirigirse 
muchos de los paises que se conocian como socialistas. 

La Constitucion asi, comienza por garantizar el derecho de todos 
de dedicarse libremente a las actividades lucrativas de su preferencia, 
aun cuando sometido a las limitaciones que se establezcan por ley 
formal, destacandose el principio de la reserva legal; pero atribu
yenclo al Estado ademas del poder regulador y de control, facultades 
para actuar en el campo economico, incluso en forma exclusiva, me
diante la reserva de servicios o explotaciones de interes publico. En 
esa relacion, ciertamente, la Constitucion establece la suficiente flexi
bilidad -siempre dentro del mismo modelo- para que la participa
cion del sector publico en la economia pueda aumentar o disminuir de 
acuerdo a las politicas gubernamentales. Conforme a ello, los 32 afios 
de vigencia del Texto Constitucional, han mostrado el juego de dicha 
flexibilidad al punto, incluso, de haberse realizado importantes na
cionalizaciones como la del hierro y del petroleo, dentro del marco 
constitucional. 

Sin embargo, desde el punto de vista formal y conceptual, el mo
delo economico de libertad !imitable solo por Ley formal que establece 
la Constitucion, en las tres primeras decadas de vigencia de la Consti
tucion no estuvo realmente nunca en vigencia. Recordemos una vez 
mas que el 23 de enero de 1961 se expidio el Decreto N9 455, publicado 
en la Gaceta Oficial del 24 de enero mediante el cual se restringi6 en 
todo el territorio nacional la garantia de la libertad economica prevista 
en el articulo 96, la garantia de la libertad economica prevista en el 
articulo 96, garantia que no es otra que la que asegura que las }imi
taciones a dicha libertad solo pueden establecerse por ley formal. Lo 
grave es que dicha restriccion hasta 1991 estuvo vigente y ningun go
bierno se atrevio a revocarla, pues nada mas comodo y arbitario para 
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gobernar la economia, que esa absurda clausula abierta y general que 
se formul6 en el Decreto N9 455, y que no resisti6 el mas elemental 
analisis para, incluso, quedar en evidencia fa inconstitucionalidad ori
ginaria que tenia. 

En efecto, de acuerdo a la Constituci6n, la restricci6n de garantias 
constitucionales es un acto serio, que todavia los gobernantes no han 
sabido dictar. No lo supo el Gobierno en 1961, pero tampoco lo supo 
el Gobierno en 1989, cuando en febrero se suspendieron en la forma 
mas descabellada posible, derechos y garantias, sin aplicarse las tec
nicas mas elementales del derecho constitucional. Pues bien, hay que 
recordar que nuestra Constituci6n no admite la restricci6n, in genere 
de garantfas constitucionales como la que contenfa el Decreto N9 455, 
que lo que hizo, en realidad, fue convertir en legislador econ6mico 
al Presidente de Ja Republica. Ello resulta comprobado de la consta
taci6n de que mas del 80% de las medidas econ6micas importantes 
adoptadas en el pais, entre 1961 y 1971 fueron dictadas o reformadas 
a traves de Decretos-Leyes, vfa restricci6n de la libertacl econ6mica. 

La Constituci6n de 1961, en realidad, permite la restricci6n de las 
libertades, y la consecuente ampliaci6n de los poderes legislativos del 
Ejecutivo, pero no en general, sino que la restricci6n debe produ
cirse cada vez que el Presidente de la Republica, por razones de ur
gencia, necesite dictar una regulaci6n econ6mica, soslayando la re
serva legal. Por ello se preve en el Texto Fundamental, que el De
creto de restricci6n debe ser sometido al Congreso. Sin embargo, con 
la restricci6n general de la garantfa de la libertad econ6mica desde 
1961 hasta 1991, en la practica se distorsion6 la propia Constituci6n, al 
excluirse la participaci6n del Congreso en el control de las medidas 
de emergencia adoptadas por el Ejecutivo, violentandose asf la Cons
tituci6n econ6mica. 

Era hora, por tanto, de restablecer la garantfa econ6mica. Bastaba 
para ello un solo Decreto, sin que su emisi6n afectase las disposiciones 
dictadas con anterioridad. Por supuesto, ello solo ha tenido una con
secuencia polftica: el Presidente de la Republica, en el futuro, podra 
restringir cuantas veces quiera tal garantfa y dictar las medidas legis
lativas que crea convenientes, pero en cada caso tendra que someter 
estos actos a la consideraci6n de las Camaras Legislativas dentro de 
los 10 dfas siguientes a su publicaci6n. He alli la consecuencia de res
tablecer la plena vigencia de la Constituci6n. 

Como vemos, por tanto, el Estado social que preve la Constituci6n, 
aun no se ha implementado por las fallas de la polf tica social de los 
ultimos afios; y la Constituci6n econ6mica del mismo, en los primeros 
treinta afios de vigencia de la Constituci6n, no habfa entrado plena
mente en vigencia. 

4. LOS PROBLEMAS DEL ESTADO DE DERECHO 

En tercer lugar, ademas de ser, el Estado venezolano, conforme a 
Ia Constituci6n, un Estado democratico y social, es tambien un Es-
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tado de derecho, conforme a la mas liberal de las tradiciones del Estado 
moderno. 

En este aspecto, el modelo constitucional, a pesar de todos los 
avances formales y en aspectos especificos relativos a la sumisi6n al 
derecho por parte de los funcionarios publicos, ciertamente, aun no se 
ha consolidado. Tenemos un Estado de Derecho a medias, parcial o 
truncado, particularmente por los problemas que presentan quienes 
pueden garantizarlo: los 6rganos de control. 

En efecto, el modelo de Estado de derecho, en el esquema de la 
Constituci6n, esta montado, en primer lugar, en la declaraci6n consti
tucional de los derechos y libertades, fundamentandose todo el sistema 
en el reconocimiento de la dignidad humana, como valor esencial de la 
organizaci6n politica y social. De alli que la Constituci6n se haya dic
tado, como lo afirma el Preambulo, tanto para "amparar la dignidad 
humana" como para "asegurar los derechos, y la dignidad de los ciu
dadanos"; y que el articulo 50 de la Constituci6n afirme que "la enun
ciaci6n de los derechos y garantfas contenida en esta Constituci6n no 
debe entenderse como negaci6n de otros que, siendo inherentes a la 
persona humana, no figuren expresamente en ella" de manera que "la 
falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio 
de los mismos". 

Pero evidentemente, no basta que se declaren los derechos y garan
tias, ni basta que se garantice en forma objetiva su vigencia. al decla
rarse constitucionalmente como nulos los actos del Poder Publico que 
los violen o menoscaben (Art. 46), para que estos tengan efectiva vi
gencia. Es necesario, para ello, que el Estado y la sociedad asuman 
como valor esencial, la existencia de los mismos. Lamentablemente 
ello aun no es asi, a pesar de los 30 afios de democracia, y por ejemplo, 
un valor tan esencial como es la vida misma, todavia no es un valor 
social que lleve a que se considere que debe ser sagrada y religiosa
mente respetada, por inviolable. Al contrario, los funcionarios y los 
individuos las violan a mansalva: alli esta la mancha indeleble del des
precio a la vida que marc6 a la poblaci6n de El Amparo, y a tantos 
otros operativos policiales y militares desarrollados en nombre de la 
democracia; y alli estan las resefias diarias que nos muestran delin
cuentes que cotidianamente la menosprecian, cometiendo los crimenes 
mas abyectos, donde se mata inmisericordemente y con una degrada
ci6n humana que asombra y aterroriza. La pregunta angustiosa es 
siempre la misma. i De d6nde habran salido esos monstruos? y la res
puesta, lamentablemente, parece no ser otra: no son extraterrestres, 
la mayorfa son nacidos y criados en estas tierras y en estos tiempos. 
Son un subproducto de nuestra sociedad en crisis. 

Si la vida misma, no aparece como un valor esencial y respetable, 
l que podemos esperar, en definitiva, de todos los demas derechos cons
titucionales? Si tienen efectividad, a veces, ello casi hay que conside
rarlo que es por milagro, pero no porque sea producto de la plena y 
consciente aceptaci6n del Estado de derecho. 
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El problema esta, en todo caso, no en la falla de las declaraciones 
formales de los derechos, sino en los mecanismos de control y tutela 
respecto de los mismos, que no han llegado a consolidarse definitiva
mente. No tenemos un acabado Estado de derecho, en definitiva, por
que las Camaras Legislativas en ejercicio del control politico que les 
coresponde constitucionalmente, no controlan las violaciones de los 
derechos producidas por el Ejecutivo; no tenemos un pleno Estado 
de derecho porque el 6rgano de control por excelencia de la vigencia 
de los derechos humanos, como es la Fiscalia General de la Republica, 
no ha asumido plenamente su rol contralor correspondiente a un ver
dadero ombusman; en fin, no tenemos un completo Estado de derecho 
porque no existen las bases para el efectivo ejercicio de una tutela ju
dicial de los derechos fundamentales, por las fallas y problemas del 
Pod er Judicial. 

El derecho y la justicia no son valores abstractos. Como lo sefial6 
Lord Dening, uno de los mas destacados j ueces ingleses del mundo 
contemporaneo: 

"Cuando uno se mete en el cam 'no de la justicia debe recordarse que hay 
dos grandes objetivos que han de alcanzarse: uno es lograr que las !eyes 
sean justas; otro que las mismas deben ser justamente administradas. Am
bos son importantes, pero de los dos, el mas importante es que las !eyes 
deben ser justamente administradas. Nada se lo gr a teniendo !eyes justas 
si las mismas son administradas injustamente por malos jueces o por abogados 
corruptos. Un pais no puede tolerar por mucho tiempo un sistema leg-al 
que no asegure juicios justos". 

He alli nuestro problema; nuestro principal problerna institucional 
que impide que el Estado de derecho impere en el pais; se trata ni 
mas ni menos, que el problema del Pod er Judicial. 

En efecto, en cualquier Estado democratico, el Poder Judicial es 
el instrumento de control de los poderes Ejecutivo y Legislativo, prin
cipio base del Estado de Derecho; es el garante de los derechos funda
mentales de los ciudadanos; y es el instrumento de la sociedad para 
la resoluci6n de conflictos entre los individuos, de manera que estos 
no se hagan justicia por si mismos. 

Por tan to, si el Poder Judicial no es un adecuado instrumento de 
control del Ejecutivo y del Legislador; si no garantiza adecuadamente 
los derechos fundamentales, y no sirve de instrumento de resoluci6n 
de conflictos, la base del sistema social no existirfa, ni se podria hablar 
de Estado de derecho ni de democracia. 

Nosotros tenemos un Estado de derecho a medias: sin duda, hemos 
desarrollado efectivos mecanismos para e.iercer la tutela judicial de la 
sumisi6n de los 6rganos del Estado al derecho, a traves de los mecanis
mos de justicia constitucional y (le justicia contencioso-administrativa 
y hemos instituido la acci6n de amparo, cuya efectividad probada en la 
proteci6n de los derechos fundamentales, ha venido a paliar los graves 
problemas de desprotecci6n derivados de la lentitud y procedimenta-
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lizaci6n de la justicia. Sin embargo, no todos tienen acceso a la justicia 
ni el Estado asegura a todos la adecuada asistencia juridica para cl 
ej ercicio del derecho a la tutela judicial. z. De que sirve, entonces, el 
control judicial de legalidad y constitucionalidad de los actos de los 
6rganos de los Poderes Publicos, si muy pocos tienen acceso a los mis
mos? En este aspecto, si bi en el Estado de derecho f unciona, existe 
solo para algunos: la mayoria ni siquiera ha oido hablar de ello. 

Yen ese aspecto del control de legalidad no debe dejarse de mencio
nar el rol de la Procuraduria General de la Republica en los juicios 
de nulidad, que en mi criterio se ha venido paulatinamente distorsio
nando: ser abogado del Estado no implica el deber de encubrir y defen
der a ultranza ilegalidades y arbitrariedades, particularmente si los 
problemas debatidos no tienen contenido patrimonial y son de mero 
derecho. La Procuraduria debe retomar su rol de asesor juridico del 
Estado, y cuando sus 6rganos han cometido ilegalidades -lo que no es 
infrecuente- debe advertirselo, decirselo y denunciarlo, y no necesa
riamente defender lo indefendible. El asesor juridico por lealtad al 
derecho, debe decir la verdad legal, aun cuando no le convenga al 
cliente, y si este es el Estado, SU abogado, que es la Procuraduria, 
debe decirle que es o no es legal, incluso en juicio. Flaco servicio se 
le hace al Estado de derecho dictaminando o argumentando en defensa 
de ilegalidades. . 

Pero en definitiva, el problema del Poder Judicial no esta en el 
area de Ia justicia constitucional o contencioso-administrativa donde 
afortunadamente cumple su papel de contralor de la constitucionalidad 
y legalidad de las actuaciones del Estado; el problema esta en el campo 
de la resoluci6n de conflictos en Ia jurisdicci6n ordinaria y especial y 
en Ios procesos penales. Alli podriamos decir que Ia justicia, sola, esta 
acabando con Ia Republica, que se nos esta desmoronando ante nues
tros ojos, siendo el principal responsable de dicho deterioro el Estado 
de Partidos, que no ha sabido garantizar ni Ia autonomia ni Ia inde
pendiencia de Ios j ueces. 

En un Estado de derecho, Ios jueces deben ser ante todo indepen
dientes, en el sentido de un sometimiento, en forma alguna, a Ios otros 
poderes del Estado: el Legislativo y el Ejecutivo. Para garantizar 
esta independencia Ia Constituci6n previ6 Ia creaci6n del Consejo de 
la Judicatura, 6rgano con autonomia funcional al que corresponderfa 
el nombramiento y remoci6n de Ios jueces y el manejo presupuestario 
de Ios tribunales. Sin embargo, Ios veinte afios de funcionamiento de 
este 6rgano, a lo que han conducido, en Ia practica, es a la conforma
ci6n de una nueva forma de dependencia del Poder Judicial. Cierta
mente se atenu6 lfi dependencia formal que antafio tenia el Poder Ju
dicial respecto del Ejecutivo, pero de ello se pas6 a la dependencia de 
los partidos politicos, gracias al Estado de Partidos, siendo su instru
mento el mismo Consejo de Ia Judicatura. Destaquemos que despues 
de 20 afios de creaci6n de este 6rgano, todavia el Consejo anuncia que 
este afio, 1993 sera "el afio de los concursos de oposici6n", Io que sig
nifica que estos no se han institucionalizado, en el pais, como todos Io 
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sabemos. Asi, la reforma de 1970 cambi6 la forma de dependencia, al 
punto de que la hizo multiforme, con lo cual la independencia de los 
jueces se hizo mas lejana, produciendose una degradaci6n de la Judi
catura por su extrema politizaci6n y por la todavia ausente carrera ju
dicial. Lo mas grave de esta situaci6n es que con el poder del Consejo 
de remover o destituir a los jueces, ello ha originado otra forma de 
dependencia de los mismos, precisamente respecto de dicho organismo. 
Basta para constatar esta grave situaci6n al recordar la frecuencia con 
queen los ultimos afios el Consejo de la Judicatura ha destituido jue
ces, no precisamente por razones disciplinarias, sino por haber adop
tado decisiones que no eran del agrado de! Consejo o de alguno de sus 
miembros ode quienes, desde el Ejecutivo, presionaron al Consejo. El 
Consejo de la Judicatura, asi, ha tendido a actuar como agente de 
otros intereses, interfiriendo en la administraci6n de j usticia, como 
una especie de entidad revisora del fondo de las decisiones judiciales, 
lo que no tiene sentido alguno. 

Pero a la nueva forma de dependencia del Foder Judicial, se snma 
su mediatizaci6n o carencia de autonomia. Esta, como nota especial de 
la correcta administracion de justicia, implica qne el juez para adoptar 
su decision, solo esta sujeto a la Constituci6n y a las leyes de manera 
que no debe tener otro condicionamiento qne la legalidacl. En contraste, 
sin embargo, en nuestro pais, los jueces se encuentran condicionados 
para la toma de decisiones por todas las presiones imag'inables sin que 
exista protecci6n efediva alguna en el eierricio de sus funcione-:. En 
nuestro pais, y ello lo sabemos. todo el mundo se da el lujo de criticar, 
presionar y amedrentar a los jueces; y lo peor es que tambien ello lo 
hacen los funcionarios publicos. La situaci6n la resumia la Federaci6n 
de Asociaciones de Jueces de Venezuela v la Asociaci6n de Jueces del 
Distrito Federal y Estado Miranda, cor{ motivo de celebrar el "Dia 
del Juez" en diciembre de 1987, al afirmar en un aviso de prensa: 
"Criticar a los jueces parece hoy en dia un deporte favorito". 

Esta situaci6n, sin duda, adquiere carecteres de tragedia nacional, 
pues no es infrecuente que a la hora de sentenciar, los jueces, mas que 
pensar en aplicar la ley, tengan que e'.>tar pendientes en la reacci6n 
que su decision podra provocar en el gobierno de turno, en algunos 
parlamentarios, o en algunos miemhros del Consejo de la Judicatura, 
en los grupos de presi6n interesados, en algunos periodistas que en la 
opinion ya han sentenciado. o en los partidos politicos. Por tanto, o de
finidamente protegemos a los jueces para garantizar su autonomfa, o 
la luz que proyecta la f'Ombra del Estado de Derecho se terminaria por 
extinguir y de aquel ni la sombra quedara. 

A la base de toda esta situaci6n, en todo caso esta el hecho lamen
table de que a pesar de las tres decadas de vigencia de la Constituci6n, 
la justicia y el derecho no han llegado a ser un valor fundamental 
de la vida social. La mayoria de la poblaci6n -asi lo dicen las encues
tas- no cree en la justicia. y el derecho como conjunto de reglas que 
rigen las relaciones sociales, no se respeta en forma absoluta. La viveza 
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criolla es el signo de la ajuricidad y los valores que difunden los m~ 
dios de comunicaci6n, son los mas alejados al respeto de la Ley. En 
todo caso, una democracia que no se base en el imperio de la Ley, que 
no imponga el gobierno por la Ley y no por los hombres, es una de
mocracia a medias, como la que tenemos. 

Aqui, de nuevo, debemos sefialar que si ese es el Estado de derecho 
que queremos, parcial y a medias, nada tenemos que hacer, pues todo 
esta hecho. De lo contrario, si queremos estructurar un verdadero 
Estado de derecho hay que cambiarlo todo y una politica fundamental 
de los gobiernos tendria que ser erigir el imperio de la Ley en el valor 
mas importante de la vida social. Hoy no lo es. 

En nuestra historia politica, sin duda, el que un texto constitu
cional haya llegado a cumplir 32 afios de vigencia, es un hecho 
destacado que hay que celebrar. Ello significa que en ese periodo no 
ha habido rupturas formales del hilo constitucional, como fue nuestra 
tradici6n hasta 1961. Significa ademas, en nuestro caso, que durante 
tres decadas consecutivas hemos vivido bajo un regimen democratico 
-el primero en nuestra historia- aun cuando de democracia de 
partidos. 

Este esquema, que hoy criticamos, sin duda, y hay que reconocerlo, 
era el que habia que establecer en 1958. En ese momento, estimamos 
que solo un sistema de Estado centralizado y de centralismo demo
cratico de partidos era el que podia ser el instrumento para implantar 
la democracia en un pais como el nuestro, que no habia tenido hasta 
ese momenta ninguna experiencia democratica, salvo el incipiente en
sayo de comienzos de la decada de los cuarenta, truncado por la Revo
luci6n de octubre de 1945. 

Por tanto, es claro, que es al esquema institucional del Estado de 
partidos que debemos la implantaci6n de la democracia en el pais. Esto 
hay que reconocerlo. Sin embargo, lo que los partidos politicos no en
tendieron, y por ello, son los responsables de la crisis institucional 
actual, fue que el sistema institucional establecido a partir de 1958, 
no era ni debia ser un sistema permanente e inmutable, sino que res
pondia al Proyecto politico concreto del momenta: el desarrollar un 
regimen democratico en un pais donde no habia tradici6n democratica. 
Los partidos no entendieron ni aun han entendido que implantada y 
desarrollada la democracia, como ha sucedido en los ultimos 30 afios, 
se imponia formular otro Proyecto politico, basado sin duda en dos 
pilares contrarios a los del Estado centralizado de partidos: la descen
tralizaci6n politica y la despartidizaci6n de la sociedad; y que tuviera 
por objeto concretizar el modelo de Estado democratico y social que 
regula la Constituci6n de 1961. 

Esta, sin duda, tiene que ser la tarea futura e inmediata, pues en 
cualquier momenta podra ya ser demasiado tarde. 





IV. LA CRISIS DEL ESTADO CENTRALIZADO DE PARTIDOS 
DESARROLLADO EN EL MARCO DE LA 
CONSTITUCION DE 1961 

La manifestacion mas global de la crisis, y hasta cierto punto, com
prensiva de todas sus otras expresiones, es la crisis institucional o la 
crisis de las instituciones, es decir, la que afecta a las organizaciones 
fundamentales de nuestra sociedad. Existia la rara sensacion de que 
estas ya no servian para los fines que motivaron su establecimiento; 
de que estaban dando muestras de agotamiento como para servir en 
el futuro como instrumentos efectivos de avance y progreso, y de 
que tenian que ser reformadas. Incluso, cualquier encuesta eviden
ciaba la apreciacion generalizada de que las instituciones _no funcio
naban. No funcionaba el Congreso, los Servicios Publicos, los Tribu
nales, los Sindicatos, los Partidos Politicos, las Asambleas Legislati
vas, en fin todo el conjunto de organizaciones basicas de la Sociedad. 
Y en general, se pensaba que no funcionarian adecuadamente en el 
futuro, a menos que un cambio o transformacion se produjese en ellas. 

En esta forma, teniamos la sensacion de que el conjunto de institu
ciones que conformaban el Estado Democratico y Social de Derecho, 
y que se habia desarrollado y moldeado en los ultimos seis lustros, 
habian llegado a su punto maximo de agotamiento, a su nivel de in
competencia y de que no servian para las tareas y retos futuros. De 
alli la inevitable asociacion entre crisis y reforma: la crisis de las 
instituciones planteaba, inevitable e inconscientemente, la necesidad 
de un cambio, de una transformacion, de una reforma de esas institu
ciones, lo cual con frecuencia se englobo en la expresion "reforma del 
Estado". 

Esto conducia al circulo vicioso de la crisis institucional: la reforma 
de las instituciones solo podia hacerse, en un sistema democratico, 
con el concurso de las propias instituciones, y sus componentes, pues 
de lo contrario, toda transformacion impuesta desde fuera implicaria 
eliminacion de la democracia y su sustitucion por la autocracia. 

Por tanto, en un Sistema democratico solo las propias instituciones 
del sistema pueden autorreformarse. Sin embargo, lo grave de la 
crisis institucional, era que habia conducido a la incapacidad de las 
propias instituciones, incluso, de autoevaluarse y transformarse. De 
alli el sentimiento de frustracion, tambien tan generalizado, sobre la 
crisis y su solucion, y que resultaba del contraste que se evidenciaba 
entre lo que planteaba y formulaba el liderazgo politico y lo que su-
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cedia en la realidad, y de que a pesar de lo que se decia, se decidia, se 
decretaba y se legislaba, no pasaba nada, y todo seguia 1gual. Lo la
mentable de esta situaci6n era que corria el riesgo de convertirse en 
una frustraci6n sobre la misma capacidad de la democracia para ge
nerar sus propios correctivos. 

Estabamos a finales de los ochenta, por tanto, en un punto de no 
retorno, que se prolongaba solo por la mitigaci6n de la crisis econ6mica 
Y social producida por el ingreso petrolero. Entre tanto, las institu
ciones no servian y no servirian en el futuro; sabiamos que necesita
bamos reformarlas, pero tambien sentiamos que las propias institucio
nes se mostraban incapaces de hacerlo. 

Crisis, reforma y frustraci6n, eran por tanto, los signos caracteristi
cos del sistema institucional a fines de los ochenta e inicios de los 
noventa. 

Pero, nos preguntabamos en 1985 l quienes son loS" responsables de 
la crisis institucional y cuales son las salidas? 1 • 

1. LOS RESPONSABLES DE LA CRISIS INSTITUCIONAL: 
LOS PARTIDOS POLITICOS 

Los responsables de la crisis institucional, sin la menor duda y habia 
que repetirlo una y otra vez, eran los partidos politicos, por no haber 
comprendido que el sistema institucional cuyos lideres fundamentales 
establecieron en 1958-1961, no era ni debia ser un sisterna permanente 
e inmutable, sino que respondia a un Proyecto Politico concreto: el de
sarrollar e imponer un regimen democratico en el pais latinoamericano 
que, en 1958, tenia hist6ricamente hablando, la menos tradici6n demo
cratica: Venezuela. No entendieron ni habian entendido que implan
tada y desarrollada la democracia, como en efecto ocurid6 en las ulti
mas decadas, era necesario liberar las propias fuerzas sociales demo
craticas de un pais, ahora, parad6jicamente, con una de las mas viejas 
democracias latinoamericanas, para lograr su propio desarrollo poli
tico. Por tanto, a los partidos politicos debiamos la implantaci6n de la 
democracia en nuestro pais, y el desarrollo de la misma se lo debiamos 
a ellos; pero no por ello dejaban de ser, tambien, los responsables de la 
crisis institucional, que era una crisis del propio sistema politico. 

Esto exigia, por supuesto, tratar de runtualizar los pilares funda
mentales del sii:~tema institucional estab1ecido a fines de los afios cin
cuenta, a raiz del denominado Pacto de Punto Fijo, producto de la 
Revoluci6n Democratica de 1958, y los problemas que presentaba. 
Estos pilares fundamentales del sistema institucional establecido para 
lograr la realizaci6n del Proyecto Politico definido (implantar y man
tener la democracia) y que, parad6jicamente, eran los que estaban 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La crisis de las instituciones: responsables 
y salidas" en Revista de la Facultad de Ciencias Jur1dicas y Politicas, 
NQ 64. Caracas, 1985, pp. 130 a 155. Vease lo expuesto en pp. 448 y ss. de 
este Torno I 
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conspirando, precisamente, contra nuestro propio desarrollo institu
cional futuro, fueron la partidocracia y el centralismo del Estado. 

A. La partidocracia o democracia de partidos 

Remos sefialado que el principal instrumento institucional con
cebido en los afios 1958-1961 para lograr implantar y mantener el 
regimen democratico, fue la configuraci6n de un sistema de partidos 
politicos que podemos calificar, sin duda, como un sistema de "demo
cracia de partidos" o partidocracia, y que es el resultado directo de 
las reglas de juego que se establecieron en el Pacto de Punto Fijo 
y que inspiraron, ademas, el texto constitucional. 

Para asegurar el funcionamiento del sistema, desde la decada de 
los cuarenta ha funcionado un sistema electoral conforme al cual los 
partidos aseguraron la representaci6n, entre otros aspectos, por la 
prevision del principio, luego desarrollado legalmente, de la repre
sentaci6n proporcional de las minorias como modo de escrutinio en 
las elecciones de los cuerpos representativos, pero en grandes circuns
cripciones electorales mediante listas cerradas y bloqueadas. Este 
sistema hemos dicho, es el instrumento por excelencia para asegurar 
el monopolio de la representatividad a traves de los partidos, y para 
la consolidaci6n de este sistema de democracia de partidos. 

Ello, sin duda, fue ec;;encial para la implantaci6n de la democracia 
en los lustros siguientes a 1958; sin embargo, luego constituy6 uno 
de los signos mas patentes de la crisis institucional. Desarrollada la 
dernocracia, resultaba necesario modificar y aumentar las bases de 
la representatividad polftica, de manera que ademas de los partidos, 
los ciudadanos, habituados a la democracia, y con un desarrollo politico 
que los propios partidos contribuyeron a configurar, pudieran direc
tamente e incluso, a traves de otras sociedades intermedias, obtener 
representaci6n de los 6rganos representativos. ' 

Pero ademas del mecanismo de representatividad por los partidos, 
la democracia de partidos, como sistema establecido para mantener 
el regimen democratico, tambien otorg6 a estos, en el propio texto 
constitucional, el monopolio de la participaci6n politica, al reconocerlos 
como los instrumentos por excelencia para participar en la vida poli
tica, y en la conducci6n de la vida nacional. Ello tambien era esencial 
en un pais en el cual los partidos precedieron a la democracia: ellos 
debfan asumir el monopolio de la participaci6n, lo que condujo a la 
preeminencia de los partidos sobre las otras sociedades intermedias; 
sindicatos, gremios, colegios profesionales, asociaciones vecinales, las 
cuales, ademas, se desarrollaron bajo el control de los partidos. 

Pero aqui tambien, desarrollada la democracia, resultaba necesa
rio modificar y aumentar las bases de la participaci6n politica, de 
manera que ademas de los nartidos politicos, las otras sociedades in
termedias, liberadas de su influencia y control total, pudieran parti-
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cipar tambien en la conduccion de los intereses nacionales, con auto
nomia. 

La democracia de partidos fue esencial para el desarrollo del siste
ma democratico y su mantenimiento a partir de 1958; sin embargo, 
el sistema treinta afios despues, habia hecho crisis, por lo que era in
dispensable su revision, en el sentido de determinar si los partidos 
politicos debian seguir siendo el unico mecanismo de representatividad 
y de participacion o si al contrario, la sociedad venezolana habia 
avanzado lo suficiente, en la via democratica, como para buscar otros 
medios de representacion y otros mecanismos de participacion. En la 
busqueda de ello es que estuvo, sin duda, uno de los elementos de la 
reforma del Estado que se planteo hacia fines de los ochenta. Sin em
bargo, era claro, por el monopolio que los partidos tenian del sistema 
politico y del poder, en definitiva, solo ellos podian ser los actores 
de dichas reformas, renunciando al monopolio y transfiriendo poder 
a otras sociedades intermedias. Con la eleccion de Gobernadores y las 
reformas al federalismo y municipalismo en 1989, y las reformas 
electorales dando cabida a la uninominalidad, esas reformas comen
zaron. 

B. El Estado Centralizado 

Pero ademas de la partidocracia, tambien hemos sefialado que 
otro de los pilares institucionales concebidos para lograr el mante
nimiento del sistema democratico, como resultado de la decision po
litica unitaria contenida en el Pacto de Pun to Fij o y en la Constitu
cion, y ademas, como refuerzo de los propios partidos, fue el sistema 
de centralismo de Estado o de Estado centralizado motivado, entre 
otros aspectos, por el temor al federalismo. 

Por supuesto, ademas de responder a las exigencias del Proyecto 
Politico concreto de 1598-1961, el sistema institucional de Estado 
centralizado fue el resultado de un largo proceso evolutivo de centra
lizacion en el cual, si se quiere, ganaron las fuerzas de integracion 
frente a las de disgregacion en la estructuracion politica de la socie
dad venezolana 2• 

En todo caso, la estructura real del Estado, en 1958, era la cen
tralista, por lo que para no caer en contradicciones estableciendo un 
real Estado Federal como un sistema democratico, te6ricamente, lo 
exigia, habia que regular una forma de Estado, que sin dejar de ser 
federal fuera centralista. Para lograr esta contradicci6n, se reconocio 
que no habia descentralizaci6n politica en el sistema, y que lo federal 
era una cuesti6n de tradicion hist6rica. Por ello, algunos pensaron en 
eliminar la federaci6n, y sustituirla por otra forma de descentraliza
ci6n. Sin embargo, era evidente que si habia una forma federal tradi
cional, como forma ideal de descentralizaci6n, lo l6gico era aprovechar 
esa forma y darle contenido y no pensar en eliminarla para estructu-

2. Vease lo expuesto en la Septima Parte Torno II, 
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rar una forma nueva de descentralizaci6n politica. Por otra parte, 
tambien resultaba evidente que mantener la federaci6n solo por ra
zones hist6ricas, sin contenido descentralizador, tampoco tenia sen
tido. 

Frente a ello, como se ha sefialado, y en base a estas dudas y rea
lidades, la opci6n del Constituyente de 1961 fue por el establecimiento 
de una contradicci6n institucional : una f ederaci6n en un Estado 
Centralista, en el cual se reforz6 el Poder N acional frente a los Po
deres Estadales. 

Por supuesto, este fortalecimiento del Foder N acional no fue pro
d ucto del azar, sino que respondi6 a la busqueda por consolidar un 
Estado Centralizado, como condici6n para implantar e imponer la 
democracia bajo un sistema de partidocracia. En esta regulaci6n se 
sigui6 el mismo sistema conciliatorio adoptado para el estableci
miento de otras instituciones en el texto fundamental: permite su 
desarrollo en la direcci6n que quiera la conducci6n politica. Asi, se 
estableci6 un esquema federal con competencias residuales en los 
Estados, pero con una competencia nacional amplisima y ampliable 
cuand oello fuera _asi por su indole o naturaleza, que permitia centra
Iizar materialmente todo. El esquema centralista que resultaba sin 
embargo, podia mitigarse al establecerse la posibilidad expresa de 
que el Foder Nacional pudiera descentralizar, lo cual solo sucedi6 en 
1989. Antes la practica legislativa y politica de las ultimas decadas 
lo que mostraban era una progresiva y constante centralizaci6n. 

En todo caso, era evidente que este sistema centralizado que previ6 
la Constituci6n como hemos dicho, tuvo una motivaci6n politica con
creta, aparte de ser el resultado de un proceso evolutivo: consolidar 
el regimen democratico de partidos, minimizando el desarrollo de 
poderes politicos locales que en el naciente Estado pudieran conspirar 
contra el mantenimiento del sistema democratico. Posiblemente si se 
hubiere establecido una forma de Estado descentralizado en 1960, no 
se hubieran podido controlar las fuerzas centrifugas del proceso poli
tico, y hubiera sido mas dificil consolidar el sistema democratico. 

Sin embargo, implantada la democracia en Venezuela y transcu
aidos 30 afios de democracia consolidada, el propio centralismo estaba 
dando muestras de ineficiencia, de abogamiento del propio proceso de 
desarrollo en el interior del pais, y de evidente crisis institucional, 
que provoc6 la aparici6n de exigencias de descentralizaci6n politica 
que podian apreciarse en diversas manif estaciones politicas. Ello con
du io a la sanci6n de la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimita
ci6n y Transferencia de Competencias del Poder Publico de 1989. 

Pero vinculado al tema de la descentralizaci6n politica pospuesta 
en 1958, debe sefialarse que ctro signo del esquema de Estado Cen
tralizado que previ6 la Constituci6n de 1961, sin duda fue la transita
riedad del antiguo regimen municipal. Si hemos dicho que en el texto 
constitucional se evidenci6 una tendencia centralizadora y una reac
ci6n contra la descentralizaci6n y las autonomias locales, evidente-
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mente que ello era contradictorio con el regimen municipal que se 
regulaba en el Capitulo IV del Titulo I del mismo Texto Constitucio
nal (Arts. 25 a 34, )donde se establecia un Municipio ideal, con am
plia autonomia local, como ejemplo de descentralizaci6n politica, al 
cual se le otorgaban amplios poderes tanto en las materias propias de 
la vida local como en la gesti6n de los intereses peculiares de la 
entidad, con importantes poderes tributarios. 

La aplicaci6n inmediata de este regimen municipal, sin duda, hu
biera sido completamente contradictorio con el esquema de Estado 
Centralizado que se buscaba establecer, por lo que el Constituyente 
dej6 en suspenso dicho regimen, a traves de Ia Disposici6n Transito
ria Primera, con la cual continu6 en aplicaci6n un regimen municipal 
consolidado bajo Ia Constituci6n autocritica de 1953, hasta tanto no 
se desarrollasen legalmente las nuevas normas constitucionales. De 
nuevo, aqui se observa el sistema del contribuyente de prever y no 
prever: instituy6 un regimen municipal ideal pero impidi6 su aplica
ci6n, por una norma transitoria, Io que equivali6, ni mas ni menos, 
a decir: he aqui el regimen municipal de una democracia nueva, pero 
por ahora seguira vigente el esquema municipal de Ia dictadura. 

En esta forma, la Constituci6n regul6 un Municipio inexistente, 
pues tal como alli solo puede decirse que comenz6 a exsitir en 1989. 
Ciertamente que con 17 afios de retraso se sancion6 la Ley Organica 
de Regimen Municipal de 1978, pero en la misma, aparte de desarro
llarse principios de organizaci6n formal de los Municipios, no se esta
bleci6, realmente, el Municipio democratico, como unidad politica pri
maria y aut6noma dentro de la organizaci6n nacional, sino que me
diante normas transitorias, en 1978 y 1984, en la propia ley se reafir
m6 la transitoriedad del antiguo regimen de Distritos Municipales. 
De nuevo nos encontramos aqui la contrariedad consensual de Ia Cons
tituci6n, de prever una instituci6n que Ia propia Constituci6n luego 
impide aplicar de inmediato, mediante un regimen transtorio. 

En definitiva, luego de las sucesivas transitoriedade:s, solo ha sido 
a partir de 1990 que se ha establecido el Municipio previsto en Ia Cons
tituci6n. Ese Municipio del que hablan los articulos 25 y siguientes 
del texto fundamental, solo se ha regulado en 1989, sustituyendo 
efectivamente al Distrito aut6nomo, creado conforme al esquema cen
tralizante que se estableci6 en 1904. 

Por ello, implantada Ia democracia, otro de los signos evidentes de 
crisis institucional estaba en la situaci6n del regimen municipal, lejos 
de los principios constitucionales, en el cual no habia efectiva repre
sentatividad ni participaci6n, pues estas las monopolizaban los parti
dos, y configurado tan ale.iado del ciudadano y sus organizaciones 
que Ia hacian materialmente imposible. 
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C . La responsabilidad de la crisis 

Ahora bien, el regimen politico establecido en 1958-1961 y que 
conformaban el conjunto de instituciones de la sociedad venezolana, a 
finales de los ochenta y comienzos de los noventa estaba montado 
sobre los dos pilares fundamentales sefialados: la partidocracia y el 
centralismo del Estado, que se consideraron esenciales como instru
mentos para el logro del Proyecto Politico que se gener6 en la Revo
luci6n Democratica de 1958: implantar y mantener la democracia 
en Venezuela. Para ello habia que concentrar el poder en los partidos 
politicos y en el centro (nivel nacional) del pais: los partidos asumie
ron el monopolio del poder politico, a traves de la asunci6n exclusiva 
de la representatividad, de la participaci6n y del control del aparato 
estatal, el cual se centraliz6, concentrandose en el ambito nacional 
y minimizandose los poderes locales. 

Este sistema institucional, sin embargo, ni era ni podria ser con
cebido como permanente e inmutable; y si bien fue esencial para de
sarrollar el Proyecto Politico de implantar la democracia, debia evolu
cionar con ella. Sin embargo, los partidos politicos y el liderazgo na
cional no entendieron la necesidad de los cambios, y al contrario de 
lo que debi6 ocurrir, concentraron y continuaron concentrando mayor 
poder en los partidos; y continuaron centralizando mayor poder en el 
nivel nacional. Esta concentraci6n del poder en los partidos y en el 
centro, a fines de los ochenta, fue la principal causa de la crisis ins
titucional, siendo por tanto los responsables de la crisis, los mismos 
nartidos politicos que, sin duda, habian perdido el rumba, por el ago
tamiento del Proyecto Politico de 1958 y la incapacidad de autoeva
luar y transformar el sistema. 

2. LAS SALIDAS A LA CRISIS INSTITUCIONAL: 
LA DESPARTIDIZACION Y LA DISTRIBUCION DEL PODER 

La crisis institucional evidenciaba por tanto, una crisis de] poder. 
El monopolio del poder ejercido por los partidos politicos y la inje
rencia de estos en todas las instituciones de la sociedad con pretensio
nes de control, no solo no se justificaba, sino que estaba revirtiendo 
en frustraci6n respecto de la propia democracia. La salida de la crisis, 
en este aspecto, estaba en el desarrollo de un proceso de respartidiza
ci6n y, por tanto, de apertura del mismo proceso democratico, para 
lo cual habia que cambiar las bases de la representatividad y promover 
la participaci6n del ciudadano mediante el desarrollo de otras socie
dades intermedias, libradas del control f erreo de los partidos politicos, 
Los partidos politicos por tanto, tenian que comprender en que habia 
llegado .el momenta de compartir el poder, tanto para acelerar el 
desarrollo politico de la sociedad, como para deslastrarse de tanta 
intervenci6n en asuntos minusculos que les estaba impidiendo, real
mente, asumir el poder y gobernar. 
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Pero paralelamente al proceso de despartidizacion, y como com
plemento de el, para salir de las crisis institucional estaba planteada 
tambien la descentralizacion del poder, mediante su transferencia de 
los niveles centrales y nacionales del Estado, a los niveles politico-te
rritoriales olvidados y relegados, los Estados y los Municipios. Solo 
distribuyendo verticalmente el poder del centro a la periferia territo
rial, era que podiamos lograr el desarrollo politico del pais entero y 
concluir con el espejismo de que Venezuela era Caracas y su actuacion 
politica concluia en los niveles del Poder Nacional. 

La crisis institucional, provocada por el acaparamiento del poder por 
los partidos y por la descentralizacion del poder a nivel nacional, por 
tanto, solo tenia como salida la despartidizacion y la descentralizacion. 

A. La despartidizaci6n 

En cuanto a la despartidizacion esto implicaba, en efecto, el que los 
partidos politicos aflojasen parte del poder que tenian monopolizado en 
el funcionamiento del regimen democratico, que se manifestaba en el 
acaparamiento que ejercian de la representatividad y de la participa
ci6n; y ademas, implicaba el cese del control absoluto que ejercian 
sobre los 6rganos del Estado. 
La salida de la crisis por la despartidizacion implicaba, en consecuen
cia, necesariamente. la realizacion de reformas tanto en el funciona
miento del regimen democratico, como en el funcionamiento de los 6r
ganos del Poder Nacional y <le la Administraci6n Publica. 

a. La apertura de los partidos y del 1 egimen democratico 
y la busqueda de otras vias ·de representatividad 
y participaci6n 

La primera de las salidas a la crisis estaba en el proceso de apertura 
de los partidos politicos y en la consecuente democratizaci6n de la de
mocracia, para superar la crisis de representatividad y participaci6n. 

Desde el inicio del periodo democratico, hemos dicho, los partidos 
asumieron el monopolio de la representatividad y participacion, y el 
pais acept6 ese papel. Sin embargo, ese rol de las partidos politicos en 
haber intermediado y mediatizado en la representatividad, condujo a la 
busqueda de nuevas vias de representatividad y participacion. De alli 
el planteamiento de la elecci6n uninominal de las representantes al 
Congreso, Asambleas Legislativas, y Concej os Municipales que ha es
tado en el centro de la discusi6n en las ultimas afios, vara lograr una 
mayor vinculaci6n de los elegidos con las electores, y una escogencia 
directa de los representantes. Ya el ciudadano no se contentaba con 
que las partidos sean sus unicos rep1·esentantes, ni por supuesto, con 
que los partidos sean los unicos mecanismos de participacion que debe 
haber en el sistema democratico. 
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En todo caso, esta busqueda de mayor representatividad y tnayor 
participacion, consecuencia de la despartidizacion, implicaba sin duda, 
duda, transformaciones en algunas de las instituciones tradicionales. 
Aumentar la representatividad inevitablemente implicaba modificar el 
sistema electoral, el cual ademas, estaba montado en el esquema de los 
afios cuarenta. Desde esa epoca, teniamos las mismas circunscripciones 
electorales, el mismo sistema de votacion por listas bloqueadas y cerra
das en grandes circunscripciones electorales, y el mismo sistema de 
escrutinio por representacion proporcional puro. Ese esquema fue es
tructurado en el afio 1946, y reestructurado en 1958, y quizas en ese 
momento, era el adecuado. Sin embargo, ya en las elecciones de 1983 
y 1984, habia mostrado signos de no satifacer adecuadamente la re
presentatividad. 

Por tanto, inevitablemente, si se queria variar y aumentar la repre
sentatividad, habia que acometer la reforma del sistema electoral y 
habia que reducir las circunscripciones electorales. El pais era otro 
distinto respecto del de los afios cuarenta, incluso, por fuerza de la 
propia democracia y del propio desarrollo economico, por lo que tenia
mos que reformular el sistema de las circunscripciones electorales. Si 
se queria la despartidizacion, teniamos que reducir el ambito territorial 
de esas circunscripciones, y asi aproximar mas los elegidos a las co
munidades. No se podia lograr realmente una mayor representatividad, 
si no se reducia el ambito de esas circunscripciones electorales vincu
ladas a los Estados. Ese esquema: territorial en alguna forma habia 
que reducirlo, para que pudiera haber una mayor comunicacion entre 
el representante y el elector. 

Habia tambien, por supuesto, que variar el sistema de escrutinio, y 
superar el sistema puro de representacion proporcional, montado con
forme al llamado sistema d'Hondt que se adopto a partir de los afios 
cuarenta, y que conducia, cuando se combina con amplisimas circuns
cripciones electorales y listas cerradas y bloqueadas, a que los unicos 
que pueden resultar representados sean los partidos. En lugar de dicho 
sistema, en cambio, habia que plantearse o la configuracion de un sis
tema de eleccion nominal dentro de un esquema de escrutinio de carac
ter u:pinominal, particularmente a nivel local. Hasta 1983, para esto 
ultimo, habia una objecion de orden constitucional, pues se argumen
taba que la Constitucion impedia la eleccion uninominal a nivel muni
cipal. Aparte de que ello no era correcto, lo cierto es que el problema 
ya estaba resuelto por la Enmienda Constitucional N 29 , que autorizo 
a acudir a un sistema de escrutinio distinto en el nivel local, al que 
existe para el nivel nacional, que es el de representacion proporcional. 

Pero, por supuesto, la sola elecci6n uninominal a nivel local, no 
resolvia el problema de la representatividad, si se continuaba aplican
dola al ambito territorial del Distrito Aut6nomo. No solo la adminis
traci6n local continuaria ineficiente, sino que se agravaria. Por ello, 
al plantearse la reforma electoral a nivel local, no se podia quedar en 
el solo elemento de la elecci6n uninominal de concejales. Era necesario 
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reformar radicalmente la estructura local y superar el esquema de 
administracion y de gobierno colegiado del ambito municipal, lo que 
se inicio a partir de la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989. 

Es decir, no se podia seguir admitiendo como sistema de adminis
tracion y gobierno local, el que ello se hiciera solo a traves de Conce
j os Municipales, como organos colegiados. Era necesario establecer 
una diferenciacion de funciones y lograr que a nivel local exisiera una 
dif erenciacion de funciones y lorgar que a nivel local existiera una 
autoridad ejecutiva electa, un Alcalde, y un Concejo Municipal, como 
organo deliberante y de control. Solo asi, ese Concejo Municipal sepa
r~do del Alcalde y con funciones solo legislativas y de control, podia 
estar integrado por un sistema de eleccion uninominal. 

Pero dentro del funcionamiento del sistema democratico, aparte de 
la reforma del sistema electoral, el otro aspecto de la crisis del regimen 
democratico provocado por la excesiva partidizacion, que tambien re
queria reformas, era el provocado por la crisis de la participacion poli
tica. Asi como habia una crisis de representatividad, porque cada vez 
nos sentiamos menos representados por el monopolio de la misma asu
mido por los partidos, asimismo tambien habia una crisis de participa
cion politica por su acaparamiento por los partidos. Por ello, para sa
tisfacer las exigencias de participacion, tambien debia pensarse en las 
necesarias reformas de las instituciones. 

De nuevo aqui era necesario mencionar, como elemento central para 
hacer mas participativo nuestro sistema democratico. que teniamos 
que reformar las instituciones regionales y locales. No podria real
mente establecer una democracia participativa, pensando solo en las 
instituciones politicas nacionales. Para que pueda haber democracia 
participativa, tenemos que hacerla participativa en el unico Ingar don
de ello pueda hacerse politicamente en los Estados y en el nivel local, 
en los Municipios, mediante un definido proceso de descentralizacion 
politica. Para ello, teniamos, que inventar el Municipto con imagina
cion, partiendo del supuesto de que no existia como tal en Venezuela, 
ni habia existido, desde principios de siglo. Teniamos ademas, que re
forzar los vinculos politicos vecinales y lograr que las asociaciones de 
vecinos, como movimientos sociales urbanos espontaneos, no sean solo 
lo que habian sido (grupos de presion) sino que pudieramos conver
tirlas en instrumentos de gestion local, pues solo a ese nivel podiamos 
acercar el poder ciudadano. De alli la reforma de la Ley Organica de 
Re~imen Municipal en 1989 v la creacion de las Parroquias. 

En definitiva, para que pudiera haber participacicm politica, tenia 
que haber descentralizncion nolitica, pues aquella rernltaba imposible 
en un Estado centralizado. Pero ademas, los partidos politicos tenian 
que afloi ar parte del pod er monopolizado, y abrir paso al desarrollo 
politico de sociedades intermedias con autonomia frente al control 
partidista. Debia superarse, as!, la tutela otrora necesaria y hasta in
dispensable, de sindicatos, corporaciones profesionales, universidades, 
y gremios de funcionarios y liberarse a estas instituciones del control 
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partidista centralizado. Asimismo, la estructura de centralismo demo
cratico de los propios partidos, que habia conducido a que ese nivel cen
tral-nacional, incluso, se tomasen decisiones tales como quienes debian 
ser electos presidentes de Concejos Municipales y aun de comisiones 
de ciertos Concejos; debia superarse, mediante la reforma interna de 
los partidos, y permitirse el desarrollo politico regional y local de los 
propios partidos, transfiriendose el poder de decision hacia las direc
tivas regionales y locales en el interior del pais. La creacion de la figura 
de los Alcaldes en 1989, contribuyo a este cambio. 

b. Las reformas de los Poderes Nacionales del Estado 
y el aflojamiento del control partidista 
de las instituciones 

Pero la despartidizacion no solo estaba planteada mediante la bus
queda de otras y adicionales vias de representatividad y participacion 
politica, no monopolizada por los partidos, y la liberacion del control 
por los partidos de todas las sociedades intermedias y la descentraliza
cion del propio poder partidista, sino que tambien debia conducir al 
abandono del ferreo control partidista sobre los organos del Estado, en 
particular del Poder N acional, que estaban sumidos tambien en la crisis 
institucional. Los partidos politicos, en efecto, controlaban completa
mente al Congreso, donde solo ellos tenian representacion; al Poder 
Judicial, mediante el sometimiento a sus designios y a los de sus re
presentantes del Consejo de la Judicatura que habia nombrado a los 
Jueces a dedo; y a la Administracion Publica, donde la carrera admi
nistrativa era una entelequia que no se aplicaba. La salida de la crisis 
institucional, inevitablemente tenia que conducir a la despartidizacion 
de estas instituciones, mediante una serie de reformas que, es claro, 
solo los partidos politicos podian acometer en nuestro sistema demo
cratico, y que tenian que incidir ·en el funcionamiento del Congreso, 
del Pod er Judicial y de la Administracion. 

Puede decirse que habia consenso politico y en la opinion publica 
en la apreciacion de que el Congreso, que tiene funciones legislativas 
y de control, no siempre legislaba y cuando lo hacia, lo realizaba rela
tivamente mal y que ademas, no siempre controlaba y cuando llevaba 
a cabo sus funciones de control, tambien lo hacia relativamente mal. 
El Congreso tambien requeria de una profunda reforma y esto se habia 
venido planteando. A tal efecto, la Enmienda Constitucional N9 2, de 
marzo de 1983, establecio una base para ello que fue la creaci6n de la 
Comision Legislativa que podria permitir, agilizar el proceso de for
macion de las leyes y el desarrollo de las tareas legislativas par parte 
de las Camaras Legislativas. 

Pero sin duda todavia es necesario que haya una reforma en la com
posicion de los cuerpos asesores del Congreso, a los efectos legislativos 
y de control. Hasta fines de los ochenta, en realidad teniamos el raro 
caso de un Congreso que pretendia legislar y controlar a la Adminis
tracion, sin contar con los cuerpos asesores permanentes de los mayores 
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niveles de excelencia. Con la creaci6n de la Oficina de Ase,soria Juridica 
del Congreso se comenz6 a corregir esta situaci6n. 

No se puede legislar solo co11 el trabajo de alguno que otro diputado 
o senador que dedique algo de su tiempo a redactar articulos de una 
ley. Lo mismo sucede con las actividades de control. Nos quejamos los 
ciudadanos de que ninguna investigaci6n parlamentaria concluye en 
nada, y nos percatamos de que en general, no puede ser de otra forma, 
pues son investigaciones mal hechas, porque no hay cuerpos asesores 
permanentes cori niveles de excelencia, que permiten realmente a las 
Comisiones del Congreso, desarrollar su labor. Lo que ha habido en el 
Congreso en general, como asesores, han sido amigos die los partidos 
o activistas de los mismos, que salvo extrafias excepciones, conforman 
un cuerpo burocratico con niveles excelsos de incompetencia. 

Por tanto en el Congreso, se debe estructurar en un euerpo perma
nente de funcionarios, seleccionados por concurso, que integren un 
cuerpo de carrera, y que tengan a su cargo la labor de asesorar a los 
parlamentarios en las labores legislativas y de control. Para ello, los 
partidos paliticos tienen que renunciar a financiar a sus dirigentes 
medios a traves de los cargos de asesorias en el CongrPso, o a colocar 
sus amigos desempleados. 

La reforma del Estado motivada por la despartidizaci6n tambien 
tiene que ser un proceso que debe incidir en el Poder Judicial. Sobre 
todo, tambien existe una conciencia politica fundamental en torno a la 
necesidad de darle un vuelco total al Pod er Judicial. 

Remos estructurado en nuestro pais un regimen democratico, pero 
nos hemos olvidado que el pilar fundamental de todo sistema democra
tico es la J usticia, y mientras la J usticia no tenga credibilidad, ten
dremos una falla en los cimientos del sisten;ia mismo. Por tanto, uno 
de los elementos centrales que tiene que formar parte de un programa 
de reforma del Estado y perfeccionamiento de la democracia, es la 
reforma del Poder Judicial y el sistema administrativo que lo conforma. 

A fines de los afios ochenta habia sido altamente cuestionado el 
Consejo de la Judicatura por la politizaci6n que habia provocado, en 
los ultimos afios del Poder Judicial y por no haber desarrollado un 
adecuado sistema de selecci6n de los j ueces para protegerlos con la 
carrera judicial. Al contrario, se habia desarrollado una carrera juri
cial pero para darle, en muchos casos, estabilidad a la ineficiencia. Los 
concursos estaban previstos en la Ley de Carrera Judicial, pero no se 
habian cumplido y hasta el cuestionamiento a ese proceder se habia 
formulado por la propia Cor:e Suprema de J usticia. 

En esta forma, la independencia y autonomia de los jueces, que un 
organismo como el Consejo de la .Judicatura podia garantizar de acuer
do al esquema de la Constituci6n, estaba distorsionada, pues dicho 
ente, lejos de asegurar esa independencia y la autonornia de los jueces, 
lo que habia hecho era politizar el Poder Judicial, conduciendo a una 
progresiva perdida de credibilidad en la Justicia, hasta por parte de 
los propios sectores politicos. 
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Por ejemplo, tan ello era asi, que cuando se formulo la Ley Organica 
de Salvaguarda del Patrimonio Publico (1982), frente a la partidiza
cion y consecuencial politizacion del Poder Judicial, la Comision Bica
meral opto por proponer que el nombramiento de los jueces de Sal
vaguarda debia quitarsele al Consejo de la Judicatura, porque ese 
organismo no garantizaba dichos nombramientos fuera de las lineas 
del partido, y el Congreso, deliberadamente, le asigno el nombramiento 
de tales jueces a la Corte Suprema de Justicia, porque estimo que el 
Supremo Tribunal salvaguardaba mas la designacion de dichos jueces 
ante la politizacion. Ha habido por tanto, conciencia general en torno 
a la politizacion y partidizac1on de la Justicia debido a que el sistema 
del Consejo de la Judicatura, tal como ha funcionado, ha sido inefi
ciente y ello tiene que transformarse. 

Por supuesto, otras transformaciones eran necesarias en el funcio
namiento de la Justicia; lograr que la misma sea rapida, efectiva y 
democratica, mediante una reforma de los procedimientos, y asegurar 
a todos el acceso a la justicia y el derecho a la defensat mediante ade
cuados mecanismos de asistencia juridica. 

Por ultimo, es evidente que en el campo de la administracion pu
blica, las exigencias de la despartidizacion conllevan a una reforma en 
la funcion publica. Definitivamente, la eficiencia del Estado depende 
de la eficiencia y revalorizacion del personal que cumple funciones pu
blicas, y en este campo hay un reto fundamental en el futuro. Tene
mos que crear una burocracia en Venezuela y lo decimos en terminos 
precisos pues, en verdad, en Venezuela no tenemos ni hemos tenido 
una autentica burocracia. Tenemos un personal al servicio del Estado, 
que desafortunadamente ha cambiado en su composicion basica cada 
cinco afios, con los cambios de gobierno, conspirando contra todo ele
mental principio de eficacia; y ello conduce a que no hayamos tenido 
una burocracia como instrumento permanente de gestion, de niveles 
de excelencia, que pueda conducir efectivamente a la accion del Esta
do. Por supuesto, para crear esa burocracia, tenemos que pensar en 
politicas que hemos solo desarrollado muy relativamente; la formacion, 
la ·seleccion, la estabilidad y la remuneracion de ese personal, y los 
partidos politicos, por sobre todo, deben renunciar al control de la 
burocracia y a seguir aplicando el sistema del botin. 

Por otra parte, despues de 20 afios de vigencia de la Ley de Carrera 
Adminisrtativa, tenemos que convenir en que la relativa estabilidad 
lograda, aqui tambien, como en los jueces, de la ineficiencia, es el 
peor atentado a la sociedad. Por eso, la propia Ley de Carrera Admi
nistrativa tenemos que repensarla para la Venezuela futura, pues solo. 
cuando formemos gerentes publicos fuera del control ferreo de los 
partidos y cuando responsabilicemos esos gerentes publicos de la ges
tion de los servicios del Estado, podremos realmente contar con una 
administracion eficiente. Para ello, insistimos, las politicas de forma
cion y capacitaci6n son claves. No podemos volver a caer en las absur
das decisiones de hace afios cuando la "gran politica" en Administra-
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ci6n Publica (1975) fue la extinci6n de la Escuela Nacional de Admi
nistraci6n Publica y de todos los programas de capacitaci6n en la Ad
ministraci6n Publica que era, en definitiva, la unica institucion del 
Estado que tenia posibilidad de imaginar y de investigar en el campo 
de la Administraci6n Publica. 

B. La descentralizacion 

Pero ademas de la despartidizaci6n como salida a la crisis im~titu
cional, tambien estaba planteada como parte de esa salida la neceRidad 
de descentralizar el poder y transferirlo a las entidades politico-terri
toriales que componen al Estado. La forma de este, por tanto, debia 
ser revisada, y debia establecerse en sustituci6n del Estado centraliza
do de la actualidad un nuevo federalismo que permitiera reforzar los 
niveles estadales, y un nuevo municipalismo, que permitiera superar 
el esquema transitorio de regimen municipal autocratico que aun tene
mos al margen de la Constituci6n. 

Gobernar no es centralizar, por lo que incluso bajo el angulo del 
Pod er N acional, la revision de la forma del Estado, debia acompafiarse 
de un proceso de descentralizaci6n y desconcentraci6n del Pod er Na
cional de manera que, por ejemplo, los asuntos nacionales que concer
nieran a las regiones, se decidieran a nivel regional. A principios de 
los noventa no hemos logrado todavia desconcentrar regionalmente al 
Poder central, ni llevar a los niveles politicos estadale:3, asuntos que 
sean de ese nivel y que puedan desarrollarse a ese nivel, descentrali
zando el Poder Nacional. Por tanto, en materia de reforma administra
tiva, ademas de las multiples reformas que requiere la Administraci6n 
Publica N acional, debe procederse a descentralizarla territorialmente 
y desconcentrarla regionalmente, hacia los Estados, en las tareas que 
puedan cumplirse a ese nivel, reforzando las estructuras de las Gober
naciones de Estado. Con la elecci6n directa de Gobernadores y la san
ci6n de la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989, se comenz6 a 
darle un vuelco total a este esquema centralista. 

Lo cierto es que son muy pocos los paises del mundo en los cuales 
por ejemplo la salud o la educaci6n, no sean un servicio estadal y mu
nicipal. Sin embargo, en Venezuela hemos pretendiclo gerenciar la 
salud y la educaci6n desde el nivel central y eso ya ha llegado a niveles 
de ineficiencia completa. Sin embargo, antes de la Ley de Descentra
lizaci6n de 1989, algunos esfuerzos se habian hecho para desconcentrar 
y descentralizar, y entre ellos destacarse que en la Ley para la Or
denaci6n del Territorio de 1983, por ejemplo, por primera vez se le 
atribuyeron a los Gobernadores funciones directas en materia de con
trol de la aplicaci6n de una ley, en sus jurisdicciones, lo cual, sin em
bargo, no se implement6 adecuadamente por ignorancia de esta nor
mativa. 

En todo caso, para que se pudiera desarrollar la democracia partici
pativa de la que tanto hemos hablado en nuestro pais, teniamos que 
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descentralizar el Estado y el poder; y teniamos que crear, en definiti
va, un nuevo federalismo y un nuevo municipalismo. Las bases para 
ello se han echado a partir de 1989, para la necesaria busqueda de un 
nuevo federalismo y un nuevo municipalismo. 

a. Las reformas en la forma del Estado: 
el nuevo f ederalismo 

En efecto, uno de los grandes programas de reforma del Estado 
venezolano tiende a lograr que, con las transformaciones necesarias 
en nuestro sistema federal, alcancemos un nuevo federalismo. Vene
zuela, como hemos dicho y sucede en casi todos los Estads Federales 
de America Latina, tiene una estructura contradictoria: formalmente, 
somos una Federaci6n, establecida en la Constituci6n, por lo que te6ri
camente deberiamos tener un esquema descentralizado del poder. Sin 
embargo, realmente lo que ha existido es un Estado centralizado, con 
apoyo en una Administraci6n Publica centralizada, y en un sistema de 
partidos centralizados y centralizante. Desde el punto de vista de la 
forma del Estado, como hemos dicho, hemos tenido una contradicci6n 
politica, pues nuestra Federaci6n ha sido centralista. 

En todo caso, este centralismo politico-administrativo del Estado 
venezolano, ha conducido, por una parte, a la ineficiencia administra
tiva del aparato global de la vida politica en el interior, deteniendo el 
desarrollo politico del pais por dentro. Por eso planteamos que para 
desarrollar politicamente al Estado, ademas de los logros en el campo 
del desarrollo econ6mico y social teniamos que descentralizar el poder, 
transfiriendolo de los niveles centrales a los Estados y a los nuevos 
Municipios. En esa forma teniamos que convertir a estas entidades, 
en verdaderas en ti dad es politic as, como las denomina la Constitucion: 
"entidades federales", a los Estados, y "entidades politicas primarias 
y aut6nomas" a los nuevos Municipios que hay que inventar. 

En esta forma, el esfuerzo que debia hacerse hacia el fyturo, en el 
campo de la forma del Estado, tenia que significar el idear e inventar, 
con imaginaci6n, un nuevo federalismo que pudiera hacer mas eficiente 
al Estado y que pudiera contribuir a disminuir el paternalismo del 
Estado nacional. Y descentralizar, en definitiva, es confiar mas en la 
capacidad politica de las regiones, de las provincias y de las comuni
dades para gobernarse a si mismas; es distribuir verticalmente el po
der; es crear, efectivamente, un gobierno regional, un gobierno estadal 
y un gobierno municipal o local; es transferir competencias y recursos 
a los Estados y Municipios; en fin, descentralizar es estimular el auto
gobierno local. Solo, por ejemplo, cuando establezcamos niveles de 
gobierno politica y administrativamente poderosos en los Estados, 
mediante una transferencia politico-territorial, es que las Asambleas 
Legislativas comenzaran a tener sentido y a justificarse, v que podra 
plantearse la necesaria elecci6n de los gobernadores de Estado. Todo 
ello se inici6 con la elecci6n de Gobernadores de 1989 y la ·sanci6n 
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de la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferen
cia de Competencias del Poder Publico del mismo afio 3 • 

Pero ademas, descentralizar es hacer participar, y ello solo puede 
lograrse, efectivamente, en un regimen democratico. No hay ni puede 
haber descentralizaci6n ni, por supuesto, participaci6n en Jos regimenes 
autoritarios. La democracia es el sistema donde puede haberla. 

Dentro de este esquema de busqueda de un nuevo federalismo, ade
mas, tenemos que revisar desde el punto de vista politico, las bases del 
proceso de desarrollo regional que hemos tenido en el pais. Pensamos 
que lleg6 el momenta, hacia el futuro, de darle al desarrollo regional 
la base politica que no ha tenido. El desarrollo regional, en general, 
ha sido un asunto conducido por el Poder Nacional; asi, ha sido Cordi
plan el que ha creado Oficinas de Planificaci6n en las regiones y ha 
sido el Poder Nacional el que ha creado Corporaciones de Desarrollo 
Regional en ellas. Sin embargo, no debemos olvidar que las Corpo
raciones de Desarrollo Regional son Institutos Aut6nomos Naciona
les, que dependen del poder central. No son instrumentos de los Esta
dos, ni del poder politico local incipiente, sino que son instrumentos 
nacionales. Por tanto, en nuestro criteria el reto en materia de regio
nalizaci6n es ta en transf ormar el esquema de desarrollo regional y 
lograr que en lugar de ser un mero asunto nacional, comience a ser 
un problema realmente regional, que sean conducidos por las instan
cias politicas de las regiones. Asi, cuando tengamos un proceso de de
sarrollo regional conducido uor los Estados de la Federaci6n (sea las 
regiones con un Estado como el Zulia, o con varios Estados, como el 
resto del pais), es decir, cuando comience a ser la regionalizaci6n una 
preocupaci6n de esas nuevas instancias politicas estadales, es que po
dremos realmente pensar que tendra futuro politico. En cambio, mien
tras la regionalizaci6n sea un asunto nacional y, por tanto, centralista, 
no tendra futuro el desarrollo regional. 

Por supuesto, para reformular el proceso, hay que buscar una con
ciliaci6n entre el nuevo federalismo y las escalas regionales, asignan
dole la responsabilidad del desarroll'o regional a las instituciones poli
ticas y administrativas estadales. 

b. Las reformas politicas en los Municipios; 
El nuevo municipalismo 

La descentralizaci6n del Estado, ademas, implicaba la realizaci6n de 
una profunda reforma a niv~l local, a los efectos de lograr un nuevo 
municipalismo. De esta manera, la reforma politica de la forma del 
Estado para salir de la crisis constitucional, y que planteaba la nece
sidad de la descentralizaci6n a nivel estadal y regional, tambien tenia 
que ir hacia una profunda reforma del Regimen Municipal. 

En este campo, teniamos que crear, realmente, el gobierno local en 
nuestro pais. Para ello debimos sustiuir el Distrito Aut6nomo que te
niamos desde 1904, excesiva y deliberadamente alejado del ciudadano 

3. Vease lo expuesto en la Parte Septima, Torno II. 
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como para que no hubiera participacion, ni democracia local, y al con
trario, acercar la autoridad local a las comunidades y vecindades para 
que pudiera realmente, la estructura local, servir de instrumento de 
participacion politica y ademas, para que pudiera servir de efectivo 
medio de gobierno y de administracion de los intereses locales. El Dis
trito Autonomo hasta 1989 no era ni lo uno ni lo otro; ni era un efi
ciente nivel para gerenciar los intereses locales, ni era un nivel sufi
cientemente bajo territorialmente hablando, como para permitir la 
participacion politica. Por ello, el reto planteado frente al poder local 
era, ademas de crearlo, convertirlo en esas dos cosas: en un instru
mento de participacion a traves del cual pudieramos realmente hablar 
de una democracia participativa, que solo es posile mediante la descen
tralizacion y ademas, hacerlo un eficiente medio de administracion y 
de gobierno de los intereses locales. 
P~ra eso teniamos que estructurar un nuevo Municipio, para lo cual 

no bastaba con la eleccion uninominal, ni con la separacion de las elec
ciones, sino que se requeria una profunda reforma de la Ley Organica 
de Regimen Municipal, la cual, en 1978 y 1984, no habia pasado de ser 
una reforma para que nada cambiara y para que todo permaneciera 
igual, consolidando el esquema de principios del siglo del Municipio 
autocriitico. 

Por ello, a fines de los ochenta planteamos que la reforma de regi
men local, para lograr un nuevo municipalismo y superar la crisis 
municipal tenia que partir de al menos, cinco medidas que era nece
sario adoptar en el futuro: el establecimiento de una nueva base para 
la existencia de los Municipios; la prevision de una dispersion de regi
menes organizativos de los Municipios en sustitucion del uniformismo 
tradicional; la separacion de funciones ejecutivas y legislativas loca
les, superandose la colegialidad ineficiente tradicional y creandose la 
figura del Alcalde; el establecimiento de un nuevo sistema electoral 
municipal, para sustituir la sola representatividad de los partidos; y 
el desarrollo de un sistema escalonado de entidades y gobiernos loca
les, que permitiera la participacion. Todo ello se incluyo en la reforma 
de la ley de 1989 4 • 

3. LA NECESARIA REFORMA DEL EST ADO 

Como hemos sefialado, los lideres politicos nacionales y los princi
pales partidos politicos del pais, en 1958, formularon el proyecto po
litico contenido en el Pacto de Punto Fijo, tendiente a establecer y mna
tener el sistema democratico, y a traves de la democracia politica, 
propugnar una democracia economica y social. Los postulados basicos 
de esos objetivos estiin plasmados en la Constitucion de 1961, texto 
de contenido lo suficientemente flexible, como para haber permitido 
a los gobiernos que hemos tenido en Jos ultimos afios, desarrollar SUS 
postulados programaticos e ideologicos. 

4. Vease lo expuesto en la Octava Parte, Torno II.· 
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Ese proyecto politico de 1958, se agot6, pues la democracia politica 
se estableci6 en el pais, con bases firmes, y los esfuerzos guberna
mentales, mal que bien, han buscado desarrollar la democracia econ6-
mica y social, aun no lograda completamente. 

El sistema politico basado en la partidocracia y en el centralismo 
de Estado, que contribuy6 a desarrollar dicho Proyecto Politico, ha 
estado en crisis, por lo que a principios de los afios noventa, estabamos 
en el momento de formular un nuevo Proyecto Politico, que continuara 
con los esfuerzos planteados en 1958 y plasmados en el texto constitu
cional de 1961, pero con unos nuevos condicionantes ineludibles. 

Ese nuevo Proyecto Politico tiene que consistir en el perf ecciona
miento del sistema democratico, mediante la reforma institucional o 
del Estado, y cuyos programas, en una forma u otra, tienen que impli
car la despartidizaci6n de las instituciones y la descentralizaci6n del 
Estado. Como hemos sefialado, la crisis de las instituciones del Estado 
Democratico centralizado derivan de la concentraci6n del Poder a nivel 
central y en los partidos politicos. En consecuencia, reformar esas ins
tituciones y salir de la crisis significa en primer lugar, redistribuir el 
poder del centro a los niveles perifericos regionales o locales, mediante 
un proceso de descentralizaci6n territorial; y significa, ademas, en 
segundo lugar, la distribuci6n del poder por parte de los partidos 
11oliticos, que lo han monopolizado concentradamente, para abrir otros 
canales y vias de participaci6n politica y de representatividad 5 • 

Asi, es imnosible por ejemnJo, reformular el federalismo, hacer efi
cientes las Asambleas Legislativas, crear un autentico. regimen muni
cipal sin que se descentralice el Poder del centro a lo<; Estados v Pnti
dades locales y a la vez, es imposible, por eiemplo, haeer el regimen 
democratico mas representativo y participativo, perfeccionar el fun
cionamiento del Congreso, reformar la Justicia y la .Administraci6n 
Publica, sin que los partidos aflojen las riendas de conducci6n absoluta 
de las instituciones politicas y convengan en despartidizarlas. Por 
ejemplo, solo existira un Poder Judicial aut6nomo, independiente v con 
cierta dosis de credibilidad, cuando los partidos politicos renuncien a 
controlar a los jueces ya la judicatura. Tan simple como eso; iY a la 
vez tan dificil ! 

Por tanto. la salida df' la crisis institucional mediante una reforma 
del Estado sip:nifica perdida de areas de poder por partE• de los niveles 
centrales del Estado en beneficio de las rep:iones, provincias, comuni
dades y vecindades a los efectos de lograr su desarrollo politico pro
pio: v ademas significa perdida de areas de noder por parte de los 
partidos politicos en beneficio de Jaq pronias instituciones, para que 
puedan desarrollar sus potencialidades con la participaci6n ciudada-

5. V ease <;ob re el tema las publicaciones de la Comisi6n Pre 'idencial para la 
Reforma del Estado, sobre Reforma del Estado. En particular, Reformas 
para el Cambia Politico, Caracas, 1993; Fortalecimiento del Estado de. 
Derecho, Caracas, 1990; Un Proyecto de Estado Social '11 Democratico de 
Derecho, Caracas, 1993; y Una Contribuci6n para el Ciudadano, Cara
cas, 1994 
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na. De alli que superar la crisis, es decir, desmontar el centransmo, 
democratizar la democracia, y hacer eficiente el Estado y sus ins
tituciones en nuestro sistema democratico, solo puede ser obra de los 
responsables de la crisis, los partidos politicos, y no un proyecto poli
tico a realizarse en contra de ellos. 

De alli la gran dificultad de la actual coyuntura y de nuestra gene
raci6n: embarcar, efectivamente, a los partidos politicos en esta ex
pedici6n y convencerlos de que el problema es de sobrevivencia de la 
propia democracia. 





Quinta Parte 

LA CONSTITUCION ECONOMICA: 
EL SISTEMA POLITICO-ECONOMICO-SOCIAL 





I. EL SISTEMA ECO NO MI CO 

1. LA EVOLUCION ECONOMICA 

La conformaci6n del Estado en Venezuela, puede decirse que es el 
resultado de una lenta evoluci6n que marca la transformaci6n del mis
mo. de un Estado Liberal-Burgues hacia un Estado Dem0c1·atico y 
Social de Derecho 1. En efecto, tal como se aprecia de lo expuesto an
teriormente, en el momento en que se produjo la independencia de 
Venezuela, el nuevo Estado import6 como modelo para su configura
ci6n, el recien nacido y revolucionario (para su epoca) Estado Liberal
Burgues de Derecho. Como tal, durante la primera etapa de su con
formaci6n, que podemos situar entre 1830 y 1848, el Estado en Ve
nezuela, en el ambito econ6mico y social era un Estado tipicamente 
abstencionista y ortodoxamente liberal, que no solo no intervenia en 
la vida econ6mica y social, sino que consideraba que la mayor libertad 
otorgada a los particulares y garantizada por el Estado, aseguraria 
su bienestar. El mas claro exponente de esta actitud de laissez-faire 
del Estado en esa epoca, fue la aprobaci6n de la Ley del 10 de abril 
de 1834 sobre la libertad de contratos, mediante la cual se legaliz6 la 
usura al no limitarse los intereses que podian ser estipulados en los 
prestamos de cantidades de dinero 2, con lo cual se respaldaba desde el 

1. Sohre el sistema econ6mico venezolano y su evoluci6n vease Allan R. Brewer
Carias, Fundamentos de la Administraci6n Publica, Torno I, Caracas, 
1980; y "EI derecho de propiedad y Ia libertad econ6mica. Evoluci6n y si
tuaci6n actual en Venezuela" en Estudios sabre la Canstituci6n. Libra 
Hamenaje a Rafael Caldera, Torno II, Caracas, 1979, pp. 1.139 a 1.246. 

2. Esta Ley, que rige hasta 1848, provoc6 una lucha de mucha importancia, 
entre dos escuelas enemigas, tal como Io resefia Gil Fortoul: "La una, que 
al declararse partidaria del principio segun el cual la voluntad de las partes 
es soberana en los contratos, sostenia y predicaba el concepto clasico del 
liberalismo, y la otra, que aconsejaba la intervenci6n previa del legislador, 
para evitar los abusos de la misma libertad o proteger los errores indivi
duales contra las falsas previsiones de los propios individuos. En lo que 
aparece un contraste sugestivo, pues los oligarcas llamados conservadores 
o godos defienden aqui, con el 'dejar-hacer', Ia antigua (entonces actual) 
y err6nea concepci6n del liberalismo, a la vez que los oligarcas Ilamados 
liberales luchan por la no menos err6nea (y entonces conservadora) con
cepci6n de! 'Estado-providencia'. Y para que el contraste fuera mas evi
dente, a Ios breves afios de sancionada Ia Ley, se alz6 contra ella, en un 
folleto que tuvo inmensa resonancia, la voz mas elocuente de! partido con
servador: la de Fermin Toro". Vease Histaria Canstitucianal de Venezuela, 
Obras Completas, Caracas, 1953, Torno Segundo, pp. 68 y 69. 

545 
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Estado, la naciente economia mercantilista y comercial :i. La actividad 
econ6mica fundamental de la Republica era en todo caso, la agricul
tura, por lo que el Estado la favorecia directamente al exonerarla de 
impuestos, particularmente los de exportaci6n, que constituian la fuen
te principal de rentas publicas 4• Por otra parte, en el mismo orden 
promotor, al aumentar las transacciones mercantiles, el Estado auspi
ci6 y autoriz6 la fundaci6n de un Banco Nacional en L841, en cuyo 
capital particip6 minoritariamente 5, y con el objeto de establecer la 
infraestructura que permitiera la circulaci6n de bienes, en 1834 se 
inicia la politica de construcci6n de caminos 6• A partir de 1848 y 
hasta 1863, se abre una segunda eta pa del Estado Liberal-Burgues, 
pues del abstencionismo absoluto pas6 al liberalismo regulador de 
ciertas actividades econ6micas 7, lo cual se manifiesta, como se ha 
dicho, en 1848, con la reforma <le la Ley sobre libertad de contratos 
de 1834, con lo cual se estableci6 un limite legal y convencional a los 
intereses y al valor de remate de los bienes del deudor; y en 1849, con 
la reforma de la Ley de 1841 estableciendose el beneficio de espera 
para el remate de los bienes del deudor, como beneficio legal 8• 

En el periodo que se abre en 1863 con motivo de la instauraci6n del 
gobierno federal, y que va a perdurar hasta 1935, el Estado Liberal
Burgues abstencionista y regulador de las actividades econ6micas y 
sociales de las decadas anteriores va a convertirse en un E:stado liberal 
de f omento, consolidando sus funciones de promoci6n de la vida econ6-

3. A la Ley de 10 de abril de 1834 debe agregarse la Ley de 5 de mayo de 
1841, que dejaba los bienes del deudor a la merced de los acreedores, ase
gurandole el beneficio de espera solo si todos los acreedores se lo otorga
ban. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, p. 70; F. Gonzalez Gui
nan, Historia Contemporanea de Venezuela, Caracas, 1954, Torno III, p. 196. 
La situaci6n anterior, segun una ley de 1838 y la Legislaci6n espafiola, es 
que se podia dar el beneficio de espera al deudor, cuando la mayoria de los 
acreedores se lo acordare. A partir de 1849, sin embargo, El beneficio de 
espera se convierte en un beneficio legal no renunciable. Cfr .. J. Gil Fortoul, 
op. cit., Torno Segundo, p. 70. 

4. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, pp. 74 y ss. 
5. El Estado suscribi6 una quinta parte de! capital social, los particulares 

fundadores al menos la mitad, y el resto del capital fue destinado a ser 
suscrito por las Provincias. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., Torno Segundo, 
p. 80. La participaci6n del Estado en dicho Banco fue muy criticada, pues 
se consideraba que se habian distraido fondos publicos para auxiliar una 
instituci6n bancaria que habia podido ser establecida con solo capitales 
privados, idem., p. 251. 

6. Ibidem., pp. 84 y 258 y ss. 
7. En este sentido, Gil Fortoul sefiala que "la oligarquia liberal sigue un me

todo distinto de! que emple6 su antecesor. Cuando los conservadores aspi
raban a que. Ja voluntad de! individuo fuese soberana en los c8ntratos, y el 
progreso resultase de la evoluci6n social espontanea, independiente de la 
acci6n del Estado (confundiendose en esto los conservadores venezolanos 
con los liberales clasicos de otros paises), la Oligarquia Liberal, en cambio, 
crey6 necesaria la intervenci6n del Estado para acelerar el p rogreso y re
mediar males sociales, aunque si limitase o censurase la libertad indivi
dual", op. cit., Torno Segundo, p. 27. 

8. Cfr. J. Gil Fortoul, op. cit., pp. 26, 32 y ss.; F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno IV, p. 483, y Torno V, p. 43. 
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mica y social. La primera medida que originara esta nueva etapa va 
a ser la creaci6n en 1863 de un nuevo Ministerio, el Ministerio de Fo
mento 9, siguiendo la misma denominaci6n y funciones de su hom6logo 
creado en Espana en 1832 10• A partir de este momento, no solo el Es
tado Liberal-Burgues va a regular Ia vida econ6mica, sino que lava a 
fomentar y promover, lo cual se refleja particularmente en las accio
nes de promoci6n y fomento de los servicios publicos, en particular, el 
telegrafo y los ferrocarriles a partir de 1863 11 ; en la promoci6n y fo
mento de bancos comerciales a partir de 1865 con la creaci6n del Banco 
de Londres y Venezuela, vinculado a la construcci6n del Ferrocarril 
Central de Venezuela 12 ; y en el fomento y promoci6n de la construcci6n 
de caminos y carreteras 13• Este ultimo aspecto de la construcci6n y de 
las obra,s publicas, es quizas uno de los que mas caracteriz6 la adminis
traci6n liberal de fomento durante los a:fios del gobierno de Guzman 
Blanco a partir de 1870, y que a la vez lo distingui6 como un gobierno 
constructor, muchos de cuyos vestigios todavia existen en Venezuela 14• 

En el campo social, por otra parte, la caracteristica central de este 
Estado liberal de fomento result6 la promulgaci6n en 1870 del Decre
to de .instruci6n primaria obligatoria y gratuita, dandose a partir de 
ese momento un extraordinario impulso a la educaci6n 15• 

Este Estado liberal de fomento va a configurarse a traves de las 
ultimas decadas del siglo, pasado y las primeras del presente hasta 

9. 

10. 

11. 

12. 

13. 

14. 

15. 

Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno VIII, p. 145; R. A. Rondon Mar
quez, Guzman Blanco - El Aut6crata Civilizador o Parabola de los Partidos 
Politicos Tradicionales de Venezuela, Caracas, 1944, Torno I, pp. 171 y ss. 
Cfr. Laureano Lopez Rodo, La Administradora Publica y las Transforma,
ciones Socio-econ6micas, Madrid, 1963, p. 48. 
Cfr. en relaci6n -a los telegrafos y a los ferrocarriles las referencias que 
hace F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno VIII, pp. 186 y ss., 203, 233, 239, 
246 y ss., 342 y ss., 346, 376, 394, 422 y 436. 
Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno VIII, pp. 342 y ss., y 351 y ss. Debe 
sefialarse, por su importancia, que en 1870 se constituy6, por Decreto de 
9 de diciembre, la denorninada "Cornpafiia de Credito'', en funcion de las 
necesidades del Gobierno en relaci6n a las Obras Publicas. Esta empresa, 
adrninistrada por las principales casas comerciales de Caracas, tenia por 
objeto proporcionarle al Gobierno anticipos sobre las rentas publicas y fa
cilitarle todas las operaciones fiscales. En 1876, dicha empresa se trans
forrna en el Banco de Caracas. Cfr. Eduardo A~ila Farias, "Evolucion 
de Ia Economia de Venezuela", en M. Picon Salas y otros, Venezuela In
dependiente, 1818-1960, Caracas, 1960, p. 393; F. Gonzalez Guinan, op. cit., 
Torno XI, pp. 70 y ss. 
Es de destacar, por ejemplo, Ia constitucion de las denorninadas Juntas de 
Fomento, para la construcci6n de carreteras. Cfr. F. Gonzalez Guinan, 
op. cit., Torno VIII, pp. 419 y ss. 
Es interesante sefialar como en Ia Historia de F. Gonzalez Guinan, particu
Iarmente los Tornos X y siguientes, relativos a Ios gobiernos de Guzman 
Blanco, el elemento constante en los sucesivos capitulos, lo constituyo la 
construcci6n de obras. Vease op. cit., Tomos X y XI, particularmente. Por 
ello, la creaci6n de un Ministerio de Obras Publicas resulto indispensable 
para asumir toda aquella labor, lo cual se produjo en la epoca guzmancista, 
en 1874; Cfr. R. A. Rondon Marquez, op. cit., Torno I, pp. 188 y ss. Vease 
Eduardo Arcila Farias, Centenario del Ministerio de Obras Publicas. In
fluencia de este Ministerio en el desarrollo, MOP, Caracas, 1974. 
Cfr. F. Gonzalez Guinan, op. cit., Torno IX, pp. 352, y ss. y 377 y ss. 
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1936, cuando comienza a transformarse en un Estado prestador de 
servicios publicos y sociales, tal como lo consolida la Constituci6n de 
1961 16• En efecto, a partir de 1936 el Estado comienza a asumir direc
tamente la prestaci6n de servicios publicos que generalroente, con an
terioridad, se explotaban por empresas privadas concesionarias, gene
ralmente de capital extranjero. Asi, por ejemplo, en 1986 se organiza 
el Ministerio de Comunicaciones para la prestaci6n del servicio publico 
de telecomunicaciones, y en 1937 se crea una empresa estatal para la 
prestaci6n del servicio publico de transporte aereo, la Lin ea Aero postal 
Venezolana; y en 1940 se crea el Instituto Venezolano de los Seguros 
Sociales 17, con lo cual se consolida el caracter de prestador de servicios 
sociales del Estado. A partir de 1958, al establecerse el Sistema Nacio
nal de Coordinaci6n y Planificaci6n y crearse la Oficina Central de 
Coordinaci6n y Planificaci6n (Cordi plan) 18, el Estado prestador de 
servicos publicos pasa ~ ser un Estado planificador con una interven
ci6n mas directa y progresiva en la vida econ6mica y social, que lo 
convierte tambien, en un Estado empresario. En efecto, desde 1959 
no solo se inicia la formulaci6n de planes quinquenales de desarrollo 
econ6mico y social, sino que el Estado define una mas dara asunci6n 
de actividades econ6micas, creandose un poderoso sector publico em
presarial, que llevara al Estado a asumir, por ejemplo, empresas side
rurgicas, de hidrocarburos, petroquimicas, mineras, hidroelectricas 
y de distribuci6n de electricidad. 

Es a partir de 1989 que con motivo de la politica de liberalizaci6n 
de la economia iniciada se comenzaron a desmontar las bases inter
vencionistas del Estado, estableciendose desregularizaciones en algunas 
areas, eliminandose los controles de precios, restablecii~ndose las ga
rantias econ6micas, propugnandose la libre competencia y privatizan
dose muchas empresas del Estado. La crisis derivada de la deuda ex
terna y la caida de los ingresos petroleros oblig6 al Estado a reducir 
su intervenci6n y a estimular el crecimiento econ6mico del sector 
privado. 

En todo caso la evoluci6n del Estado de Derecho en Venezuela, du
rante toda nuestra historia independiente, puede resumirse al desta
carse las diversas funciones y fines que ha ido asumiendo : funciones 
de politica y orden interior, propios del Estado liberal abstencionista; 
funciones de regulaci6n de la vida econ6mica y social, propias del 
Estado liberal regulador; funciones de fomento y promoci6n, propias 
del Estado liberal de fomento; funciones de prestador de servicios 
publicos, propias de la transici6n del Estado liberal al Estado social; 

16. A partir de 1936, no solo se crean los Ministerios de Comunicaciones y Asis
tencia Social, Agricultura y Cria, Trabajo, Minas e Hidrocarburos, sino 
que el Estado asume directamente la prestaci6n de algunos servicios pu
blicos, actividades comerciales y servicios sociales, creando empresas pu
blicas o institutos aut6nomos. 

17. Vease la Ley del Seguro Social Obligatorio de 1940. 
18. Vease Decreto N° 492 en Gaceta Oficial N° 25.850, de 30 de diciembre de 

1958. 
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funciones sociales, tipicas del Estado social; y las funciones planifica
doras, interventoras de la vida econ6mica y social, y empresariales, 
propias del denominado Estado Democratico y Social de Derecho. 

Ahora bien, todo este proceso muestra en la realidad, a un Estado 
con alto grado de intervenci6n en la vida econ6mica y social, condicio
nada por el caracter de economia mixta del sistema econ6mico del pais 
y el papel que el petr6leo y su explotaci6n han jugado en la vida del 
mismo. 

En efecto, dentro de los regimenes politico-econ6micos contempora
neos y entre los sistemas capitalistas y socialistas, se ha venido confi
gurando un estadio intermedio demoninado de economia mixta, en el 
cual el papel del Estado coma empresario o regulador de la vida eco
n6mica se ha convertido en lo suficientemente importante coma para 
poner en duda todos los calificativos de capitalistas o de libre empresa 
comunes a todos los paises no socialistas, pero no tan absolutamente 
importante coma para justificar el calificativo de socialistas a los 
paises que estan en ese estadio intermedio 19• Venezuela indudablemen
te, puede ubicarse dentro de estos sistemas de economia mixta. 

2. LA CONSTITUCION ECONOMICA 

Desde hace mas de treinta afios, Venezuela ha desarrollado un 
regimen constitucional y politico propio de una sociedad democratica, 
con la configuraci6n. en la Constituci6n de 23 de enero de 1961, de 
un Estado social de Derecho, y la formulaci6n, en ese texto, de una 
Constituci6n econ6mica que opta por un modelo econ6mico de liber
tad coma opuesto al de economia dirigida, similar al que en ese mo
menta existia en todos los paises occidentales y al cual, progresiva
mente, parecen dirigirse muchos de los paises que se conocian coma 
socialistas. 

La aplicaci6n practica de ese modelo constitucional ha provocado, 
desde el punto de vista politico, la consolidaci6n del regimen demo
cratico representativo y pluralista, en un pais que, en 1958, podia 
considerarse como el que tenia menos tradici6n democratica de todos 
los de America Latina. Desde el punto de vista econ6mico, y a pesar 
de los multiples problemas de desarrollo econ6mico-social que conti
nuan existiendo, el modelo ha enmarcado el desenvolvimiento de una 
economia basada en la libertad econ6mica y la iniciativa privada, 
pero con una intervenci6n importante y necesaria del Estado para 
asegurar Ios principios de justicia social que constitucionalmente de
ben orientar el regimen econ6mico. Ademas, el Estado, al ser titular 
desde siempre, del dominio publico sabre el subsuelo conforme a la 
pauta que marcaron las Ordenanzas de Nueva Espana, en vigencia 
en los territorios de las antiguas Provincias Coloniales de Espana 

19. Cfr. W. Friedmann, The State and the rule of Law in a Mixted Economy, 
London, 1971, p. 2. 
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• en el Mar Caribe, desde la segunda mitad del siglo XVII, en el caso de 
Venezuela, ha convertido al Estado en la entidad econ6rnica mas po
derosa del pais, por ser dueiio del petr6leo, lo que lo ha llevado a in
tervenir en forma importante en la actividad econ6mica. 

Nuestra intenci6n en esta parte, es referirnos a la Constituci6n 
Econ6mica tal como se ha establecido en el texto constitucional ve
nezolano de 1961 20• 

A. Estado democratico y social de derecho y su modelo econ6mico 

En efecto, uno de los signos mas caracteristicos del constituciona
lismo contemporaneo es, sin duda, el de la constitucionalizaci6n de 
los principios reguladores de la economia. El sistema econ6mico, junto 
con el territorio, la poblaci6n y el gobierno, esta indisolublemente 
ligado a la idea misma del Estado contemporaneo, por lo que este es 
inconcebible o al menos impreciso, constitucionalmente hablando, si 
no se tiene en cuenta el elemento econ6mico. De alli la inevitable rea
lidad del constitucionalismo contemporaneo, que muestra el hecho 
de que las Constituciones, consideradas como normas supremas del 
ordenamiento juridico directamente aplicable a los sujetos de dere
cho, ademas de los clasicos contenidos organicos ( derivado del re
gimen de distribuci6n del Foder Publico), y dogmaticos ( caracteri
zado por la enumeraci6n y garantia de los derechos individuales, 
econ6micos, social es y politicos) regulan adicionalmente, el marco 
juridico fundamental para la estructura y funcionamiento de la acti
vidad econ6mica. 

Es decir, las Constituciones contemporaneas ademas de su conte
nido politico, formulan juridicamente, una Constituci6n econ6mica 
para ordenar la totalidad de la actividad econ6mica, sea que esta 
corresponda ser desarrollada por el sector publico, sea por los par
ticulares. 

No se trata, solo, de que las Constituciones regulen, Conforme a la 
tradici6n iniciada por la Constituci6n de Weimar, los derechos eco
n6micos y sociales de los ciudadanos con sus implicaciones tanto de 
limitaci6n a la actividad estatal como de obligaciones de prestaci6n 
a cargo de la Administraci6n del Estado, sino que cada vez con mas 
frecuencia contienen normas que regulan la economia nacional glo
balmente considerada, es decir, el marco juridico conforme a la cual 
se debe desarrollar. 

A esta tendencia generalizada no ha escapado la Constituci6n ve
nezolana, la cual contiene, regulada extensivamente, una Constituci6n 

20. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Reflexiones sobre la Constituci6n Econ6-
mica", Revista de Derecho Publico, EJV, N" 43, Caracas 1990, pp. 5-16; 
y en Estudios sobre la Constituci6n Espanola. Homenciie al Profesor 
Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, 1991, Torno V. pp. 38:39 a 3853. Vease 
lo expuesto en la Quinta Parte, Torno I. Vease Ricardo Cornbellas, "La 
Constituci6n Econ6rnica" en COPRE, Una Constituci6n para el Ciudadano, 
Caracas, 1994, pp. 395 y ss. 
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econ6mica, es decir, una regulaci6n juridica constitucional de la eco
nomia, cuyos antecedentes se situan en el texto de la Constituci6n 
de 1947. Este texto, ademas de que proclamaba en su preambulo co
mo raz6n de la existencia de la N aci6n Venezolana, "la libertad espi
ritual, politica y econ6mica del hombre, asentada en la dignidad 
humana, la justicia social y la equitativa participaci6n de todo el 
pueblo en el disfrute de la riqueza nacional", contenia un Capitulo 
con el titulo "De la economia nacional" (Arts. 65 a 75) en el cual, 
ademas de regular la propiedad y la libertad de industria y comer
cio, se establecia el marco fundamental del proceso econ6mico. 

Esa Constituci6n, la cual tuvo escasos meses de vigencia, inspir6 
directamente el texto constitucional vigente de 23 de enero de 1961, 
el cual como lo afirmaron los Proyectistas de Motivos, "no es una 
simple Ley Organica de regimen politico, sino la f ormulaci6n dP un 
esquema conf orme al cual debe desenvolverse la vida de un pueblo". 
Por ello, siguiendo la mejor tradici6n constitucional, la Constituci6n 
de 1961 tambien esta precedida de un Preambulo o declaraci6n preli
minar formulada como la base o presupuesto que sirve de funda
mento al texto constitucional y sefiala, ademas, los valores sociales, 
econ6micos, politicos y juridicos que inspiran la acci6n del Estado. 

En ese Preambulo se establecen los principios fundamentales que 
conforman un modelo espedfico de Estado, que luego se regula de
talladamente en el texto del articulado, el que se conoce con la deno
minaci6n de Estado democratico y social de Derecho, que responde a 
un modelo econ6mico concreto, en el cual si bien se reconoce y garan
tiza la iniciativa privada y la libertad econ6mica, como base de un 
sistema que es opuesto, por tanto, al modelo de economia dirigida; el 
Estado tiene un papel ordenador y conformador de la realidad eco
n6mica que debe cumplir en vista de realizar la justicia social, en 
cuyos principios debe fundamentarse el regimen econ6mico. Equivale 
este modelo econ6mico, sin duda, al denominado de "economia social 
de mercado" en los paises europeos. 

Ahora bien, consecuencialmente, en el Preambulo de la Constitu
ci6n se establece el principio y termino de las actividades econ6micas, 
es decir, la base fundamental de la Constituci6n econ6mica al pres
cribirse como objetivos de esta, el "proteger y enaltecer el trabajo, 
amparar la dignidad humana, promover el bienestar general y la se
guridad social; lograr la participaci6n equitativa de todos en el dis
frute de la riqueza, segun los principios de la iusticia social, y fo
mentar el desarrollo de la economia al servicio del hombre". 

Con esa formulaci6n del Preambulo, sin duda, en materia de prin
cipios, estamos en presencia de un Estado Social cuya tarea es pro
curar o lograr una sociedad mas justa (la justicia social), asumiendo 
obligaciones prestacionales frente a los ciudadanos y ordenando y 
regulando la realidad econ6mica y social para el logro de tales ob
jetivos. 

Por supuesto, la Constituci6n de 1961, ademas, desde el punto de 
vista politico, organiza un Estado Democratico cuyo objetivo funda-
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mental, como lo sefiala el mismo Preambulo, es el "sustentar el orden 
democratico como unico e irrenunciable medio de asegurar los dere
chos y Ia dignidad de los ciudadanos". Este Estado Democratico, ba
sado en el objetivo de "asegurar Ia libertad, Ia paz y la estabilidad 
de sus instituciones", siempre de acuerdo al Preambulo, busca "man
tener la igualdad social y juridica, sin discriminaciones derivadas de 
raza, sexo, credo o condici6n social" y respetar "la garantia universal 
de Ios derechos individuales y sociales de Ia persona humana". 

Conforme a todos esos postuados, por tanto, el Estado que organiza 
la Constituci6n, como se dijo, es un Estado democratico y social de 
Derecho, el cual ademas de su contenido social, f undamenta su existen
cia en el establecimiento y garantia de los derechos fundamentales, 
en el pluralismo democratico y Ia representatividad por via de su
fragio, en el sometimiento al derecho (principio de legalidad) y en la 
sumisi6n al control judicial. En todo caso, debe advertirse que la 
Constituci6n venezolana, aun cuando organiza y regula un modelo de 
Estado democratico y social de Derecho. no utiliza, para calificarlo, 
esta expresi6n en ninguna parte de su texto. al contrario de lo esta
blecido por ejemplo, en la Constituci6n espafiola de 1978, en cuyo ar
ticulo 1° se declara al Estado come un "Estado social de Derecho" 
(Art. 1,1), conforme a Ia linea constitucional iniciada por la Cons
tituci6n de la Republica Federal de Alemania. 

B. La flexibilidad de la Constituci6n econ6mica 

Conforme a la orientacion del Preftmbulo, el marco de la Constitu
ci6n econ6mica esta regulado en el Capitulo relativo a los "DPrechos 
econ6micos" (Arts. 95 a 109) en el cual, como lo expresa la Exposi
ci6n de Motivos, Se reunieron "los postulados mas irnportantes que 
deben regir la acci'6n del Estado y la de los participantes en el campo 
econ6mico" o en otros terminos "las orientaciones m1is importantes 
de algo tan fundamental como es la vida econ6mica". 

Ello se hizo, por supuesto, de manera flexible, o si se quiere, como 
lo expresaron los proyectistas, sin someterlo a "moldes excesivamente 
rigidos'', de manera de "no coartar la acci6n legislativa", por supues
to, de los sucesivos gobiernos democraticos. 

Por tanto, si bien la opci6n respecto del modelo e~on6mico en la 
Constituci6n, es por un mode!o de libertad economica fundamentado 
en principios de justicia social, ello se hizo en forma tal que, como lo 
expresa la Exposici6n de Motivos, "defa cierta flexibilidad al legis
lador ordinario para resolver ruestiones e inf ertar modiffoaciones 
que correspondan a las necesidades y a la experiencia de la Rep{1,bli
ca, sin tener que apelar a una reforma constitucional". En materia 
econ6mica, por supuesto, esa fle-xibilidad en la formulaci6n de los 
postulados, es la que puede permitir la actuaci6n sucesiva de gobier
nos democraticos, cada uno con sus propias concepciones economicas 
e ideol6gicas, sin que para implantarlas se hagan necesarias reformas 
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constitucionales, como sucedi6 por ejemplo, con la experiencia del 
gobierno socialista en Chile a comienzos de la decada de los setenta, 
que exigia una reforma constitucional a los ef ectos de establecer las 
distintas formas de propiedad (publica, mixta, prh~ada) que formu
laba la ideologia socialista del gobierno. 

La Constituci6n venezolana, al contrario, aunque como se dijo no 
formula una Constituci6n ~con6mica neutra, lo hace de manera que 
permite el libre juego democratico de las ideologias y el estableci
miento de gobiernos de orientaci6n mas socialista (socialismo demo
cratico) 0 mas liberales; 0 en otros terminos, una mayor 0 menor in
tervenci6n del Estado, segun las exigencias del logro de la justicia 
social. Como lo resumieron los proyectistas de la .Constituci6n. 

"Por supuesto, la libertad econ6mica que la Constituci6n garantiza no es 
la que puede impedir al Estado reserva,rse determinada,s industrias. la e:x:
plotaci6n o servicios de interes publico por razones de conveniencia nacional 
y die tar medidas para planificar, racionalizar y f omen tar la producci6n, 
asi como regular la circulaci6n, la distribuci6n y el consumo de las rique
zas con el objeto de impulsar el desarrollo econ6mico del pais. La protec
ci6n a la iniciativa privada que la Constituci6n consagra se ve dentro de 
este orden de cosas como una consecuencia l6gica de la acci6n del Estado 
y el reconocimiento de la necesidad de que aquella contribuya eficazmente 
al desarrollo nacional". 

La Constituci6n econ6mica en el Texto Fundamental venezolano, 
por tanto, no solo no esta formulada rigidamente sino que ademas no 
conduce, en modo alguno, a que el modelo econ6mico formulado se 
tenga que concretar politicamente en una via exclusiva o excluyente; 
al contrario, permite muchas y diferentes posibilidades, pero sie:r;p
pre dentro de los fundamentos de la propia Constituci6n econ6mica, 
que por lo demas, en forma expresa precisa el articulo 95 de la Cons
tituci6n al postular que: 

"El regimen econ6mico de la RepU,blica se fundamentara en principios de 
justicia social que a,seguren a todos una e:x:istencia digna y provechosa 
para la comunidad". 

Por tanto, al haber diferentes aproximaciones politicas al logro 
de la justicia social, no solo la Constituci6n no rigidiza ninguna op
ci6n, sino que al contrario, permite, por ejemplo, dentro del modelo 
de libertad econ6mica fundamentado en principios de justicia social, 
mayor o menor intervenci6n del Estado, segun la orientaci6n ideo-
16gica del programa del gobierno correspondiente, como lo ha recono
cido expresamente la Corte Suprema de Justicia, al comentar el con
tenido de los articulos 95 a 98 de la Constituci6n : 

"Las actividades del sector pU,blico pueden aumentar en la misma medida 
en que disminuyen las del sector privado o viceversa, de acuerdo con el 
uso que hagan las autoridades de los poderes que les confiere el Constitu-
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yente en las citadas disposiciones, y en raz6n de ello, es posible que un 
servicio pase del sector publico al sector privado, para que sea explotado 
como actividad comercial o industrial sin fines de lucro, o que el Estado 
reasuma la responsabilidad de prestar el servicio directamente o por me
dio de un 6rgano contratado por el, entre otros motivos vor «razones de 
cnnvivencia nacional» segun dice el Constituyente en las disposiciones antes 
ciadas" 21. 

De ello resulta, por ejemplo, que tanto la nacionalizaci6n como la 
privat;izaci6n, como politicas econ6micas, encuentran cabida en el texto 
constitucional, siempre por supuesto dentro del modelo econ6mico for
mulado por la Constituci6n, el de la libertad econ6mica -Eundamentada 
en principios de justicia social. 

Este modelo, indudablemente de economia mixta, en todo caso, a 
pesar de su formulaci6n flexible, no puede conducir, pues seria con
trario a la Constituci6n, ni a una privatizaci6n total de la economia, 
eliminando toda intervenci6n del Estado, ni a una estatizaci6n total 
de la economia, ahogando la iniciativa y propiedad privadas: al con
trario, conforme a la Constituci6n econ6mica, tanto et Estado como 
los particulares participan en el proceso econ6mico, atribuyendose in
cluso al Estado unos objetivos concretos que no puede renunciar a 
cumplir. 

C. Los objetivos del Estado en la Constituci6n econornica 

En efecto, de acuerdo al texto constitucional, en el marco del modelo 
econ6mico adoptado, ademas de los objetivos generales formulados en 
el Preambulo como marco de toda la actividad econ6mica, el Estado 
tiene un papel fundamental que cumplir para lograr la "participaci6n 
equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segun los principios de 
la justicia social", (Preambulo), "asegurar a todos una existencia 
digna y provechosa" (Art. 95) y "fomentar el desarrollo de la econo
mia al servicio del hombre" ( Preambulo) , el cu al deloe es tar encau
zado conforme a los siguientes objetivos: 

En primer lugar, la Constituci6n atribuye al "Estado", es decir, a 
la globalidad de la organizaci6n politica de la sociedad, lo que com
prende los entes que conforman el sector publico y que ejercen el 
Poder Publico frente a las actividades privadas, el objetivo funda
mental de promover "el desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de 
la producci6n, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar 
el nivel de ingresos de la poblaci6n y f ortalecer la soberania econ6-
mica del pais" (Art. 95). En un Estado con forma federal como el 
venezolano, estos objetivos, por supuesto, corresponden tanto a la 
Republica en el nivel nacional, como a los Estados miembros de la 
Federaci6n y a los Municipios, en forma concurrente, en cada nivel 
territorial. Por tanto, no solo la promoci6n del desarrollo econ6mico 

21. Sentencia de la Sala Politico Administrativa de 5-10-70. Vease en Gaceta 
Oficial N9 1.447 Extra de 15-12-70. 
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y la diversificaci6n de la producci6n es responsabilidad de la Repu
blica como Estado Nacional, sino tambien la responsabilidad de cada 
Estado miembro de la Federaci6n en su territorio, de los Municipios en 
el ambito local e, incluso, de las otras entidades politicas que conforman 
la Republica: el Distrito Federal y los Territorios Federales ( cuando se 
creen). Se debe destacar, incluso, c6mo la Ley Organica de Descentrali
zaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias del Poder Pu
blico de diciembre de 1989, sancionada para revitalizar el Federalis
mo, incluye dentro de las materias a ser transf eridas del Pod er Cen
tral a los Estados, "la planificaci6n, coordinaci6n y promoci6n de su 
propio desarrollo integral" (Art. 4,1). En todo caso, el objetivo de 
promover e impulsar el desarrollo econ6mico del pais, como fin fun
damental del Estado en el campo econ6mico, se repite nuevamente 
en el articulo 98 del Texto Fundamental al regular los poderes esta
tales en relaci6n a la iniciativa privada. 

En segundo lugar, al establecer las bases del sistema tributario, es 
decir, de la tributaci6n que puede imponerse no solo por la Republica 
(Art. 136,8), sino por los Estados (Art. 18) y los Municipios (Art. 
31), la Constituci6n formula otro objetivo fundamental del Estado 
en inateria econ6mica, el cual es procurar la justa distribuci6n de las 
cargas segun · la capacidad econ6mica del contribuyente, atendiendo 
al principio de la progresividad, asi como "la protecci6n de la econo
mia nacional y la elevaci6n del nivel de vida del pueblo" (Art. 223) . 

En la Constituci6n econ6mica, por tanto, en cuanto se refiere al 
sector publico, la participaci6n e intervenci6n del Estado en la 
economia, ademas de tener que perseguir los objetivos establecidos 
en el Preambulo (proteger y enaltecer el trabajo, amparar la digni
dad humana, promover el bienestar general y la seguridad social; 
lograr la participaci6n equitativa de todos en el disfrute le la riqueza, 
segun los principios de la justicia social, y fomentar el desarrollo de 
la economia al servicio del hombre) , y buscar que el regimen econ6-
mico se fundamente efectivamente "en principios de ju~ticia social 
que aseguren a todos una existencia digna y provechosa para la co
lectividad" (Art. 95); en particular, al promover el desarrollo eco
n6mico y la diversificaci6n de la producci6n, debe perseguir "crear 
nuevas fuentes de.-riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la pobla
ci6n y el fortalecer la soberania econ6mica del pais" (Art. 95). Adi
cionalmente, al establecer el sistema tributario, este debe perseguir 
"la protecci6n de la economia nacional y la elevaci6n del nivel de vida 
de} pueblo" (Art. 223). 

Por ultimo, tambien debe mencionarse el objetivo que la Constitu
ci6n asigna al Estado en materia econ6mica, en el contexto latino
americano y en el marco de la "integraci6n econ6mica latinoameri
cana" que la Republica debe favorecer. A este fin, prescribe la Cons
tituci6n que "se procurara coordinar recursos y esfuerzos para fo
mentar el desarrollo econ6mico y aumentar el bienestar y seguridad 
comunes" (Art. 108). 
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D. La iniciativa privada, la libertad econ6mica y sus limitaciones 

La Constituci6n formula la Constituci6n econ6mica, como se dijo, 
conforme al modelo de libertad econ6mica y libre iniciativa privada 
fundamentadas en principios de justicia social. 

El principio fundamental de la libertad, base de todo el regimen 
constitucional, lo formula el articulo 43 de la Constituci6n al pres
cribir que "Todos tienen el derecho al libre desenvolvimiento de su 
personalidad, sin mas limitaciones que las que derivan del derecho 
de los demas y del orden publico y social". Con esta formula, segun lo 
expresa la Exposici6n de motivos de la Constituci6n, se sustituy6 "el 
enunciado tradicional de que todos pueden hacer lo que no perjudique 
a otro y nadie esta obligado a hacer lo que la ley no ordene ni impe
dido de ejecutar lo que aquella no prohiba", siendo por tanto aplica
ble su contenido al ambito de la libertad econ6mica, sometida, por 
tanto, a las limita,i::iones que deriven "del derecho de los demas y del 
orden publico y social", con lo que no solo se garantiza la concurren
cia (respecto al derecho de los demas al ejercicio de lla libertad eco
n6mica) prohibiendose, incluso, expresamente los monopolios (Art. 
97) ; sino que se somete la libertad a la consecuci6n de los objetivos 
generales de la Constituci6n econ6mica consignados en el Preambulo 
y en el articulo 95, conforme al cual la actividad econ6mica, incluso 
la privada se debe fundamentar "en principios de justicia social que 
aseguren a todos una existencia digna y provechosa para la colecti
dad" (Art. 95). Por ello, tambien, las limitaciones que circundan la 
libertad econ6mica, se pueden fundamentar en el "orden publico y 
social" (Art. 43). 

Pero en particular, adicionalmente, la Constituci6n formnla el 
principio de la libertad econ6mica como el derecho de todos a "cledi
carse libremente a la actividad lucrativa de su preferencia" (Art. 96), 
f 6rmula que sustituye la tradicional "libertad de industria y comercio". 

Esta libertad, por supuesto, corresponde conforme a la Constitu
ci6n a "todos", es decir, a todos los sujetos de derecho y por tanto, 
no solo a los venezolanos sino tambien a los extranjeros. Sin embargo, 
si bien la Constituci6n garantiza la igualdad de derechos y deberes 
entre venezolanos y extranjeros, ello lo establece "con las limitacio
nes o excepciones establecidas por esta Constituci6n y las leyes" 
(Art. 45), destacandose, dentro de las normas de la Constituci6n 
econ6mica, el regimen de las inversiones extranjeras al disponer que 
"la ley establecera las normas relativas a la participaei6n de los capi
tales extranjeros en el desarrollo econ6mico nacional" (Art. 107). 

La libertad econ6mica, sin embargo, no se establece en la Consti
tuci6n como absoluta, sino que se la somete a las limitaciones "pre
vistas en esta Constituci6n y las que establezcan las leyes por razo
nes de seguridad, de sanidad u otras de interes social" (Art. 96). Se 
establece, por tanto, la garantia constitucional fundamental de esta 
libertad que consiste en la reserva legal (ley formal) respecto de las 
limitaciones a la misma, aparte de las limitaciones a la libertad eco-
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nomica que la propia Constitucion establece, por ejemplo, al reservar 
al Estado directamente la posesion y el uso de las armas de guerra, 
y someter a limitaciones legales la fabricacion, comercio, posesion y 
uso de otras armas (Art. 133); al prescribir la posibilidad que tiene 
el Estado mediante ley, de "reservarse determinadas industrias, ex
plotaciones o servicios de interes publico por razones de convenien
cia nacional" (Art. 97); al regular que por ley se pueden establecer 
obras y servicios de· interes publifo ( obras publicas y servicios pu
blicos, a cargo del Estado, que sm embargo pueden otorgarse me
diante concesion a los particulares (Art. 97); al prescribir que, en 
todo caso, el Estado tendra el control de la industria pesada (Art. 97) 
aun cuando esta sea desarrollada por los particulares, al indicar que 
en los casos de empresas explotadoras de recursos naturales, "los 
ferrocarriles, carreteras, oleoductos y obras de comunicacion o de 
transporte" que construyan "estaran al servicio del publico, en las 
condiciones y con las limitaciones que establezca la Ley" (Art. 104); 
y al establecer la figura de la reversion en materia de concec;iones 
mineras, en los siguientes terminos: "Las tierras adquiridas con des
tino a la exploraci6n o explotaci6n de concesiones mineras, compre11-
didas las de hidrocarburos y demas minerales combustibles, pasaran 
en plena propiedad a la N aci6n, sin indemnizaci6n alguna, al extin
guirse por cualquier causa la concesi6n respectiva" (Art. 103). 

El ejercicio de la libertad econ6mica, en todo caso, base del modelo 
econ6mico de la Constituci6n, no solo debe fundarse en los principios 
de justicia social (Art. 95), sino que no puede significar lesion a la 
misma libertad ejercida por otros. De alli que la Constitucion imponga 
al legislador el deber de que por ley se dicten "normas para impe
dir la usura, la indebida elevaci6n de los precios y, en general, las 
maniobras abusivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad 
econ6mica" (Art. 96). 

Ahora bien, y dentro de la garantia de la reserva legal, la Consti
tucion autoriza el establecimiento de limitaciones a la libertad econo
mica con una amplitud considerable, al sefialar que por ley se le 
pueden establecer limitaciones "por razones de seguridad, de sanidad 
u otras de interes social" (Art. 96). Ciertamente que aqui estamos 
en presencia de conceptos juridicos indeterminados, cuya concreci6n 
corresponde a las Camaras Legislativas mediante Ley, y excepcio
nalmente, mediante Decreto-Ley, al Presidente de la Republica en 
los casos autorizados por la Constitucion (Art. 190, ords., 6° 10° y llQ). 

Se advierte, sin embargo, que al calificar estas expresiones <:-')mo 
conceptos juridicos indeterminados, ello no impide que conforme a la 
formulacion flexible del modelo economico contenida en la Constitu
cion, los mismos pueden ser concretados en diversas formas y con
forme a las diversas orientaciones politicas de los gobiernos, ~in que 
lleguen a ser desnaturalizados. Sin embargo, precisamente por tratar
se de c.onceptos juridicos indeterminados, la determinacion por el 
legislador de lo que son razones de seguridad, razones de sanidad o 
razones de interes social, no implica ejercicio alguno de poderes dis-
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crecionales por parte del Legislador, el cual, a pesar de su soberania, 
no podria incurrir en arbitrariedad y pretender calificar por ejem
plo, como "razones de interes social" limitaciones a la libertad econo
mica que conduzcan a negarla; que resulten contrarias a los princi
pios de justicia social; que impliquen disminucion del nivel de in
gresos de la poblacion o un debilitamiento de la economia del pais, 
o que sean de caracter discriminatorias. En tales casos, en nuestro 
criterio, la Corte Suprema de Justicia, como juez constitucional, po
dria juzgar y declarar la nulidad de la Ley respectiva, por violar la 
Constitucion (Art. 215), pues la inconstitucionalidad no solo se ori
gina por violacion de articulos expresos, sino de los principios cons
titucionales. 

Pero ademas de consagrar expresamente la libertad economica la 
Constitucion tambien garantiza la iniciativa privada en materia eco
nomica al prescribir que "El Estado protegera la inicintiva prii•ada, 
sin perjuicio de la f acultad de dictar medidas para planificar, racio
nalizar y f omen tar la producci6n, y regular la circulaci6n, distribu
ci6n y consumo de la riqueza a fin de impulsar el desarroUo econ6mi
co del pais" (Art. 98). La garantia de la iniciativa privada, por 
tanto, no escapa del objetivo general de contribuir al desarrollo eco
nomico del pais, hacia lo cual el Estado debe orientarla con los pode
res planificadores, reguladores y de fomento que la Constitucion le 
atribuye expresamente. Los sectores economicos privados, en todo 
caso, deben ser of dos "en los asuntos que interesan a la vida econo
mica". El principio se establece en el articulo 109 de la Constitucion 
al prescribir que la Ley debe "regular la integraci6n, organizaci6n y 
atribuciones de los cuerpos consultivos que se juzgan necesarios para 
oir la opinion de los sectores econnmicos privados, la poblaci6n con
sumidora, las organizaciones sindicales de trabajadores, los colegios 
de profesionales y las universidades, en los asuntos que interesen a 
la vida econ6mica". 

Por otra parte, dentro de los derechos economicos de los particula
res que se garantizan en la Constituci6n, esta el derecho de propie
dad, el cual, en virtud de la "funci6n social" que debe siempre cum
plir, esta sometido "a las contribuciones, restriccione.~ y obligaciones 
que establezca la Ley con fines de utilidad publica o de interes gene
ral" (Art. 99). De nuevo, aqui esta la garantia de la reserva legal 
para el establecimiento de las limitaciones a la propiedad, que solo 
puede formular el Legislador mediante Ley formal, o en los casos 
autorizados en la Constitucion, el Presidente de la Republica median
te Decretos-Leyes, con fines de utilidad publica o de interes social 
que, en definitiva, delinean el concepto de funci6n social. De nuevo 
tambien aqui estamos en presencia de conceptos jurlidicos indetermi
nados, que no pueden concretarse arbitrariamente, sino con los cri
terios de racionalidad, logicidad y congruencia a los efectos de que 
las medidas dictadas no violen los principios constitucionales de la 
Constitucion econ6mica, pudiendo ejercerse, en nuestro criterio, en 
caso contrario, el control judicial de la constitucionalidad de las leyes, 
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que en el caso de Venezuela es tanto de caracter difuso como concen
trado, en este ultimo caso, por via de acci6n popular. 

En cuanto a la propiedad privada de inmuebles rurales, la Consti-
. tuci6n formula el principio de que "el regimen latifundista es con
trario al interes social", por lo que autoriza al Legislador a que me
diante ley formal disponga "lo conducente a su eliminaci6n", y al 
establecimiento de "normas encaminadas a dotar de tierra a los cam
pesinos y trabajadores rurales que carezcan de ella, asi como a pro
veerlos de los medios necesarios para hacerla producir" (Art. 105), 
lo que se habia regulado, incluso antes de haberse promulgado la Cons
tituci6n, en la Ley de Reforma Agraria de 1960 22• 

Ademas, y tambien en relaci6n a la propiedad privada, en cuanto 
esta implique aprovechamiento de recursos naturales, la Constitu
ci6n establece el principio de que el Estado debe atender "a la de
f ensa y conservaci6n de los recursos naturales de su territorio", sean 
renovables o no renovables; y de que en todo caso, "la explotaci6n de 
los mismos estara dirigida primordiqJmente al beneficio colectivo de 
los venezolanos" (Art. 106), lo que implica, en todo caso, una limita
ci6n adicional derivada de la funci6n social que la propiedad privada 
debe cumplir. 

Por ultimo, la Constitucion tambien garantiza "los derechos sobre 
obras cientificas, literaria.'I y artisticas, invenciones, denominaciones, 
marcas y lemas" los cuales sin embargo, solo gozan de "protecci6n 
por el tiempo y en las condiciones que sefi.ala la Ley" (Art. 100), pre
viendose de nuevo, en todo caso, la garantia fundamental de la re
serva legal. 

Debe sefialarse, ademas, en relaci6n a la propiedad e incluso en 
relaci6n a los derechos sobre bienes inmateriales, que la Constituci6n 
adicionalmente establece dos garantias frente a su eventual extin
ci6n por parte del Estado. 

En primer lugar, regula la instituci6n de la expropiaci6n, la cual 
puede ser declarada respecto de cualquier clase de bienes solo "por 
causa de utilidad publica o de interes social, mediante sentencia firme 
y pago de justa indemnfraci6n" (Art. 101). En cuanto al previo pago 
de la indemnizaci6n, sin embargo, la propia Constituci6n establece la 
posibilidad que mediante Ley "en la expropiaci6n de inmuebles, con 
fines de reforma agraria o de ensanche y mejoramiento de poblacio
nes, y en los casos que por graves razones de interes nacional deter
mine la Ley, podra establecerse el diferimiento del pago por tiempo 
determinado o su cancelaci6n parcial mediante la emisi6n de bonos 
de aceptaci6n obligatoria. con garantia suficiente" (Art. 101). La 
concreci6n de los conceptos juridicos indeterminados que preve la 
norma constitucional, como por ejemplo, la determinaci6n de "graves 
razones de interes nacional", tambien esta sujeta a los limites antes 
mencionados, pues toda arbitrariedad asi provenga del legislador, 
significa una violaci6n de la Constituci6n. 

22. Vease en Gaceta Oficial N9 611 Extra. de 19-3-60. 
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En segundo lugar, la Constituci6n formula la garantia general 
respecto de que "no se decretaran ni ejecutaran confiscaciones" 
(Art. 102), abriendo sin embargo, dos excepciones: las medidas que 
sean aceptadas por el derecho internacional y los casos en los cuales 
el Congreso decrete "por acuerdo aprobado por la mayoria absoluta 
de sus miembros, la incautaci6n de todos o parte de los bienes" de las 
personas responsables de actos de fuerza contra la vi gencia de la 
Constituci6n y de los funcionarios de los gobiernos que se puedan 
organizar subsecuentemente, salvo que hayan contribuido a resta
blecer el imperio de la misma. La incautaci6n de bienes, en esos casos, 
tambien puede ser decretada respecto de "quienes se hayan enrique
cido ilicitamente al amparo de la usurpaci6n". Dicha incautaci6n, en 
todo caso, se regula "para resarcir a la Republica de los perjuicios 
que se le hayan causado" (Art. 250). 

Por ultimo, ademas de la regulaci6n de la libertad econ6mica y del 
derecho de propiedad, en la Constituci6n se establecen indirectamen
te otros derechos econ6micos como inherentes al sistema, y que pue
den englobarse en un conjunto de derechos constitucionales a la 
protecci6n de la libertad econ6mica y de la iniciativa privada. Por 
ejemplo, al establecerse imperativamente que "no se permitiran mo
nopolios" (Art. 97), de ello se deducen derechos de protecci6n econ6-
mica contra las conductas monop6licas que puedan afectar la liberta<l 
econ6mica; y al establecerse la obligaci6n para el Legislador de dictar 
normas "para impedir la usura, la indebida elevaci6n de los precios 
y, en general, las maniobras abusivas encaminadas a obstruir o res
tringir la libertad econ6mica" (Art. 96), se deducen derechos econ6-
micos, por ejemplo, a la protecci6n de la competencia o concurrencia. 

E. Los principios de la intervenci6n del Estado en la economia 

El modelo econ6mico que establece la Constituci6n, si bien se fun
damenta en la libertad econ6mica y la iniciativa privada, prescribe 
expresamente que esta debe fundamentarse en "principios de j usticia 
social que aseguren a todos una existencia digna y provechosa para 
la colectividad" (Art. 95). En consecuencia, el sistema no se concibe 
sin que el Estado tenga una intervenci6n decisiva con el objeto de 
garantizar, conforme lo formula el Preambulo de la Constitpci6n, 
que se protegera y enaltecera el trabajo; se amparara la dignidad 
humana; se promovera el bienestar general y la seguridad social; se 
buscara lograr la participaci6n equitativa de todos en el disfrute de 
la riqueza, segun los principios de la justicia social; se fomentara el 
desarrollo de la economia al servicio del hombre y se mantendra la 
igualdad social y juridica, sin discriminaciones derivadas de raza, 
sexo, credo o condici6n social. En consecuencia, como pieza esencial 
de la Constituci6n econ6mica, ademas de los objetivas sefialados que 
se asignan al Estado, se le atribuyen expresamente una serie de po
deres de interveni6n en la vida econ6mica. 
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En primer lugar, estan los poderes de regulaci6n de la actividad 
econ6mica (Estado Regulador) que como se ha dicho, en todo caso, 
requieren como garantia, de Ley, siempre que se trate de la impo
sicion de limitaciones a la libertad economica y a la iniciativa pri
vada. Asi, las limitaciones a la libertad economica "por razones de 
seguridad, de sanidad u otras de interes social" (Art. 96) solo pueden 
establecerse por Ley. Asimismo, solo la ley puede establecer "normas 
para impedir la usura, la indebida elevaci6n de los precios y, en ge
neral, las maniobras abusivas encaminadas a obstruir o restringir la 
libertad econ6mica" (Art. 96); y solo la Ley puede establecer las 
regulaciones que permiUm al Estado "dictar medidas para planificar, 
racionalizar y fomentar la produccion, y regular la circulaci6n, dis
tribucion y consumo de la riqueza" (Art. 98). En el mismo sentido, 
en cuanto a la propiedad privada, solo por Ley se pueden establecer 
las contribuciones, restricciones y obligaciones a que deba someterse 
en virtud de su funcion social, con fines de utilidad publica o de 
interes general (Art. 99) ; y solo por Ley ha de disponerse lo condu
cente a la eliminacion del latifundio (Art. 105). 

En segundo lugar, estan los poderes de planificaci6n y ordenacion 
de la actividad economica (Estado planificador) como tarea de orde
nacion de la misma, mencionadas en el articulo 98 del texto funda
mental (planificar la produccion a fin de impulsar el desarrollo eco
nomico del pais) e indirectamente previstos en el articulo 191 que 
exige al Presidente de la Republica, en sir Mensaje Anual al Congreso, 
la exposicion de los "lineamientos del plan de desarrollo econ6mico 
y social de la N aci6n", y en el articulo 229 que autoriza la sancion de 
una ley con normas para "coordinar la inversion del situado constitu
cional (es decir, la partida del presupuesto nacional destinada a dis
tribuirse entre los Estados miembros de la Federacion) con planes 
administrativos desarrollados por el Poder N acional". Con la En
mienda Constitucional N° 2 de 1983, la funcion planificadora del 
Estado se ha especificado adicionalmente en la Constitucion econo
mica, al prescribirse que "El Ejecutivo Nacional en el transcurso del 
primer afio de cada periodo constitucional presentara para su apro
bacion, a las Camaras Legislativas en sesion conjunta, las lineas ge
nerales del plan de desarrollo econ6mico y social de la Nacion" (Art. 
7) con lo cual no solo el propio Ejecutivo Nacional y la Administra
cion Publica deben estar vinculados al plan aprobado, sino que las 
propias Camaras Legislativas deben sujetarse al mismo, por ejemplo, 
al sancionar las leyes de Presupuesto y los creditos adicionales al 
mismo, en el periodo de ejecucion del plan. 

En tercer lugar, estan los poderes de control (Estado de control), 
por ejemplo, para proteger la propia libertad economica en su ejer
cicio reciproco por los sujetos de derecho y asegurar que se ajuste a 
los principios de justicia social. Siendo los limites de la libertad "el de
recho de los demas y el orden publico y social" (Art. 43), el Estado 
tiene los poderes de control para evitar que ellos se traspasen. Por 
ello, la prohibicion constitucional respecto a los monopolios, que "no 
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se permitiran" (Art. 97), y la potestad expresa para que la ley dicte 
''normas para impedir la usura, la indebida elevaci6n de los precios 
y, en general, las maniobras abusivas encaminadas a obstruir o res
tringir la libertad econ6mica" (Art. 96). Dentro de los poderes de 
control, se destacan, ademas de aquellos que ejerce el Estado sobre 
determinadas actividades econ6micas de producci6n, como la "indus
tria basica pesada" que aun cuando sea desarrollada por los particu
lares, conforme a la Constituci6n, debe estar siempre bajo control 
del Estado (Art. 97). 

En cuarto lugar, estan los poderes de! Estado para reservarse de
terminados servicios de interes publico rEstado de seri:icios publicos) 
(Art. 97) lo que implica, siempre, una restricci6n a la libertad eco
n6mica, pues el que se declare una actividad determinada como ser
vicio publico no significa otra cosa que sustraerla de las actividades 
que pueden realizar, libremente, los particulares. Esta reserva, por 
otra parte, comporta siempre una obligaci6n de prestaci6n o presta
cional que asume el Estado, sea de manera exclusiva, con exclusion 
de toda actividad privada, sea con participaci6n de la iniciativa pri
vada, en algunos casos, mediante el regimen de concesiones. En este 
caso, la Constituci6n establece que "solo podran otorgarse, en con
formidad con la ley, concesiones con caracter de exclusividad, y por 
tiempo limitado, para el establecimiento y la explotaci6n de obras 
y servicios de interes publico" (Art. 97). 

En quinto lugar, estan los poderes del Estado de participar direc
tamente en la actividad econ6mica, como empresario en cualquier tipo 
de actividades industriales, comerciales y de servicio (Estado Em
presario), establecidos en forma ta!, sin limitaci6n de ningun tipo, 
de manera que no hay visos algunos de subsidiaridad. Por tanto, el 
Estado no tiene limites constitucionales expresos para participar en 
la actividad econ6mica y ser propietario de medios de producci6n, 
salvo, por supuesto, los que derivan de la misma formulaci6n del mo
delo econ6mico que impiden una estatizaci6n total de la economia y la 
eliminaci6n de la iniciativa privada. Por tanto, en un regimen de eco
nomia mixta y dentro de los mismos marcos de la Constituci6n eco
n6mica, es decir, fundamentada en principios de justicia social que 
aseguren a todos una existencia digna y provechosa para la colecti
vidad, el Estado puede desarrollar una actividad empresarial en con
currencia con las actividades econ6micas privadas, con poderes, in
cluso, para reservarse determinadas industrias y explotaciones. 

En esta materia, la Constituci6n, en primer lugar establece la re
serva para el Estado de poseer y usar armas de guerra, de manera 
que "todas las que existan o se introduzcan en el pais pasaran a ser 
propiedad de la Republica, sin indemnizaci6n ni procew" (Art. 133). 

Ademas, en segundo lugar el articulo 97 de la Constituci6n esta
blece que "el Estado podra reservarse determinadas industrias, ex
plotaciones o servicios de interes publico por razones de conveniencia 
nacional", de lo que resulta, en primer, lugar, una clausula habilitato
ria para que el Estado pueda reservarse actividades econ6micas, en 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO I 563 

cuyo caso, quedarian excluidas del ambito de la libre iniciativa pri
vada; y en segundo lugar, una clausula limitativa, en cuanto que solo 
puede incidir en "determinadas" industrias, explotaciones o servi
cios, es decir, la posibilidad constitucional de reserva de actividades 
econ6micas al Estado no puede conducir a una estati~aci6n general 
de la economia. 

La reserva del Estado de actividades econ6micas, hemos dicho, 
implica que un sector de actividad econ6mica (de industrias, explo
taciones o servicios de interes publico) queda excluida de la libre 
iniciativa privada, correspondiendo al Estado su realizaci6n, e im
plicando, una vez dictada la reserva, por Ley, que los particulares 
que realizaban actividades econ6micas en las areas reservadas, deben 
cesa:i; en ello. Este poder de reserva ha sido usado expresamente en 
cuatto ocasiones en Venezuela durante la vigencia de la Constituci6n : 
Ia reserva del mercado interno de los hidrocarburos (1973), la re
serva de la industria del gas natural (1972), la reserva de la indus
tria del mineral de hierro (1975), y la reserva de la industria y el 
comercio de los hidrocarburos (1975), y en estos cuatro casos, la 
reserva ha sido total, excluyendose la posibilidad de realizaci6n de 
dichas actividades por los particulares, salvo a traves de mecanismos 
de asociaci6n con el Estado. Es de advertir, ademas que la r.eserva 
en si misma, no implica pago de indemnizaci6n alguna a los particu
Iares que realizaban la actividad concreta y debian cesar, salvo 
cuando el Estado, ademas de formular la reserva, decidiese asumir y 
apropiarse de los bienes gue los particulares tenian afectados a la 
actividad, en cuyo caso debia expropiarlos conforme a lo establecido 
en el articulo 101 del Texto Fundamental, es decir, mediante sentencia 
firme y pago de justa indemnizaci6n. En consecuencia, la reserva de 
actividades econ6micas por ley y la expropiaci6n de los bienes de 
particulares que estaban afectos a Ia actividad, como medidas conjun
tas, conforman en Venezuela la figura de la nacionalizaci6n, que se 
aplic6, entre otras, en materia petrolera, por supuesto, solo respecto 
de la industria petrolera, pues el subsuelo (el petr6leo) siempre ha 
sido del dominio publico del Estado. 

Pero la participaci6n del Estado en actividades empresariales, por 
supuesto, puede realizarse tambien en concurrencia con los particu
lares, estableciendose en la Constituci6n que una Ley debe determi
nar "lo concerniente a las industrias promovidas y dirigidas por el 
Estado" (Art. 97), y que "los intereses del Estado en corporaciones 
o entidades de cualquier naturaleza", y por supuesto de caracter eco
n6mico "estaran su.ietos al control del Congreso, en la forma que la 
Ley establezca" (Art. 230). 

Por ultimo, en el marco de los poderes de intervenci6n del Estado 
en la economia, se deben mencionar los clasicos poderes de f omen to 
(Estado de fomento) que derivan expresamente de la obligaci6n im
puesta al Estado de "proteger la iniciativa privada" con la atribuci6n 
en el articulo 98, de, entre otras potestades, la de dictar medidas para 
"fomentar la producci6n ... a fin de impulsar el desarrollo econ6mico 
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del pais". Por supuesto, tambien derivan los poderes de fomento del 
objetivo general que se le define al Estado en la Constituci6n econ6-
mica de "promover el desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de la 
producci6n, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar 
el nivel de ingresos de la poblaci6n y f ortalecer la soberania econ6-
mica del pais" (Art. 96) . 

3. EL SISTEMA DE ECONOMIA MIXTA 

Dentro del marco de la Constituci6n Econ6mica contenida en el 
texto de 1961, el sistema econ6mico venezolano, con base en la rique
za petrolera que hemos tenido, se ha desarrollado como un sistema 
de economia mixta que si bien protege la iniciativa privada, permite 
al Estado una gran intervenci6n, no solo de caracter regulador, 
sino activa, como Estado Empresario. Por tanto, puede decirse que 
en el sistema econ6mico venezolano el sector privado de la economia 
no es la regla, y el sector publico la excepci6n, es decir, el sector publico 
y la intervenci6n del Estado en la vida econ6mica no ha sido subsi
diaria respecto al sector privado en aquellas areas en que este no 
podria cumplir satisfactoriamente con las exigencias del procer-o 
econ6mico. Sino que, al contrario, se ha desarrollado un sistema de 
economia mixta en el cual el Estado ha tenido una amplia participa
ci6n de manera que el ambito del sector publico respecto del "Sector 
privado, ha dependido de la politica econ6mica y social concreta del 
gobierno 22b". 

La importancia fundamental de la formula constitucional venezo
lana esta, quizas, en que signific6 un abandono a la vieia formula libe
ral del principio de la subsidiariedad del Estado en relaci6n a la ini
ciativa privada. Segun este principio, los entes publicos unicamente 
deben intervenir para suplir la inexistencia o defectuosa actuaci6n de 
la iniciativa privada, o en otras palabras, debe haber "abstenci6n de 
toda intervenci6n alli donde el libre juego de la iniciativa privada es 
mas que suficiente para satisfacer adecuadamente las necesidades pu
blicas" 23 • Al contrario, en el regimen venezolano, la intervenci6n 
estatal no es subsidiaria de la iniciativa privada y ella estara direc
tamente condicionada por la consecuci6n de los fines que tiene el 
Estado. 

En todo caso, la consagraci6n del caracter mixto del sistema econ6-
mico venezolano y la amplia habilitaci6n constitucional dada al Es
tado para intervenir en la vida econ6mica, se ha hecho partiendo de 
una consideraci6n que es hasta cierto punto uno de los fines de la 

22b'". Vease sentencia de la CSJ en SPA de 5-10-70 en G. 0., N\l 1.447, extraor
dinario, de 15-12-70, p. 11. Vease ademas en Allan R. Brewer-Carias, Ju
risprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Ad
ministrativo, Torno I (El ordenamiento constitucional y funcional del Es
tado), Caracas, 1975, pp. 133 y ss. 

23. V ease J. Gonzalez Perez, El Administrado, Madrid, 1966, pp. 5 y 58. 
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sociedad y del Estado: la busqueda del desarrollo econ6mico y social 
del pais. El objetivo fundamental de promover, impulsar y fomentar 
el desarrollo econ6mico y social no s6lo orienta la normativa consti
tucional 24, sino que forma parte de la regulaci6n del texto fundamen
tal en los articulos transcritos anteriormente. Por ello, la interven
ci6n del Estado en la economia y el caracter no subsidiario de la 
misma, no puede considerarse como un componente mas del sistema 
econ6mico al igual que cualquier otro aspecto del sector privado, sino 
que cualquier enfoque que se haga del sector publico, ha de tener en 
cuenta la finalidad de su ambito y actuaci6n dentro del sistema eco
n6mico : propugnar el desarrollo econ6mico y social. En esta forma, 
por tanto, el sector publico no tiene ni puede tener dentro del sistema 
econ6mico venezolano, el mismo tratamiento que el sector privado. 
Si el Estado ha decidido asumir y desarrollar directamente la indus
tria petrolera y petroquimica, la industria siderurgica, la industria 
del gas natural, la comercializaci6n de los productos derivados del 
petr6leo, para s6lo hacer referencia a aquellas actividades que no cons
tituyen un servicio publico en sentido estricto, ello no lo ha hecho con 
el solo criteria especulativo o de obtenci6n de un beneficio econ6-
mico 24h••, como seria el principal criterio de las actividades desarrolla
das por el sector privado, sino basicamente como mecanismo para 
asegurar la soberania econ6mica del pais, promover su desarrollo 
econ6mico y social, y elevar el nivel de vida de la poblaci6n a traves 
de mecanismos de redistribuci6n de la riqueza. 

Los mismos fines tambien han conducido al Estado en los ultimos 
aiios a promover el desarrollo del sector privado, liberalizando la 
economia y privatizando empresas, cuando la crisis econ6mica deri
vada del peso de la deuda externa y la disminuci6n del ingreso petro
lero asi lo aconsejaron, como sucedi6 a partir de 1989. 

4. LA INFLUENCIA DEL PETROLEO 

Ahora bien, plantearse la situaci6n y potestad interventora del Es
tado en un sistema de economia mixta como el de Venezuela, exige 
hacer una referencia a una de las causas fundamentales de la trans-

24. Tai como se indica en el Preambulo de la Constituci6n. 
24h1•. Tai como lo ha apreciado la Corte Suprema: " ... no son identicos los mo· 

tivos que determinan la acci6n estatal y la de los particulares en los cam
pos que respectivamente, le sean asignados: la satisfacci6n de las necesi
dades colectivas constituye uno de los fines del Estado y no la ocasi6n o el 
medio de obtener una ganancia, ni aun en el caso de que los usuarios esten 
obligados a pagar una retribuci6n para el servicio que se les preste. En 
cambio, es la especulaci6n entendida en el sentido de obtener un beneficio 
licito en el ejercicio de una actividad lucrativa, la que impulsa generalmente 
a los particulares a encargarse de la gesti6n de servicios de utilidad publi
ca. Por tanto, lo que es para los particulares un simple negocio, puede sig
nificar para el Estado, en la generalidad de los casos, el cumplimiento de 
un deber insoslayable". Vease sentencia de la CSJ en SPA de 5-10-70 en 
G. 0. NI' 1.447, extraordinaria, de 15-12-70, p. 11. 
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formaci6n de Venezuela en las ultimas decadas y qmzas uno de los 
motivos que han provocado la institucionalizaci6n del sistema de 
economia mixta: el petr6leo y su explotad6n y control. Es claro, en 
este sentido, que asi como no pueden comprenderse bien los rasgos 
fundamentales de la transformaci6n del pais sin la referenda a las 
vicisitudes del auge petrolero 25 , en la misma forma, no podria cali
brarse adecuadamente el papel que el Estado juega en la economia 
venezolana, sin una referenda al proceso de control, venezolanizaci6n 
y nacionalizaci6n paulatina de la industria petrolera. 

En efecto, la historia politico-econ6mica de Venezuela a partir de 
los afios treinta hasta la decada de los sesenta es realmente la historia 
de ·la lucha entre los intereses del pais y los de las empresas petro
leras extranjeras y, por tanto, la historia de la progresiva interven
ci6n y control del Estado sobre dicha industria. Con motivo de los 
resultados economicos de Ia explotacion petrolera, se tuvo concien
cia de que el problema economico de Venezuela, a diferencia del de 
otros paises latinoamericanos, realmente no era iniciar un crecimien
to econ6mico, sino mantener ese crecimiento a una tasa elevada 26 

pero logrando, paralelamente, por una parte, la disminucion de la 
dependencia economica mediante la obtencion de una mayor partici
pacion en los beneficios, en la diversificaci6n y en Ia operacion de 
la industria petrolera; y por la otfa, la reducci6n de la dependencia 
de la exportacion de un solo producto, mediante la diversificaci6n de 
Ia produccion, el control y venezolanizacion de las inversiones extran
jeras; todo ello ( desarrollo economico) para la realizacion del desa
rrollo social y la ordenaci6n del territorio. 

En cuanto a la mayor participacion en los beneficios de Ia industria 
petrolera, y despues de finalizar Ia dictadura de Gomez, las ultimas 
decadas fueron testigos de Ia realizacion de esfuerzos crecientes en 
tal sentido. En efecto, es necesario tener en cuenta que habiendo 
sido el petroleo y el subsuelo propiedad del Estado y la explotacion 
de hidrocarburos realizada basicamente a traves de concesiones, los 
beneficios de esta industria fundamental revirtieron al pais a traves 
de tres renglones de gastos: en primer lugar, Ios gastos destinados a 
cubrir los costos corrientes, tales como compras de materiales y pago 
de sueldos y salarios, en segundo lugar, Ios gasto~. destinados a 
cubrir los impuestos a la industria; y en tercer lugar, Ios gastos desti
nados a nuevas inversiones y al pago de las concesiones 27• Entre estos 
renglones es evidente que el segundo ha constituido la fuente mas 

25. Vease D. E. Blank, Politics in Venezuela, 1973, pp. 31 y ss. y 273. 
26. La verdadera tasa de crecimiento de Venezuela en el periodo de la post

guerra ha sido de las mas elevadas del mundo. Su PTB per capita en 1975 
era mas de seis veces el de Asia y Africa y cerca de tres veces el de la 
America Latina. Cfr. M. F. Hassan, Crecimiento Econ61nico y Problemas 
de Empleo en Venezuela, Caracas, 1973, p. 7. 

27. Cfr. M. F. Hassan, op. cit., pp. 15 y ss. Por supuesto que el rengl6n que 
mas ha contribuido al crecimiento econ6mico de Venezuela ha sido el se
gundo. Cfr. Armando Cordova y Hector Silva Michelena, Aspectos Te6ricos 
del Subdesarrollo, Caracas, 1967, p. 140. 
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importante a traves de la cual ha fluido el dinero a la economia na
ciqnal, y en este campo pudo observarse una creciente partictpacion 
del Estado en los beneficios de la industria, lo cual convirtio a Vene
zuela en la nacion pionera de esta lucha entre los paises exportado
res de petroleo 28• En efecto, a partir de la aprobacion de la Ley de 
Hidrocarburos de 1943 29 se inicia un proceso de ampliacion de los 
poderes del gobierno en relacion a la industria, que antes eran casi 
inexistentes. En 1945. la Junta Revolucionaria de Gobierno que pre
sidia Romulo Betancourt, mediante el Decreto N° 112 del 31 de di
ciembre, establecio un impuesto extraordinario y adicional para gra
var el exceso de utilidades de las empresas petroleras, y en 1946 la 
Asamblea N acional Constituyente, elevo el impuesto complementario 
previsto en la Ley de Impuesto sobre la Renta en 1942. A pesar de 
que la tesis del gobierno en este campo era que "en ningun caso las 
empresas petroleras llegaran a recibir una participacion en las ga
nancias anuales, superiores a las entradas que percibiera el Estado", 
en realidad, la denominada formula del 50/50 en la distribucion de 

1 los beneficios de la industria entre el gobierno y las empresas petrole
ras, solo fue posteriormente establecida en forma expresa en la mo
dificacion de la Ley de Impuesto sobre la Renta aprobada por el 
Congreso de 1948, doce dias antes del golpe militar que derroco al 
Presidente Gallegos 30• 

Ahora bien, precisamente en este a:fio 1948, se produjo un impor
tante cambio en la situacion de la demanda energetica mundial, pues 
los Estados Unidos, en relacion a sus requerimientos energeticos, 
pas6 a convertirse en pais importador de petroleo y, por ello, paso 
a depender progresivamente de fuentes energeticas de otros paises 31 • 

Se comprende, por ello, la politica norteamericana evidenciada en esa 
misma epoca por controlar y asegurar las fuentes productoras de 
petroleo para cubrir las exigencias de un consumo interno, lo cual 
resulta claro de la politica seguida en el Medio Oriente y en Vene-

28. No hay que olvidar que Venezuela fue la promotora de hi Organizaci6n de 
Paises Exportadores de Petr6leo (OPEP) en 1960. Cfr. Eduardo Acosta 
Hermoso, Analisis hist6rico de la OPEP, Merida, 1969; Mustafa el Sayed, 
L'Organisation des pays exportateurs de petrole, Paris, 1967; y Luis Valle
nilla, Auge, Declinaci6n y Porvenir del Petr6leo Venezolano, Caracas, 1973. 

29. V ease las referencias a las vicisitudes de dicha Ley, en Isais Medina An
garita, Cuatro Anos de Democracia, Caracas, 19664, pp. 77 y ss.; y Luis 
Vallenila, op. cit., pp. 150 y ss. 

30. V ease las referencias en R. Betancourt, Venezuela, Politica y Petr6leo, 
Mexico, 1956, pp. 243 y 246; y en Luis Vallenilla, op. cit., pp. 166 y ss. 
y 205 y ss. Es de destacar que esta medida que elev6 la participaci6n del 
Estado en los beneficios de la industria petrolera al 50 por ciento, ha sido 
considerada como el inicio de una larga lucha de los paises productores y 
exportadores de petr6leo en el mundo, y que posteriormente en la decada 
de los cincuenta comenz6 a ser imitada por los paises arabes. Cfr. Jean
Jacques Berreby, "Les Conflicts Petroliers Contemporains", Revue Fran-
9aise de Science Politique, Vol. XXII, NQ 6, 1972, pp. 1.193 y ss.; Denis 
Bauchard, Le Jeu Mondial des Petroliers, Paris, 1970, p. 63. 

31. Cfr. Taki Rifai, "La Crise Petroliere (1970-1971)", Revue Frani;aise de 
Science Politique, Vol. XXII, NQ 6, 1972, pp. 1.214, 1.216 y 1.220. 
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zuela. Cualquier manifestacion nacionalista de estos paises que pu
diera comprometer los suministros de petroleo, fue enionces extin
guida, y basta sefialar como ejemplo, para darse cuenta de ello, el 
bloqueo a los intentos nacionalistas de Mossadegh, en Iran 32 , y la 
complacencia norteamericana respecto al golpe militar de Venezuela. 
La benevolencia de la dictadura militar de Perez Jimenez no solo 
estaba asegurada, sino que se manifesto generosamente en 1956 y 
1957 con el otorgamiento de nuevas concesiones a las empresas petro
leras, en una extension considerable en relacion a todas las existen
tes para ese momento 33 • 

5. LA PARTICIPACION ESTATAL EN LA INDUSTRIA PETROLERA 

Ahora bien, en el proceso de obtencion de una mayor participacion 
en los beneficios de la industria petrolera iniciada entre 1943 y 1948 
e interrumpida por diez afios (1948-1958), una nueva Reforma de la 
Ley de Impuesto sobre la Renta, decretada en 1958 por la Junta de 
Gobierno en el poder a la caida de la dictadura de Perez Jimenez, 
elevo la participacion del gobierno al 60 por ciento, aproximada
mente, de los beneficos de la industria petrolera y de la industria 
del hierro 34• Posteriormente, en 1970, en el gobierno del Presidente 
Caldera, al promulgar una nueva reforma de la Ley de Impuesto 
sobre la Renta, que elimino los antiguos impuestos a la industria, se 
estableci6 un impuesto unico del 60 por ciento sobre los beneficios 
de las empresas petroleras y mineras, lo cual elevo la participacion 
total del Estado en 1972 hasta alrededor del 87 por ciento de los 
beneficios de las empresas petroleras. En 1974 en una reforma de la 
misma Ley, el Presidente C. A. Perez elev6 el impuesto unico que 
gravaba el enriquecimiento neto anual de las empresas petroleras al 
63 y medio por ciento, y en 1975, otra reforma lo elev6 al 72 por 

32. Cfr. Jean-Jacques Berreby, Zoe. cit., p. l.Hl4. Es de destacar a modo de 
ejemplo que en 1973, el Presidente Nixon se refirio claramente a lo suce
dido en 1951 en Iran y a la actitud norteamericana, al amenazar nueva
mente a los paises arabes, y particularmente a Libia y Arabia, Saudita, 
en relacion a cualquier decision que pudiera comprometer el suministro de 
petroleo a Estados Unidos: "Oil without a market -dijo Nixon- as Mr. 
Mossadegh learned many, many years ago, doesn't do a country much good. 
The innevitable result (de las presiones arabes) is that theu will loose 
their market, and other sources will be developed". Vease el texto en Times 
(European Edition), September 17, 1973. p. 18. Sohre la nacionalizacion 
petrolera en Iran vease G. Neveu, "La N ationa!isation de l'Industrie Pe
tro!iere en Iran" en Ii. Puget (ed.), Les Nationalisations en France et a 
l' Etranger, Vol. II, Paris, 1958, pp. 301 y ss. 

33. M. F. Hassan, op. cit., p. 23, sefiala que la extension de estas concesiones 
fue casi igual a la otorgada con anterioridad, lo cual evidentemente no es 
exacto. Cfr. Luis Vallenilla, op. cit., p. 219. 

34. V ease la Ley de Impuesto sobre la Renta dictada por Decreto-Ley de 19 
de diciembre de 1958, G. 0. N9 577 Extraordinario, de la misma fecha. 
Vease las referencias a dicha reforma, en Luis Va!lenilla, op. cit., pp, 
257 y SS. 
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ciento, con lo que el Estado en dicho aiio tenia una participaci6n en 
las utilidades del negocio petrolero pr6xima al 98 por ciento 35• Para
lelamente a estas medidas impositivas, el Estado adopt6 en la misma 
reforma de la Ley de lmpuesto sobre la Renta de 1970, medidas de 
enorme importancia tendientes a contrarrestar, a los efectos fiscales, 
el deterioro de los precios de exportaci6n del petr6leo 36 , provocado por 
la politica de Estados Unidos sobre sus propios precios de produc
ci6n, lo que en definitiva incidia sobre la determinaci6n, en Vene
zuela, de la base imponible y sobre el ingreso fiscal por coricepto pe
trolero 37• En esta forma, desde 1971 el Ejecutivo Nacional fij6 uni
lateralmente los valores de exportaci6n del petr6leo, con lo que las 
empresas petroleras debieron pagar un impuesto adicional sobre la 
diferencia entre los ingresos por ventas de exportaci6n por ellas de
claradas a efectos fiscales, y los valores fijados por e1 Ejecutivo 
Nacional 38• 

35. Vease las reformas parciales de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1970, 
1974 y 1975 en G. 0. N9 1.448, Ext. de 18-1-70, N9 1.702 Ext. de 31-10-14, y el 
N9 1.720 Ext. 25-1-75. El Art. 58 de la Ley qued6 redactado asi: "El enrique
cimiento global neto anual de> toda persona o comunidad determinado de 
acuerdo con las normas establecidas en el Titulo III de la presente Ley (em
presas mineras o de hidrocarburos) se gravara con una tasa del setenta y 
dos por ciento (72%). En cuanto al porcentaje fiscal de la participaci6n en 
los beneficios de la industria, Cfr. Rafael Caldera, Haibla el Presidentc, Vol. 
IV, Caracas, 1973, pp. 564 y 569. En 1973 se establecia este beneficio en el 89 
por ciento ( (89%). Cfr. Cordiplan, Notas para la evaluaci6n de la Obra 
de Gobierno (1969-1973), Caracas, 1973, p. 16. Por su parte, M. F. Hassan, 
op. cit., p. 24 establece este porcentaje en el setenta y cinco por ciento 
(75%). 

36. Conforme al articulo 41 de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 18 de 
diciembre de 1970, "el Ejecutivo Nacional fijara por periodos sucesivos 
hasta de tres aiios cada uno, los valores de los articulos o mercancias ex
portados en el puerto venezolano de embarque. Cuando el monto resultante 
de la aplicaci6n de los valores fijados por el Ejecutivo Nacional exceda de 
los ingresos por ventas de exportaci6n declarados por el contribuyente, se 
efectuara un pago complementario de impuesto sobre la diferencia". Vease 
en Gaceta Oficial N9 1.448, Extraordinario, de 18 de dic'embre de 1970. 
Vease los comentarios de Luis Vallenilla, op. cit., pp. 502 y ss. 

37. Cfr. Taki Rafai, Zoe. cit., pp. 1.216 y ss. En este sentido, C. Julien seiiala 
que entre 1965 y 1970, el precio del barril del petr6leo importado por Es
tados Unidos desde Venezuela disminuia de 2,47 a 2,30 d6lares. Vease 
L'Empine Americain, Paris, 1962, p. 6. Es de destacar, por ello, que en la 
reforma a la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966 se iniciaron los es
fuerzos por la determinaci6n justa de los precios de exportaci6n de! petr6-
leo a los efectos fiscales, pero mediante la figura de los "convenios de pre
cios" celebrados entre el gobierno y las empresas petroleras posteriormente 
abandonada. En 1993, por ley especial se eliminaron los valores de expor
taci6n para la determinaci6n de la renta. 

38. En pago a la fa cul tad atribuida al Ejecutivo N acional, los Ministerios de 
Minas e Hidrocarburos y de Hacienda establecieron los valores de expor
taci6n de los crudos y de los derivados de hidrocarburos. Cfr., el Informe 
anexo a Rafael Caldera, IV Mensaje del Presidente al Congreso, cit., p. 183. 
En esta forma, por ejemplo, en enero de 1973 se estableci6 un valor pro
medio de exportaci6n de! petr6leo de 3,14 d6lares por barril, y en julio de 
1973 se elev6 a 3,75 d6lares por barril. (Cfr. la informaci6n en El Nacional. 
Caracas, 28 de julio de 1973). Posteriormente, en noviembre de 1973, luego 
de la crisis producida por la cuarta guerra en el Medio Oriente, se elev6 
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Las medidas adoptadas a partir de los afios sesenta, sin embargo, 
no se redujeron a la obtencion de una mayor participacion en los 
beneficios de la industria petrolera, sino a lograr una mayor parti
cipacion en la industria. En este sentido, la politica conservacionista 
del petroleo que condujo al no otorgamiento de nuevas concesiones 
durante el gobierno del partido Accion Democratica en los afios 1945-
1948 39, aun cuando, como se dijo, se suspendio durante el gobierno 
de Perez Jimenez, se continuo a partir de 1958. Como complemento 
de esta politica, en 1960 se creo la Corporacion Venezolana de Petro
leo como empresa estatal 40, la cual puede decirse que fup solo a partir 
de la reforma de la Ley de Hidrocarburos de 1967 41, reguladora de la 
figura de los contratos de servicio como sustitutiva de las concesio
nes, que inicio una participacion operativa en las actividades de 
exploracion y explotacion de hidrocarburos 42• 

Por otra parte, es de destacar que las concesiones de explotacion 
de hidrocarburos otorgadas con anterioridad a la Ley de 1943, con
forme a sus disposiciones debian comenzar a revertir al Estado, sin 
compensacion, en 1983, pues la duracion de las mismas se fijo en 
cuarenta afios a partir de dicha fecha 43• Para garantLzar que dicha 
reversion se produciria en forma tal que asegurara al Estado la po
sibilidad de la continuacion de la explotacion, en 1971 se dict6 la Ley 
sob re bi en es af ectos a reversion en las concesiones de hidrocarbu
ros 44, la cual aument6 el control del Estado sobre las operaciones de 
todos los bienes de las empresas afectos a las concesiones. 

Debe sefialarse, ademas, que las medidas nacionalistas en el campo 
de los hidrocarburos y sus derivados, tendientes a lograr una mayor 
participaci6n directa del Estado en las actividades petroleras y sus 
derivados tambien se manifestaron en la decada de los sesenta, con 

el valor promedio de exportacion a 7,24 d6lares por barnl, y en no_viembre 
del mismo afio se elev6 a 7,74 d6lares por barril. Para enero de 1974 dicho 
valor prqmedio se estableci6 en 14,08 d6lares por barril ( Cfr. El Nacional, 
Caracas, 29 de diciembre de 1973). Diez afios despues, en abril de 1984, el 
valor promedio se estableci6 en 24,40 d6lares por barril (Cfr. El Nacional 
Caracas, 20-5-84) . 

39. V ease R. Betancourt, op. cit., pp. 233 y ss. 
40. v ease el Decreto-Ley N° 260 de Ia Corporaci6n Venezolana del Petr6leo 

de 19 de abril de 1960, Gaceta Oficial N° 26.234 de abril de 1960. Vease las 
referencias a la denominada "Era de Perez Alfonzo'', en Luis Vallenilla, 
Op. cit., pp. 255 y SS. 

41. Vease las referencias a dicha Ley, en Luis Vallenilla, op. cit., pp. 332 y ss. 
42. En 1973 el promedio diario de producci6n de petr6leo de la CVP (100.000 

barriles diarios) quintuplicaba el correspondiente a 1968. Cfr. Cordi plan, 
N otas para la Evaluaci6n de la Obra de Gobierno (196 9-197.'J), cit., p. 19. 
En 1972, las utilidades netas de dicha empresa fueron de 56 millones de 
bolivares, y en 1973 se estimaban en 80 millones de bolivares. Cfr. El Na
cional, Caracas, 8 de septiembre de 1973, p. C-4. 

43. Vease Art. 29 de Ia Ley de Hidrocarburos de 1943. Cfr. los comentarios 
de Luis Vallenilla, op. cit., p. 1566. 

44. La Ley fue aprobada en 30 de julio de 1971. Vease Gaceta Oficial NQ 29.577 
del 6 de agosto de 1971. 
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la creaci6n del Instituto Venezolano de Petroquimica 45, cuyas activi
dades comenzaron a desarrollarse promisoriamente en los primeros 
afios de la decada de los setenta 46• En todo caso, es de destacar que 
estas medidas adquirieron importancia considerable en el gobierno 
del Presidente Caldera, al aprobarse, en 1972, la Ley que reserva al 
Estado la industria del gas natural 47 y, en 1973, la Ley que reserva al 
Estado la explotaci6n del mercado interno de los productos derivados 
del petr6leo 48, que permitieron a la Corporaci6n Venezolana del Pe
tr6leo la explotaci6n monopolistica del gas natural y la comercializa
ci6n de la gasolina y demas derivados del petr6leo 49• 

Sin embargo, fue en 1975 cuando mediante Ley del 29 de agosto 50 

el Estado se reserv6 por razones de conveniencia nacional, "todo lo 
relativo a la exploraci6n del territorio nacional en busca del petr6leo, 
asfalto y demas hidrocarburos; a la explotaci6n de yacimientos de 
los mismos; a la manufactura o refinaci6n, transporte por vias espe
ciales y almacenamiento; al comercio interior y exterior de las sus
tancias explotadas y refinadas, y a las obras que su manejo requie
ra" 51• En esta forma, de acuerdo a lo previsto en el articulo 97 de la 
Constituci6n, se estableci6 un monopolio de derecho a favor de la 
Nacion sobre la industria petrolera, que debia manejarse por medio 
de entes de propiedad de la Republica 52 • La consecuencia de la Ley 
de Reserva fue la extinci6n de las concesiones de hidrocarburos y la 
obligaci6n impuesta a las empresas privadas que operaban la indus
tria de transferir al Estado la propiedad de las mismas, para lo cual 
se establecieron normas especiales relativas al procedimiento expro
piatorio 53• La Ley no estableci6 normas particulares relativas a la 
organizaci6n de la Administraci6n Petrolera N acional, habilitando 
al Poder Ejecutivo para organizarla de acuerdo a las siguientes ba
ses: creaci6n de las empresas que juzgue necesario para el desarrollo 
regular y eficiente de las actividades reservadas, con las formas jnri
dicas que considerara conveniente; y atribuci6n a una de las empresas 

45. EI IVP fue creado por Decreto-Ley N9 367 de 29 de junio de 1956. Vease 
en Gaceta Oficial N° 25.091 de 30 de junio de 1956. 

46. Desde Ia fundaci6n del IVP hasta 1968 la inversion en la industria petro
quimica fue de 577 millones de bolivares, mientras que de 1969 a 1972 fue 
de 1.350 millones de bolivares. Cfr. Cordiplan. Notas para la evaluaci6n 
de la Obra de Gobierno (1969-1973), cit., p. 28. 

47. Vease la Ley en Gaceta Oficial NQ 29.594 de 26 de agosto de 1971. 
48. Vease Ia Ley en Gaceta Oficial NQ 1.591. Extraordinaria, de 22 de junio de 

1973. 
49. La participaci6n de las ventas de Ia CVP en el mercado interno de hidro

carburos habia pasado de! 19 por ciento en 1968 al 35 por ciento en 1973. 
Cfr. Cordiplan, Notas para la evaluaci6n de la Obra de Gobierno (1969-
1978) cit., p. 20. 

50. Gaceta Oficial NQ 1.769, Extr., de 29 de agosto de 1975. 
51. Articulo 1. Vease R. Duque Corredor, El derecho de la nazionalizaci6n pe

trolera, 1978; y ademas, Instituto de Derecho Publico, A rchivo de Derecho 
Publico y Ciencias de la Administraci6n, Vol. III. El Regimen Juridico de 
las Nacionalizaciones en Venezuela, 2 Tomos, Caracas, 1981. 

52. Articulo 5. 
53. Articulos 13 y ss. 
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las funciones de coordinaci6n, supervision y control de las activida
des de las demas, pudiendo asignarle Ia propiedad de las acciones de 
cualesquiera de esas empresas. Se cre6 asi la emprern Petr6leos de 
Venezuela S.A. (PDVSA), de la cual dependen las fiUales formadas 
con las antiguas concesionarias 54 • En esta forma, despues de mas de 
cincuenta afios de explotaci6n petrolera mediante el sitema de con
cesiones, a partir de 1975 el Estado venezolano comenz6 Ia dificil 
tarea de dejar su posici6n de rentista y asumir la de empresario en 
una industria por demas compleja. A partir de 1985, en todo caso, 
consolidada Ia industria petrolera nacionalizada, Petr6Ieos de Vene
zuela S. A., era considerada como Ia empresa lider en America 
Latina". 

6. LA NACIONALIZACION DE LA INDUSTRIA FETROLERA 

En el proceso politico-econ6mico constitucional venezolano, sin 
duda, ha tenido una importancia fundamental Ia nacionalizaci6n de 
Ia industria petrolera realizada en 1975, en base a Ia posibilidad que 
tiene el Estado, conforme al articulo 97 de Ia Constituci6n, de reser
var'3e determinadas actividades econ6micas. 

En efecto, si entendemos por nacionalizaci6n "la transformaci6n 
de empresas privadas en empresas del Estado" con el objeto do "sus
traer los medios de producci6n y distribuci6n de riquezas de la pro
piedad privada para ponerlos en manos de la Naci6n o de aquellos 
6rganos que representan los intereses colectivos de la misma" 56 ; o en 
otros terminos, "el acto gubernativo de alto nivel, destinado a un 
mejor manejo de la economia nacional o a su reestructuraci6n, por el 
cual Ia propiedad privada sobre empresas de importancia es trans
formada de manera general e impersonal en propiedad colectiva y 
queda en el dominio del Estado a fin de que este continue la explota
ci6n de ellas son las exigencias del interes general" 57, es induda
ble que Ia nacionalizaci6n petrolera en Venezuela, fue un autentico 
proceso de nacionalizaci6n. 

54. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos Organizativos de la Industria 
Petrolera Nacional en Venezuela" en Archivo de Derecho Publico y_ Cien
cias de la Administraci6n, Vol. III, cit., pp. 407-492. 

55. Vease la informaci6n en El Universal, Caracas, 13-12-81, p. 1-13; El Uni
versal, Caracas, 15-10-82, p. 1-14; El Nacional, Caracas, 13-12-82, p. D-5; 
El Diario de Caracas, Caracas, 9-12-84, p. 28; y El Nacional, Caracas, 
14-2-85, p. A-1. 

56. Seguimos en este pun to lo expuesto en Allan R. Brew~·r-Carias, "Aspectos 
Organizativos de la Industria Petrolera Nacionalizada", en Archivo de De
cho Publico y Ciencias de la Administraci6n, IDP-UCV, Vol. III, Torno I 
(1972-1979), Caracas, 1981, pp. 408 y ss.; publicado tambien en Marcos 
Kaplan ( coordinador). Petr6leo 11 Desarrollo en Mexico y Venezuela. 
UNAM, Mexico, 1981, pp. 333 y ss. 

57. Leon Julliot de la Morandiere: "Pr6logo" a Konstantin Katzarov, Teoria 
de la N acionalizaci6n, p. 5, Mexico, 1963; y Eduardo Novoa Monreal; Na
cionalizaci6n 1J recuperaci6n de recursos naturales ante la Ley Internacio
nal, p. 50, Mexico, 1974. 
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El Estado venezolano, mediante la citada Ley Organica que Re
serva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos, 
del 29 de agosto de 1975, indudablemente nacionaliz6 esta industria, 
transformando de manera general en el sector, la propiedad privada 
de las empresas petroleras en propiedad publica, mediante la reserva 
que hizo de esa industria y comercio de los hidrocarburos; y, adqui
riendo la propiedad de las empresas, reestructur6, asi, la economia 
nacional. 

Al dia siguiente de la promulgaci6n de la Ley de N acionalizaci6n, 
el Presidente de la Republica dict6 el decreto N° 1.123, del 30 de 
agosto de 1975 58, mediante el cual se cre6 la empresa Petr6leos de 
Venezuela S. A., como "una empresa estatal, bajo la forma de Socie
dad An6nima, que cumplira y ejecutara la politica que dicte en 
materia de hidrocarburos el Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Mi
nisterio de Minas e Hidrocarburos, en las actividades que le sean 
encomendadas", dictandose, ademas, sus estatutos 59• La motivaci6n 
central de la creaci6n de Petr6leos de Venezuela S.A. fue la conside
raci6n de que era "de prioritaria necesidad proceder a la constituci6n 
e integraci6n de las empresas estatales que tendran a su cargo la 
continuaci6n y desarrollo de la actividad petrolera reservada al Es
tado" 60• La empresa se cre6 con un capital de dos mil quinientos mi
llones de bolivares (Bs. 2.500.000.000,0), representado en cien (100) 
acciones de la exclusiva propiedad de la Republica de Venezuela, 
como unica accionista 61 , y los estatutos sociales de la misma fueron 
registrados en el Registro Mercantil respectivo el dia 15 de septiem
bre de 1975 62• 

La Ley de Reserva estableci6 un periodo de transici6n de cuatro 
meses para hacer efectiva la nacionalizaci6n, el cual se extendi6 
hasta el 31 de dicembre de 1975, oportunidad en la cual se hizo efec
tiva la extinci6n de las concesiones de hidrocarburos que habian sido 
otorgadas por el Ejecutivo Nacional 63, a traves de mas de sesenta afios 
de explotaci6n petrolera. Durante ese periodo se negoci6 con las em
presas petroleras la indemnizaci6n que la ley habia acordado cance
larles, y se las hizo constituir sendas empresas en el pais, cuyas '1<'cio
nes fueron transferidas a Petr6leos de Venezuela S. A. A partir del 
19 de enero de 1976, asi, Venezuela comenz6 a regir la industria pe-

58. Vease en Gaceta Oficial N\> 1.770, Extr., de 30 de agosto de 1975. El de
creto de creaci6n de la empresa ha sido modificado por Decreto N° 250, 
del 23-8-1979, en Gaceta Oficial NQ 31.810, del 30-8-1979. 

59. Articulos 1 y 2. 
60. "Considerando" unico del decreto. 
61. Cliiusulas 4a, 51J. y 61J.. El capital, integramente suscrito, se pag6 en un 40 

por ciento al constituirse la empresa, habiendose pagado el 60 por cieI!_to res
tante el 2-1-1976. Vease Petr6leos de Venezuela, lnforme Anual 1977, p. 38. 

62. La inscripci6n de los Estatutos se efectu6 en el Registro Mercantil de la 
Circunscripci6n Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda, el dia 15 
de septiembre de 1975, bajo el NQ 23 del Torno 99-A; y fueron publicados 
en Gaceta MunicipaJ del Distrito Federal, N° 413, Extr., del 25-9-1975. 

63. Articulo 1. 
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trolera nacionalizada, a traves de las empresas estatales que fueron 
creadas para tal fin. 

No es dificil imaginar, por tanto, la importancia que reviste el 
estudio de las peculiaridades del proceso venezolano de nacionaliza
ci6n de la industria petrolera, el cual se realiz6 dentro del marco del 
ordenamiento jurfdico vigente de la Republica y sin que se produjeran 
mayores traumas y conflictos con las empresas transnacionales; es 
decir, se realiz6, como un proceso politico, realizado polfticamente, sin 
violentarse los derechos particulares. 

A. Las bases constitudonales de la nacionalizaci6n 

La nacionalizaci6n petrolera, es decir, la obligatoriedad impuesta 
a todas las empresas concesionarias que operaban en la industria y el 
comercio de los hidrocarburos que el Estado se reserv6 por razones 
de conveniencia nacional, de transferirle a este la propiedad de las 
mismas, mediando indemnizaci6n, es una instituci6n que, como se dijo, 
en Venezuela tiene fundamento constitucional en la ya i::efialada figura 
de la reserva al Estado de industrias o sectores econ6micos. 

En efecto,, conforme al artfculo 97 de la Constituci6n, el Estado, al 
reservarse la industria y el comercio de los hidrocarburos, estableci6 
un verdadero y autentico monopolio de Derecho 64• Puede decirse en
tonces que, en Venezuela. el proceso nacionalizador de las actividades 
petroleras se inici6 con la declaratoria de reserva sefialada, lo que 
correspondfa hacer a las Camaras Legislativas mediante ley. 

Pero indudablemente, la reserva no es el unico elemento del nroceso 
de nacionalizaci6n. La reserva, en ef ecto, conllev6 fundamentalmente 
una prohibici6n impuesta a los particulares de realizar actividades 
propias del sector reservado o nacionalizado, lo que afect6 tanto a 
aquellos concesionarios o empresas que venfan realizando actividades 
en el sector, como a cualquier otro particular o empresa, hacia d fu
turo. Despues de la reserva, los concesionarios o empresas que opera
ban en el sector, no debian continuar realizando sus actividades; y 
hacia el futuro ningun otro particular podia ni puede realizar nuevas 
actividades en el sector. Por ello, la nacionalizaci6n no se agot6 con la 
reserva, sino que requerfa actos complementarios mediante los cuales 
se asegurara que la gesti6n de las empresas y bienes existentes afecta
dos a la industria y el comercio de los hidrocarburos, la cual se na
cionalizaba, se transferfan al Estado, y que la actividad productiva 
o de servicios no se detendria ni entorpecerfa. 

De alli que la reserva estuviese acompafiada, como lo exige el orde
namiento juridico venezolano, de la expropiaci6n de las empresas que 
operaban en el sector nacion'.alizado, para asegurar e1 traspaso rapido 
de los bienes de los concesionarios al Estado. 

64. Vicenzo Spagnuolo Vigorita: "Las Empresas Nacionalizadas", en Evelio 
Verdera y Truells (ed.), La Empresa Publica, Torno II, p. 1.430. Zarago
za, 1970. 
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De be destacarse, ademas, que por el hecho de la reserva, es decir, 
de la prohibici6n impuesta por ella a los concesionarios de realizar 
actividades en el respectivo sector, desde el momenta mismo en que se 
produce la reserva, esos particulares o empresas no debian operar 
mas. En el caso de la industria petrolera, sin embargo, despues del 
momenta en que se promulg6 la Ley de Reserva, se permiti6 a las em
presas existentes la posibilidad de operar durante 4 meses, solo con 
motivo de asegurar la continuaci6n de la industria hasta hacer efec
tiva la expropiaci6n, y en forma transitoria, sometidas a la fiscaliza
ci6n y control del Estado. 

De lo sefialado anteriormente, resulta claro que una autentica na
cionalizaci6n de un sector econ6mico se produce cuando sedan conjun
tamente la medida de reserva con la tecnica expropiatoria. Esta ultima 
es el mecanismo para hacer efectiva la voluntad del Estado de asumir 
la actividad econ6mica objeto de la reserva. Esto fue lo que su~edi6 
en el proceso de nacionalizaci6n de la industria petrolera, el cual, ade
mas, indudablemente que estaba condicionado por un objeto funda
mental: que la industria y las unidades econ6micas empresariales, 
continuaran funcionando a cabalidad, desde el momento mismo de la 
expropiaci6n. 

Para asegurar este objetivo fundamental, el proceso expropiatorio 
en la nacionalizaci6n petrolera debia tender a versar sobre las empre
sas petroleras, es decir, sobre las unidades econ6mico-productivas o 
de servicios que manejaban la industria petrolera, de manera que estas 
no se vieran af ectadas en su funcionamiento con el cambio de titulari
dad a favor del Estado 65• 

En este sentido, en el proceso nacionalizador de la industria petro
lera, lo ideal hubiera sido que la expropiaci6n hubiese versado sobre 
las empresas mas que sobre bienes particularizados, mediante un sim
ple traspaso de acciones de los concesionarios al Estado. Esta fue la 
modalidad utilizada, por ejemplo, en las nacionalizaciones efectuadas 
en Francia con posterioridad a la liberaci6n sobre las epresas ban
carias, empresas de seguros y empresas de transportes aereos 66• En 
estos casos, se produjo la transferencia de las empresas con todo su 
patrimonio, al Estado, mediante una transferencia de acciones. 

Sin embargo, una soluci6n simple y rapida como la anotada, hu
biera exigido, en el cas0 de la industria petrolera, la existencia, ju
rid'icamente hablando, de sociedades an6nimas constituidas en Vene
zuela, para que pudiera operarse el traspaso de acciones. La realidad, 
sin embargo, era otra: la casi totalidad de las empresas petroleras 
eran empresas extranjeras domiciliadas en Venezuela conforme al 
articulo 354 del C6digo de Comercto. Por ello, al no estar constitui
das en Venezuela, el patrimonio de las mismas afectado a las activi-

65. Allan R. Brewer-Carias: "Comentarios en torno a la nacionalizaci6n petro
lera", en Revista Resumen, NQ 55, pp. 22 a 24. Caracas, 24 de noviembre 
de 1974. 

66. Jean Rivero: Le Regime des Nationalisations. Extrait du Juris Clesseur 
Civil Annexes, pp. 13 y 16, Paris, 1948. 
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<lades productivas o de servicios en el pais, no estaba representado 
por titulos accionarios <.>specificos que pudieran ser transferidos a la 
Republica. 

La expropiacion de las empresas petroleras en Venezuela, como 
resultado de la nacionalizacion de la industria, se refirio, por tanto, 
a los bienes afectados a los procesos productivos o de servicios. No 
podia, en general, expropiarse propiamente a las empresas, sino a 
los bienes que las formaban, y con ellos, el Estado hizo constituir las 
nuevas empresas, cuyo capital fue transferido al Estado. 

Ahora bien, resumiendo lo sefialado anteriormente, puede decirse 
que la reserva tiene como consecuencia dos efectos fundamentales: 
en primer lugar, establecer a favor del Estado, un monopolio de 
derecho; y en segundo lugar, establecer, como consecuencia, una 
prohibici6n para los particulares de realizar actividades en el sector 
reservado, en virtud de la exclusion de la libertad economica que 
implica. Por esta sola reserva, no tiene el Estado obligacion alguna 
de indemnizar a los particulares excluidos. Pero si ademas de la re
serva, esta se acompafia con la exigencia y obligacion impuesta a 
los particulares y empresas afectadas, de transferir forzosamente al 
Estado las instalaciones con que operaban, estaremos en presencia 
de la figura de la nacionalizacion, que si da derecho a indemnizacion, 
tal como sucedi6 en materia petrolera. 

En el ordenamiento juridico venezolano. por tanto. la figura de 
la reserva junto con la decision del Estado de asumir la actividad 
reservada, expropiando los bienes o empresas particulares que ac
tuaban en el sector, dan origen a una nueva instituci6n: la naciona
lizacion, sometida a sus propias normas indemnizatorias, de acuerdo 
a la interpretaci6n que haga la ley de la "justa indemnizacion" a que 
se refiere el articulo 101 de la Constitucion. En este sentido, por 
ejemplo, las normas para calcular la indemnizacion con motivo de 
las nacionalizaciones de las industrias del hierro y del petroleo, esta
blecidas en el Decreto-Ley que reserva al Estado la industria de la 
explotacion de mineral de hierro 67 y en la Ley Organ tea que reserva 
al Estado la industria y el comercio de los hidrocarburos, de 29 de 
agosto de 1975, son distintas a las previstas en la Ley de Expropia
cion por Causa de Utilidad Publica o Social; y entre otros factores 
porque no se trato de una expropiacion, pura y simplemente, de em
presas. Esta es una restriccion a la propiedad de una determinada 
organizacion economica : no afecta, per se, la libertad economica en 
un determinado sector, y el hecho de que se expropie una empresa 
no impide que otros particulares realicen actividades en ese mismo 
sector. 

En cambio, en la nacionalizacion, la reserva afecta v excluye la 
actividad economica en el sector reservado, y la transferencia for
zosa de las empresas se produce respecto de todas las que operan en 

67. 67. Decreto-Ley ND 580, de! 26 de noviembre de 1974, en Gaceta Oficial 
ND 30.577, de! 16 de diciembre de 1974. 
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el sector, con la prohibicion para los particulares de seguir desarro
llando o realizar en el futuro actividades en dicho sector. Aqui no 
hay una restriccion a Ia libertad economica de un particular o grupo 
de ellos, sino la exclusion de la libertad economica respecto a un de
terminado sector. Por eso, los principios de la expropiacion no pue
den aplicarse, tal como estan en la legislacion tradicional, a la expro
piacion que acompafia a la reserva estatal, pues en este caso, la 
nueva institucion que surge, la nacionalizacion, condiciona el trata
miento del proceso. 

B . Las caracteristicas politicas de la nacionalizaci6n petrolera 

La peculiaridad de la nacionalizacion petrolera en Venezuela, no 
solo resulto de su realizacion con apego al ordenamiento juridico 
vigente, sino de que fue un proceso politico, politicamente realizado, 
sin la produccion de conflictos con las empresas concesionarias, rea
lizado por politicos y sometido a un amplisimo debate politico-demo
cratico en el pais. Por eso, el proceso de nacionalizacion petrolera en 
Venezuela, afortunadamente, no fue un proceso que condujo a con
frontaciones con las empresa transnacionales, es decir, no fue un 
proceso traumatico, sino que se caracterizo por ser un proceso de na
cionalizacion concertada. Para captar lo importante del proceso en 
sus aspectos politicos, basta citar las propias palabras del Presi
dente Carlos Andres Perez en 1975 al producirse la nacionalizacion, 
dos afios despues, al celebrarse los dos afios de constitucion de la 
empresa petrolera venezolana, y posteriormente, al concluir su periodo 
presidencial en 1978. 

En efecto, el 20 de diciembre de 1975, diez dias antes de que se 
produjese la extincion de las concesiones de hidrocarburos en el pais 
y que el Estado asumiese la operacion de la industria petrolera, con 
motivo de la clausura de las sesiortes ordinarias de las Camaras Le
gislativas, el Presidente de la Republica sefialo lo siguiente: "No han 
sido faciles las negociaciones para arribar a la nacionalizaci6n del 
petroleo. Y digo negociaciones en el sentido mas amplio y mas claro 
de la palabra ... ". El Presidente se refirio a las dificultades de las 
negociaciones, particularmente en relacion a la decision adoptada 
por Venezuela de pagar como indemnizacion exclusivamente el valor 
en libro de los activos no depreciados, y sostuvo que se hicieron estas 
negociaciones, "no por temor, en ningun momento sacrificando el in
teres nacional, sino porque queriamos sefialar el ejemplo de que si 
es posible, dentro del sistema de la democracia representativa, respe
tando los intereses legitimos que estuviesen representados en la in
dustria petrolera, realizar la nacionalizacion sin llegar a la confron
tacion. Creo que este hecho hara historia en las relaciones entre el 
mundo en desarrollo y los paises industrializados. Creo que Venezuela 
ha dado una pauta de extraordinaria importancia y significacion en 
el mundo, que vive la angustia de la distension, que trata de encon-
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trar medios y modos de convivencia autentica, que quiere hacer de 
la interdependencia, no un modo de dependencia, sino una posibilidad 
de entendimiento justo y equitativo entre todas las naciones de la 
tierra, cualesquiera que sean sus fuerzas belicas y posibilidades eco
nomicas" 66, 

Posteriormente, en un discurso pronunciado el 30 de agosto de 
1977, en la sede de Petroleos de Venezuela S.A., y im ocasion del 
segundo aniversario de la creacion de esa empresa, el Presidente 
Carlos Andres Perez expuso lo siguiente: "El primer problema que 
intereso a la opinion publica fue el de la compensacion a las empresas 
petroleras. Por primera vez en la historia, un pais en desarrollo en
frentaba la decision de nacionalizar empresas transnacionales sin 
recurir a metodos extraordinarios, mediante la imposicion a secas de 
la soberania estatal, sino usando los recursos de un E;;tado de Del"e
cho, las normas preestablecidas en la Constitucion y en las leyes de 
la Republica. Y de esa manera no se trat6 de una confiscacion, sino 
del ejercicio del derecho de un Estado soberano para recuperar la 
administracion de un recurso suyo, compensando a quienes lo venian 
detentando por convenios ron el Estado. En menos de cinco mil 
millones de bolivares se estim6 el pago de estas compensaciones a las 
empresas transnacionales, por cuanto de acuerdo con la ley apro
bada por el Congreso, se pagaria sobre el valor neto en libro, sin 
aceptar ninguna clase de revalorizaci6n. Y Venezuela obtuvo por 
menos de cinco mil millones de bolivares, lo que hoy tiene un valor 
superior a los cincuenta mil millones de bolivares" 69• 

Por ultimo, el Presidente Carlos Andres Perez, el 27 de noviembre 
de 1978, se refiri6 al mismo proceso de nacionalizaci6n, sin traumas 
y sin conflictos, en los terminos siguientes: 

"No nos copiamos ningun proceso de nacionalizacion. No fuimos 
a la ruptura del Estado de Derecho ni al enfrentamiento con las 
empresas transnacionales, ni muchos menos a hostilidades contra los 
paises a los cuales pertencian estas empresas transnacionales", 

"Usando la norma vigente de nuestra Constituc1on, la ley que 
acabamos de aprobar, sin transigir en ninguna posici6n que me
noscabara el decoro nacional o mediatizara el proceso de nacionali
zaci6n, procedimos a realizarlo ya fijar el 1° de enero de 1976, como 
la fecha en que asumiriamos soberanamente todas las actividades re
lacionadas con la ind ustria del petr6leo ... ". 

"Para llegar a este acuerdo sin violencia, el Gobierno de Venezuela, 
en cumplimiento de la ley aprobada por el Congreso, pago una com
pen~aci6n, no indemnizaci6n, a las empresas transnacionales sobre 
las bases de los activos no amortizados, es decir, sobre libro, lo que 
faltaba por pagar de los equipos que estaban en servicio" 70• 

68. Vease en El Universal, p. 1-1. Caracas, 21 de diciembre de 1975. 
69. Vease en El Universal, p. 1-10. Caracas, lQ de diciembre de 1977. 
70. Vease en El Universal, p. 2-28. Caracas, 28 de noviembrt~ de 1978. 
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La nacionalizaci6n petrolera, por tanto, no fue traumatica ni juri
dica ni politicamente hablando. Para realizarla se acudi6 a las figu
ras que permitian el ordenamiento juridico: la reserva al Estado de 
sectores econ6micos y el pago de la indemnizaci6n por la apropia
ci6n, por el Estado, de los bienes que estaban afectados a la actividad 
reservada; sin que esto se hubiese realizado violentando ni descono
ciendo el orden juridico ni el derecho que correspondia a las empresas 
transnacionales. Venezuela, asi, negoci6 la nacionalizaci6n, o si se 
quiere, evit6 el conflicto. 

Se puede estar o no de acuerdo con la forma c6mo se desarroll6 el 
proceso de nacionalizaci6n petrolera venezolana, el cual, como resulta 
de las propias expresiones del Jefe del Estado durante el periodo 
en el cual se realiz6, puede decirse que fue un proceso negociado con 
las empresas, las cuales convinieron con la indemnizaci6n que se les 
ofreci6. Insistimos, se puede o no estar de acuerdo con ello, politi
camente hablando, pero lo que no se puede negar o dudar, es que 
haya sido una verdadera nacionalizaci6n. Para que esta exista, ni 
es necesario violentar el orden juridico ni es necesario violentar los 
derechos de los particulares. Si el orden .iuridico admite el proceso 
nacionalizador, y si se puede negociar con los particulares la indem
nizaci6n por sus derechos, la nacionalizaci6n puede hacerse sin con
flictos ni traumas. He alli la peculiaridad del proceso venezolano. 

Pero el proceso, ademas, tuvo unas modalidades juridicas pecu
liares. 

C. Las peculiaridades juridicas de la nacionalizaci6n 
de la industria petrolera 

En efecto, la Ley Organica que reserva al Estado la Industria y el 
Comercio de los Hidrocarburos, de 1975, estableci6, siguiendo la 
orientaci6n constitucional, "que se reserva al Estado, por razones 
de conveniencia nacional, todo lo relativo a la explotaci6n del terri
torio nacional en busqueda de petr6leo, asfalto y demas hidrocarbu
ros; a la explotaci6n de yacimientos de los mismos. a la manufactura 
o refinaci6n, transporte por vias especiales y almacenamiento; al 
comercio exterior e interior de las substancias explotadas y refina
das, y a las obras que su manejo requiera, en los terminos sefialados 
por esta ley". Como consecuencia de lo establecido en este articulo 
1°, el mismo agreg6 que las concesiones otorgadas por el Ejecutivo 
Nacional quedaban extinguidas, aun cuando dicha extinci6n se haria 
efectiva el dia 31 de diciembre de 1975. 

Este articulo de la ley estableci6, en primer lugar, la reserva a 
favor del Estado de la actividad econ6mica relacionada con la indus
tria y comercio de los hidrocaruros. La consecuencia fundamental de 
esta reserva, fue, en primer lugar, la extinci6n de las concesiones 
otorgadas para la exploraci6n y explotaci6n de los hidrocarburos a 
empresas particulares, con anterioridad a la ley, extinci6n que se 
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hizo efectiva el dia 31 de diciembre de 1975; y en segundo lugar, el 
establecimiento de un monopolio de derecho a favor del Estado ya 
que, conforme a lo que establece el articulo 59 de la Ley, el Estado 
ejerceria todas esas actividades reservadas "directamente poi el 
Ejecutivo Nacional o por medio de entes de su propiedad, pudiendo 
celebrar los convenios operativos necesarios para la mejor realiza
ci6n de sus f unciones, sin que en ningun caso estas gestiones afecten 
la esencia misma de las actividades atribuidas". 

Pero no solo se trataba de establecer una reserva a favor del Es
tado, sino que la ley, ademas, conllev6 a una verdadera nacionaliza
ci6n, es decir, a la asunci6n por parte del Estado de las actividades 
econ6micas que venian estando a cargo de las empresas concesiona
rias. A tal efecto, la ley estableci6 los mecanismos necesarios para 
expropiar a dichas empresas, si acaso no se llegaba a un arreglo ami
gable o avenimiento en relaci6n al monto de la correspondiente in
demnizaci6n. 

En tal sentido, el articulo 12 de la Ley estableci6 que el Ejecutivo 
N acional, dentro de los 45 dias continuos y subsiguientes a la fecha 
de promulgaci6n de la Ley, es decir, dentro de los 45 dias siguientes 
al 29 de agosto de 1975, y por 6rgano del Ministerio de Minas e Hi
drocarburos, debia hacer a los concesionarios una of erta formal de 
una indemnizaci6n, por todos los derechos que los concesionarios 
tu vi er an sob re los bi en es af ectos a las concesiones de las cuales eran 
titulares. 

La indemnizaci6n que el Estado debia cancelar a los concesionarios, 
de acuerdo al articulo 15 de la Ley, correspondia a los derechos sobre 
los bienes expropiados, y no podia ser superior al valor neto de las 
propiedades, plantas y equipos, entendiendose como tal, el valor de 
adquisici6n menos el monto acumulado de depreciaci6n y amortiza
ci6n, a la fecha de la solicitud de expropiaci6n, segun las libros usados 
por el respectivo concesionario a los fines del Impuesto sobre la 
Renta. El mismo articulo 15 de la ley estableci6 una serie de decla
raciones que debian hacerse a dicha indemnizaci6n antes de su pago. 

De acuerdo a esas normas, el Ministro de Minas e Hidrocarburos 
present6 a las veintid6s empresas concesionarias las ofertas de in
demnizaci6n, previendose el pago de acuerdo a dos sistemas: una 
parte pagada en efectivo, cancelandose el material existente para el 
31 de diciembre; y otro para el pago por concepto de equipos e insta
laciones, que debia efectuarse en bonos de la deuda pt1blica, conforme 
a lo autorizado por el articulo 16 de la ley 71• Las empresas concesio
narias contestaron la oferta presentada por el Eiecutivo Nacional 
dentro de los 15 dias siguientes, y como consecuencia de ello, se lleg6, 
entre el Ejecutivo Nacional y las empresas concesionarias, a un ave
nimiento, el cual se hizo constar en las 11amadas Actas-Convenios, 
suscritos por el Procurador General de la Republica y las empresas 

71. Vease Irene Rodriguez Gallad y Francisco Yanez: Cronolog!a ldegl6gica 
de la Nacionalizaci6n Petrolera en Venezuela, p. 403, Caracas, 1977. 
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concesionarias, conforme a las instrucciones impartidas por el Eje
cutivo Nacional por 6rgano del Ministerio de Minas e Hidrocarburos; 
Actas de Avenimiento o Convenios cuyos efectos se producirian para 
Ia fecha de extinci6n de las concesiones, es decir, para el 31 de 
diciembre de 1975. 

El dia 28 de noviembre de 1975 concluy6 Ia firma de las Actas 
Convenios entre Ia Procuraduria General de la Republica y las em
presas concesionarias 72• De acuerdo a Io previsto ~n el articulo 12 de 
Ia Ley, el Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministro de Minas e 
Hidrocarburos, someti6 las Actas-Convenios a Ia aprobaci6n y consi
deraci6n de las Camaras Legislativas, en sesi6n conjunta, habiendose 
iniciado el debate en el Congreso el dia 10 de diciembre 73• Las Actas
Convenios fueron aprobadas y el acuerdo de aprobaci6n respectivo 
fue publicado el 18 de diciembre de 1975 74 y de acuerdo a dichas Ac
tas se pag6 una indemnizaci6n estimada para el 31 de diciembre de 
1975, a las principales empresas concesionarias y participantes, que 
ascendi6 a la cantidad de cuatro mil trescientos cuarenta y siete 
millones, novecientos treinta mil trescientos cincuenta y dos boli
vares (Bs. 4.347.930.352,00). 

La ley habia previsto mecanismos para expropiar a las empresas 
concesionarias si no se lograba el avenimiento previsto en el articulo 
12 de la ley, pero no fue necesario acudir a dicho procedimiento, ya 
que se logr6 el acuerdo. 

En Ia Clausula Cuarta de las Actas-Convenios suscritas por Ia Re
publica y algunas de las principales empresas concesionarias, se se
tablecieron las bases para que estas procedieran a constituir sendas 
compafiias an6nimas que progresivamente irian asumiendo Ia ope
raci6n integral de la industria; en compafifas an6nimas, que Iuego 
serian traspasadas a Ia Republica, al extinguirse las concesiones el 
31 de diciembre de 1975, tal como sucedi6. 

D. EI proceso de formalizaci6n juridica de la industria 
petrolera nacionalizada 

La Ley que reserva al Estado Ia Industria y el Comercio de Ios 
Hidrocarburos promulgada el 29 de agosto de 1975, dispuso expre
samente que "el Estado debia ejercer las actividades reservadas, di
rectamente por el Ejecutivo Nacional o por medio de entes de su 
propiedad" 75, con Io cual te6ricamente el legislador de,i6 a Ia decision 
del Ejecutivo Nacional el atender Ia industria nacionalizada a traves 
de Ia propia Administraci6n Central ("directamente por el Ejecutivo 
Nacional", dice el articulo 59) o a traves de Ia Administraci6n des
centralizada del Estado ("por medio de entes de su propiedad", agre-

72. Idem., p. 424. 
73. Ibidem, p. 430. 
74. Vease en Gaceta Oficial N\l 1.784, Extr., de 18 de noviembre de 1975. 
75. Articulo 5\l. 
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ga el mismo articulo 5°). Sin embargo, a pesar de esta aparente 
libertad, en realidad la ley dio directamente la pauta al Ejecutivo 
Nacional para la administraci6n de la industria petrolera a traves 
de formas descentralizadas. El articulo 69, de la Ley, en efecto, pre
cisa que a los fines de ejercer las actividades nacionalizadas, "el Eje
cutivo Nacional organizara la administraci6n y gesti6n de las activi
dades reservadas" en la siguiente forma: 

1. Creara, con las formas juridicas que considere convenientes, 
las empresas que juzgue necesario para el desarrollo regular y eficien
te de tales actividades, pudiendo atribuirles el ejercicio de una o mas 
de estas, modificar su objeto, fusionarlas o asociarlas, extinguirlas o 
liquidarlas y aportar su capital a otra u otras de esas mismas em
presas. Estas empresas seran de la propiedad del Estado sin per
juicio de lo dispuesto en la base segunda de este articulo, y en caso de 
revestir la forma de sociedades an6nimas, podran ser constituidas 
con un solo socio. 

2. Atribuira a una de las empresas las funciones de coordinaci6n, 
supervision y control de las actividades de las demas, pudiendo asig
narle la propiedad de las acciones de cualesquiera de esas empresas. 

3. Llevara a cabo la conversion en sociedad mercantil de la Cor
poraci6n Venezolana del Petr6leo mediante decreto N° 260, de 19 de 
abril de 1960. 

4. A los solos fines de agilizar y facilitar el proceso de naciona
lizaci6n de la industria petrolera, el Ejecutivo Nacional constituira 
o hara constituir las empresas que estime convenientes, las cuales, al 
extinguirse las concesiones pasaran a ser propiedad de las empresas 
previstas en la base segunda de este articulo. 

5 A los fines de proveer a la empresa prevista en la base se-
gunda de recursos suficientes para desarrollar la industria petrolera 
narional, las emprec::as operadoras constituidas conforme a las bases 
primera. tercera y cuarta. c::egun sea el caso, entregaran mensual
mPnte a aquella una cantidad de dinero equivalente al diez por ciento 
(10%) de los ingresos netos provenientes del petr61eo exportado por 
ellas durante el mes inmediatamente anterior. Las cantidades asi 
entregadas estariin exentas del pago de impuesto y contribuciones 
nacionales y seran deducibles para las empresas operadoras a los 
fines del impuesto sobre la renta. 

6. El articulo 7° de la Ley, agrega, ademas, que "las empresas a 
que se refiere el articulo anterior se regiran por la p:resente ley y sus 
reglamentos, por sus propios estatutos, por las disposiciones que 
dicte el Eiecutivo Nacional y por las del derecho comun que les fue
ren aplicables". 

7. El articulo 8° de la Ley se:fiala por ultimo, que "los directivos, 
administradores, empleados y obreros de las empresas a que se re
fiere el articulo 6° de la presente Ley, inclusive los de la Corporaci6n 
Venezolana del Petr6leo una vez convertida en sociedad mercantil, 
no seran consider ados funcionarios o empleados Pliblicos". Sin em-
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bargo, "a los directivos o administradores se les aplicaran las dispo
siciones de los articulos 123 y 124 de la Constituci6n". 

De acuerdo a estas normas, no hay duda de que en la intenci6n del 
legislador fue estructurar la Administraci6n Petrolera N acional a 
traves de empresas del Estado (entes o personas estatales) con forma 
de sociedad mercantil y por tanto con un regimen preponderantemen
te de derecho privado. La aparente posibilidad de que el Estado pu
diera ejercer las actividades reservadas "directamente por el Ejecu
tivo N acional" 76 en cuanto se refiere a las actividades que se venian 
realizando por empresas privadas de capital extranjero y que se 
nacionalizaban, estaba desvirtuada en la propia ley 77 al "sugerir" 
la constituci6n de empresas ( entes de la propiedad del Estado, como 
lo se:fiala el articulo 5°) con forma de sociedad mercantil. 

Por supuesto, para realizar actividades nuevas en relaci6n a las 
que efectivamente se nacionalizaron, el Ejecutivo Nacional podia 
hacerlo directamente y de hecho se realizan algunas en la actua
lidad 78• 

Conforme a la orientaci6n se:fialada, el Ejecutivo Nacional, me
diante el Decreto NQ 1.123, de 30 de agosto de 1975 79, considerando 
que era "de prioritaria necesidad proceder a la constituci6n e inte
graci6n de las empresas estatales que tendran a su cargo la continua
ci6n y desarrollo de la actividad petrolera reservada al Estado", de
cret6 la creaci6n de una empresa estatal, bajo la forma de sociedad, 
an6nima, que cumplira la politica que dicte en materia de hidrocarbu
ros el Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministerio de Minas e Hi
drocarburos, en las actividades que le sean encomendadas 80• El de
creto de creaci6n de la empresa se registr6 en el Registro Mercan
til de la Circunscripci6n Judicial del Distrito Federal y Estado Mi
randa bajo el N9 23, tomo 99-A, con fecha 15 de septiembre de 1975 81 • 

No hay duda, por tanto, de que la naturaleza juridica de Petr6leos de 
Venezuela S.A., es la de una persona estatal con forma juridica de 
derecho privado. Es decir, es una "empresa estatal" o empresa del 
Estado, de propiedad integra del mismo y que responde a las politi
cas que aquel dicte, y como tal, esta integrada dentro de la organiza
ci6n general de la Administraci6n del Estado, como ente de la admi
nistraci6n descentralizada, pero con forma juridica de sociedad an6-
nima, es decir, de persona de derecho privado. 

En cuanto a las empresas operadoras, resulta clara la intenci6n 
del legislador de crearlas con forma de sociedad'es an6nimas, cuyas 

76. Articulo 59. 
77. Articulos 69. 79 y 89. 
78. Cfr. Andres Aguilar M., "Regimen Legal de la Industria y el Comercio de 

los Hidrocarburos'', en Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y 
Sociales, N9 66-67, Caracas, 1976, pp. 13 y 14. 

79. Vease en Gaceta Oficial N9 1.770, Extr., de 30-8-1975. El decreto de creaci6n 
fue modificado mediante Decreto N9 250, del 23-8-1979, en Gaceta Oficial 
N9 31.810 del 30-8-1979. 

80. Articulo 19. 
81. Vease en Gaceta Municipal del Distrito Federal N9 413, Extr., de 25-9-1975. 
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acciones debian ser tenidas en propiedad por la empresa matriz 
Petr6leos de Venezuela. La propia Ley Organica de Reserva, como 
se dijo, en su base tercera, habia dispuesto la conversion del Instituto 
Aut6nomo Corporaci6n Venezolana del Petr6leo en sociedad an6-
nima, lo cual se cumpli6 en diciembre de 1975. En ese mismo mes, y 
conforme a la base cuarta, se constituyeron las restantes trece em
presas operadoras, tambien con forma societaria. 

De esta manera, tanto Petr6leos de Venezuela S.A., como las catorce 
operadoras iniciales se constituyeron, en el ordenamiento juridico 
venezolano, como personas juridicas estatales con forma de derecho 
privado; y en el ambito econ6mico, como empresas publicas o, mas 
propiamente, como empresas del Estado. En esta forma, igual na
turaleza juridico-econ6mica tienen todas las filiales de Petr6leos de 
Venezuela: y entre ellas, las cuatro operadoras petroleras (Lagoven, 
Maraven, Meneven y Corpoven); la empresa Petroquimica (Pequi
ven); y la empresa de investigaciones petroleras (INTEVEP) 82 • 

7. EL PAPEL DEL ESTADO 

Ahora bien, tanto el aumento en la participaci6n en los beneficios 
de la industria petrolera como en la operaci6n en todos los aspectos 
de la misma, convirtieron al Estado, por gracia de la riqueza petro
lera, en el principal agente del desarrollo econ6mico y social 83• Sin 
embargo, el Estado, testigo casi mudo y beneficiario del asombroso 
crecimiento econ6mico experimentado en el pais desde 1936, a lo 
largo de las ultimas decadas no logr6 conducir al pais, como podia 
haberlo hecho, hacia niveles de desarrollo econ6mico que hubieran 
disminuido la dependencia de nuestra economia exportadora del pe
tr6leo, mediante la diversificacir5n de la producci6n; y, por otra parte, 
no control6 ni orient6 la participaci6n de la inversion extranjera en 
el proceso de sustituci6n de importaciones que se desarrol16 particu
larmente en la decada de los setenta. A las industrias basicas, en las 
cuales pudo racionalmente fundamentarse una diversificaci6n de la 
produci6n para la exportaci6n (p. ei., petroquimica, siderurgica), si 
bien se inici6 su desarrollo en la decada de los sesenta, no se le dio 
todo el impulso que se requeria, sino, al contrario, y muy tardiamente, 
se arm6 todo un sistema proteccionista oficial para desarrollar una 
industria ensambladora artificial de capital originalmente extran
jero, que en lugar de disminuir la dependencia economica, la aumen
t6. En efecto, la politica de sustituci6n de importaciones y de indus
trializaci6n que se desarroll6 en Venezuela en la decada de los se
senta, mediante una protecci6n excesiva frente a la competencia ex
terior, desarroll6 dentro de un mercado cerrado una serie de indus-

82. V ease Enrique Viloria, Petr6leos de Venezuela, Carac.as, 1983. 
83. Debe sefialarse, por ejemplo, que desde 1974 el ingreso publico derivado 

de los beneficios de la industria petrolera, es superior al 50 por ciento 
del total del mismo. 
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trias tradicionales (alimentos, textiles, vestuario, muebles, bebidas, 
calzado, etc.) que si bien produjeron bienes que dejaron de impor
tarse, no significaron en modo alguno la disminuci6n del valor de 
las importaciones, las cuales, al contrario, se duplicaron en diez 
afios 84• Por otra parte, la industrializaci6n efectuada, basicamente 
tampoco perteneci6 al pais, debido a la penetraci6n incontrolada del 
capital extranjero, lo que convirti6 a las "industrias nacionales", en 
realidad, en prolongaci6n de las empresas extranjeras, particular
mente de las norteamericanas, con la consecuente transf erencia de 
capitales al exterior 85• En el campo econ6mico, por tanto, el reto 
planteado que sigue teniendo Venezuela, ademas del manejo y desa
rrollo del negocio petrolero, esta en el desarrollo de una industria 
con capacidad competitiva en el mercado internacional y particular
mente en el area latinoamericana 86, en el desarrollo de la industria
lizaci6n en el campo de las industrias basicas y de los bienes de ca
pitales e intermedios cuya importaci6n aun es muy elevada, y en 
mantener el control de la inversion extranjera. Por otra parte, es 
necesario recordar que el mismo modelo de crecimiento petrolero ve
nezolano y el impulso reciente a la sustituci6n de importaciones e 
industrializaci6n, condujeron a un abandono relativo de las activi
dades agricolas y ganaderas, a pesar de los progresos comparativos 
que pueden apreciarse en muchos rubros. Lo cierto, en todo caso, es 
que, Venezuela, a pesar de las restricciones cambiarias a partir de 
1983, continu6 importando rubros importantes. Ademas, hay que 
recordar que por el mismo abandono del campo y a pesar de la in
dustrializaci6n realizada, contrast6 con el crecimiento econ6mico el 
aumento de desempleo que ha sido siempre creciente en los ultimas 
afios, asi como los inadmisibles desniveles del ingreso en una socie
dad con un crecimiento econ6mico abundante. Ademas, la migraci6n 
rural a las ciudades ha provocado un creciente proceso de margina
lizaci6n urbana o de ruralizaci6n de las ciudades, con todas sus con
secuencias sociales, provocando que la<> zonas de miseria en el Area 
Metropolitana de Caracas, correspondan a casi la mitad de la pobla
ci6n de la misma 87• 

84. EI total de las importaciones aument6 entre 1960 y 1969 de 3.554 millones 
de bolivares a 6. 7 49 mill ones de Bolivares, correspondiendo la mi tad de las 
mismas a productos povenientes de los Estados Unidos. Vease Banco Cen
tral de Venezuela, lnforme Econ6mico correspondiente al afio 1969, Anexo 
Estadistico, Cuadro A-X-19, cit., por F. Brito Figueroa, Venezuela C()'Tl,
temporanea, gPais Colonial?, Caracas, 1972, p. 61. 

85. Esto provoc6 la busqueda de regulaci6n del capital extranjero, Io que se 
efectu6 mediante el ingreso de Venezuela en el Acuerdo de Cartagena en 
1973, y la adopci6n por ley de Ia Decision NQ 24 sobre Regimen Comun de 
Tratamiento a los Capitales Extranjeros, y sobre Marcas, Patentes, Li
cencias y Regalias. V ease Gaceta 0 ficial NQ 1.620 Extraordinaria de 
1-11-73. 

86. Particularmente en el Grupo Andino. 
87. En una informaci6n de prensa elaborada sobre Ia base de Ia Encuesta sobre 

el Estudio Real de Ia Vivienda en Venezuela, se sefial6 que en 1973 le po
blaci6n del Area Metropolitana de Caracas era de 2.615.484 habitantes, 
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Realmente, Venezuela no ha sabiuo aprovechar al max1mo los be
neficios que se han derivado de los recursos petroleros, y si aun 
nuestro crecimiento econ6mico no ha logrado transformarse en desa
rrollo econ6mico, menos aun se han logrado las metas y exigencias 
del desarrollo social. A pesar, por tanto, de las excepcionales condi
ciones de Venezuela, estamos en la qiisma angustiosa situaci6n eco
n6mica y social de muchos otros paises latinoamericanos, que se agu
diza y empeora cada vez mas, en particular por la des·proporcionada 
deuda externa de nuestro pais contraida a partir de 1975. 

La crisis de la deuda externa a finales de la decada de los ochenta, 
en todo caso, impuso la necesidad de su renegociaci6n, por los deficit 
fiscales que SU pago ha producido, los que se han agravado por el 
progresivo deterioro de los precios del petr61eo y por tanto del ingreso 
publico derivado de la explotaci6n de la industria '[)Or el propio 
Estado. 

Sin embargo, aun ante esa crisis, el problema del desarrollo en 
nuestro pais, no puede plantearse como un posible medio entre mu
chos para superar la etapa de deficiente industrializaci6n y de desnivel 
en los ingresos en que se encuentran la mayoria de ellos. El desarro
llo, como instrumento revolucionario para eliminar la pobreza y elevar 
el nivel de vida de la poblaci6n, no puede dejar de reaJizarse BB. 

En esta tarea de desarrollo, ·en el caso particular de Venezuela, 
debido a su especifica estructura econ6mico-petrolera, que configura 
al Estado en el principal receptor y distribuidor de la riqueza, su 
papel como agente y promotor de aquel, resulta evidente. El Estado 
contemporaneo en Venezuela se presenta, por tanto, como un Estado 
regulador, de fomento, prestador de servicios publicos y sociales, 
planificador y empresario que indudablemente lo configuran como un 
Estado Democratico y Social de Derecho, incluso, a pesar de todo 
el proceso de 1iberalizaci6n de la economia, de desrE'gulaci6n y de 
privatizaci6n que se ha iniciado a partir de los comienzos de la decada 
de los noventa. Este papel del Estado, por supuesto, ha resultado de 
una regulaci6n que ha variado en el otro extremo del proceso: la 
propiedad y la libertad econ6mica. Estas han sido progresivamente 
limitadas, para dar paso, precisamente, a la intervenci6n del Estado; 
y tambien desreguladas para abr'ir Ia libre competencia y la priva
tizaci6n. 

correspondiendo un 44 por ciento a poblaci6n marginal. Vease El Nacional, 
Caracas, 10 de agosto de 1973, p. D-8. 

88. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Una Revoluci6n para el Desarrollo, Caracas, 
1970, p. 15. 



II. EL ESTADO CONTEMPORANEO COMO ESTADO 
DEMOCRATICO Y SOCIAL DE DERECHO 

El Estado contemporaneo en Venezuela, teniendo como base el 
regimen politico-econ6mico-social constitucional actual, y como re
sultado de la evoluci6n anteriormente resefiada, hemos dicho que se 
configura en la actualidad como un Estado Democratico y Social de 
Derecho. Las paginas que siguen1 pretenden identificar las caracte
risticas y exigencias centrales de ese Estado venezolano, con criterios 
realistas, para la soluci6n de sus problemas actuales y futuros. Aqui 
no pretendemos, por tanto, realizar un estudio te6rico o filos6fico 
del Estado. La literatura moderna esta colmada de estudios sobre el 
Estado 2, que van desde su magnificaci6n hegeliana, al plantear que 
todo lo que el hombre e~, se lo debe al Estado, hasta la consideraci6n 
marxista del Estado como un mero y simple instrumento de clase, 
pasando por la concepci6n liberal de la consagraci6n de derechos indi
viduales frente al Estado, a quien se consideraba como un ente sepa
rado de la Sociedad. 

Estas concepciones te6ricas han tenido, en algunos casos, o han 
pretendido tener, en otros, aplicaciones reales en el Estado liberal
burgues del siglo pasado, y en los Estados fascistas o socialistas del 
presente siglo. Sin embargo, ni las teorias han sido llevadas a Ia 
practica, tal y como fueron formuladas, ni Ios tipos de Estado de 
mayor actuaci6n en el mundo moderno, se han amoldado a los esque
mas te6ricos .. El Estado en los paises sociali1?tas, no desapareci6, y 

1. En esta parte seguimos basicamente, lo expuesto en "El Estado Contempo- V' 
raneo en Venezuela", en Allan R. Brewer-Carias, Politica, Estado y Ad
ministraci6n Publica, Caracas, 1979, pp. 39 a 84; publicado tambien en el 
libro Sobre la democracia (varios autores), Editorial Ateneo de Caracas, Ca
racas, 1979, pp. 171 a 205; y como paragrafo 5\> del libro de Allan A. Brewer
Carias, Fundamentos de la Administraci6n Publica, Caracas, 1980, pp. 95 
a 125. 

2. Sohre el tema, vease Allan R. Brewer-Carias, Cambio Politico y Reforma 
del Estado en Venezuela, Madrid, 1975; Rafael Caldera: ldeario. La de
mocracia cristiana en America Latina, Barcelona, 1970; Club Jean Moulin: 
El Estado y el ciudadano, Madrid, 1976; Ricardo Combellas: Transforma
ciones de la concepci6n del Estado de Derecho: del Estado Liberal de Dere
cho al Estado Social de Derecho, Caracas, 1978 (mimeo.); "Notas sobre el 
Estado de Derecho y Administraci6n Publica Contemporanea" en: Politica, 
N\> 7, Caracas, 1978, pp. 479 a 492, y "El concepto de Estado Social de 
Derecho y la Constituci6n Venezolana de 1961" en: Estudios sobre la Cons
tituci6n. Libro Homenaje a Rafael Caldera, Torno II, Caracas, 1979, pp. 
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al contrario, se fortaleci6 bajo la conducci6n de una clase politico-buro
cratica. Posteriormente, el mismo modelo de Estado socialista se des
moron6 en la Europa Oriental a partir de finales de la decada de los 
ochenta. Las experiencias fascistas, tan rapido como se construyeron, 
tambien fueron demolidas, dejando un saldo desafortunado que se 
inscribe en las mas negras paginas de la historia del mundo contem
poraneo. Por otra parte, la mayoria de los paises contemporaneos del 
mundo occidental, no se adaptan, en su estructura estatal, a ninguno 
de los esquemas simplificad1)S habiendo quedado la formula liberal
burguesa, en la historia, tanio del siglo pasado como de la preguerra, 
en este siglo. 

Inutil es, por tanto, en este momento, seguir condicionados en el 
analisis del Estado, por dogmas y criterios prefabricados, de los 
cuales tenemos que sacudirnos. Se impone un enfoque di8.tinto, menos 
dogmatico y estrictamente politico, partiendo del analisis de nuestra 
realidad concreta, tanto politica como socioecon6mica y cultural, que 
permita delinearlo sabre las bases reales y actuales que la practica 
politica ha venido moldeando en las ultimas decadas. Para ello, esta 
exposici6n, la vamos a dividir en tres partes: en una primera parte, 
trataremos de identificar la serie de condicionamientos que nos im
pone la realidad venezolana contemporanea para el estudio del Es
tado; en una segunda parte, y como consecuencia de lo anterior, pre
cisaremos el nuevo papel del Estado como Estado Democratico y So
cial de Derecho; y en una tercera parte, precisaremos los fines del 
Estado en nuestro sistema constitucional actual. 

1. LA REALIDAD POLITICA-ECONOMICA-SOCIAL Y EL ESTADO 

La realidad venezolana, en efecto, nos muestra una peculiar posi
ci6n del Estado en relaci6n al sistema econ6mico, al sistema social 
y al sistema politico que da origen a un preeminente papel que debe 
cumplir, como conformador de dichos sistemas. Esta posici6n del 
Estado en el ambito econ6mico, social y politico conlleva unos condi
cionantes basicos que la realidad nos impone en el estudio del Estado, 
que provoca nuevos y concretos papeles que debe asumir. 

A. La posici6n del Estado en Ia economia 

Podemos decir que ha dejado de ser objeto de disquisiciones te6-
ricas el problema de la intervenci6n y participaci6n del Estado en el 

791 a 805; Elio Diaz: Estado de Dereeho y Sociedad Democratica, Madrid, 
1975; Maurice Duverger: Las dos caras de occidente, Barcelona, 1972; 
Ernst Forsthoff: El Estado de la Sociedad Industrial, Madrid, 1975; Luis 
Herrera Campins y otros: Hay que reinventar la democracia, Buenos Aires, 
1976; Manuel Garcia Pelayo: El Estado Social y sus implfraciones, Mexico, 
1975, y Las Transformaciones del Estado Contemporaneo, Madrid, 1977; 
Nicos Poulantzas: Hegemonia y dominaci6n en el Estado Moderno, Buenos 
Aires, 1973; Heinz Rudolf Sonntag y Hector Valecillos: El Estado en el 
Capitalismo Contemporaneo, Mexico, 1977; Radomiro Tomic y otros: Pen
samiento Comunitario, Caracas, 1973. 
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proceso economico. Se trata realmente, de un hecho que forma parte 
de los axiomas de nuestro tiempo y que la politica no puede ignorar. 
La situacion actual de nuestra economia, en efecto, a pesar de los 
intentos de privatizacion nos muestra una dimension inusitada del 
Estado en cuanto a su participacion en la misma. Discutir si el Estado 
debe seguir siendo el guardian nocturno en el proceso econ6mico o 
si el mismo puede o no ser propietario de medios de produccion, no 
pasa ahora, de ser una discusion bizantina. La realidad sobrepasa 
las ideologias y realmente basta, para darse cuenta de ello, recordar 
los siguientes datos del Consejo de Economia Nacional: en 1976, lue
go de la nacionalizacion de la industria petrolera, el Sector Publico 
representaba un 42,l por ciento del Producto Territorial Bruto de 
nuestro pais; y en 197 4, segun cifras calculadas en 1975, el ingreso 
fiscal representaba un 40,3 por ciento del Ingreso N acional, por lo 
que al decir del Consejo, ello revela "que el Estado venezolano tiene 
una elevadisima capacidad financiera para influir en la economia 
nacional en mayor grado que otros paises incluso respecto a paises 
industrializados". En estos, sefiala dicho informe, "los ingresos fisca
les ordinarios representan entre un 15 y un 40 por ciento del Ingreso 
Nacional; y en las naciones con un bajo nivel de ingresos per capita, 
los ingresos fiscales no pasan del 14 por ciento del Ingreso Nacfonal". 
Era facil constatar la acentuada participacion del Estado en la eco
nomia nacional, sobre todo si se comparaba ese porcentaje del 40,3 
por ciento en la relacion Ingreso Fiscal-Ingreso Nacional con el de 
otros paises en esa misma epoca: Suecia, 34,3 por ciento; Francia, 
20,7 por ciento; Alemania Occidental, 22,8 por ciento; Italia, 19,2 
por ciento; Suiza, 18,2 por ciento; Jap6n, 16 por ciento y Espana, 
12 por ciento 3• 

Un Estado cuyo Ingreso Fiscal y cuyo Producto superaba el por
centaje del 40 por ciento en relacion al Ingreso Nacional y al Pro
ducto Territorial Bruto, se presentaba con una nueva dimension que 
representaba un condicionante importantisimo para su analisis y 
consideracion. En efecto, ese Estado no podia ser el de un c;istema 
economico liberal basado en un Estado negativo, guardian, gendarme, 
no interventor sino para sostener y promover los capita1iatas priva
dos. Tampoco el de un Estado que monopolizaba la apropiacion de la 
totalidad de los medios de produccion. Es decir, la posici6n del 
Estado en nuestra economia no ambicionaba ni autoriza a indicar 
que el mismo sea, economicamente hablando, ni un Estado liberal 
burgues .ni un Estado socialista. Estamos, al contrario, en presencia 
de un Estado en un sistema politico de economia mixta en el cual 
interviene, controlando y regulando la economia privada; apropian
dose, a veces monopolisticamente, de los medios de producci6n sin 
siquiera apelar al clasico principio liberal de Ia subsidiariedad; y en 
fin, tratando de ordenar todo el proceso econ6mico, tanto del sector 

3. Vease Consejo de Economia Nacional, La participaci6n del Estado en la 
economia venezolana, Caracas, febrero 1978, pp. 4, 5 y 21. 
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publico como del sector privado, a traves de mecanismos planificado
res que muchas veces no son solo indicativos para el sector privado 
como la ortodoxia planificadora de Occidente lo ensefia, sino las mas 
de las veces, aun cuando indirectamente, de caracter imperativo. 

Un Estado que si bien no es el unico propietario de los medios de 
produccion, sin embargo es su principal detentador individualmente 
considerado, y por consiguiente, bajo ese angulo, el principal inver
sionista, el primer financista, y el mas importante empleador, condi
ciona, sin duda, notablemente a su instrumento politico por exce
lencia: su Administracion Publica. 

Pero no es solo la posicion del Estado en la economia lo que lo 
condiciona, sino tambien su posicion en la Sociedad. 

B. La posicion del Estado en la Sociedad 

El Estado en Venezuela, sin la menor duda, es la organizacion po
litica de la Sociedad, y como tal, el instrumento de la Sociedad para 
el logro de los objetivos plasmados en el pacto politico constitucional: 
el bien comun, la justicia social, el orden democratico ~r el respeto a 
la dignidad humana. Tal como el propio Preambulo de la Constitu
cion lo dice expresamente: "proteger y enaltecer el trabaio, amparar 
la dignidad humana, promover el bienestar general y la seguridad 
social; lograr la participaci6n equitativa de todos en el disfrute de 
la riqueza, segun los principios de la iusticia, y fomentar el desarro
llo de la economia al servicio del hombre", ademas de "sustentar el 
orden democratico como unico e irrenunciable medio de asegurar los 
derechos y la dignidad de los ciudadanos". 

Para los estudio<ios <le la hi<:toria de las ideas politicas quedan, por 
tanto ,los postnlados liberales que establecian un dualismo entre la 
Sociedad y el Estado, concebidos como sistemas autfinomos, y que 
pretendian construir el sistema social, frente al Estado, para salva
guardarle de el. Conforme a esa doctrina, por tanto. el Estado estaba 
limitado y no tenia respomabilidades sociales: las libertades se esta
blecian frente al Estado, y el bienestar colectivo debia emanar del 
1ibre iuego de las fuerzas de la sociedad. De alli la idea decimon6nica 
de Estado de Derecho, como pura forma, construida para limitar el 
poder estatal, y en la cual jug6 tanto papel el principio de la sepa
raci6n de poderes. En Venezuela, al contrario, el Estado se nos 
presenta como parte e instrumento de la Sociedad, a traves <lel cual 
se actualizan los derechos individuales, economicos y politicos, y 
con la responsabilidad de ser el actor y agente principal del proceso 
de desarrollo economico y social. Este Estado ya no es solo un Estado 
de Derecho formal, sino que lo es, pero con un contenido social im
prescindible. 

Por otra parte, en la misma historia quedaron tambien los pos
tulados marxistas clasicos que veian en el Estado el mero y docil 
instrumento de la clase dominante para la explotacion de la clase 
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dominada y que, por tanto, como tal instrumento de opresion, debia 
ser eliminado. De acuerdo a esta ortodoxia, los cambios que se pre
tendieran introducir en la super-estructura, es decir, en las institu
ciones, incluyendo las estatales, de nada servirian por si solos y serian \ 
imposibles sin cambios radicales en las estructuras economico-sociales 
o si se quiere, los cambios que pudieran realizarse en la superestruc
tura juridico-politica, solo se producirian como reflejo de los cam
bios en la estructura economica y en la correlacion de la lucha de 
clases. 

Esta con~epcion mecanicista y determinista hoy en dia es recha
zada incluso por los propios marxistas. No solo es inapropiado, y 
cuando menos, anarquico, plantear en el mundo contemporaneo la 
eliminaci6n del Estado, sino que el mismo dogma de la dominacion 
clasista del Estado esta superado sobre todo al tenerse en cuenta el 
foso historico que separa hrs realidades y situaciones de los paises 
europeos del siglo pasado, cuyo analisis dio origen al referido dogma, 
con las sociedades contemporaneas co mo la venezolana. En ef ecto, 
al analizarse nuestro sistema estatal surge con evidencia que el mismo 
goza de una autonomia especifica frente a la estructura economica, 
aun cuando esta siga teniendo un papel decisivo. El fenomeno de la 
actuacion y papel del Estado, en nuestro pais, es mucho mas com
plejo, como lo es en todos los paises contemporaneos, para poder ex
plicarlo mediante una simple determinaci6n economicista, la cual, 
quizas, pudo ser mas clara en los sistemas politico-sociales europeos 
del siglo pasado. En Venezuela, y aun admitiendo, a pesar de la 
autonomia especifica de la instancia politica, que el Estado esta y ha 
estado condicionado en su funcion por una determinada relacion de 
produccion capitalista, sin embargo, parece indudable que hoy, dicho 
Estado no esta controlado por una clase econ6mica dominante que 
supuestamente lo utilizaria como docil instrumento de explotacion. 
Tal como lo ha sefialado un autor Iatinoamericano: "rara vez o nunca 
puede existir una identificacion absoluta e incondicional entre el 
Estado y una clase, ni subordinacion mecanica e instrumental de la 
una hacia la otra; y todo Estado debe responder, tambien, siempre, 
en cierta medida, a necesidades e intereses generales de la Sociedad" 4• 

En Venezuela, la realidad nos muestra que la relacion entre Estado 
Y Sociedad se configura de distinta manera: el Estado es parte de la 
Sociedad, procede de ella, es su organizacion, y como tal, es su ins
trumento politico para la consecucion de sus fines y, particularmente, 
del bien comun. En tal virtud, el Estado tiene la responsabilidad fu;n
damental de conducir Ia Sociedad, y Ios derechos individuales no se 
conciben como derechos frente al Estado, sino a traves del Estado. 
Este, por otra parte, tiene responsabilidades sociales frente a todos 
Ios estratos de la Sociedad bajo el postulado de la justicia social. El 

4. Vease Marcos Kaplan. "Estado y Sociedad" en su libro El Estado en el 
desarrollo y la integraci6n de America Latina. Caracas, 1969, p. 34. Vease 
ademas su libro Estado y Sociedad, Mexico, 1979. 
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Estado conjuga los diversos requerimientos y exigencias de la Socie
dad, de sus clases y estratos, y busca satisfacerlos. Es el instrumento 
de todas las clases y grupos, y si bien es cierto que al:~unos grupos 
economicos han tenido un relativo dominio respecto de las acciones 
y politicas del Estado, no es menos cierto que este presenta una auto
nomia especifica que tiende a acentuarse para ponerlo al servicio de 
los intereses generales y la justicia social. El Estado, en nuestro pais, 
por tanto, esta dominado, pero pluralisticamente, por los diversos 
grupos organizados, por lo que hay intereses recurrentes que se 
expresan democraticamente y a los cuales debe servir. 

C. La posicion del Estado en el sistema politico 

Como consecuencia de la posicion del Estado en la Economia y en 
la Sociedad, es imprescindible referirnos, tambien, a otro condicio
namiento que la realidad venezolana impone al estudio del Estado, 
derivado de su posicion en el sistema politico 5• 

Venezuela esta regida, politicamente hablando, por un regimen de 
democracia pluralista, que se materializa en un sistema electoral 
que ha estado dominado por el principio de la representacion propor
cional, y por un Sistema de partidos de caracter multiple. Nuestro re
gimen politico, por tanto, esta construido para hacer participar en el, a 
traves de las elecciones y del funcionamiento de los cuerpos deliberan
tes y representativos, al mayor numero de criterios y opiniones de ma
nera que las voluntades politicas se formen pluralisticamente. En este 
proceso los partidos politicos han tenido, no solo desde el punto de vista 
practico, como resultado del ejercicio democratico <le las tres ultimas 
decadas, sino incluso, constitucionalmente, una preeminencia, hasta 
el punto de que no es equivocado el calificativo de Estado de partidos 
o partidocracia que se ha utilizado para calificar nuestra rlemorracia. 

Los partidos han sido los arbitros y conductores del proceso; es a 
traves de ellos que las voluntades polfticas se han expresado y for
mado; es mediante su accion que se ha concretado la represent~cion 
popular. En definitiva, la voluntad del Estado se ha formarlo por 1a 
accion o combinacion de los partidos, los cuales han dominado y pe
netrado no solo las instituciones politicas, sino las instituciones y 
grupos de intereses de la comunidad. De acuerdo a este regimen, gin 
duda, en Venezuela puede decirse que los partidos que han gobernarlo 
han tenido el monopolio del poder y han sido los m:is importantes 
voceros politicos de la voluntad popular 6• 

La democracia en Venezuela, como regimen politico, se debe sin 
duda, a los partidos politicos. Por otra parte, resulta claro que la 
democracia condiciona el funcionamiento del Estado, pues este debe 
siempre expresar las voluntades e intereses populare,s integrados y 

5. Sohre los condicionamientos politicos de la Administraci6n Publica, vease 
lo expuesto en la Decima Primera Parte, Torno III. 

6. Vease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Torno Ill. 
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conjugados. Por ello, nuestra democracia es pluralista. Ahora bien, 
la expresi6n de esas voluntades e intereses, politicamente hablando, 
se ha producido a traves de los partidos politicos, pues ellos tienen el 
monopolio del funcionamiento del sistema. Esto ha provocado una 
distorsi6n y mediatizaci6n de la democracia, la cual, en mas de una 
ocasi6n ha dejado de ser el gobierno por el pueblo y para el pueblo, 
y se ha convertido en un gobierno, no solo por los partidos, sino para 
los partidos, con su consiguiente desfiguraci6n. El Estado democra
tico, por tanto, frente a los diversos grupos y estratos de la pobla
ci6n se presenta como ineficiente, no porque la democracia, como 
regimen politico no sirva, sino porque el sistema implementado para 
operarla y manejarla, no ha asegurado su efectiva realizaci6n. Y 
ante la precariedad y mediatizaci6n de la democracia politica, se le
vanta el fantasma de la irrealizada democracia social y democracia 
econ6mica que la posici6n del Estado en la economia y la Sociedad 
le impone. 

Es que este Estado venezolano, de caracter democratico, con una 
posici6n como la resefiada en el ambito de la economia y de la Socie
dad, tiene un nuevo papel que asumir, distinto al que podia tener 
hace cinco decadas. Sin darnos cu en ta, por f uerza de la riqueza pe
trol era y del consiguiente reforzamiento de la situaci6n del Estado, 
hemos venido sentando las bases de un tipo de Estado, el cual en la 
terminologia contemporanea de Occidente se lo califica como Estado 
Democratico y Social de Derecho, por supuesto, con un particular 
papel que cumplir. . 

Queremos ahora insistir en este nuevo papel del Estado Democra
tico y Social de Derecho, que resulta tie los condicionamientos econ6-
micos, sociales y politicos que la realidad venezolana nos plantea para 
su estudio y que condiciona, a su vez, el papel de la Administraci6n 
Publica. 

2. EL NUEVO PAPEL DEL ESTADO COMO ESTADO DEMOCRATICO 
Y SOCIAL DE DERECHO 

A. La conformaci6n de la realidad economica, politica y social 

La posici6n del Estado en la economia, en la Sociedad y en el 
sistema politico, como partes o subsistemas, todos interrelacionados, 
interconectados y entrecruzados de un solo sitema o totalidad, sin Ia 
menor duda, le plantean nuevas tareas y responsabilidades que lo 
apartan de los modelos politicos tradicionales. El Estado se nos ha 
venido configurando, como se dijo, como un Estado Democratico y 
Social de Derecho, es decir, co mo un Estado conformador de la rea
lidad econ6mica, social y politica, con un papel activo y comprometido 
en esa conformaci6n. Si la idea democratica debe ser consustancial al 
Estado Social de Derecho, y por ello hablamos de Estado Democra-
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tico y Social de Derecho, ello es en el sentido de que no solo debe per
feccionarse la democracia politica, para que deje de ser un mero 
ejercicio quinquenal de eleccion de los gobernantes y se convierta en 
el medio de participacion y organizacion de la sociedad, sino de que 
debe tambien lograrse la plena realizacion de la democracia econo
mica y de la democracia social. 

Bajo esta idea democratica, por tanto, el Estado, en primer lugar, 
debe conformar el sistema politico, para hacerlo participativo, orga
nizando al pueblo de manera que el hombre en sociedad supere la 
categoria de masa, es decir, debe democratizar la democracia politi
ca. En segundo lugar, el Estado debe conformar la economia, para 
permitir la participacion de todos en el disfrute de la -riqueza, segun 
los principios de la justicia social, y para fomentar el desarrollo de 
la economia al servicio del hombre, es decir, debera hacer efectiva la 
dem-0cracw econ6mica. Y en tercer lugar, el Estado debe conformar 
la Sociedad, con el objeto de que, respetando y amparando la digni
dad humana, no solo satisfaga las necesidades vitales y existenciales 
de la poblacion, aumentando su nivel de ingreso y asegurando a todos 
una existencia digna y provechosa para la colectividad, sino que 
promueva la misma sociedad, a traves de la organizacion del pueblo; 
es decir, instaurar un sistema de dem.ocracia social. 

Este nuevo papel del Estado, como Estado Democratico y Social 
de Derecho, en esta busqueda y perfeccionamiento de la democracia 
politica, economica y social, le plant.ea una serie de tareas, muchas 
de las cuales ahora realiza, y que deben ser c!arificadas, reforzadas 
o asumidas, segun los casos. Estas tareas dan origen a varias facetas 
del Estado en su actu.ar, tanto en el campo economico, social y poli
tico y al desarrollo consecuencial de instituciones, organismos y 
actuaciones administrativas que analizaremos seguidamente. 

B. Las tareas del Estado en el campo econ6mico 

La intervencion del Estado en la economia y el papel que esta ha 
venido desarrollando en el sistema economico le han venido imponien
do una serie de tareas para conformar la realidad economica, cuyo 
cumplimiento da origen a varias facetas de su actuacion 7• 

a. El Estado regulador 

En primer lugar, el Estado es un Estado regulador, en el sentido 
de que al mismo corresponde establecer las reglas de juego de la 
economia privada, de manera de garantizar a todos el ejercicio de la 
libertad economica. En esta regulacion el Estado tendria que tener 
por norte el respeto de la seguridad juridica, no pudiendo dichas 

7. Vease Allan R. Brewer-Carias, Evoluci6n del Regimen Legal de la Econo
mia 1939-1979, Valencia, 1980. 
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reglas cambiarse al capricho de los gobernantes. La conducci6n y 
regulaci6n de la economia, no deberia basarse en un simple proceso 
de prueba o error, segun las incompetencias de los funcionarios, sino 
que requiere criterios precisos, prospectivos y justos. 

En las ultimas decadas, sin embargo, la actividad reguladora del 
Estado se desarroll6 por agregados e incontroladamente, sin tomar 
en cuenta que Ia regulaci6n por la regulaci6n misma, nos podia llevar 
a la inhibici6n de las iniciativas privadas pues ello atentaba contra 
el propio desarrollo econ6mico. La responsabilidad reguladora debia 
guardar tal equilibrio que sirviera para que las iniciativas privadas 
pudieran desarrollarse con Iibertad, y solo restringiera Ios abusos 
de las posiciones econ6micas. Por ello, despues de varias decadas de 
regulaciones, una magna tarea desreguladora se impone, la cua1 en 
parte se ha iniciado a partir de los inicios de Ia decada de Ios noventa. 

b. El Estado de control 

Pero ademas de Estado regulador, en segundo lugar, el Estado es 
un Estado de control del ejercicio de Ia Iibertad econ6mica para 
nroteger a los debiles economicos, evitando Ia indebida elevaci6n de 
Ios precios y las maniobras abusivas tendientes a obstruir el eiercicio 
de Ia libertad econ6mica nor aquellos. En su f aceta co'ntroladora de 
Ia economia es que el Estado deberia garantizar a todos el derecho 
a tener acceso a Ia actividad econ6mica, aun bajo el solo papel de 
consumidor o usuario. 

Sin embargo, en este caso, tambien Ia labor contralora del Estado 
en las illtimas decadas se desarroll6 ~in orden ni concierto, implan
tandose el control por el control mismo, alimentado por una buro
cracia administrativa que no sabia y en muchos casos continua sin 
saber hacer otra cosa. Asi como una desregulaci6n se impone, tambien 
sucede Io mismo con Ios controles de manera que se reduzcan a sus 
fines y antes que Iimitar la competencia. Ia estimulen y protejan. Tam
bien en este campo a comienzos de Ia decada de Ios noventa se habian 
hecho esfuerzos para Iiberar los controles estatales· de Ia economia. 

c. El Estado de fomento 

En tercer lugar, el Estado es un Estado de fomento en el sentido 
de que, al protegerse, constitucionalmente, Ia iniciativa privada, el 
Estado debe promover, estimular, en definitiva, fomentar el desarro
Ilo de actividades economicas por el sector priv'ado. Sin embargo, no 
debe tratarse del fomento indiscriminado y desordenado, sino de una 
tecnica de promocion y estimulo que adecue Ia actividad privada a 
Ios planes de desarrollo economico y social del pais. 

Por otra parte, el Estado de Fomento tiene que seguir realizando 
las clasicas actividades de creaci6n de infraestructura fisica y equi
pamiento <lei territo:rio, pero dentro de una politica racional de orien-
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taci6n del gasto publico, de manera de esta blecer las bases para el 
desarrollo de las actividades econ6micas, tanto del sector publico 
como del sector privado. 

d. El Estado empresario 

En cuarto lugar, y en virtud de los mismos postulados constitucio
nales que le permiten, directamente, y sin el imperati vo de la subsi
diariedad, la intervenci6n activa de la economia como productor de 
bienes y servicios, el Estado es un Estado empresario 8• Como tal, 
debe desarrollar una actividad industrial, monop6licamente, en las 
areas econ6micas que se ha reservado por razones de conveniencia 
nacional, tal como ha sucedido en las industrias petrolera, de explota
ci6n del hierro y del gas, militares y nuclear. Debe, aclemas, desarro
llar bajo su control la industria basica pesada, tal como lo ha venido 
haciendo en el campo siderurgico con los particulares; y debe asumir 
empresas, aun en concurrencia con los particulares, E'n las activida
des en que ello sea necesario desde el punto de vista de la politica 
econ6mica de desarrollo. Pero en esta faceta el Estado tambien debe 
definir reglas de juego precisas, con el objeto de asegurar al sector 
privado un minimo de estabilidad, y seguridad juridica. El Estado, 
en Venezuela, tiene lo suficiente de que ocuparse como empresario, 
con las industrias nacionalizadas, las industrias basicas y otras gran
des empresas y corporaciones, para estar interviniendo, activamente, 
en empresas de toda indole. El Estado, con lo que tiene a nivel de 
producci6n de bienes y servicios, no puede seguir convirtiendose ade
mas en hotelero, talabartero, artesano 0 vidriero. 

Por ello, la politica de privatizaci6n que se inici6 a partir de 
los inicios de la decada de los noventa, regulada en la Ley de Privati
zaci6n de 1992, reformada, luego, en 1993, referida a bienes y servicios 
del sector publico. 

e. El Estado plan if icador 

Por ultimo, y en quinto lugar, desde el punto de vista econom1co, 
el Estado es un Estado planificador, pues a el corresponde la res
ponsabilidad de definir las politicas de desarrollo, ela1borar los planes 
y programas de acci6n gubernamental, y ejecutarlos a traves de los 
mecanismos presupuestarios o de programaci6n anual. No se trata 
de realizar un ejercicio te6rico o de mera asesoria econ6mica. Se 
trata de definir, prospectivamente y a largo plazo, lo que la sociedad 
quiere de nuestro pafs, para luego pr2cisar en un mediano plazo, en 
un Plan quinquenal, el desarrollo de una acci6n gubernamental con
creta. Para ello, no solo tiene que desarrollarse una planificaci6n 
concertada y democratica, que permita a los sectores interesados 
tanto del sector publico como del sector privado intervenir en su 

8. Vease Allan A. Brewer-Carias, El Regimen Juridico de las Empesas Pu
blicas, Caracas, 1981 y la bibliografia venezolana alli citada. 
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concepci6n y desarrollo, sino que debe hacerse participar en las tareas 
de formulaci6n y adopci6n de los planes a los 6rganos legislativos 9• 

De nada o de muy poco valdrfa un Plan que adopte el Ejecutivo ais
ladamente, si el 6rgano politico-legislativo no lo hace suyo, y no lo 
sigue en las asignaciones presupuestarias que debe autorizar anual
mente 10• 

La planificaci6n, no es solo una operaci6n tecnica, es un proceso 
politico, y como tal debe ser desarrollado de manera de garantizar 
la participaci6n, en el mismo, tanto a !as instituciones politicas, como 
a los grupos e intereses de la comunidad. 

Por otra parte, la planificaci6n no solo debe ser econ6mico-social, 
sino tambien, fisico-espacial, conforme a la Ley Organica para la 
Ordenaci6n del Territorio, de manera que se asegure un proceso ra
cional y equilibrado de ocupaci6n del territorio, guiado por una poli
tica definida, tambien, prospectivamente. En esta politica nacional 
de ordenaci6n del territorio tiene que ubicarse la politica de desarrollo 
urbano y de protecci6n del ambiente. 

C. Las tareas del Estado en el campo social 

Pero ademas de estas tareas del Estado en el campo econ6mico, 
que nos lo muestran como un Estado regulador, de control, de fomen
to, empresario y planificador, al corresponderle tambien la confor
maci6n de la sociedad, el Estado tiene, ademas, una serie de tareas 
en el campo social, que dan origen a otras facetas. 

a. El Estado redistribuidor de la riqueza 

En primer lugar, el Estado es, ante todo, un Estado redistribuidor 
de la riqueza, tanio de la que obtiene por su propia actividad econ6-
mica industrial, por ejemplo, la petrolera, como la que proviene del 
sistema tributario. Por ello, no siendo el Estado propietario exclusivo 
de los medios de producci6n, y garantizando el orden constitucional 
la posibilidad de acumulaci6n de la riqueza en manos particulares, 
corresponde al Estado, con el objeto de elevar el nivel de ingresos 
de la poblaci6n y asegurar el desarrollo de la economia bajo los 
principios de la justicia social, actuar como el gran distribuidor y 
redistribuidor de la riqueza, con el objeto de la elevaci6n del nivel 
de vida de la poblaci6n. Esta tarea de redistribuci6n de la riqueza, 
aunada a la de distribuci6n de su propio ingreso derivado de su acti
vidad empresarial, requiere una reorientaci6n profunda del gasto 
publico y de la estructura administrativa del Estado, para ponerlos 
al servicio de esas tareas, ya que a veces han tenido una orientaci6n 
distinta de concentraci6n de la riqueza. 

9. 

10. 

Por ello, la disposici6n del articulo 7 de la Enmienda Constittucional Nil 2 
de marzo de 1983. V ease lo sefialado en la Tercera Pa rte, Torno I. 
Vease Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Administraci6n Publica, 
cit., pp. 271 y SS. 
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b. El Estado de servicios publicos 

Pero dentro de las tareas del Estado en el campo social, y como 
parte de la mas amplia de servir de agente de redistribucion de la 
riqueza para el logro de la justicia social, el Estado tiene una tarea 
directa de caracter asistencial y prestacional, y que lo configura 
como un Estado prestador de servicios publicos. Este Estado de ser
vicios publicos, aun no se ha consolidado en Venezuela.. Ciertamente, 
el Estado presta servicios de salud, de educacion, de proveedor de 
viviendas, de correos, de distribucion de agua, etc., pero, sin embargo, 
muchas de esas actividades prestacionales son insuficientes o estan 
deficientemente realizadas. La tarea prestacional del Estado, vieja en 
su concepcion, es la que, quizas, mas requiere de revalorizacion y eje
cucion. Ademas, la misma expansion economica, la difusion de nive
les de vida superiores a traves de los medios de comunicacion y los 
contrastes de la vida citadina ya han creado una clara conciencia en la 
ciudadania de que, al menos, la accion del Estado debe estar orientada 
a proveer y prestar servicios a) ciudadano. 

c. El Estado de promoci6n social 

En tercer lugar, tambien en el campo de lo social, el Estado tiene 
la tarea fundamental de ser un Estado de promoci6n social. Aqui es 
donde el Estado Democratico y Social de Derecho se manifiesta con 
caracteristicas especificas. El desarrollo social, tal como tambien su
cede en el campo economico, no puede ser un desarroJlo espontaneo. 
El Estado debe ser el ente responsable, como conformador de la 
sociedad, de promoverla, para hacer efectivo el respeto a la dignidad 
humana, es decir, el libre desenvolvimiento de la personalidad del 
hombre. 

Por ello, la tarea de promocion social, sobre todo ante un creciente 
f enomeno de marginalidad social, es consustancial al Estado Demo
cratico y Social de Derecho: promocion de la familia, de la nifiez, de 
la juventud, del adulto, de la vejez, de manera de lograr, no solo la 
participacion de todos los estratos de la poblacion en los procesos 
sociales, sino lograr el desarrollo de las propias individualidades y 
capacidades creadoras. La educacion y la cultura popular, deber ser 
los instrumentos fundamentales de promociqn social. 

D. Las tareas en el campo politico 

Pero este nuevo papel del Estado, como Estado Democratico y So
cial de Derecho, no solo le impone tareas en el campo economico y 
social, sino tambien en el campo politico. 
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a. El Estado democratico 

Ante todo, es un Estado democratico, y como tal, no solo ha de 
configurarse para que sirva a un gobierno para el pueblo, como to
talidad, sino para que dicho gobierno sea un gobierno del pueblo y 
por el pueblo. Para ello, el Estado debe tener la responsabilidad de 
perfeccionar la democracia y hacerla participativa, de manera que 
no se agote en las elecciones quinquenales, sino que sea de ejercicio 
permanente. Para el logro de esta democracia particfpativa, debe re
construirse el sistema federal, reforzando el nivel intermedio de los 
Estados, y la unidad politica, primaria y autonoma que es el Municipio, 
debe reforzarse, pues es realmente al nivel local que la democracia 
puede conjugarse con la participacion politica y permitirse el acceso 
del ciudadano al poder 11. 

Por tanto, el Estado, tiene entre sus funciones fundamentales, la 
de conformar el sistema politico, para hacerlo mas participativo me
diante la descentralizacion del poder. 

b. El Estado organizador 

Pero la participacion politica en un marco democratico, o si se 
quiere, la democracia participativa, requiere de la organizacion de 
la poblacion. La participacion politica no puede ser tampoco espon
tanea, salvo que se corra el riesgo de la anarquia; tiene que ser desa
rrollada, promovida y organizada por el Estado. De alli esa particular 
faceta del Estado en el campo politico, de Estado organizador. 

En esta mision de organizar la sociedad, el Estado debe asumir la 
responsabilidad de establecer y promover los canales de participacion 
del pueblo en los procesos politicos y administrativos, tanto locales 
como regionales y nacionales. El pueblo como vecino, como usuario, 
como consumidor, como trabajador, como artesano, como empresario, 
como profesional, no solo debe ser oido y consultado, para conjugar 
los diversos intereses, sino que debe participar en el proceso de for
macion y toma de decisiones. El Estado, en tal sentido, debe promo
ver, por ejemplo, la organizacion de las Juntas o Comites de vecinos, 
de usuarios, o de consumidores, tal como ha promovido y alentado 
las organizaciones gremiales, sindicales, profesionales y de indus
triales y comerciantes. 

La participacion, en esta forma tiene que ser una politica global de 
conformacion de la sociedad en todos sus niveles y estratos. 

c. El Estado de libertades 

Pero ademas de su faceta como Estado organizador, desde el punto 
de vista politico, el Estado tambien es un Estado de libertades. Esta 
nocion, por supuesto, no debe ser entendida desde el punto de vista pu
ramente formal, como fue la nocion clasica del Estado de Derecho, 
que concebia las libertades como un limite a la accion estatal y una 

11. Vease lo expuesto en la Novena Parte,ofTomo II. 
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protecci6n frente a las intervenciones del Estado. Cuando hablamos 
del Estado de libertades en el mundo contemporaneo, al contrario, 
se destaca su contenido material de libertades econ6micas y sociales, 
ademas de las politicas e individuales. El Estado Democratico y So
cial de Derecho, en esta forma, es la via para la realizaci6n de las 
libertades y no el ente al cual se le oponen las libertad(!s; y su misi6n 
es, por sobre todo, y en base a los prindpios de la dignidad humana, 
hacer posibles y efectivas las libertades publicas 12• 

La noci6n de participaci6n vuelve a surgir aqui, para que la con
sagraci6n de derechos y libertades no conviertan al pueblo en un 
mero objeto de asistencia estatal. 

d. El Estado de derecho 

Pero el Estado, ademas, es un Estado de derecho, sometido al con
trol de la legalidad. Sin embargo, el orden juridico en el Estado De
mocratico y Social tambien deja de ser una mera forma, para adqui
rir ese contenido mencionado, y ya no se le concibe s6lo como un 
mero y exclusivo medio para limitar el poder del Estado. El derecho 
o si se qui ere, el orden j uridico, se configura, mas bi en, como el ins
trumento establecido, tanto para permitir al Estado su labor de 
conformador de la realidad econ6mica y social, como de aseguramiento 
del goce de las libertades publicas. 

Ahora bien, este panorama que resulta de la posici6n del Estado 
en la totalidad econ6mica, social y politica en la Venezuela contem
poranea, y que le impone un nuevo papel, como conformador de esas 
realidades, con tareas especificas y variadas, contrasta, sin duda, 
con la realidad misma de la estructura y funcionamiento del Estado 
actual. Este, no ha asumido todas las facetas que le impone y exige 
su nuevo papel, y muchas de las que ha cumplido, las ha realizado 
incompleta, ineficaz e incoherentemente. De alli la crisis del Estado, 
de SUS instituciones y del mismo regimen democratico. El Estado, en 
efecto, no ha logrado adaptar su estructura, sus irn;tituciones y su 
funcionamiento para la realizaci6n de su nuevo papel. Esta planteada 
una reformulaci6n del Estado en Venezuela para que asuma plena
mente su papel de Estado Democratico y Social de Derecho en la 
forma sefialada 13• 

3. LOS FINES DEL ESTADO CONTEMPORANEO 

Partiendo de la evoluci6n antes comentada de nuestro proceso po
litico, asi coma del analisis del caracter mixto del sistema econ6mico 
venezolano y de las exigencias que el proceso de desarrollo econ6mico 
y social plantea al Estado, en la ultima decada del siglo xx pueden 
identificarse la totalidad de sus actividades agrupandolas en cuatro 

12. Vease lo expuesto en la Decima Tercera Parte, Torno IV. 
13. Vease, Allan R. Brewer-Carias, El Estado - Crisis y Reforma, Caracas, 1983. 
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grupos: en primer lugar, los fines de politica general y orden pu
blico; en segundo lugar, los fines de desarrollo economico; en tercer 
lugar, los fines de desarrollo social, y en cuarto lugar, los fines de 
desarrollo fisico y ordenacion territorial 14• De esta sola enumeracion 
general se evidencia cual es la magnitud del papel del Estado, cuyo 
ambito intentaremos precisar a continuacion, partiendo del analisis 
de la normativa constitucional que lo ordena. 

A. Los fines de politica y administracion general 

En ef ecto, el primer grupo de fines del Estado Democratico y 
Social de Derecho, esta relacionado ron los fines tradicionales del 
Estado, identificados con la politica y administracion general : los 
fines de politica, orden publico, def ensa y seguridad publica. Sin 
embargo, al contrario de lo que pudo ser la regla en el Estado Abso
luto, estos fines no son maximizados y su consecucion buscada con 
prescindencia de la garantia de los derechos individuales, sino que 
el criterio democratico y de respeto a la dignidad humana, ha cam
biado totalmente la esencia de los mismos. Asimismo, a dif erencia 
de lo que pudo ser la regla en el Estado Liberal-Brugues, estos fines 
no son los unicos o fundamentales fines de un Estado abstencionista y 
pasivo respecto de la realidad economica y social, sino que, al contra
rio, ahora mayor importancia han adquirido los otros fines del Estado, 
base <le la configuracion del Estado Democratico y Social de Derecho. 

En todo caso, y a pesar de que no se trate de los fines esenciales 
en un Estado Democratico y Social de Derecho, los fines de politica 
general y orden publico siguen siendo fundamentales para la confi
guracion formal de la estructura estatal y la supervivencia de su 
aparato institucional dentro de marco del Derecho. En este sentido, 
cuatro sectores fundamentales de actividad publica estan identifica
dos con estos fines: el sector de politica interior, el sector de politica 
exterior, el sector de defensa y el sector justicia. 

a. El sector de politica interior 

En efecto, y ello identifica al sector de politica interior, el Estado 
no solo requiere la realizacion de actividades y acciones que garan
ticen y le permitan un normal funcionamiento politico como instru
mento de la sociedad, asi como el establecimiento de regulaciones 
adecuadas que hagan posibles las relaciones entre sus poderes, sino 
de la prevision de medios y garantias que definan las situaciones 
juridico-politicas de los ciudadanos y les permitan su defensa con
forme al derecho, todo ello dentro de un ordenamiento que tienda a 

14. En este punto seguimos Io expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Cambio 
Politico y Refoma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975, 345 a 368; Allan 
R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 1975, pp. 129 
a 146; y Allan R. Brewer-Carias. Fundamentos de la Administraci6n Pu
blica, Caracas, 1980, pp. 127 a 139. 
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garantizar su funcionamiento democratico. En esta forma, este sector 
de politica interior, abarca todas aquellas actividades y medios del 
Estado tendientes a la organizacion de la Republica conforme al 
ordenamiento constitucional, como un Estado Federal (Arts. 2, 5, 
6, 9 y ss. de la Constitucion de 1961); y al mantenimiento del go
bierno democratico, representativo, responsable y alternativo (Arts. 
3 y 4). Asimismo, abarca las acciones de organizacion de la Repu
blica, en el ambito nacional, de acuerdo al principio de la division y 
colaboracion entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial 
(Arts. 117y118). En esta forma, se ubican en este sector, actividades 
tales como la tramitacion de la convocatoria del Congreso a las se
siones extraordinarias (relaciones entre el Poder Legislativo y el 
Poder Ejecutivo, Art. 190,9); la tramitacion ante la Corte Suprema 
de Justicia de las colisiones que ocurran entre los ordenamientos 
juridicos de los Estados, Municipios y la Republica y de las contro-

. versias que puedan surgir entre esta y los Estados o Municipios (or
denacion federal de la Republica) y con los Municipios (Arts. 136.6, 
190,17 y 190,18). Este sector, ademas, abarca la actividad publica 
en el ambito estadal, Conforme a la autonomia que los Estados tienen 
reconocida en la Constitucion (Arts. 9 y ss. y 16 y ss.) yen el ambito 
local, mediante la estructuracion de municipios (Arts. 25 y ss.). 

Por otra parte, el sector de politica interior, abarca todas las acti
vidades tendientes a la determinacion de la situacion j uridico-politica 
de los habitantes del pais; y en particular, actividades como las ten
dientes a garantizar el ejercicio de los derechos politicos (Arts. 110 
y ss.) y civiles de los venezolanos, mediante el reconocimiento y re
gulacion de su nacionalidad (Arts. 35 y ss.) y de su situacion civil 
(registro civil); y a determinar la situacion de los extranjeros y ga· 
rantizar el ejercicio de sus derechos (Arts. 45 y 136,4). 

Por ultimo, el sector politica interior abarca todas las actividades 
del Estado tendientes al resguardo de la seguridad del mismo y al 
mantenimiento del orden publico en todo el territorio nacional (Arte. 
43, 136,2 y 136,5) con el debido respeto y garantia de los derechos 
individuales (Arts. 58 y ss.), lo cual conlleva medidas, por ejemplo, 
de identificacion de todos los habitantes del pais (Art. 136.5), de 
establecimiento de una policia nacional coordinada eon las polida~ 
estadales y municipales (Arts. 17,5, 30 y 134); e inclusive, de decla
ratoria del estado de emergencia y la suspension o restriccion de 
garantias constitucionales (Arts. 190,6 y 240 y ss.). 

b. El sector de politica exterior 

Dentro del mismo campo de los fines de politica general y orden 
publico, ademas del sector de politica interior, puede identificarse el 
sector de politica exterior, donde se ubican todas las actividades con
cernientes a la actuacion internacional de la Republica (Art. 136,1) 
y, en particular, las tendientes a llevar las relaciones exteriores de la 
Republica y al establecimiento de relaciones diplomaticas y consula-
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res con otros Estados u organismos internacionales (Art. 190,5). 
Ello conlleva, por supuesto, medidas tales como la celebraci6n y rati
ficaci6n de tratados, convenios o acuerdos internacionales (Arts. 128, 
129 y 109,5), la determinaci6n y designaci6n de las misiones diplo
maticas en el exterior (Art. 190,6), Ia adopci6n de las medidas nece
sarias en caso de emergencia internacional (Arts. 190,7 y 240 y ss.), 
y la demarcaci6n y delimitaci6n de las fronteras (Arts. 7 y 8). 

c. El sector def ensa 

Ademas de los sectores de politica interior y exterior, dentro de 
los fines de politica general y orden publico, tambien puede identifi
carse el sector defensa. En efecto, se encuadran dentro de ese sector 
todas las actividades tendientes al mantenimiento de la soberania 
nacional (Art. 7) de manera que la Republica sea siempre e irrevo
cablemente, como lo especifica Ia Constituci6n, libre e independiente 
de toda dominaci6n o protecci6n de potencia extranjera (Art. 1). 
Por ello, en el sector def ensa se pueden identificar las medidas nece
sarias para Ia defensa de la Republica, Ia integridad del territorio 
y de su soberania, en caso de emergencia internacional (Art. 190,7); 
la organizaci6n y el regimen de las Fuerzas Armadas N acionales 
(Art. 136,11) bajo Ia suprema autoridad jerarquica del Presidente 
de la Republica como su Comandante en Jefe (Art. 190,3), y su 
funcionamiento, al servicio de Ia Republica y en ningun caso al de 
una persona o parcialidad politica, como instituci6n apolitica, obe
diente y no deliberante, organizada por el Estado para asegurar la 
defensa nacional, la estabilidad de las instituciones democraticas y el 
respeto a Ia Constituci6n y las leyes, cuyo acatamiento debe estar 
siempre por encima de cualquier otra obligaci6n (Art. 132). 

En esta forma, al sector defensa corresponden todas las activida
des vinculadas a la defensa terrestre, aerea, naval y de cooperaci6n; 
a la participaci6n ciudadana en su contingente (Art. 190,4) mediante 
el servicio militar obligatorio (Art. 53), a la fabricaci6n, comercio, 
posesi6n y uso de las armas de guerra (Art. 133) y a la cooperaci6n 
de las Fuerzas Armadas N acionales en el mantenimiento de la segu
ridad y orden publico en el territorio nacional. 

d . El sector justicia 

Por ultimo, dentro de Ios fines de politica general y orden publico, 
ademas de Ios sectores de politica interior, politica exterior y defen
sa, se puede identificar el sector justicia, que como elemento de con
trapeso y de garantia del Estado de Derecho, abarca todas aquellas 
actividades que permiten a Ios ciudadanos el amparo y control juris
diccional de sus derechos e intereses, ::;ea frente al propio Estado o 
ante otros particulares (Arts. 46, 47, 49, 50 y 113). Se encuadran en 
ese sector, todas las actividades del E3tado relacionadas con el Poder 
Judicial (Arts. 49, 68 y 69), asi como la legislaci6n y seguridad juri-
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dica, la prevenc10n y represi6n del delito y las reladones con los 
cultos establecidos en el pais. 

En efecto, dentro de este sector se ubican, en primer lugar, todas 
las actividades tendientes a una correcta administraci6n de justicia 
y al establecimiento de tribunales (Arts. 136,23 y 204), de manera 
que los jueces puedan realizar sus funciones en forma aut6noma e 
independiente de los demas 6rganos del Poder Publico (Arts. 205, 
210, 211 y 217). 

Por otra parte, el sector abarca las actividades relacionadas con 
la legislaci6n (Art. 136,24) y la seguridad juridica, en especial la 
relativa al trafico de bienes, mediante el establecimiento de un sis
tema de registros (Art. 123,24). Dentro del marco de la seguridad 
juridica, se integran ademas dentro del sector justicia, todas las 
actividades del Ministerio Publico, a quien corresponde velar por la 
exacta observancia de la Constituci6n y las leyes (Arts. 218 y ss.), 
por el respeto de los derechos y garantias constitucionales y por la 
celeridad y buena marcha de la administraci6n de justicia; y ejercer 
la acci6n penal en los casos en que no sea necesaria instancia de 
parte (Art. 220). Por otra parte, las actividades del Estado tendientes 
a la prevenci6n y represi6n del delito, con la debida protecci6n y 
garantia de la libertad y seguridad personales (Art. 60), tambien se 
ubican en el sector justicia, asi como todas aquellas actividades rela
cionadas con la concesi6n de indultos o Jos derechos de amnistia (Arts. 
139 y 190,21). Por ultimo, tambien se integran dentro de este sector, 
la's actividades del Estado tendientes a ejercer la suprema inspecci6n 
de los cultos, de manera que no sean contrarios al orden publico y a 
las buenas costumbres, y su ejercicio no pueda invocarse para eludir 
el cumplimiento de las leyes o para impedir a otro el ejercicio de sus 
derechos (Arts. 65 y 130), como regulaci6n de uno de los derechos 
individuales. 

B. Los fines de desarrollo econ6mico 

El segundo grupo de fines que pueden identificarse en el Estado 
Democratico y Social de Derecho, son los de desarrollo econ6mico, 
comun en la mayoria de los paises latinoamericanos. En efecto, en 
Venezuela, la Constituci6n establece como fin fundamental del Es
tado en el orden econ6mico, el promover "el desarrollo econ6mico y 
la diversificaci6n de la producci6n, con el fin de crear nuevas fuentes 
de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la poblaci6n y fortalecer 
la soberania econ6mica del pais", de manera que el 'regimen econ6-
mico de la Republica se fundamente "en principios de justicia social 
que aseguren a todos una existencia digna y provechosa para la 
colectividad" (Art. 95). De esta declaraci6n constitucional surge 
claramente la base para calificar al Estado en Venezuela, como un 
Estado Democratico y Social de Derecho, definitivamente interven
cionista y conformador del orden econ6mico. Muy lejos, por tanto, 
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esta el Estado contemporaneo en nuestro pais, del Estado liberal tra
didonal que se limitaba a mantener el orden publico y a asegurar el 
respeto de los derechos y garantias individuales, sin tomar injerencia 
ni parte en el orden econ6mico, o del Estado liberal de fomento o 
prestador de servicios publicos. Sin embargo, el caracter de agente 
del proceso de desarrollo que la Constituci6n asigna al Estado, con 
todas las facultades que le atribuye "para dictar medidas para pla
nificar, racionalizar y fomentar la producci6n, y para regular la 
circulaci6n, distribuci6n y consumo de la riqueza, a fin de impulsar 
el desarrollo econ6mico del pais" (Art. 98), no son de tal naturaleza 
que impliquen la apropiaci6n por el Estado de todos los medios de 
producci6n. Ello no es necesario y, al contrario, la Constituci6n de
clara que "el Estado protegera la iniciativa privada" (Art. 98), sin 
perjuicio de que pueda "reservarse determinadas industrias, explo
taciones o servicios de interes publico por razones de conveniencia 
nacional" y que deba propender "a la creaci6n y desarrollo de una 
industria basica pesada bajo su control", o que pueda expropiar, 
promover o dirigir las industrias que estime convenientes (Arts. 97 
y 101). 

En esta forma, si bien se garantiza constitucionalmente la libertad 
econ6mica, al declararse que "todos pueden dedicarse libremente a 
la actividad lucrativa de su preferencia" (Art. 96), ella no esta en 
absoluto, exenta de limitaciones reguladoras, aparte de las limitacio
nes que se deriven de la intervenci6n activa del Estado antes indi
cadas. En efecto, la libertad econ6mica, conforme a la Constituci6n, , 
esta sometida a las limitaciones previstas en la Constituci6n y las 
leyes "por razones de seguridad, de sanidad u otras de interes social". 
Por ello, la misma Constituci6n preve "que la Ley dictara normas 
para impedir la usura, la indebida elevaci6n de los precios, y en 
general, las maniobras abusivas encaminadas a obstruir o restringir 
la libertad econ6mica" (Art. 96), y prohibe los monopolios (Art. 97). 
En esta forma, la base constitucional de los fines de desarrollo econ6-
mico del Estado en Venezuela, como Estado Democratico y Social de 
Derecho, permite identificar una serie de actividades publicas, agru
pables en los siguientes sectores: sector finanzas, sector de desarro
llo industrial, sector comercio, sector turismo, sector de hidrocarbu
ros y mineria y sector de desarrollo agropecuario. 

~ 

a. El sector financiero 

En ef ecto, el sector finanzas comprende la formulaci6n de la poli
tica econ6mica y financiera del pais y la intervenci6n del Estado en 
los asuntos monetarios, crediticios y financieros. En esta forma, se 
ubican en este sector todas las actividades del Estado de intervenci6n 
y control de las actividades crediticias, bancarias y monetarias 
(Arts. 30, 136,7 y 136,24), las medidas tendientes a regular la par
ticipaci6n de los capitales extranjeros en el desarrollo econ6mico 
nacional (Art. 107) y, en general, las que adopte en el ambito 
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econ6mico y financiero cuando asi !o requiera el interes publico 
(Art. 190,8). 

b. El sector de desarrollo industrial 

EI sector de desarrollo industrial, por su parte, comprende todas 
las actividades ya sefialadas que el Estado tiene en el campo de Ia 
producci6n y, en particular, sus acciones tendientes a Ia regulaci6n 
de las actividades de caracter industrial, con Ia debida protecci6n del 
consumidor (Arts. 96 y 109) y a la normaci6n de Ia participaci6n de 
capitales extranjeros (Art. 107), a Ia promoci6n y fomento de las 
actividades industriales (Arts. 95 y 98), a Ia protecci6n de las acti
vidades industriales, en particular, en relaci6n a las invenciones, 
denominaciones, marcas y lemas (Art. 100); al financiamiento y 
auxilio crediticio de las actividades industriales (Arts. 95 y 98); y a 
la producci6n industrial por parte del Estado y de sus empresas 
(Art. 97). 

c. El sector comercio 

Ademas de Ios sectores de finanzas y de desarrollo industrial, Ios 
fines de desarrollo econ6mico abarcan el sector comercio, en el cual 
se ubican todas las actividades del Estado en relaci6n a la regulaci6n, 
promoci6n, protecci6n y control del comercio interior y exterior. En 
particular, las medidas tendientes a regular Ia circulaci6n, distribu
ci6n y consumo de bienes (Arts. 30 y 98), lo que abarca el regimen 
de pesas y medidas (Art. 136,12), y de marcas y lemas (Art. 100); a 
impedir la indebida elevaci6n de los precios, la usura y las maniobras 
abusivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econ6mica 
(Art. 96); y a regular el comercio exterior, en particular, mediante 
el regimen de aduanas (Art. 136,9). Asimismo, en el ambito del 
sector comercio se integra el programa de integraci6n econ6mica en 
el ambito de la Asociaci6n Latinoamericana de Integraci6n (ALADI), 
y del Grupo Subregional Andino de integraci6n econ6mica (Acuer
do de Cartagena), en virtud de la exigencia constitucional de que 
"la Republica favorecera la integraci6n economica Iatinoamericana" 
para Io cual debe procurar "coordinar recursos y esfuerzos para fo
mentar el desarrollo econ6mico y aumentar el bienestar y seguridad 
comunes" (Art. 108). 

d. El sector turismo 

En el mismo ambito de Ios fines de desarrollo econ6mico, el sector 
turismo comprende todas las actividades del Estado en relacion con 
el desarrollo, coordinacion y control de la actividad turistica (Arts. 
30 y 136,24). 
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e. El sector minas e hidrocarburos 

Ahora bien, en virtud de la importancia que para Venezuela tie
nen las actividades de extracci6n y producci6n minera y petrolera, 
dentro de los fines de desarrollo econ6mico, ocupa un lugar de pri
mera importancia el sector de hidrocarburos y mineria, que com
prende todas las actividades del Estado tendientes al desarrollo y 
control de los recursos naturales no renovables y de las industrias 
minera y petrolera. En particular, integran este sector, las activida
des del Estado tendientes a establecer el regimen y a administrar las 
minas e hidrocarburos, salinas y ostrales de perlas del pais (Art. 
136,10), a autorizar concesiones para la explotaci6n de actividades 
conexas con dichos recursos, si &u explotaci6n no hubiera sido reser
vada al Estado conforme a la Constituci6n, las cuales no podrian ser 
otorgadas ni por tiempo indefinido (Art. 136, 10) ni con caracter 
de exclusividad (Art. 97), y las cuales implicarian, por imperativo 
constitucional, que las tierras adquiridas con destino a la explora
ci6n o explotaci6n de las minas, pasarian en plena propiedad a la 
naci6n, sin indemnizaci6n alguna, al extinguirse por cualquier causa 
(Art. 103). 

f. El sector de desarrollo agropecuario 

Por ultimo, dentro de los fines de desarrollo econ6mico del Estado 
en Venezuela, se identifican las actividades publicas integradas en 
el sector de desarrollo agropecuario, y que comprende todas aquellas 
acciones que tienen por objeto la regulaci6n, financiamiento, dota
ci6n de tierras, asistencia tecnica y mercadeo agropecuario (Art. 
136,24). En particular, las medidas tendientes a la conservaci6n y 
fomento de la producci6n agricola, ganadera, pesquera y forestal 
(Art. 136,18), a la eliminaci6n del regimen latifundista, que se con
sidera contrario al interes social, lo que exige la adopci6n de medidas 
conducentes a su eliminaci6n y el establecimiento de normas enca
minadas a dotar de tierra a los campesinos y trabajadores rurales 
que carezcan de ella, asi como a proveerles de los medios necesarios 
para hacerla producir (Art. 105), y a la comercializaci6n de los 
productos agricolas (Arts. 96 y 98). 

C. Los fines de desarrollo soeial 

El tercer grupo de fines del Estado en Venezuela, esta configu
rado por aquellos tendientes al desarrollo social, y que hacen del 
Estado un ente conformador, ademas de regulador del orden social. 
En efecto, no solo la Constituci6n insiste en su Preambulo que la 
misma se dicta para "proteger y enaltecer el trabajo, amparar la 
dignidad humana, promover el bienestar general y la seguridad so
cial; lograr la participaci6n equitativa de todos en el disfrute de Ia 
riqueza, segun Ios principios de la justicia social, y fomentar el desa-
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rrollo de la economia al servicio del hombre", sino que al regular los 
derechos econ6micos y establecer los fines del Estado en este ambito, 
postula que "el regimen econ6mico de la Republica se fundamentara 
en principios de justicia social que aseguren a todos una existencia 
digna y provechosa para la colectividad", debiendo las medidas de 
desarrollo econ6mico que se adopten, busca:r entre otros objetivos, 
el aumento del nivel de ingreso de la poblaci6n (Art. 95). Y es pre
cisamente este enfasis en lo social y en la redic:;tribuci6n de la riqueza, 
lo que hace que constitucionalmente nuestro Estado sea un Estado 
Democratico y Social de Derecho en el cual no solo debe ser una rea
lidad Ia democracia politica, sino la econ6mica y social. Las activida
des publicas tendientes a la consecuci6n de estos fines, pueden iden
tificarse en los siguientes sec;tores: sector de promoci6n y protecci6n 
social: sector de desarrollo cultural; sector de asuntos laborales; 
sector de prevision y seguridad social; sector educaci6n y sector 
salud. 

a. El sector de protecci6n y promoci6n social 

En el sector protecci6n y promoci6n social se encuadran todas las 
actividades publicas de promoci6n popular y de desarrollo de la 
comunidad, asi como las de protecci6n y bienestar social que corres
ponden al Estado, y que en ningun caso excluyen las obligaciones 
que en virtud de la solidaridad social, incumben a los particulares se
gun su capacidad (Art. 57). En particular, se encuadran en este 
sector las actividades de bienestar social (Art. 57), las cuales, entre 
otras funciones, exigen al Estado pMteger las asociaciones, corpo
raciones, sociedades y comunidades flUe tengan por objeto el cum
plimiento de los fines de la persona humana y de la convivencia so
cial (Art. 72), las actividades de asistencia social destmada a quienes 
carezcan de medios econ6micos y no esten en condic1oJ)es de procu
rarselos, mientras sean incorporados 111 sistema de seguridad social 
(Arts. 30, 57 y 94), las actividades de promoci6n social y desarrollo 
de la comunidad por lo que el Estado debe fomentar la organizaci6n 
de cooperativas y demas instituciones destinadas a mejorar la econo
mia popular (Art. 72) y, en particular, propender a rnejorar las con
diciones de vida de la poblaci6n campesina (Art. 77) ·, las actividades 
de protecci6n de la familia como celula fundamentai de la sociedad 
(Art. 73) y de la maternidad, sea cual fuere el estado civil de la 
madre (Arts. 74 y 93), las actividades de protecci6n y promoci6n 
<lei nifio y de los menores de manera que la infancia y la juventud 
esten al abrigo del abandono, Ia explotaci6n y el abuso (Arts. 75 Y 
93), y las actividades de protecci6n de las comunidades indigenas 
(Art. 77). 

b. El sector de desarrollo cultural 

El sector de desarrollo cultural comprende toda8 las actividades 
tendientes al fomento de la cultura en sus diversas manifestaciones 
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y a la protecci6n y conservaci6n de las obms, objetos y monumentos 
que forman el patrimonio hist6rico y artistico del pais (Arts. 30 y 83). 

c. El sector de asuntos laborales 

El sector de asuntos laborales comprende las actividades tendientes 
a hacer efectivo el deber de trabajar que tiene toda persona apta 
para realizarlo, asi como a dar vigencia al derecho al trabajo y a la 
libertad de trabajo que consagra la Constituci6n (Arts. 54 y 84) y, 
en particular, aquellas tendientes a procurar el pleno empleo, es 
decir, que toda persona apta pueda obtener colocaci6n que le propor
cione una subsistencia digna y decorosa (Art. 84). Ademas se encua
dran dentro del sector de asuntos laborales, todas las actividades del 
Estado tendientes a proteger al trabajo y a mejorar las condiciones 
materiales, morales e intelectuales de los trabajadores (Art. 85), 
mediante la limitaci6n de la duraci6n maxima de la jornada de tra
bajo y su progresiva disminuci6n (Art. 86), el disfrute del descanso 
semanal remunerado y de vacaciones pagadas (Art. 86), la mejor 
utilizaci6n del tiempo libre (Art. 86), la estabilidad en el trabajo 
(Art. 88), la obtenci6n de un salario justo (Art. 87), y la recompensa 
de su antigtiedad en el servicio y amparo en caso de cesantia (Art. 
88), asi como las actividades tendientes a favorecer el desarrollo de 
las relaciones colectivas de trabajo (Art. 90), y de las asociaciones 
sindicales (Art. 91), y a regular el ejercicio del derecho de huelga 
(Art. 92). 

d. El sector de seguridad y prevision social 

Por otra parte, tambien dentro de los fines de desarrollo social, se 
puede identificar el sector de seguridad y prevision social, que com
prende todas las actividades conducentes a desarrollar en forma 
progresiva un sistema de seguridad social tendiente a proteger a 
todos los habitantes de la Republica contra infortunios del trabajo, 
enfermedad, invalidez, vejez, muerte, desempleo y cualesquiera otros 
riesgos que puedan ser objeto de prevision social, asi como contra 
las cargas derivadas de la vida familiar (Art. 94). 

e. El sector de educacion 

Asimismo dentro de los fines de desarrollo social, tienen particu
larisima importancia las actividades del Estado comprendidas en el 
sector educacion, tendientes a hacer efectivo el derecho a la educa
ci6n y el deber de educarse (Arts. 55, 78 y 136,16), las cuales tam
poco excluyen las que en virtud de la solidaridad social incumben a 
los particulares segun su capacidad y cuyo cumplimiento puede esta
blecerse legislativamente (Art. 57). En todo caso, dentro del sector 
educaci6n se encuadran todas las actividades publicas tendientes a 
la creaci6n y sostenimiento de escuelas, instituciones y servicios su
ficientemente dotados para asegurar el acceso de todos a la educa-
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ci6n y a Ia cultura, sin mas Iimitaciones que las derivadas de Ia voca
ci6n y de las aptitudes, debiendo ser gratuita Ia educaci6n impartida 
en Ios institutos oficiales en todos sus ciclos (Arts. 78 y 136,16), a 
Ia regulaci6n de las personas a cuyo 1'argo puede estar Ia educaci6n 
(Art. 81); ya Ia regulaci6n de Ia posibilidad de toda persona natural 
o juridica de dedicarse Iibremente a las ciencias o a las artes y, pre
via demostraci6n de su capacidad, fundar catedras y establecimien
tos educativos bajo la suprema inspecci6n y vigilancia del Estado 
(Art. 79). 

Esto implica que Ia educaci6n, aun cuando gratuita cuando es im
partida por el Estado, no es un monopo1io de este, por Io que se ga
rantiza Ia Iibertad de ensefianza, teniendo el Estado la obligaci6n 
de estimular y proteger Ia educaci6n privada que se imparta confor
me a Ios principios contenidos en Ia Constituci6n y las leyes (Art. 79), 
es decir, conforme a Ios fines del Estado, por Io que esta proscrita 
toda ensefianza clasista. En este sentido, Ia educaci6n, como un fin 
del Estado en Venezuela, tiene como objetivo el pleno desarrollo de 
Ia personalidad, Ia formaci6n de ciudadanos aptos para Ia vida y para 
el ejercicio de Ia democracia, el fomento de la cultura y el desarrollo 
del espiritu de solidaridad humana (Art. 80), por Io que se incluyen 
dentro del sector educaci6n todas las actividades del Bstado tendien
tes a organizar y orientar el sistema educativo hacia dichas finali
dades (Art. 80). 

f. El sector salud 

Por ultimo, dentro de Ios fines de desarrollo socia1l del Estado en 
Venezuela, se incluyen todas las actividades que se encuadran dentro 
del sector salud, es decir, todas las actividades publicas tendientes 
a hacer efectivo el derecho de todos a Ia protecci6n de la salud (Art. 
80) y, en particular, las acciones del Estado destinadas a velar por 
el mantenimiento de la salud publica y proveer los medios de preven
ci6n y asistencia a quienes carezcan de ellos (Arts. 30 y 76); asi como 
las actividades publicas tendientes a la coordinaci6n de los servicios 
destinados a Ia defensa de Ia salud publica, Ios cualeE, pueden ser na
cionalizados de acuerdo con el interes colectivo (Art. 136,17). 

D. Los fines de desarrollo fisico y ordenaci6n territorial 

Pero aparte de Ios fines de politica general y orden publico, de 
desarrollo econ6mico y de desarrollo ;:;ocial, el Estado en Venezuela 
tiene importantes fines de desarrollo fisico y ordenaci6n territorial, 
sin cuya consecuci6n Ios otros fines del Estado no podrian alcanzarse 
adecuadamente. En efecto, Ios fines <le desarrollo fisico y ordena
ci6n territorial orientan las actividades del Estado al establecimiento 
de una adecuada infraestructura fisica y ambiental que permita y 
facilite los objetivos de desarrollo econ6mico y social, y al equipa-
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miento y ordenaci6n del territorio, de manera que los beneficios del 
desarrollo se extiendan a todas las regi.ones del pais. En este sentido, 
es posible distinguir los siguientes sectores de actividad publica den
tro de estos fines del Estado: el sector desarrollo urbano y vivien
da, el sector transporte, el sector comunicaciones y el sector de re
cursos naturales renovables. 

a. El sector de desarrollo urbano y vivienda 

El sector desarrollo urbano y vivienda comprende todas las acti
vidades del Estado que se adopten como consecuencia del proceso de 
urbanizaci6n a que ha estado sometido el pais en las ultimas decadas 
y, en particular, aquellas relativas al desarrollo y ordenaci6n terri
torial y urbana (Art. 30), al regimen y uso del suelo, ya la coordina
ci6n y unificaci6n de normas y procedimientos para obras de urbanis
mo (Art. 136,14). Asimismo, se identifican con este sector, las acti
vidades de construcci6n y fomento de viviendas populares (Arts. 
136,15 y 136,19) y de regulaci6n de alquileres de inmuebles urba
nos (Art. 96). 

b. El sector transporte 

Ademas del sector de desarrollo nrbano, se identifica el sector 
transporte, en el cual se encuadran todas las actividades del Estado 
de regulaci6n, prestaci6n, control y construcci6n de los medios y de 
los servicios de transporte terrestre, maritimo y aereo (Arts. 104 y 
13,20), y las relativas a la circulaci6n terrestre ( transito), a la cons
trucci6n de obras publicas viales (Arts. 30 y 136,15) y a la apertura 
y conservaci6n de vias de comunicaci6n (vialidad) (Arts. 30 y 
136,21). 

c . El sector comunicaciones 

El sector comunicaciones integra, por otra parte, las actividades 
de regurnci6n, prestaci6n y control de los servicios de telecomunica
ciones y correos (Art. 136,22) y, en especial, las actividades de regu
laci6n y control de los medios de comunicaci6n social, particular
mente la radiodifusi6n y la television; y la regulaci6n, prestaci6n y 
control de los servicios de telefonos, telegrafos y correos. 

d. El sector de recursos naturales renovables y de protecci6n 
del ambiente 

Por ultimo, dentro de los fines de clesarrollo fisico y ordenaci6n 
territorial, puede distinguirse tambien el sector de recursos naturales 
renovables y de protecci6n del ambiente, en el cual se integran todas 
las acciones del Estado tendientes a garantizar el desarrollo, protec
ci6n, conservaci6n y racional aprovechamiento de los recursos natu
rales renovables, de manera que la explotaci6n de los mismos este 
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dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos, y 
que abarcan los recursos hidraulicos, forestales y los suelos (Arts. 
106, 136,10 y 136,18). Se encuadran tambien en este sector, en ge
neral, todas las acciones estatales tendientes a proteger el medio 
ambiente. 



III. EL ESTADO, LA PRO PIEDAD Y LA 
LIBERTAD ECONOMICA 

En la configuraci6n de este Estado Democratico y Social de De
recho y del sistema politico-econ6mico-social en el cual actua, la re
gulaci6n del derecho de propiedad y de la libertad econ6mica, cons
tituyen una de las piezas esenciales. Sobre estos dos derechos, puede 
decirse, esta construido el Estado contemporaneo, y las variaciones 
en la regulaci6n de los mismos, es evidente, muestran las grandes di
ferencias entre los regimenes politicos. Por ello, el estudio del de
recho de propiedad y la libertad economica es fundamental, no solo 
para comprender la evoluci6n del Estado, sino su situacion actual. 

De ese estudio, en efecto, podremos apreciar como en las ultimas 
decadas se paso de una consagracion absoluta de esos derechos a la 
situaci6n actual: consagracion, pero ":>ometida a tantas limitaciones 
que muy lejos esta la formula absoluta de antafio; y bajo el otro an
gulo, c6mo se pas6 de un abstencionismo casi absoluto del Estado en 
el campo econ6mico a una intervenci6n creciente y envolvente del 
mismo. 

El derecho publico y administrativo, en l{t actualidad, puede de
cirse entonces que es el derecho de las limitaciones y regulaciones de 
los derechos individuales, de los derechos economicos, de los dere
chos sociales y de los derechos politicos de los administrados; el dere
cho de la protecci6n de estos frente a las acciones del Estado; ademas 
de ser el derecho relativo a la Administraci6n Publica, su organiza
ci6n y funcionamiento. Hace medio 3iglo, era solo esto ultimo. He 
alli los extremos de la transformaci6n que intentaremos exponer a 
traves del analisis de la evoluci6n del derecho de propiedad y de la 
libertad econ6mica 1• 

1. Seguimos en este punto lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, "El Derecho 
de Propiedad y la libertad Econ6mica. Evoluci6n y Situaci6n actual" en 
Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaje a Caldera. Torno II, Cara
cas, 1979, p. 1.140 a 1.246. 

613 
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1. LA EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL DEL REGIMirn 
DEL DERECHO DE PROPIEDAD 

A. La propiedad como garantia constitucional 

Desde el punto de vista historico, <:!l analisis del regimen consti
tucional y administrativo de la propiedad en Venezuela, nos muestra 
cuatro grandes etapas que en terminos generales pueden distinguirse 
en toda America Latina: dos etapas, la primera de 1811 a 1864 y la 
segunda de 1864 a 1914, nos sefiala la propiedad como un derecho 
absoluto, aun cuando en la segunda se comienzan a admitir restric
ciones legalmente establecidas. Las otras dos etapas, de 1914 a 1947 
y de 1947 a la actualidad, nos muestran la propiedad como un dere
cho limitado, ya partir de 1947, esas limitaciones se engloban dentro 
de Ia nocion amplia de la funcion social, que la propiedad debe cumplir. 

Intentaremos hacer una revision de estas cuatro etapas, no solo a 
traves de los textos constitucionales, sino tambien de las regulaciones 
de Ios Codigos Civiles y de las interpretaciones jurisprudenciales da
das por Ia Corte Suprema de Justicia ~obre las limitaciones a Ia pro
piedad 2• 

a. Primera Etapa: 1811 a 1864 

Las primeras formulaciones constitucionales sobre Ia propiedad 
estan en las Constituciones de 1811 y 1819, en los siguentes terminos: 

Constitucion de 1811 
Art. 142. El pacto social asegura a cada individuo el goce y posesi6n de 
sus bienes, sin lesion del derecho que los demas tengan a los suyos. 
Art. 155. La propiedad es el derecho que cada uno tiene a gozar y disponer 
de los bienes que haya adquirido con su trabajo e industria. 

Constitucion de 1819 

Art. 12 del Titulo I, Secci6n Primera: La propiedad es el derecho a gozar 
y disponer libremente de sus bienes y del fruto de sus talentos, industria 
o trabajo. • 
Art. 15 del Ti tu lo I, Secci6n Primera: N adie puede ser privado de su pro
piedad, cualquiera que sea, sino con su consentimiento, a menos que la ne
cesidad pU,blica o la utilidad general probada legalmente lo exijan. En estos 
casos la condici6n de una justa indemnizaci6n debe presuponerse. 

La formula de Ia Constitucion de 1819 marca, sin duda, Ia orien
tacion general de Ia propiedad como derecho absoluto, es decir. como 
derecho a gozar y disponer libremente de los bienes; pero como de-

2. V ease Allan R. Brewer-Carias, "La evoluci6n y situaci6n actual del Regi
men del Derecho de Propiedad en Venezuela", en Estudios de Derecho Eco
n6mico, Torno III, UNAM, Mexico, 1979, pp. 7 a 64. 
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recho que podia ser tornado por el Estado por razones de necesidad 
publica o utilidad publica, mediante justa indemnizacion. En las 
Constituciones de 1821 y 1830, se admitio tambien la posibilidad de 
que la propiedad fuera tomada por el Estado, pero para aplicarla a 
usos publicos, mediante esta compensacion, y por acto legislativo. 

Dichos textos establecieron lo siguiente: 

Constitucion de 1821 

Art. 177. Ninguno podra ser privado de la menor porci6n de su propie
dad ni esta sera aplicada a usos pU,blicos sin su propio consentimiento o el 
del Cuerpo Legislativo. Cuando alguna publica necesidad legalmente com
probada exigiere .que la propiedad de algun ciudadano se aplique a usos 
semejantes, la condici6n de una justa compensaci6n debe presuponerse. 

Constitucion de 1830 

Art. 208. Ninguno podra ser privado de la menor porci6n de su propiedad 
ni sera aplicada a ningun uso pU,blico sin su consentimiento o el del Con
greso. Cuando el interes comun legalmente comprobado asi lo exija, debe 
presuponerse siempre una justa compensaci6n. 

Debe destacarse, ademas, que la Constitucion de 1830 establecio 
por primera vez la abolicion de toda confiscacion de bienes (Art. 206), 
con lo cual se puso termino a las confiscaciones militares de bienes 
y propiedades que tuvieron lugar durante las guerras de indepen
dencia. 

En la Constitucion de 1857 la formula anterior fue ligeramente 
modificada: se declaro inviolable la propiedad y se admitio que solo 
por causa de interes publico podia el Congreso obligar a enajenar la 
propiedad, previa justa indemnizacion, en los terminos siguientes: 

Art. 108. La propiedad es inviolable, y solo por causas de interes pU,blico 
legalmente comprobado, puede el Congreso obligar a un venezolano a ena
jenarla, previa justa indemnizaci6n. 

Esta Constitucion de 1857, repitio, por otra parte, la prohibicion 
de la confiscacion de bienes (Art. 109); y recogio el principio de la 
abolici6n de la esclavitud que habia sido decretada legalmente en 
1854 en los siguientes terminos : 

, 
Art. 99. Jamas podra restablecerse la esclavitud en Venezuela. 

' Una ultima innovacion de importancia de esta Constitucion de 
1857, aun cuando su duracion fue bastante efimera, fue la consagra
cion de la propiedad intelectual e industrial, en los siguientes ter
minos: 
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Art. 123. Todo inventor tendra Ia propiedad de su descubrimiento y de sus 
producciones. La ley le asignara un privilegio temporal o dispondra de 
manera de resarcirle de la perdida que tenga en caso de que se creyere 
util SU publicacion. 

La Constituci6n de 1858 volvio a Ia formula de Ia Constitucion de 
1830, ya sefialada; sin embargo, recogio Ia formula de abolicion de Ia 
esclavitud del texto de 1857, ampliandola en Ios siguientes terminos: 

Art. 13. Queda para siempre abolida Ia esclavitud en Venezuela y se de
claran Iibres todos los esclavos que pisen su territorio. 

En 1860, bajo la vigencia de la Constitucion de 1858, se dicto por 
primera vez una ley "que determina los casos en que puede tomarse 
la propiedad particular para uso publico" siguiendo la terminologia 
constitucional, y se preciso que ello procederia en los casos de necesi
dad o utilidad publica (Art. 1). La necesidad pubhca solo tenia 
lugar en tiempo de guerra; y la utilidad publica se podia estimar o 
apreciar por el Congreso. La indemnizacion al propietario procedia 
en todo caso, aun cuando necesariamente debia ser previa al uso pu
blico de la propiedad, en caso de utilidad publica. Esta ley fue refor
mada en 1863, y aun cuando siguio la misma orientacion que la de 
1860, preciso el procedimiento a seguir en cada caso. 

Por ultimo puede decirse que el Codigo Civil de 186'2, de vigencia 
efimera debido a las guerras f ederales, recogio toda Ia evolucion an
terior sobre el derecho de propiedad, al establecer lo siguiente: 

Art. 1 del Titulo II, Ley I: EI dominio ( que se llama tam bi en propiedad) 
es el derecho real en una cosa corporal, para gozar y disponer de ella arbi
trariamente, no siendo contra Ia ley o contra derecho ajeno. 

b. Segunda etapa: 1864 a 1914 

A partir de la Constitucion de 1864, se consagra expresamente la 
propiedad como una de las garantias constitucionales en los siguien
tes terminos: 

Art. 14. La Nacion garantiza a Ios venezolanos ... 
2. La propiedad con todos SUS derechos: esta solo estarii sujeta a las con
tribuciones decretadas por la autoridad legislativa, a la decision judicial 
y a ser tomada para obras pU,blicas, previa indemnizacion y juicio con
tradictorio. 
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Hasta ese momento, la Constituci6n consagraba un derecho absolu
to, pero no formulaba una garantia constitucional como lo hizo en 
1864; pero ademas, una garantia que no era absoluta: se admiti6, por 
primera vez, que la propiedad estaba sujeta a contribuciones decreta
das por la autoridad legislativa y las limitaciones que se establecie
ran en virtud de decision judicial. Por otra parte, la posibilidad que 
tenia el Estado de tomar la propiedad se redujo en cuanto a las cau
sas : para obras publicas, y no por razones de utilidad publica, usos 
publicos o interes publico que admitian los textos anteriores. Esto se 
justifica porque fue realmente a partir de esta epoca que el Estado 
asumi6 como uno de sus fines, la construcci6n de infraestructuras 
(vias de comunicaci6n y edificaciones) que lo convirtieron en un tipico 
Estado Constructor y de Fomento, variante del Estado liberal tradi
cional de la epoca, que concluy6 en 1864 con la instauraci6n del 
Estado Federal. 

Esta formula de la Constituci6n de 1864 permanecera igual en la 
Constituci6n de 1874 (Art. 14, Ord. 2°). En la Constituci6n de 
1881, sufrira una ligera modificaci6n al sustituir la frase: "La 
propiedad con todos sus derechos" por la siguiente: "La propie
dad con todos sus atributos, fueros y privilegios" (Art. 14, Or. 2Q), 
lo cual va a permanecer igual en los textos de 1891 (Art. 14, Ord. 
29 ) y de 1883 (Art. 14, Or. 2°). En este ultimo, al admitirse la 
posibilidad de que la propiedad sea tomada por el Estado, se sus
tituy6 la causa de "obras publicas" por "obras de utilidad publica" 
(Art. 14, Ord. 2°). En la Constituci6n de 1901, se vari6 la consagra
ci6n de la garantia constitucional, pues antes de garantizarse la pro
piedad, se garantiz6 "la efectividad" del, derecho de propiedad (Art. 
17, Ord. 2°), pero el texto continu6 con la misma redacci6n que el de 
la Constituci6n de 1893. En las Constituciones de 1904 (Art. 17, Ord. 
29) y 1909 (Art. 23, Ord. 29) se sigui6 la misma consagraci6n del 
derecho. 

Paralelamente a las regulaciones constitucionales, el C6digo Civil 
trajo regulaciones similares, aun cuando con variaciortes: -el C6digo 
Civil de 1867 admiti6 la posibilidad de que la propiedad estuviese so
metida a limitaciones, y el C6digo de 1873 consagr6, al contrario, a 
la propiedad como el derecho de gozar y disponer de las cosas de la 
man era mas absoluta, eliminando la ref erencia a la posibilidad de 
Iimitaciones. La redacci6n de dichas normas fue la siguiente: 

C6digo Civil de 1867 
Art. 351. La propiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin 
mas limitaciones que las que previenen las leyes 0 reglamentos. 
Art. 352. Ninguno sera privado de su propiedad sino por causa justificada 
de utilidad pU,blica, previa la correspondiente indemnizaci6n. 

C6digo Civil de 1873 
Art. 444. La propiedad es el derecho de gozar y disponer de las cosas de 
la manera mas absoluta, con tal que no se haga de ellas un uso prohibido 
por la Ley. 
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Art. 446. Ninguno puede ser obligado a ceder su propiedad, ni a permitir 
que otros hagan uso de ella, sino por causa de utilidad p!lblica legalmcmta 
comprobada y declarada, y previo el pago de una justa indemniza<'ion. 

Las reglas relativas a la expropiacion por causa de utilidad publica, se 
rigen por leyes especiales. 

Los Codigos Civiles de 1880 (Arts. 449 y 451), 1896 (Arts. 456 
y 458) y 1904 (Arts., 462 y 464), tuvieron una redaccion similar al 
de 1873. 

A nivel legislativo la limitacion constitucional de que solo podia 
ser tomada la propiedad para obras publicas fue objeto de regulacion 
en la Ley de 1876 que "reglamenta la garantia constitucional de la 
propiedad en los casos de expropiaci6n por utilidad publica", donde 
se definio la expresion obras publicas, como las que "tienen por objeto 
directo y permanente proporcionar a la Nacion en general, o a uno 
o mas Estados, cualesquiera usos o disfrutes de utilidad o beneficio 
comun" (Art. 2). Esta ley fue mas pr2cisa que las anteriores y sento 
las bases de la legislaci6n vigente sobre expropiaci6n por caus~ de 
utilidad publica e interes social. Entre otros aspectos regulo la ocu
paci6n temporal de la propiedad, como limitacion a la misma derivada 
de la ejecucion de obras publicas (Arts. 11 y ss.). La ley fue modifi
cada en 1891, 1892, 1909, 1912, 1918 y 1942. sin embargo, es a partir 
de la Ley de Expropiaci6n por causa de Utilidad Publica del 2 de 
agosto de 1909, que esta legislaci6n se desarrol16, hasta el punto de 
que la ley vigente (modificada por Decreto Ley N9 184 de 25 de abril 
de 1958), de 1947 sigue la misma orientaci6n general. 

c. Tercera Etapa: 1914 a 1947 

Las dos etapas anteriores, en la regulacion constitucional del de
recho de propiedad, muestran en general, la consagraci6n absoluta 
de este derecho, sin admitir -salvo en el C6digo Civil- la posibili
dad de limitaciones a la propiedad. Solamente se admitia la posibili
dad del Estado, de expropiar bienes con fines de utilidad publica o 
para la construcci6n de obras publicas, mediante justa indemniza
ci6n y juicio previo. 

Fue el Estatuto Provisional de 1914 y posteriormente la Constitu
ci6n del mismo afio la que por primera vez admitio Jimitaciones a la 
propiedad, en los terminos siguientes: 

Art. 166. La Nacion garantiza a los venezolanos ... 
2. La propiedad con todos SUS atributos, fueros y p-rivilegios, que solo 
estara sujeta a las contribuciones decretadas por la Autoridad Legislativa, 
a la decision judicial, a medidas sanitarias conforme a la ley, y a ser to
mada para obras de utilidad pilblica, previo juicio contradictorio e indem
n'zacion como lo determina la ley. 
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Esta norma, repetida en la Constituci6n de 1914 (Art. 22, Ord. 29) 

y en la Constituci6n de 1925 (Art. 22, Ord. 29), estableci6, por pri
mera vez, la posibilidad constitucional de limitar la propiedad por 
razones administrativas en materia sanitaria. con lo cual el entorno 
normal de la propiedad comenz6 a escapar del caracter absoluto de 
las regulaciones del siglo pasado, y estar condicionado por medidas 
administrativas aun cuando circunscritas al ambito sanitario. 

El C6digo Civil de 1922, sin embargo, continu6 la tradici6n de 
los C6digos Civiles posteriores al de 1873, al establecer la propiedad 
como "el derecho de gozar y disponer de las cosas de la manera mas 
absoluta, con tal de que no se haga de ellas un uso prohibido por la 
Ley" (Art. 532). 

La Constituci6n de 1925 ampli6 aun mas el ambito de las limita
ciones a la propiedad, al agregar las que se referian a la conservaci6n 
de los recursos naturales renovables y otras semeiantes que esta
blecieran las leyes en beneficio de la comunidad, en los siguientes 
terminos: 

Art. 32. La Nacion g;rantiza a los venezolanos ... 
2. La propiedad que solo estara sujeta a las contribuciones lel!'ales y a 
ser tomada para obras de utilidad p'l1blica, previo juicio contradictorio e 
indemnizaci6n, como lo determina la ley. Tambien estaran obligados los 
propietarios a observar las d'sposiciones sobre higiene publica, conserva
ci6n de bosques y aguas, y otras semejantes que establezcan las leyes en 
beneficio de la comunidad. 

En base a esta Constituci6n, en 1928 se dict6 una de las leyes de 
mayor importancia en el campo de las Iimitaciones a Ia propiedad, 
y es la Ley de servidumbre de conductores electricos, la cual estable
ci6 una Iimitaci6n a Ia propiedad "en beneficio de la comunidad", 
que dio origen a multiples conflictos jurisprudenciales. 

En efecto, en una sentencia del 27 de marzo de 1933. la antigua 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Politica y Administrativa, al 
conocer de un recurso de inconstitucionalidad de la Lev referida, 
acept6 Ia posibilidad de limitaciones legales a la propiedad, de ca
racter administrativo, en base a la siguiente argumentaci6n: 

Sabido es que cuando el interes social lo exige, el legislador puede, en 
muchos casos, limitar el goce individual del derecho de propiedad, no pu
diendo considerarse tales restricciones como verdaderas expropiaciones, en 
atenci6n a que, si ellas tuvieran que someterse a las multiples formalida
des prescritas para aquella, el progreso y el bienestar de la sociedad se 
encontraria a cada paso detenidas en su marcha, por las pretensiones del 
interes privado. De aqui que, las aludidas restricciones se hallan sometidas 
a otras disciplinas legales, que permite su contribuci6n con facilidad 3• 

3. Vease en Memoria de 1934, pp. 74 y 75. 
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La norma de la Constituci6n de 1925, se repiti6 con igual contenido 
en las Constituciones de 1928 (Art. 32, Ord. 2°), de 1929 (Art. 32, 
Ord. 29) y de 1931 (Art. 32, Ord. 29). 

En la Constituci6n de 1936 se produjo otro de los grandes cam
bios en la evoluci6n del derecho de propiedad en el sistema venezo
lano, pues se agreg6 una nueva posibilidad de limitaciones a la mis
ma, ademas de las que procedian por razones sanitarias y por la 
conservaci6n de recursos naturales renovables, en cuanto a la ad
quisici6n y transf erencia de determinadas clases de propiedad, sea 
por su naturaleza o por su condici6n o por su situaci6n en el terri
torio. En realidad se referia la Constituci6n a la prohibici6n que 
existia respecto de los extranjeros de adquirir bienes inmuebles en 
las costas y zonas fronterizas, por razones de seguridad; norma que 
eliminada posteriormente de los textos constitucionales, legislativa
mente se restableci6 en 1976. 

El Articulo 32, Ordinal 2°, de la Constituci6n de 1936, en efecto 
estableci6 lo siguiente: 

La propiedad, que es inviolable, estando sujeta unicamente a las contribu
ciones legales. Solo por causa de utilidad publica o social mediante juicio 
contradictorio o indemnizacion previa, podra ser declarada la expropiacion 
de ella. De conformidad con la ley los propietarios estaran obligados a 
observar las disposiciones sobre higiene publica, conservacion de bosques y 
aguas y otras semejantes que establezcan las leyes en beneficio de la co
munidad. 

La ley puede, por razon de interes nacional, establecer restricciones y pro
hibiciones especiales para la adquisicion y transferencia de determinadas 
clases de popiedad, sea por su naturaleza o por su condicic'in, o por su situa
cion en el territorio. La Nacion favorecera la conservacion y difusion de 
la mediana y de la pequeiia propiedad rural, y podra mediante los tramites 
legales y previa indemnizacion, expropiar tierras no explotadas de dominio 
privado para dividirlas o para enajenarlas en las condiciones que fije la ley. 

No se decretaran ni llevaran a cabo confiscaciones de bienes, salvo en los 
casos siguientes: 

1. Como medida de represalia en guerra internacional, contra los na
cionales del pais con el cual se estuviese en guerra, si este hubiera decre
tado previamente la confiscacion de los bienes venezolanos. 

2. Como medida de interes general para reintegrar al Tesoro Nacional 
las cantidades extraidas por los funcionarios publicos que hayan ejercido 
los cargos de Presidente de la Republica, de Ministros del Despacho, y de 
Gobernador del Distrito Federal y de los Territorios Federales, cuando ha
yan incurrido a juicio del Congreso Nacional en delitos contra la cosa pu
blica y contra la propiedad. La decision a que se refiere este parrafo se 
tomara en Congreso en sesiones ordinarias o extraordinarias por mayoria 
absoluta y deben ser apobadas por las dos terceras partes de las Asambleas 
Legislativas de los Estados, en la misma forma. La medida abarcara la 
totalidad de los bienes de los funcionarios y de su herencia y se efectuara 
de conformidad con las reglas que establezca la ley especial que al efecto 
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se dicte, y se aplicara retroactivamente a los funcianarios enumerados que 
hayan actuado durante los dos ultimos periodos presidenciales. En los casos 
en que se dicte el reintegro extraordinario a que se refiere el parrafo an
terior, las reclamaciones propuestas por particulares contra el funcionario 
,o particular afectado por el reintegro o su herencia, seran cubiertos con 
la cuota prudencial de bienes que en cada caso fije el Congreso Nacional al 
dictar la medida, y se sustanciaran y decidiran conforme al procedimiento 
especial que paute Ja ley a que se ha hecho referencia. 

Las Asambleas Legislativas de los Estados podran insertar en sus res
pectivas constituciones esta medida respecto a sus Presidentes y Secretarios 
Generales. 

Debe destacarse, ademas, la prohibicion de las confiscaciones que 
establecio la Constitucion, pero con dos excepciones las cuales ma
terialmente fueron uno de los motivos que provocaron la reforma de 
la Constitucion de 1936: represalias en caso de guerra internacio
nal; y confiscacion de los bienes dejados por el General Juan Vicente 
Gomez, ex Presidente de los Estados Unidos de Venezuela, y de sus 
principales colaboradores. 

Otro cambio de interes introducido por la Constitucion de 1936, 
fue la procedencia de la expropiacion no solo para obras de utilidad 
publica, sino mas ampliamente, por causa de utilidad publica o social, 
lo cual va a ser recogido en las Constituciones posteriores. Sin em
bargo, a nivel de la legislacion, la Ley de expropiacion por causa de 
utilidad publica o social de 1942, siguio haciendo referenda a las 
obras de utilidad publica como causa expropiatoria fundamental. 

A pesar de que la Constitucion de 1936, siguiendo la orientacion 
de las Constituciones anteriores admitia las limitaciones a la pro
piedad legalmente establecidas "en beneficio de la comunidad", la 
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia no fue consecuente 
con dicha norma. 

En efecto, en una sentencia del 20 de septiembre de 1936, la anti
gua Corte Federal y de Casacion en Sala Politica y Administrativa, 
al decidir la solicitud de nulidad de la Ley de Ejercicio de la Farma
cia que prohibia a particulares no farmaceutas ser propietarios de 
f armacias, decidio la nulidad de esa prohibion, en base a los si
guientes argumentos: 

Si bien Ia Constituci6n Nacional, admite, en el primer acapite, paragrafo 
2<.>, de su Art. 32, que la ley puede por razones de interes nacional, estable
cer restricciones y prohibiciones especiales para la adquisici6n y transfe
rencia de determinadas clases de propiedad, sea por su naturaleza o por 
su condici6n, o por su situaci6n en el territorio, ha de entenderse que estas 
restricciones y prohibiciones, derogatorias como son del principio general 
de la garantia de propiedad, no pudieron justificarse sino por la situaci6n 
confrontada por el legislador, al no poder atender de otro modo, que sacri
ficando el men or interes individual, al rec la mo y a lro satisf acci6n de otros 
intereses mas preciosos y mas nobles y urgentes de la sociedad politica, 
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como son los del bienestar colectivo. Han sido excepciones de las normas 
generales de los derechos ciudadanos que no han debido, de consigv.iente, 
traspasar los limites de las necesidades sociales. . . con exigir el titulo de 
farmaceuta para ejercer la Farmacia ... quedaban suficientemente cum
plidos los laudables fines del legislador (salvaguardar la ~.alud) sin necesi
dad, por tanto, de impedir, como impidi6, con la citada disposici6n regla
mentaria, que la prop'edad de la farmacia y laboratorios farmacop6licos 
y de especialidades, sea transferida a simples particulares no poseedores 
de titulo concerniente, toda vez que es cosa bien distinta el ejercer legal
mente el arte o ciencia de la farmacia, que regentar un establecimiento o 
laboratorio farmacol6gico, quEl ser propietario de uno de ems establecimien? 
tos o negocios 4. 

En sentido similar, en otra sentencia de 14 de agosto de 1940, la 
misma antigua Corte Federal y de Ca<iacion en Sala Politica y Admi
nistrativa. declar6 la nulidad de una disoosici6n municioal que esta
blecio limitaciones urbanisticas a la propiedad, por considerarla como 
atentatoria al derecho de propiedad, en los siguientes terminos: 

La construcci6n de edifrcios en terreno propio, constituye el licito ejercicio 
del derecho de propiedad; luego toda disposici6n que impida dicha cons
trucc'6n, es atentatoria al derecho de propiedad. 

El Concejo Municipal, por razones de comodidad del tr:ifico urbano y de 
ornato publico, tiene derecho de examinar los pianos de las fachadas de las 
nuevas construcciones para que no impidan el transito, invadiendo en algiln 
modo el espacio de las calles de las plazas publicas; y para que, y por su 
mal estilo, lejos de contribuir al buen parecer de la ciudad, de alguna 
manera lo afeen con desmed:r;o del ornato publico. Toda otra intromisi6n en 
lo que el propietario se proponga es contrario al espiritu y a la letra del 
N° 2 del Art. 22 de la Constituci6n. En consecuencia, el parrafo 3Q del 
Art. 4 de la Ordenanza Municipal del Distrito Federal sobre Arquitectura 
Civil, que so pretexto de aplazamiento de las construcciones impide que se 
las efectue, es inconstitucional ,co,rno lo es el aplazamiento mismo. Ello 
equivale a estancar y hacer improductiva la propiedad privada contra los 
principios que informa la legislaci6n venezolana 5• 

En el mismo sentido y con motivo de limitaciones urbanisticas a 
la propiedad, la misma Corte decidi6, en sentencia del 10 de enero 
de 1941 al considerar a la propiedad como un derecho absoluto, lo 
siguiente: 

La propiedad individual consiste en poder gozar y disponer de las cosas 
que nos pertenecen de la manera mas absoluta con tal que no se haga de 
ellos un uso prohibido por la ley. De donde se sigue que no puede prohibirse 
al propietario, o no permitirle que es lo mismo, que reforme las fachadas 
de sus edificios, que de las ventanas de ellos haga puertas y de las puertas 

4. Vease en Memoria de 1937, pp. 226 y 227. 
5. Vease en Memoria de 1941, pp. 226 y 227. 
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ventanas; que las cierre o deje abiertas u otros casos semejantes, porque no 
lo prohibe ni lo puede prohibir la ley, pues nada de ello es contrario al 
orden publico ni a la moralidad de las costumbres, unicos fundamentos que 
hallar puede el legislador para dictar !eyes prohibitivas en cuanto no sea 
patrimonial de la Nacion, Estados o Municipios 6• 

Sin embargo, en otra sentencia de 13 de enero de 1940, Ia misma 
Corte habia admitido el' criterio de que la propiedad debia tener una 
funci6n soc'ial y que en base a ello podia la ley establecer limitaciones 
y restricciones a la misma, lo cual, sin duda, era contradictorio con 
lo anteriormente sefialado. En esa sentencia de 1940, la Corte sefial6 
lo siguiente: 

" ... bien se ve que constitudonalmente es el criterio individualista el que 
priva en nuesto derecho, la expropiaci6n: mediante indemnizaci6n es Ia re
gla, y Ia expropiaci6n no indemnizada, que es la confiscaci6n, esta prohi
bida. En Io referente al Derecho Privado, la propiedad es el derecho de 
gozar y disponer de las cosas de Ia manera mas absoluta, con tal de que 
no se haga de ellas un uso prohibido por Ia ley (At. 532 C.C.). Es la ley, 
pues, Ia que, segun esta definici6n, puede abrir mayor cauce en nuestro_ 
Derecho Civil al concepto de propiedad, considerandola como una funci6n 
social. Si no hay ley que Io haga, la aplicaci6n del derecho comun es im
pretermitible" 7. 

El C6digo Civil de 1942, reformado parcialmente en 1982, contri
buy6 al esclarecimiento del regimen de la propiedad como un derecho 
limitado y !imitable legalmente, en los terminos siguientes: 

Art. 545. La propiedad es el derecho de usar, gozar y disponer de una 
cosa de manera exclusiva con las restricciones y obligaciones establecidas 
por Ia ley. 

El mismo C6digo, por otra parte, estableci6 un Titulo destinado a 
regular las limitaciones a la propiedad, las cuales pueden tener por 
objeto la utilidad publica (Art. 644); y estas se refieren a la conser
vaci6n de los bosques, al curso de las aguas, al paso por las orillas 
de los rios y canales navegables, a la navegaci6n aerea, a la cons
trucci6n y reparaci6n de los caminos y otras vias publicas (Art. 645). 
Ademas, admite expresamente las limitaciones a la propiedad deri
vadas del transporte de energia electrica, mediante ley especial 
(Art. 683). 

La evoluci6n de la propiedad sometida a limitaciones, puede de
cirse que concluye con la Constituci6n de 1945, que aun cuando la 
declara inviolable, la sujeta a contribuciones, restricciones, obligacio-

6. Vease en Memoria de 1942, pp. 106 y 107. 
7. Vease en Memoria de 1941, pp. 103 y ss. 
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nes y prohibiciones por razones de interes publico o social, en los si
guientes terminos: 

Art. 32, Ord. 2\> La propiedad que es inviolable, estando sujeta a las con
tribuciones y a las restricciones y obligaciones que establezca la ley por 
razones de interes publico o social. Puede la ley, inclusive, establecer pro
hibiciones especiales para la adquisicion, transferencia, uso y disfrute de 
determinadas clases de propiedad, sea por su naturalza, por su condicion 
o por su situacion en el territorio nacional. 

De conformidad con la ley, solo por causa de utilidad publica o social, 
mediante indemnizacion previa, y juicio contadictorio, poclni ser declarada 
la expropiacion de la propiedad o de algun derecho. No se decretaran ni se 
llevaran a cabo confiscaciones de bienes sino contra los extranjeros y uni
camente en caso de conflicto internacional con su pais. 

Esta norma, tiene la importancia de haber agregado a las limi
taciones que venian consagrando las Constituciones anteriores, el 
que la propiedad tambien podria estar sometida a obligaciones es
tablecidas en la ley. 

d. Cuarta Etapa: a partir Ue 197 4 

Toda la evoluci6n constitucional anterior se consolida en la Cons
tituci6n de 1947, al establecer expresamente que la propiedad tiene 
una funci6n social que cumplir, y en virtud de ello, esta sometida a 
las constribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la ley 
por razones de utilidad publica e interes social. 

En efecto, los articulos 65 a 70 de la Constituci6n de 1947, esta
blecen lo siguiente : 

Art. 65. La Nacion garantiza el derecho de propiedad. En virtud de su 
funci6n social, la propiedad estara sometida a las contribuciones, restric
ciones y obligaciones que establezca la ley con fines de utilidad publica 
o de interes general. 

Todo autor o inventor tiene la propiedad exclusiva de su obra o inven
cion y quien ideare una marca, el derecho de explotarla; todo ello conforme 
a las modalidades que establezcan las leyes y los tratados. 

La ley podra establecer prohibiciones especiales para la adquisici6n, trans
ferencia, uso y disfrute de determinadas clases de propiedad sea por su 
naturaleza, por su condici6n o por su situacion en el territorio nacional. 

Art. 66. El Estado atendera a la defensa y conservac1on de los recursos 
naturales de! territorio venezolano y reglamentara el uso, goce y aprove
chamiento de aquellos, de acuerdo con los fines anteriormente citados. 

Art. 67. En conformidad con la ley, solo por causa de utilidad publica o 
de interes social, mediante sentencia firme y pago de! precio, podra ser 
declarada la expropiacion de cualquier clase de bienes. 
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Cuando se trate de expropiaci6n de tierras destinadas a la realizaci6n de 
la Reforma Agraria, y de la expropiaci6n de inmuebles con fines de en
sanche y acondicionamiento de las poblaciones, el pago podra ser diferido 
por tiempo determinado, previo otorgamiento de garantia suficiente, en 
conformidad con lo que establezca la ley. 

No se decretaran ni efectuaran confiscaciones de bienes en ningun caso, 
salvo lo previsto en el segundo aparte del Art. 21 de esta Constituci6n. 

Art. 21. La confiscaci6n unicamente podra ser impuesta a los extran
jeros y solo en caso de conflicto con su pais. 

Art. 68. El derecho de propiedad privada territorial esta condicionado 
por las disposiciones precedentes y por la obligaci6n de mantener las tie
rras y bosques, que son su objeto, en producci6n socialmente util. La ley 
determinara los efectos de esta disposici6n y las condiciones de su obligaci6n. 

Art. 69. El Estado realizara una acci6n planificada y sistematica, orien
tada a transformar la estructura agraria nacional. 

, Art. 70. Las tierras adquiridas por nacionales o extranjeros en territo
rio venezolano y destinadas a la explotaci6n de concesiones mineras, com
prendidas las de hidrocarbu,ros y demas minerales combustibles, pasaran 
en plena propiedad al patrimonio de la Nacion, sin indemnizaci6n alguna, 
al extinguirse por cualquier causa la respectiva concesi6n. 

De estas normas de la Constitucion de 1947, se deduce claramente 
que la propiedad no es un derecho absoluto, sino que, al contrario, 
esta sometida a limitaciones, contribuciones, restricciones, obligacio
nes y prohibiciones con fines de utilidad publica o de interes social, 
con lo cual se consolida todo el proceso evolutivo anterior. 

Por otra parte, en esta Constitucion se establecio, por primera vez, 
el principio de la reversion respecto de las tierras destinadas a la 
explotacion de concesiones mineras, comprendidas las de hidrocarbu
ros y demas minerales combustibles, las cuales pasarian en plena 
propiedad al patrimonio de la Nacion, sin indemnizacion alguna, al 
extinguirse la respectiva concesion. Paralelamente a la expropiacion 
-como forma de extincion de la propiedad privada mediando indem
nizacion- se le dio cabida· en el texto constitucional a esta otra forma 
de extincion de la propiedad, pero sin indemnizacion, que es la 
reversion. 

En cuanto a la legislacion sobre expropiacion, en 1947 se dicto la 
Ley de Expropiacion por causa de Utilidad Publica o Social, ref or
mada posteriormente en 1958. Esta ley sigue, sin embargo, la orien
tacion de las leyes anteriores de reglamentar basicamente las obras 
publicas como causa expropiatoria. 

La Constitucion de 1953, aun cuando en forma mas escueta, recogio 
los principios de la Constitucion de 1947 en los siguientes terminos: 

Art. 35. Se garantiza a los habitantes de Venezuela ... 
99 El derecho de propiedad. En virtud de su funci6n social la propiedad 

estara sometida a las contribuciones, restricciones y obligaciones que esta-
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blezca la ley, de conformidad ... con la cual tambien podra ser declarada 
la expropiacion de cualquier clase de bienes mediante sentencia firme y 
pago del precio. 

La ley podra establecer prohibiciones especiales para la adquisicion, 
transferencia, uso y disfrute de determinadas clases de propiedad, por su 
naturaleza, condicion o situacion en el territorio nacional. Las tierras ad
quiridas y destinadas a explotacion de concesiones mineraE, de hidrocar
buros y demas minerales combustibles, pasaran en plena propiedad a la 
Nacion, sin indemnizacion alguna, al extinguirse por cualquier causa la 
concesion respectiva. 

La culminaci6n de todo este proceso evolutivo se situa en la Cons
tituci6n de 1961, vigente, la cual incorpor6 a su texto los siguientes 
principios: 

Art. 99. Se garantiza el derecho de propiedad. En virtud de su funcion 
social, la propiedad estara sometida a las contribuciones, restricciones y 
obligaciones que establezca la ley con fines de utilidad publica o de interes 
social. 

Art. 100. Los derechos sobre obras cientificas, literarias y artisticas, 
invenciones, denominaciones, marcas y lemas, gozaran de proteccion por el 
tiempo y en las condiciones que la ley seii.ale. 

Art. 101. Solo por causa de utilidad publica o de interes social, me
diante sentencia firme y pago de indemnizacion, podra ser declarada la ex
propiacion de cualquier clase de bienes. En la expropiaci6n de inmuebles 
con fines de reforma agraria o de ensanche o mejoramiento de poblacio
nes, y en los casos que por graves razones de interes nacional determine la 
ley, podra establecerse el diferimiento del pago por tiempo determinado 
o su cancelacion parcial mediante la emision de bonos de aceptacion obli
gatoria, con garantia suficiente. 

Art. 102. No se decretaran ni ejecutaran confiscaciones sino en los casos 
permitidos por el Art. 250. Quedan a salvo, respecto de extranjeros, las 
medidas aceptadas por el derecho internacional. 

Art. 103. Las tierras adquiridas con destino a la exploracion o explo
cion de concesiones mineras, comprendidas las de hidrocarburos, y demas 
minerales combustibles, pasaran en plena propiedad a la Nacion, sin in
demnizacion alguna, al extinguirse por cualquier causa la concesion res
pectiva. 

Art. 104. Los ferrocar'riles, carreteras, oleoductos y otras vias de comu
nicaciones o de transporte construidos por empresas explotadoras de re
cursos naturales estaran al servicio del publico, en las condiciones y con 
las limitaciones que establezca la ley. 

Art. 105. EI regimen latifundista es contrario al interes social. La ley 
dispondra lo conducente a su eliminacion, y estab!ecera normas encamina
das a dotar de tierra a los campesinos y trabajadores rurales que carezcan 
de ella, asi como a proveerlos de los medios necesarios para hacerla producir. 
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Art. 106. El Estado atendera a la defensa y conservaci6n de los recur
sos naturales de su territorio, y la explotaci6n de los mismos estara dirigida 
primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos. 

Art. 133. Solo el Estado puede poseer y usar armas de guerra. Todas las 
que existan, se fabriquen o se introduzcan en el pais pasaran a ser propie
dad de la Republica, sin indemnizaci6n ni proceso. La fabricaci6n, comer, 
cio, posesi6n y uso de otras armas seran reglamentadas por la ley. 

El alcance de cada una de dichas normas se analizara en las 
partes siguientes. Por ahora, solo queremos insistir en la importan
cia del concepto constitucional de la funci6n social a la propiedad, 
que tiene por objeto asegurar que "el derecho de propiedad no resulte 
incompatible con los intereses publicos" tal como lo ha precisado la 
Corte Suprema de Justicia en una sentencia del 3 de diciembre de 
1947 8• En otra sentencia del 29 de mayo de 1972, la misma Corte en 
Sala Politico-Administrativa, preciso lo siguiente: 

La funci6n social que el constituyente atribuye a la propiedad en el 
Art. 99 de la Constituci6n, no es una cualidad inherente a las cosas que 
constituyen el objeto de ese derecho, sino un concepto juridico de contenido 
econ6mico y social, que deriva del cumplimiento de ciertas obligaciones o 
deberes que la ley impone al propietario, atendiendo a la naturaleza del 
bien de que se trate 9• ' 

Ahora bien, en base a esta funcion social de la propiedad, este de
recho no es un derecho absoluto, eterno, inmutable, sino todo lo con
trario, un derecho sometido a limitaciones de caracter legal. La 
garantia constitucional de la propiedad, por tanto, no se refiere a 
su caracter absoluto, sino a que su regimen solo puede ser estable
cido por el legislador. Es la ley la que, en definitiva, fija el ambito 
y regimen de la propiedad, y la ley es la que autoriza a las autori
dades judiciales para adoptar medidas limitativas de la propiedad 
(por ejemplo, la prohibicion de enajenar y gravar que establece el 
Codigo de Procedimiento Civil) (Art. 368) y a las autoridades ad
ministrativas para hacer ef ectivas las limitaciones, contribuciones, 
obligaciones y restricciones a la propiedad legalmente establecidas. 

En todos estos casos, las limitaciones a la propiedad· presuponen 
la existencia y ejercicio del derecho, pero lo limitan, gravan, obligan 
o restringen. 

Pero es de advertir, por otra parte, que no todos los bienes son 
susceptibles de propiedad privada, o en otras palabras, no todos los 
bienes son susceptibles de aprobaci6n. Hay ciertos bienes que pueden 
ser excluidos del ambito de la apropiabilidad por particulares. En 
estos casos, no se trataria de limitaciones a la propiedad, sino mas 
bien, de limitaciones a la apropiabilidad de bienes. 

8. Vease en Gaceta Oficial N" 1.718, Extraordinaria, de 20-1-75, p. 21. 
9. Vease en Gaceta Oficial N" 1.540, Extraordinaria, de 29-8-72, p. 35. 
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En los dos apartes que siguen estudiaremos separadamente el re
gimen vigente en Venezuela de limitaciones a la propiedad y de li
mitaciones a la apropiabilidad de bienes. 

B. Las limitaciones a la propiedad 

Entendemos por limitaciones a Ia propiedad, en sentido amplio, 
todos los condicionamientos legales al derecho (limitaciones propia
mente dichas, contribuciones, obligaciones y restricciones) que lo 
circunscriben, delimitan o demarcan. Se trata, en todo caso, de con
dicionamientos que presuponen la existencia y ejercicio del derecho 
de propiedad, pero que precisan SUS limites, ambito, a[cance y du
raci6n. 

Dentro de estas limitaciones a la propiedad, y para seguir la ter
minologia constitucional, se distinguen las limitaciones al ejercicio 
del derecho, las restricciones, las obligaciones y las contribuciones 
a la propiedad. Todas, como se dijo, presuponen la existencia de una 
propiedad, y sus efectos consisten en limitar su ejercicio, gravarla 
con contribuciones, imponerle obligaciones o restringir su titularidad 
o uso (es decir, su ambito). Veamos separadamente estos cuatro 
grupos de limitaciones. 

a. Las limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad 

Las limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad, no solo 
presuponen, por supuesto, que el derecho existe, sino que no inciden 
sobre la titularidad del mismo. Estas limitaciones, por otra parte, 
constituyen el entorno normal de la propiedad, es decir, constituyen 
el derecho comun de la misma. Mediante ellas el titular de la pro
piedad sabe hasta d6nde pueden llegar sus derechos y pretensiones 
en relaci6n al uso, goce y disposici6n de la misma. 

Esta noci6n de las limitaciones al ejercicio del derecho de propie
dad, como formando parte del regimen y entorno normal de la mis
ma, ha sido acogida por la jurisprudencia de la Corte Suprema, desde 
1938, en una sentencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n 
dictada con motivo de la impugnaci6n de la Ley de Servidumbre de 
Conductores Electricos. La Corte, en efecto, sefial6 lo siguiente: 

Ahora bien, las servidumbres prediales, se establecen por mandato de la 
ley, o por el hecho del hombre. Si lo primero. ellas constituyen verdaderas 
limitaciones que afectan de modo general, el derecho de propiedad, limita
ciones que el legislador impone en virtud de la potestad de que esta inves
tido y en atenci6n a motivos de superior conveniencia o utilidad pU,blica o 
social. Tales restricciones o limitaciones hacen parte integrarnte del regimen 
constitutivo del derecho mismo 10. 

10. Vease Sentencia de 15 de ferero de 1958, en Memoria de 19:rn, p. 452. 
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Pero ademas de configurar el entorno normal de la propiedad, lo 
importante de las limitaciones al ejercicio es que no extinguen ni 
anulan el derecho de propiedad; al contrario, lo presuponen. De estas 
limitaciones, ha sefialado la antigua Corte Federal y de Casaci6n en 
Sala Federal en Sentencia de 15 de diciembre de 1933, "disminuyen 
el derecho de dominio y sefiorio del legitimo duefio, no arruinan ni 
anulan este ultimo derecho" 11• 

La consecuencia fundamental de los dos criterios anteriores que 
identifican las limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad: su 
caracter de entorno normal ( derecho comun) de la propiedad y su 
no incidencia sobre la titularidad ni la existencia del derecho ( que se 
presupone), es que la aplicaci6n de esas limitaciones no da derecho 
a indemnizaci6n por parte del propietario limitado. De lo contrario 
no se trataria del entorno normal de la prvpiedad. 

En el campo legislativo, puede decirse que el fundamento de estas 
limitaciones a la propiedad esta en el propio C6digo Civil que preve 
que "las limitaciones legales de la propiedad predial que tienen por 
objeto la utilidad publica, se refieren a la conservaci6n de los bos
ques, al curso de las aguas, al paso por las orillas de los rios y canales 
navegables, a la navegaci6n aerea, a la construcci6n y reparaci6n de 
los caminos y otras obras publicas. Todo cuanto concierne a estas 
limitaciones se determina por leyes y reglamentos especiales" (Art. 
645). : 

Estas limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad pueden 
clasificarse segun cual sea el atributo de la propiedad en cuyo ejer
cicio incidan en: limitaciones al uso de la propiedad; limitaciones 
al goce o disfrute de la propiedad; y Jimitaciones a la disposici6n de 
la propiedad. Veamos separadamente estos tres grupos. 

a'. Las limitaciones al uso de la propiedad 
(limitaciones administrativas) 

Las limitaciones al uso de la propiedad, comunmente denominadas 
limitaciones a la propiedad, inciden sobre la facultad de uso de la 
misma. El ordenamiento juridico positivo ha establecido una larga 
lista de limitaciones administraciones al uso, que pueden clasificarse, 
las mas importantes, en Cinco grupos: limitaciones urbanisticas a la 
propiedad; limitaciones a la propiedad por la proximidad al dominio 
publico; limitaciones derivadas de la ~onservaci6n y racional aprove
chamiento de los recursos naturales renovables; limitaciones deriva
das de la protecci6n de bienes culturales y de la seguridad y defensa 
nacional. 

11. Vease en Memoria de 1934. pp. 240 y 241. 
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a". Limitaciones a la propiedad por la ordenaci6n 
territorial y urbana 

De acuerdo a lo establecido en la Ley Organica para la Ordenaci6n 
del Territorio de 1983 12, los usos de la propiedad inmobiliaria regu
lados y permitidos en los planes de ordenaci6n del territorio, se 
consideran limitaciones legales a la propiedad y, en consecuencia, no 
originan, por si solos, derecho a indemnizaci6n. Esta solo podra ser 
reclamada por los propietarios en los casos de limitaciones que des
naturalicen las facultades del derecho de propiedad, siempre que 
produzcan un dafio cierto, efectivo, individualizado, actual y cuan
tificable econ6micamente. 

En esta forma, en cuanto a las limitaciones a la propiedad por la 
ejecuci6n de los planes de ordenaci6n del territorio, en general, aque
llas se regulan como tales limitaciones 13• 

Pero dentro de las limitaciones al uso de la propiedad se destacan 
por su importancia y desarrollo, consecuencia del proceso de urbani
zaci6n, las limitaciones urbanisticas al uso de la propiedad 14. El fun
damento constitucional de estas limitaciones esta en la atribuci6n 
de competencias a los Municipios en materia de urbanismo (Art. 30) 
y al Poder N acional para "el establecimiento, coordinaci6n y unifi
caci6n de normas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, 
de arquitectura y urbanismo" (Art. 136, Ord. 14). Por su parte, el 
fundamento legal de mayor importanc~a de e~tas limitaciones estaba 
en el propio C6digo Civil, que dispone lo siguiente: 

Art. 700. Nadie puede edificar ni plantar cerca de plazaB fuertes, forta
lezas, iglesias, calles y caminos publicos, sin sujetarse a todas las condi
ciones exigidas por las Ordenanzas y reglamentos especiales. 

Por otra parte, la Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio 
de 1983 en esta materia estableci6 el raracter de las limitaciones ur
banisticas a la propiedad, en el sentido de que constituyen el conte
nido efectivo de esta. Asi el articulo 63 de dicha Ley declar6 que 
"los planes de ordenaci6n urbanistica delimitan el contenido del de
recho de propiedad, quedando este vinculado al destino fiiado por 
los mismos", y en 1988, la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica 
estableci6 en su articulo 53 que "los planes de ordenaci6n urbanistica 
y de desarrollo urbano local delimitan el contenido del derecho de 
propiedad, quedando este vinculado al destino fijado por dichos 
planes" 15• Por tanto, para que haya posibilidad de uso de la propie-

12. Vease en Gaceta Oficial NQ 3.238, Extraordinaria de 11-8-83. 
13. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Introducci6n al regimen juridico de la 

Ordenaci6n del Territorio'', en Ley Organica para la Ordenaci6n del Te
rritorio, EJV. Caracas, 1984, pp. 7 a 77. 

14. Vease Allan R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 
1980. 

15. Vease Allan R. Brewer-Carias, "El regimen del Urbanismo en la Ley Or
ganica para la Ordenaci6n del Territorio" en Ley Organica para la Orde-
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dad urbana, resulta indispensable que su contenido se establezca en 
un plan. De alli que el articulo citado de la Ley Organica para la 
Ordenaci6n del Territorio prescriba que "las actuaciones que se rea
licen en el suelo con fines urbanisticos, requieren la previa aproba
ci6n del respectivo plan de ordenaci6n urbanistica, a los fines de la 
asignaci6n de uso y su regimen correspondiente, asi como la fijaci6n 
de volumenes, densidades y demas procedimientos tecnicos, sin que 
puedan otorgarse autorizaciones de uso del suelo en ausencia de 
planes". Ello, sin embargo, ha sido mitigado en la Ley Organica de 
Ordenaci6n Urbanistica, permitiendose que en ausencia de planes 
de ordenaci6n urbanistica puedan realizarse actividades de desarrollo 
urbano pero solo previa asignaci6n de Variables Urbanas Funda
mentales por la autoridad municipal 16• 

Por otra parte, en algunos campos especificos, por ejemplo, en 
materia sanitaria, la Ley de Sanidad Nacional de 1938 establece 
que estan sometidas a la vigilancia del Ministerio de Sanidad y Asis
tencia Social : "La construcci6n, reparaci6n o reforma, total o par
cial, de las obras, casas, urbanizaciones, bien sean p(iblicos o priva
dos. . . en todo cuanto se refiere al cumplimiento de las disposiciones 
santtarias contenidas en las leyes y reglamentos de sanidad" (Art. 
14). En vista de ello se establece que las autoridades municipales no 
otorgaran el permiso requerido para Ia ejecuci6n de dichas obras 
sin que antes sean aprobados por la autoridad sanitaria de la lo
calidad. 

Asimismo, en relaci6n a los parcelamientos urbanisticos que exijan 
la realizaci6n de destrucci6n de vegetaci6n, la Ley Foresta! de Suelos 
y Aguas exige una autorizaci6n previa del Ministerio del Ambiente 
y de los Recursos Naturales Renovables. 

b". Limitaciones a la propiedad por su proximida4 al 
dominio publico 

Con fundamento en el mismo articulo 700 del C6digo Civil, nu
merosas !eyes especiales han venido estableciendo Iimitaciones legales 
a la propiedad por raz6n de su proximidad al dominio publico. 

Por ejemplo, por la proximidad al dominio maritimo, la Ley de 
Navegaci6n restringe la construcci6n de muelles, malecones, etc., en 
las costas maritimas, y las somete a autorizaciones de la autoridad 
administrativa (Art. 113); por la proximidad al dominio publico 
aeronautico, la Ley de A viaci6n Civil autoriza la limitaci6n de las 
construcciones en las zonas de protecci6n de los aeropuertos (Art. 
132 del Reglamento) ; y por la proximidad al dominio terrestre fe
rrocarrilero, la Ley de Ferrocarriles limita la ejecuci6n de obras en 

naci6n del Territorio, EJV, Caracas, 1984, pp. 79 a 104 e "lntroducci6n 
General al regimen Legal de la Ordenaci6n Urbanistica" en Ley Organica 
para la Ordenazici6n Urbanistica, Caracas, 1988, pp. 7 a 88. 

16. Articulo 125. 
( 

I 
I 
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zona paralela a la red, denomidada derecho de via dE~ los f erroca
rriles (Art. 18). 

c". Limitaciones derivada,s de la protecc~i6n del 
ambiente y de los recursos naturales renovables 

El fundamento de las limitaciones a la propiedad derivada de la 
protecci6n, conservaci6n y racional aprovechamiento de los recursos 
naturales renovables y del ambiente esta, tal como se sefial6, en el 
propio texto constitucional de 1961 (Art. 106) siguiendo una tradi
ci6n iniciada en la Constituci6n de 1925. 

En este campo, quizas, ha sido uno en el cual el caracter de limi
tari6n legal a la propiedad se ha establecido con mayor claridad, 
tanto en materia de protecci6n de Parques N acionales y zonas pro
tectoras como, en general, del ambiente 17• 

En efecto, la Ley Foresta! de Suelos y Aguas de 1965, establece 
una serie de limitaciones al uso de la propiedad privada que impli
can, materialmente, la imposibilidad del uso efectivo al no permitir 
construcciones ni desmontes; y preve expresamente, que las limita
ciones que la creaci6n de Parques Nacionales en terrenos de propie
dad privada imponga al ejercicio de los derechos de esta, no causaran 
ninguna indemnizaci6n a menos que en estos terrenos se realicen 
actividades agricolas o pecuarias, en cuyo caso se procedera a la 
expropiaci6n correspondiente (Art. 15); y respecto de las zonas pro
tectoras, la ley expresamente sefiala que la declaratoria de las mis
mas tiene el caracter de limitaci6n legal a la propiedad privada pre
dial y esta destinada a la conservaci6n de bosques, suelos y aguas 
(Art. 19). En consecuencia, se sefiala tambien expresamente, esas 
limitaciones no causaran obligaci6n alguna para la N aci6n de indem
nizar a los propietarios de las zonas af ectadas por di cha declarato
ria (Art. 20). 

Por su parte, y siguiendo la misma orientaci6n, la Ley Organica 
del Ambiente de 1976 al prever una serie de limitaciones a la propie
dad privada, sefiala expresamente que "las prohibiciones y restric
ciones que se impongan de conformid:id con la presente Ley, cons
tituyen limitaciones de la propiedad y no daran derecho al pago de 
indemnizaci6n (Art. 35). Adicionalmente, la Ley Penal del Ambiente 
de 1991 tipific6 una serie de delitos y penas para los infractores de las 
leyes de protecci6n. 

Con esta serie de disposiciones se confirma la tesis de que las limi
taciones a la propiedad configuran el entorno normal del derecho, 
por lo que no dan lugar a obligaci6n alguna del Estado de indemnizar. 

17. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Limitaciones a la propiedad privada en 
raz6n de la conservaci6n, fomento y racional aprovechamiento de los recur
sos naturales renovables", en Allan R. Brewer-Carias, Derecho y Admi
nistraci6n de las Aguas y los Recursos Naturales Renovables, Caracas, 
1976, pp. 93 a 134. 
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d". Limitaciones derivadas de la protecci6n de 
bienes culturales 

Otro ejemplo de limitaciones administrativas al uso de la pro
piedad con motivo de la conservaci6n del patrimonio hist6rico y ar
tistico de la N aci6n, esta establecida en la Ley de Protecci6n y De
f ensa del Patrimonio Cultural de 1993. 

Segun esta Ley, por ejemplo, declarada una edificaci6n como mo
numento nacional, ello impide al propietario realizar "en el mismo 
cualquier obra de construcci6n nueva o adosada o apoyada a el, re
construcci6n, reparaci6n, reforma, demolici6n, cambio de ubicaci6n, 
de destino o de uso, sin Ia debida anuencia (Art. 16) del Instituto 
<lei Patrimonio Cultural". 

EI artfculo 36 de Ia misma ley prohibe Ia destrucci6n de Ios bienes 
culturales declarados Patrimonio Cultural de Ia Republica "relativos 
al patrimonio arqueol6gico, prehispanico, colonial, republicano o 
moderno, asi como Ios bienes del patrimonio paleontol6gico que fue
sen descubieros en cualquier zona del suelo o subsuelo nacional, in
cluidas las zonas subacuaticas, especialmente las submarinas. 

e" . Limitaciones derivadas de la seguridad y 
defensa nacional 

La Ley Organica de Seguridad y Defensa (publicada en Ia Ga
ceta Oficial N1> 1.889 Extraordinaria de 26-8-76), al determinar 
las Zonas de Seguridad Fronteriza (Art. 15) establece que en las 
mismas "no se podra construir obras, levantar edificaciones, ni ins
talaciones industriales o de otra naturaleza, sin Ia previa autoriza
ci6n del Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministerio de Ia Defen
sa" (Art. 17). Por otra parte, se autoriza al Presidente de Ia Repu
blica para que por via de Reglamento determine las obras, edifica
ciones, industrias y actividades econ6micas que afecten Ia segl)ridad 
y defensa de Ia Republica (Art. 17). 

Las Zonas de Seguridad Fronteriza, en todo caso, son aquellas 
adyacentes a Ia Iinea fronteriza del territorio nacional, cuya anchura 
se fijara por el Ejecutivo Nacional, en su totalidad o por sectores, 
pudiendo modificarse su extension cuando las circunstancias lo re
quieran (Art. 15). 

b'. Las limitaciones al disfrute o goce de la propiedad 

Ademas de las limitaciones al uso de Ia propiedad, dentro de las 
limitaciones al ejercicio de esta, se preven las limitaciones al dis
frute de Ia misma, es decir, a Ia obtencion de frutos y beneficios. El 
ejemplo mas importante en este campo esta en Ia Iegislacion sobre 
arrendamientos urbanos y rusticos. 



634 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

En efecto, la Ley de Regulacion de Alquileres de 1960, cuyos ante
cedentes se remontan a comienzos de la decada de los afios cincuenta, 
establece la obligatoriedad de que todos los inmuebles urbanos 'Y 
sub-urbanos esten sometidos a regulacion del canon maximo de arren
damiento por parte de las autoridades administrativas. 

Con esta legislacion se limito la autonomia de la voluntad en los 
contratos de arredamiento y se limito el derecho de disfrute de la 
propiedad inmueble, pues los frutos (el arrendamiento) no lo deter
mina ni el propietario ni las partes en el contrato, sino el Estado. 

Una limitacion similar fue establecida en la Ley de Reforma 
Agraria de 1960 respecto de las fincas rusticas, en el sentido de que 
no solo su arrendamiento esta limitado, sino que cuando es posible, el 
canon debe ,ser establecido por el Instituto Agrario N acional. 

c'. Las limitaciones a la disposici6n de l,a, propiedad 

Por ultimo, en relacion a las limitaciones al ejercicio de la pro
piedad, se encuentran las relativas a la disposici6n de la propiedad. 
Entre ellas se destacan las establecidas en raz6n de la proteccion de 
bienes culturales e hist6ricos. En primer lugar, la prevista en la 
Ley de Proteccion y Defensa del Patrimonio Cultural de 1993, de 
acuerdo con la cual "no se permitira la salida del pais de ningun 
bien mueble catalogado, sin que haya constancia de haber sido ofre
cido en venta al Estado a traves del lnstituto de Patrimonio Cul
tural" (Art. 30). En sentido similar, la Ley de Archivos Nacio
nales de 1945 establece una prohibicion de "negociar documentos 
oficiales o hist6ricos, o disponer de ellos sin que la Junta Superior 
de Archivos certifique oficialmente que no pertenecen a la Nacion" 
(Art. 11); y ademas, preve, que "no se permitira que salgan del 
pais documentos hist6ricos, aun cuando fueren de propiedad par
ticular, sin que haya constancia de que han sido ofrecidos en venta 
a la Nacion y de que ha quedado copia en el Archivo de la N aci6n" 
(Art. 12). Solo "cuando el Gobierno no juzgue conveniente la adqui
sicion de un documento ofrecido en venta, al poseedor podra disponer 
de el con permiso del respectivo Ministerio, previo el informe de la 
Junta Superior de Archivos" (Art. 13). 

Por razones de interes social Ia legislacion reciente ha venido esta
bleciendo una serie de limitaciones de gran interes a Ia disposici6n 
de la propiedad. En efecto, en primer lugar, Ia Ley de Venta con 
Reserva de Dominio de.1958 establece las condiciones, forma y am
bito de esta forma de disposicion de la propiedad; la Ley de Propie
dad Horizontal de 1978 preve las modalidades y condiciones de la 
disposici6n de edificios, por apartamentos, que pueden pertenecer a 
distintos propietarios; y la Ley de Venta de Parcelas, cuya ultima 
reforma es de 1983, establece las modalidades de enajenacion de in
muebles urbanos y rura,les por parcelas y por of erta publica. 
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En segundo lugar, tambien por razones de interes social Ia Iegis
Iaci6n ha venido desarrollando Iimitaciones a Ia disposici6n de bienes 
de primera necesidad, basados en Ia regulaci6n estatal del precio de 
venta. En este sentido, deben se:fialarse las Iimitaciones contenidas 
en la Ley contra el acaparamiento y la especulaci6n de 1947 que 
consider6 como delito la especulaci6n, es decir, "la acci6n de vender 
articulos de primera necesidad a precios superiores a Ios se:fialados 
por las autoridades competentes"; "la cesi6n de articulos de primera 
necesidad, de importadores o productores a terceros intermediarios, 
para ser vendidos clandestinamente a precios superiores a los regula
dos"; "ia cesi6n preferencial de articulos de primera necesidad me
diante el pago de comisiones", y "la acci6n de traspasar articulos 
de primera necesidad de unos mayoristas a otros o de unos deta
llistas a otros con el prop6sito de elevar inmoderadamente los pre
cios" (Art. 1). Dentro de este mismo orden de ideas, Ia Ley de Pro
tecci6n al Consumidor de 1974, cuya ultima reforma es de 1994 per
mite, en general, la regulacion de precios de artciulos declarados como 
de primera necesidad por el Ejecutivo Nacional. 

En tercer lugar, y tambien, por razones de orden social, la Ley de 
Reforma Agraria de 1960 establece una limitaci6n a la disposici6n 
de Ia propiedad de inmuebles rurales dados en propiedad por el Es
tado mediante el mecanismo de dotaci6n, en el sentido de que dicha 
disposici6n solo puede ef ectuarse previa autorizaci6n del Instituto 
Agrario N acional y a personas que reunan Ios mismos requisitos 
para ser adjudicatarios de parcelas conforme la Ley (Art. 74). 

b. Las restricciones al derecho de propiedad 

Dentro de las limitaciones al derecho de propiedad en sentido 
amplio, ademas de las limitaciones al ejercicio de Ia misma que con
figuran el entorno normal de su regimen juridico, se encuentran las 
restricciones al mismo derecho. Estas ultimas, al igual que las pri
meras, presuponen la existencia del derecho de propiedad y versan 
sobre bienes que son susceptibles de apropiaci6n; pero a diferencia 
de aquellas, limitan en realidad, el ambito de la propiedad o de algu
no de sus atributos, por lo que dan derecho a indemnizaci6n. No 
forman parte, por tanto, del entorno normal de la propiedad, sino 
que como limitaci6n al ambito del derecho, en su titularidad o su 
ejercicio, se presentan como una Iimitaci6n exorbitante sobre la 

'propiedad que debe ser idemnizada. 
Estas restricciones a la propiedad pueden af ectar la misma titu

laridad del derecho, mediante la expropiaci6n; o pueden afectar el 
uso de la propiedad, mediante la constituci6n de una servidumbre 
o la ocupaci6n temporal de la misma. En ambos casos, el hecho de que 
se extinga la titularidad de la propiedad o de que se restrinja el uso 
de la misma, no excluyen la posibilidad misma de Ia apropiabilidad 
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de bienes o su uso. Si se expropia un inmueble urbano, por ejemplo, 
se afecta Ia titularidad de un determinado propietario, y ello no im
plica que se extinga la posibilidad de Ia apropiabilidad de inmuebles 
urb::mos. Lo mismo sucede con Ia restricci6n al uso: si el Estado 
suplanta al propietario temporalmente en el uso de Ia propiedad o 
se constituye una servidumbre administrativa sobre un inmueble que 
Iimite el ambito de SU USO por SU propietario, ello no implica que 
en todos los inmuebles y todos los propietarios tendran la misma 
rcstricci6n. En ambos casos, el propietario afectado particularmente 
en Ia titularidad de su propiedad o en su uso, tiene derecho a ser 
indemnizado, salvo que Ia afectaci6n tenga lugar, como sanci6n o 
que la restricci6n provenga de una concesi6n o de una contribuci6n 
en especie al Estado. 

Estas limitaciones al ambito de la propiedad han sido comentadas 
por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, 
en una Sentencia de julio de 1968, donde con ocasi6n de un conflicto 
en materia de adjudicatarios de parcelas, en materia agraria, sefial6 
que la propiedad, "en raz6n ciertamente de su funci6n social, no es 
ni absoluta ni perfecta, pues esa misma funci6n le impone limita
ciones y restricciones, no solo a sus atributos clasicos --de uso, goce 
y disposici6n-, sino a la misma vigencia del derecho; de modo que el 
constituyente o tranferente del d~recho puede, en presencia de los 
motivos que para ella preve la Ley, poner termino a la vigencia de 
ese derecho" 18• 

a'. Las restricciones al uso de la propiedad 

El uso del derecho de propiedad puede ser restringido por razones 
de interes publico, sea mediante la constituci6n de una servidumbre 
administrativa sobre la propiedad inmueble; sea mediante la ocupa
ci6n temporal de la misma y, en ambos casos, mediante indemni
zaci6n. 

En estos supuestos no se trata de una Iimitaci6n administrativa al 
uso de la propiedad, que se aplica en general a todos los inmuebles 
que se encuentren, por ejemplo, en determinadas situaciones de he
cho, en cuyo caso seria parte del regimen legal de la propiedad. Aqui 
estamos en presencia de la reducci6n particularizada del ambito de 
la facultad de uso de una determinada propiedad, en favor del Es
tado o de otro particular, por razones de interes o utilidad publica, 
que restringe el uso que el propietario tiene derecho a ejercer sobre 
su propiedad. Por ello, en estos casos, al no tratarse del regimen 
normal de las limitaciones, sino de una limitaci6n excepcional (res
tricci6n), se preve siempre el derecho del propietario afectado a ser 
ipdemnizado, salvo que se trate de una sanci6n por razones de orden 
publico. 

En todo caso, veamos separadamente estas restricciones. 

18. Vease en Gaceta Forense, N9 61, 1968. pp. 33 y 34. 
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a" . Las servidumbres administrativas 

Pueden considerarses como servidumbres administrativas, las li
mitaciones especificas y con caracter permanente impuestas al uso 
de una propiedad en beneficio colectivo. Estas servidumbres admi
nistrativas, que requieren de un acto de constituci6n formal de la 
misma, pueden implicar la idea civilista de que la carga impuesta a 
un predio (predio sirviente) se hace en beneficio de otro predio 
(predio dominante), como en el caso de las servidumbres establecidas 
en beneficio de bienes del dominio publico o privado del Estado, o de 
otros inmuebles afectados a un fin de utilidad publica, o de interes 
general. Sin embargo, la idea del fundo dominante en materia de 
servidumbres administrativas no es esencial, pues estas pueden cons
tituirse en beneficio de la colectividad o de una actividad de interes 
general. 

En ef ecto, el primer ti po de servidumbres administrativas, mas 
apegadas a la formula civilista inclusive, tuvo consagraci6n legal 
en la Ley de Expropiaci6n de 1942. En ella se estableci6 expresa
mente un Titulo VIII destinado a regular "las servidumbres de uti
lidad publica" y se dispuso que "todo propietario esta obligado a per
mitir el establecimiento en su fundo de las servidumbres que fueren 
necesarias para la ejecuci6n de cualquier obra de utilidad publica o 
para uso o mejor funcionamiento de los servicios publicos" (Art. 56), 
consagrandose, por supuesto, un derecho a ser indemnizado y un 
procedimiento judicial para su constituci6n forzosa a falta de acuer
do con el propietario. Estas normas f ueron eliminadas de la Ley de 
1947, con lo cual podria pensarse que se dej6 la constituci6n de ser
vidumbres administrativas, en general, a lo previsto en el C6digo 
Civil: el titulo, la prescripci6n o la destinaci6n del padre de familia 
(Art. 720). La constituci6n forzosa de servidumbres administrati
vas, tan esencial cuando esta en juego el interes publico, lamentable
mente fue eliminada, por lo que en ausencia de una legislaci6n es
pecial, debe admitirse que ha sido sumamente dificultoso, por ejemplo, 
la constituci6n de las servidumbres necesarias para la construcci6n 
<lel sistema de transporte subterraneo (Metro) de Caracas. 

Sin embargo, podria admitirse la utilizaci6n del procedimiento 
expropiatorio para la constituci6n de servidumbres administrativas 
forzosas, ya que la Ley de expropiaci6n por causa de utilidad publica. 
o social sigue admitiendo que "habra lugar a la indemnizaci6n cuan
do a los propietarios se los prive de una utilidad, queden agravados 
con una servidumbre o sufran un daiio permanente que se derive de 
la perdida o de la disminuci6n de sus derechos" (Art. 36). En base 
a ello, en principio, no habria inconveniente en utilizar el procedi
miento expropiatorio para la constituci6n forzosa de la servidumbre. 

En todo caso, la ausencia de normas generales sobre constituci6n 
forzosa de servidumbres administrativas, ha provocado que algunas 
leyes especiales las hayan previsto en casos especificos. El mas chi
sico de estos supuestos se refiere a las servidumbres minera y de . 
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hidrocarburos como derechos complementanos de los concesionarios 
de minas y de hidrocarburos. Estas servidumbres adminisirativas pue
den ser voluntarias o coactivas, y cuando no se pueden constituir las 
primeras mediante el correspondiente convenio con los propietarios, 
la Ley de Hidrocarburos, por ejemplo, preve un procedimiento judi
cial para su constituci6n forzosa (Art. 53). 

En los supuestos anteriores, en todo caso, la constituci6n de las 
servidumbres administrativas generalmente se hace en beneficio de 
un fundo dominante, aun cuando en materia de hidrocarburos, no 
uecesariamente existe tal fundo dominante. En todo caso, en derecho 
arlministrativo se admite la constituci6n de servidumbres adminis
trativas, como cargas impuestas a un inmueble pero en beneficio de 
la colectividad o de una actividad considerada como de interes o uti
lidad publica. Tales son los casos, por ejemplo, de la servidumbre de 
conductores electricos y de protecci6n de bienes culturales. 

En efecto, la Ley de se;rvidumbre de conductores electricos de 1928 
establece la obligaci6n de todo propietario "a dar paso por su fundo 
a los conductores electricos, aereos o subterraneos, de que quiera 
servirse quien produzca, use o distribuya de manera temporal o per
manente energia electrica para las necesidades de la vida o para 
usos agricolas e industriales. Esta servidumbre implica el derecho a 
establecer los postes o soportes necesarios, y el de pasar para la vi
gilancia y conservaci6n de la linea" (Art. l°), previendose, en todo 
caso, una indemnizaci6n a los propietarios af ectados. 

En esta materia, debe sefialarse que en virtud de lo irrisorio y 
desadaptado de la indemnizaci6n maxima que preve la Ley (Art. 4), 
se ha recurrido en mas de una ocasi6n al procedimiento expropiato
rio previsto en la Ley de Expropiaci6n por causa de utilidad publica 
para, no ya constituir la servidumbre, sino expropiar las fajas de 
terreno necesarias para el paso de los conductores eiectricos. 

Otra de las clasicas servidumbres administrativas previstas inde
pendientemente de la existencia de fundos dominantes, es la contem
plada en la Ley de Protecci6n y Conservaci6n de Antigtiedades y 
Obras Artisticas de la Nacion de 1945. Esta Ley sefiala que "en el 
caso en que la conservaci6n de los cementerios y petroglifos ( que no 
pueden destruirse) implique uua servidumbre perpetua sobre una 
propiedad particular, el Estado, remunerara a los propietarios el 
valor correspondiente a dicha limitaci6n" (Art. 14). 

b" . La ocupaci6n temporal 

La ocupaci6n temporal de la propiedad es tambien una limitaci6n 
a la propiedad que implica una restricci6n al uso de la propiedad al 
permitirle el Estado, a otros particulares el uso de la misma, por ra
zones de utilidad publica o interes general. Se diferencia de las ser
vidumbres administrativas, basicamente, en la temporalidad de la 
restricci6n al uso y en el procedimiento para su ejercicio, que en la 
ocupaci6n temporal siempre es de caracter administrativo. Pero aqui 
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tambien, por el caracter excepcional de la limitaci6n, se preve un dere
cho de indemnizaci6n a favor del particular lesionado en su derecho. 

La consagraci6n tradicional de la ocupaci6n temporal ha estado en 
Venezuela en la Ley de Expropiaci6n por causa de utilidad publica 
o social, derivada de la construcci6n de obras publicas. En la actua
lidad, la Ley establece el derecho a la ocupaci6n temporal de las pro
piedades ajenas, por tanto, distintas de las que puedan ser expropia
das, en la construcci6n de obras declaradas de utilidad publica, en los 
siguientes casos: "l) Con el objeto de hacer estudios o practicar 
operaciones facultativas de corta duraci6n que tengan por objeto 
recoger datos para la formaci6n del proyecto o para el replanteo de 
la obra; y 2) Para el establecimiento de estaciones y caminos provisio
nales, talleres, almacenes o dep6sitos de materiales, tambien provi
sionales, y cualquiera otra mas que requiera la obra para su cons
trucci6n o reparaci6n" (Art. 47). 

La Ley confirma la temporalidad de dicha ocupaci6n (6 meses), 
el caracter ejecutivo del procedimiento, y la obligaci6n para el que 
ocupa: temporalmente la propiedad ajena,. de indemnizar "al propie
tario de los perjuicios que le cause, a justa regulaci6n de expertos 
y oyendo previamente al respectivo propietario" (Art. 50). 

La misma Ley de Expropiaci6n establece otra modalidad de ocu.
paci6n temporal, desligada de la construcci6n de obras publicas, "en 
los casos de fuerza mayor o de necesidad absoluta, como incendio, 
inundaci6n, terremotos o semejantes". En estos supuestos, "podra 
procederse a la ocupaci6n temporal de la propiedad ajena, y bastara 
para ello la orden de la primera autoridad de policia de la localidad; 
todo sin perjuicio de la indemnizaci6n al propietario si a ello hubiese 
lugar, tenidas en cuenta las circunstancias" (Art. 54). 

Otras leyes especiales han venido regulando la ocupaci6n temporal 
de la propiedad: por ejemplo, en la Ley de Hidrocarburos se la con
templa como uno de los derechos de los concesionarios, pero en este 
caso, con intervenci6n de la autoridad judicial, por no tratarse de la 
acci6n de un ente publico; en la Ley de Sanidad Nacional se establece 
expresamente la posibilidad de la ocupaci6n temporal de la propie
dad por razones sanitarias, mediando tambien indemnizaci6n (Arts. 
17 y 18); y en la Ley Organica de las Fuerzas Armadas Nacionales 
se consagra la llamada requisici6n de uso, otorgando derechos al 
Gobierno N acional "de aprovechar todas las construcciones e insta
laciones, los edificios publicos o privados, para el alojamiento de las 
tropas o con destino a otros servicios militares" (Art. 361) , median
do indemnizaci6n (Art. 358). 

Debe destacarse por ultimo que en la reciente Ley Organica del 
Ambiente de 1976 se previ6 la ocupaci6n temporal de la propiedad, 
pero como sanci6n tendiente a evitar las consecuencias perjudici.ales 
de actos que puedan degradar el ambiente (Arts. 25 y 26), por lo que 
no da derecho a indemnizaci6n (Art. 35). Ademas en la Ley Penal del 
Ambiente de 1991 la ocupaci6n temporal de la propiedad se regu16 
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como medida judicial precautelativa tendiente a interrumpir la pro
duccion de daiios al ambiente (Art. 24, Ords. 1 y 5). 

b'. Las restricciones a "la, titularidad del derecho 
de propiedad 

Ademas de las restricciones al uso de la propiedad, quizas de 
mayor importancia, se encuentran las restricciones a la titularidad 
del derecho de propiedad sobre un determinado bien, el cual su titular 
debe traspasar al Estado forzosamente, mediando, generalmente, in
demnizacion, salvo que la transferencia se imponga como sancion, o 
provenga de un proceso de reversion o este prevista como una contri
bucion en especie de la propiedad al Estado. 

Tradicionalmente se han identificado estas restricciones a la titu
laridad del derecho de propiedad, con la institucion de Ia expropia
cion forzosa; pero en realidad, en el ordenamiento juridico venezolano 
en especial pueden distinguirse las siguientes instituciones, ademas 
de la expropiacion: Ia requisici6n; la reversion; las medidas puniti
vas o sancionatorias: el comiso, la demolicion de inmuebles, Ia con
fiscacion, y las cesiones obligatorias de la propiedad a entes publicos, 
como contribucion en especie 19• 

a" . La expropiaci6n 

La Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 24 de febrero de 
1965, ha definido a la expropiacion como "una institucion de derecho 
publico, mediante la cual la administracion, para el cumplimiento de 
fines publicos, logra coactivamente la adquisicion de bienes muebles 
o inmuebles, siguiendo un procedimiento determinado y pagando una 
jtista indemnizacion. Como presupuestos constitucionales de la ex
propiacion se establecen : la existencia de causas de utilidad publica 
o de interes social; un procedimiento judicial determinado; y el pago 
de una justa indemnizaci6n. Tales formalidades revisten al instituto 
df' las debidas garantias, y la diferencia plenamente de la confisca
ci6n, figura de naturaleza punitiva prohibida expresamente por el 
articulo 102 de la Constitucion" 20• 

La legislaci6n sobre la expropiacion, cuya evoluci6n ya fue men
cionada, no solo regula el ejercicio por el Estado de una potestad pu
blica -la potestad expropiatoria-, sino ademas, y en vista de que 
el ejercicio de la misma incide sobre un derecho garantizado consti
tucionalmente, regula las garantias necesarias para que esa potestad 
no atropelle el derecho individual. En esta regulacion se pueden apre-

19. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Adquisici6n de la Propiedad Privada por 
parte del Estado en el Derecho Venezolano" en Revista de Control Fiscal, 
N9 94, Caracas, 1979, pp. 61 a 84. 

20. Gaceta Oficial, N9 27.676, de 24-2-65. Sohre la expropiaci6n. Vease Allan 
R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de lw Corte Suprema 1930-1974 y Estu
dios de Derecho Administrativo, Torno VI. Propiedad y Expropi,aei6n, Ca
racas, 1978. 
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ciar claramente los dos extremos entre los cuales se mueve el der~cho 
administrativo: potestad publica por una parte; y garantia de los 
derechos de los particulares por la otra. 

En efecto, en primer lugar debe sefialarse, en cuanto a la potestad 
publica o a la regulacion del ejercicio de la misma por parte del Es
fado, que la Ley de Expropiacion consagra la posibilidad para el 
Estado de apoderarse de determinados bienes de los particulares, para 
determinados fines, en forma coactiva o forzosa, cuando exista al
guna resistencia de parte de los particulares, en virtud de los diver
i;:os intereses que surgen con motivo de la realizacion de obras de 
utilidad publica o actividad de interes social que el Estado pretenda 
ejecutar. Esa expropiacion o ese apoderamiento forzoso de los bienes 
por parte del Estado procede, tal como expresamente la jurispruden
cia venezolana lo ha calificado, "por las buenas o por las malas" 21• 

Por ello, decretada la expropiacion, es decir, ejercida la potestad 
expropiatoria por parte del Estado, los particulares no pueden dis
cutir la expropiacion misma, o si realmente el Estado necesita o no 
aquellos bienes. Solamente pueden discutir y exigirse la garantia a 
ser debidamente compensados por la lesion que se produzca a sus 
derechos y la discusion no puede incidir sobre el ejercicio mismo de 
la potestad expropiatoria, la cual, una vez que se eierce, es irrever
sible. Lo unico que puede discutirse en el juicio expropiatorio, por 
tanto, no es la procedencia o no de la expropiaci6n, sino el monto de 
la compensaci6n que por el derecho lesionado debe pagar el Estado al 
particular (Arts. 101 de la Constitucion, 547 del Codigo Civil y 3 
de la Ley de Expropiacion por causa de utilidad publica o social). 

Por otra parte, la regulaci6n en una Ley de una potestad publica 
de tal importancia que permite al Estado lesionar uno de los dere
chos que la propia Constitucion consagra, ha implicado generalmente 
que el Legislador, en las legislaciones sobre expropiacion, haga in
tervenir para el -correcto ejercicio de esta potestad por parte del 
Estado, a todos los poderes publicos. En ef ecto, en materia expropia
toria no solo interviene el Poder Ejecutivo cuando decreta la expro
piacion de una obra, sino que fundamentalmente la Ley exige la in
tervencion previa del Poder Legislativo y posterior del Poder Judi-· 
cial. La garantia del derecho de propiedad y la lesion producida a 
este derecho, hace que el Legislador exija que todas las instituciones 
y Poderes del Estado intervengan en el procedimiento. En primer 
lugar, al Poder Legislativo al declarar la utilidad publica o el interes 
social de la actividad que conlleva la expropiacion, declaratoria que 
se reserva generalmente el legislador hasta el punto de que el Poder 
Ejecutivo no puede juzgar cuando hay utilidad publica o interes so
cial en una actividad publica, sino que esta solo puede ser declarada 
por la Ley (Arts. 3 y 10 y ss. de la Ley de Expropiacion por causa 
de utilidad publica o social). 

21. Vease Sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal de 14 
de marzo de 1952, en Gaceta Forense, N9 10, pp. 133 y 134. 
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En segundo lugar, la intervenci6n del Foder Ejecutivo exige para 
que se lleve a efecto la expropiaci6n, la necesidad de un acto de la 
autoridad ejecutiva, que determine cuales bienes van a ser expropia
dos para alcanzar los fines de utilidad publica o interE)S social que 
la ley establece (Arts. 3 y 5). En tercer lugar, la intervenci6n del 
Foder Judicial, lo que configura la garantia judicial necesaria, debido 
a la lesion del derecho del particular. En este sentido, cuando no hay 
posibilidad de llegar a un arreglo o convenio amigable con el particu
lar, la autoridad administrativa no puede apoderarse simplemente 
de sus bienes, sino que necesariamente tiene que acudir a la via judi
cial y solicitar por ante el Juez competente en materia contencioso
administrativa, la expropiaci6n o traslado forzoso de la propiedad 
de determinados bienes del particular al Estado (Arts. 19 y ss.). 

Estos serian los aspectos resultantes del primero de Ios elementos 
de una legislaci6n sobre expropiaci6n, el que regula el ejercicio de 
una potestad publica, en la cual intervienen todos los poderes del 
Estado y que implica que el ejercicio de esa potestad deba hacerse 
conforme a las normas que establece la Ley. 

EI segundo elemento de la expropiaci6n, ademas de la potestad 
publica de expropiar, esta constituido por la garantia del derecho de 
los particulares. En efecto, el hecho de que se otorguen al Estado 
determinadas potestades y el ejercicio de determinados poderes ex
orbitantes al derecho comun que rige las relaciones entre particu
lares, no implica que estos queden desasistidos frente al Estado. Al 
contrario, el legislador establece una serie de mecani~mos para que 
el derecho del particular este debidamente garantizado frente al 
ejercicio de esa potestad. 

Ahora bien, esta garantia del derecho de los particulares que la 
legislaci6n de expropiaci6n establece, podemos clasificarla en tres 
grandes grupos: por una parte, una garantia juridica; por otra parte, 
una garantia patrimonial; y en tercer lugar, una garantia de devo
luci6n. Ls tres garantias estan intimamente conexas con la institu
ci6n de expropiaci6n. 

En primer lugar, Ia garantia juridica. El poder de expropiaci6n, 
como ejercicio de una potestad publica, esta circunscrito a una serie 
de normas Iegales. No es, por tan to, una via de hecho. No se trata 
del apoderamiento factico de determinados bienes por parte del Es
tado, sino que se trata del apoderamiento de ciertos bienes particula
res, pero conforme a una serie de normas de caracter juridico que 
son el primer elemento de Ia garantia consagrada para Ios particu
lares. EI despojo que se hace del bien particular, por tanto, no es un 
despojo ilegal, sino un despojo perfectamente Iegitimo dados los fines 
que tiene el Estado en un momento determinado y que, por tratarse 
de un despojo legitimo, debe cumplirse de acuerdo a una serie de 
normas legales (Art. 1). 

En virtud de ello, al particular se le consagran, como protecci6n 
de esa garantia, en primer lugar, la posibilidad de oponerse a esta 
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expropiaci6n (Art. 26). En este sentido, la principal causa de opo
sicion a la expropiaci6n es el alegato de que se haya producido una 
violaci6n de ley, precisamente por la existencia de esta garantia ju
ridica. La otra causa de oposici6n se refiere, en particular a la expro
piaci6n parcial, pero no incide ya directamente sobre la expropiaci6n 
en si misma. Por esto, la confirmaci6n de esta garantia juridica esta 
en la oposici6n a la expropiaci6n por violacion de ley. Pero ademas 
debe destacarse que se otorgan al particular una serie de mecanismos 
para hacer efectiva esa garantia, hasta el punto de que se le dan 
posibilidades de ejercer acciones posesorias o petitorias en relacion 
al despojo ilegitimo o ilegal que se haya hecho de sus bienes, decla
randose ademas en la ley, como responsables, a los funcionarios y a 
los jueces que hayan intervenido en algun procedimiento expropia
torio en el cual no se hayan cumplido las normas legales. En esta 
forma se hace responsable no solo al Estado, sino directamente a sus 
funcionarios (Arts. 4 y 55). 

La segunda garantia, ademas de la garantia juridica, es la garan
tia patrimonial. En efecto, si bien se otorga al Estado la posibilidad 
de apoderarse de determinados bienes particulares, esto no significa 
que los derechos del particular claudican totalmente ante el Estado, 
sino que en lugar de su derecho de propiedad, que desaparece, surge 
un nuevo derecho, el derecho a ser indemnizado y, por tanto, a reci
bir una justa compensacion. En torno a ello, la jurisprudencia en 
Venezuela reiteradamente ha considerado que este derecho sustituti
vo debe ser, como su nombre lo indica, una justa compensaci6n o in
demnizacion, que no signifique ni enriquecimiento ni empobreci
miento para el expropiado, es decir una indemnizacion que sustituya 
el derecho que ha sido lesionado por el ejercicio de la potestad expro
piatoria 22• La expropiacion viene a ser entonces un mecanismo de 
conversion de derechos, del derecho patrimonial de caracter real por 
un derecho de credito sobre una cantidad determinada de dinero, 
compensatoria de la ,situacion anteriormente existente. 

Pero las legislaciones de expropiacion no solo consagran estas dos 
garantias: la juridica y la patrimonial, sino que tambien consagran 
una tercera garantia, que es consustacial a la finalidad que origina 
la expropiacion y que es la llamada garantia de devoluci6n. 

En ef ecto, si la expropiacion procede por causa de utilidad publica 
o de interes social, la legislacion de expropiacion, y esta es la ten
dencia general en el derecho comparado, establece que cuando el 
bien que se expropia y del cual se despoja a un particular, no se 
destina por el Estado al fin de utilidad publica o de interes social 
que origino la expropiacion, surge un derecho del particular a quien 
se le quit6 su bien, de pedirle al Estado la devoluci6n del bien que no 

22. Veanse Sentencias de la Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal de 
12 de julio de 1943 y de 4 de mayo de 1948, en Memoria 1944, Torno I, 
p. 22 y en Compilaci6n Legislativa de Venezuela, 1948-1949. Anuario 1946, 
pp. 771 y 772. 
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ha sido utilizado para los autorizados fines de utilidad publica o de 
interes social. 

En Venezuela, la legislaci6n de expropiaci6n tradicionalmente ha 
regulado, por una parte, la potestad expropiatoria y el ejercicio de 
ella por parte del Estado; y por la otra, las dos primeras garantias 
sefialadas, la juridica y la patrimonial. Al respecto establece una 
serie de normas a las cuales debe aj ustarse el ej ercicio de la propie
dad expropiatoria y dispone las normas que buscan lograr la justa 
compensaci6n o indemnizaci6n, es decir, la garantia patrimonial para 
el particular; pero la legislaci6n de expropiaci6n en Venezuela no ha 
recogido este tercer elemento que configura la garantia de devoluci6n, 
pues no consagra el derecho del particular a readquirir su bien cuan
do no ha sido destinado al fin para el cual el Estado ejecut6 la expro
piaci6n, salvo cuando el Estado decida voluntariamente enajenarlo, 
en cuyo caso, el particular solo tendria un derecho a rpadquirir prio
ritariamente la propiedad de ese bien en las nuevas condiciones de 
enajenaci6n que existan en el momento en que esta se produzca (Art. 
46). Debe sefialarse, sin embargo, que la Ley Organic·a para la Or
denaci6n del Territorio de 1983, ha establecido el principio de que 
"procedera la retrocesi6n de los terrenos con arreglo a lo que dis
ponga la legisl2-ci6n de la materia" ... "si se pretende modificar su 
afectaci6n o se agotara la vigencia del plan" (Art. 69 ~. 

Ademas de las normas contenidas en la Ley de expropiaci6n, alg-u
nas leyes especiales han establecido normas particulares: la Ley 
sobre Derecho de Autor, por ejemplo, en relaci6n a la expropiaci6n 
de creaciones del intelecto y la Ley de Propiedad Industrial, en rela
ci6n a la expropiaci6n de invenciones o signos distintivos; la Ley de 
Reforma Agraria de 1960, en relaci6n a la expropiaci6n agraria; y las 
leyes de reserva al Estado de la industria de la explotaci6n del mi
neral del hierro de 197 4, y de la industria y el comercio de los hidro
carburos de 1975, en relaci6n a la nacionalizaci6n de las empresas 
mineras y de hidrocarburos. 

b". La requisici6n 
La requisici6n consiste en el apoderamiento por el Estado, por ra

zones militares y de seguridad, de bienes muebles de los particulares, 
generalmente indeterminados y fungibles, mediando indemnizaci6n. 
Se distingue de la expropiaci6n en que solo procede respecto de bie
nes muebles, generalmente sin identificaci6n precisa, salvo su clase, 
y en que no este previsto un procedimiento judicial previo. El mo
tivo de la requisici6n siempre es de caracter urgente, por eso el 
procedimiento es meramente administrativo y, en general, de orden 
militar. 

En ef ecto, en Venezuela, la Ley Organica de las Fuerzas Armadas 
Nacionales establece expresamente que "en caso de guerra, el Ejecu
tivo Nacional tendra la facultad de requisar los elementos de pro
piedad particular que puedan ser utilizados en la defensa nacional" 
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(Art. 357). La Ley, por otra parte, considera elementos requisables 
"aviones, armas, p6lvora y explosivos, municiones; viveres, forrajes, 
reses y cuantos articulos sean necesarios para la alimentaci6n de los 
hombres y ganado; autom6viles, camiones y carruajes de toda clase; 
maquinas, elementos para alumbrado, combustibles, herramientas, 
gasolina, petr6leo y sus derivados, buques, animales de silla, de tiro 
y de carga, monturas y aparejos; drogas, y en general, cuantos ele
mentos sean necesarios a las Fuerzas Armadas N acionales en Cam
pana, a juicio del Ejecutivo Nacional" (Art. 360). 

Toda prestaci6n derivada de una requisici6n militar da derecho a 
una indemnizaci6n del bien requisado, fijada por peritos y cancelada 
por el Estado (Art. 358). 

Las previsiones anteriores han sido complementadas por la Ley 
Organica de Seguridad y Defensa de 1976, que permite al Presidente 
de la Republica, declarado el estado de emergencia, "ordenar la re
quisici6n de los bienes necesarios para la defensa nacional" (Art. 31). 
La Ley sell.ala, en todo caso, que "terminado el estado de emergencia 
se restituiran los bienes requisados a sus legitimos propietarios, en 
el estado en que se encuentren, sin perjuicio de la indemnizaci6n 
debida por el uso o goce de los mismos. En los casos en que los bienes 
requisados no pudieren ser restituidos, o se trate de bienes fungibles , 
o perecederos, se pagara el valor total de dichos bienes calculados 
con base al precio que los mismos tenian en el momento de la requi
sici6n" (Art. 32). 

En todo caso, debe sefialarse que la institucion de la requisicion, 
en Venezuela, no ha sido prevista con claridad, sino en el orden 
militar. 

La figura de las requisiciones civiles, consagradas en otras legis
. laciones en relaci6n a bienes de primera necesidad que son objeto de 
acaparamiento y especulaci6n, no se ha recogido en nuestro pais. 

En efecto, la Ley contra el Acaparamiento y la Especulaci6n de 
1947, al considerar esas acciones como delito, atribuye a los jueces 
penales "la ocupaci6n de las mercaderias" y la facultad de disponer 
"su venta inmediata al precio regulado" por intermedio de las auto
ridades de protecci6n al consumidor (Art. 69). No queda claro de 
esta regulaci6n, la naturaleza juridica del apoderamiento forzoso de 
los bienes : si el monto de la venta ingresa al Tesoro N acional, comq 
en efecto debe suceder, en realidad se trata de una medida punitiva, 
dado el origen penal de la misma, y en esta forma se trataria de la 
figura del comiso que se vera mas adelante; si el monto de la venta 
se abonara al infractor se trataria de una indemnizaci6n y la figura 
se asemej aria a la requisici6n. 

c". La reversion 
La tercera de las instituciones que permiten al Estado el apode

ramiento forzoso de bienes de los particulares por razones de interes 
general, es la reversion, que se distingue de las anteriores en que 
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no da derecho a indemnizacion a pesar de que no tiene caracter pu
nitivo. 

En efecto, es un principio general de 1as concesiones administra
tivas el hecho de que una vez terminada la concesion, el concesio
nario debe traspasar los bienes afectos a la concesion al Estado, sin 
indemnizacion; y el fundamento de esta institucion se considera que 
esta en Ia naturaleza misma de Ia concesion: mediante ella, el Estado 
traspasa al particular concesionario, un privilegio para realizar una 
actividad que aquel generalmente se ha reservado pant si, y la com
pensacion por haber ejercido ese privilegio en base a un acto del 
Estado es que al concluir la concesion, revierten a el todos los bienes 
afectos a la concesion. 

En el ordenamiento juridico venezolano, la figura de la reversion 
se acogio por primera vez en el orden constitucional, en el texto de 
1947 respecto de las concesiones mineras y de hidrocarburos; y ade
mas, se considero siempre como una institucion vinculada a la con
cesion. El principfo de Ia reversion se recoge tambien en la Constitu
cion vigente de 1961, tambien en relacion a las concesiones minerai;i 
y de hidrocarburos, aun cuando el texto constitucional, parece con
centrar su ef ecto a "las ti err as adquiridas con destino a la explota
cion o exploracion" de di ch as concesiones (Art. 103) . A pesar de 
ello, la interpretacion, que le ha dado la Corte Suprema a esta pre
vision constitucional de la reversion, ha sido de cariLcter amplio. 

En efecto, sobre Ia reversion, Ia Corte Suprema de Justicia, en 
sentencia de 3 de diciembre de 1974, dictada con motivo de la impug
nacion de la Ley sobre Bienes Afectos a Reversion en las Concesio
nes de Hidrocarburos, sefialo Io siguiente: 

"Cuando Ios concesionarios se adhieren al estatuto legal. Ia ley que 
impone Ia reversion, estan aceptando explicitamente e implicitamente 
que al extinguirse la concesi6n, por cualquier causa, Jos bienes inte
grantes de Ia concesion pasaran al Estado sin indemnizaci6n alguna; 
de manera que, Ia clausula de reversion llega a ser, por este medio, 
un complemento del estatuto legal del concesionario y asi expresa 
un comentarista refir1endose a la reversion: «es inherente a la fi
gura de Ia concesion; en verdad no podemos concebir dentro de nues
tro regimen legal imperante para Ios minerales de hidrocarburos, 
que la concesi6n no tenga un limite predeterminado y no se opere 
ope leg-is la reversion». Por ello, no se explica la contradiccion en que 
incurren los demandantes aceptando por una parte las disposiciones: 
artfculos 103 de Ia Constitucion Nacional y 80 de la Ley de Hidro
carburos, por las cuales queda establecida Ia reversion, e impugnando 
Ia Ley que Ia regimenta, cuando ambas leyes contemplan el traspaso 
de los bienes al Estado sin indemnizacion alguna al extinguirse la 
concesi6n, y es evidente tambien que tanto Ia confiscacion por la 
cual se incautan determinados bienes de una persona sin indemni
zacion alguna, como Ia expropiaci6n, que supone un procedimiento 
especial mediante indemnizacion, son figuras distintas a la rever
sion, en virtud de Ia cual los bienes pertenecientes al concedente, 
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co mo los del concesionario, af ectos a la concesion, vu elven a manos 
de aquel cuando por cualquier causa la concesion llega a su fin" 23• 

En todo caso, debe sefialarse que a nivel legislativo, el principio 
de la reversion en las concesiones ha sido tradicionalmente acogido. 
En efecto, en materia de hidrocarburos, en la Ley de Hidrocarburos 
de 1943 y en todas sus reformas posteriores, se establecio expresa
mente que al vencimiento de las concesiones "la Nacion readquirira, 
sin pagar indemnizacion algUna, las parcelas concedidas y se hara 
propietaria, del mismo modo, de todas las obras permanentes que en 
ellas se hayan construido" (Art. 80). En 1971, mediante la Ley 
sob re bienes af ectos a reversion en las concesiones de hidrocarbu
ros 24, proxima la fecha de vencimiento de las concesiones de hidro
carburos, se regul6 la figura de la reversion. 

Dicha ley, en efecto, determin6 el ambito de los bienes revertibles 
en los siguientes terminos: "Tierras, obras permanentes, incluyendo 
instalaciones, accesorios y equipos que formen parte integral de ellas; 
y los otros bienes adquiridos con destino o afectos a los trabajos de 
exploracion, explotaci6n, manufactura, refinacion o transporte en 
las concesiones de hidrocarburos", y ademas, salvo prueba en con
trario, "cualesquiera otros bienes corporales e incorporales adqui
ridos por los concesionarios" (Art. 1); y preciso que dichos bienes 
"pasan al patrimonio nacional, libres de gravamenes y cargas y sin 
indemnizacion alguna, al extinguirse por cualquier causa las conce
siones respectivas" (Art. 2). Como consecuencia, la ley establecio 
una obligacion a los concesionarios de conservarlos y mantenerlos 
en comprobadas condiciones de funcionamiento (Arts. 2 y 4), y atri
buyo al Ejecutivo Nacional amplias facultades de inspeccion y control. 

Posteriormente, la Ley que reserva al Estado la industria y el 
comercio de los Hidrocarburos de 1975, nacionalizo la industria, dan
do por terminadas, anticipadamente, las concesiones de hidrocarbu
ros, con lo cual las normas de la Ley sob re bi en es ef ectos a la reversion 
en cuanto a tal, fueron inaplicables. 

El principio de la reversion, en todo caso, ha sido acogido en otras 
leyes, como la ley Forestal, de Suelos y Aguas de 1965 respecto de las 
concesiones de aprovechamiento de aguas del dominio publico (Art. 
92); y en la Ley de Ferrocarriles de 1957, en la cual se precis6 que 
"en el caso de concesiones extinguidas por vencimiento del termino 
de su duracion, segun sus respectivos ti tulos, la Nacion readquirira 
sin pagar indemnizacion alguna, todos los derechos concedidos y se 
hara propietaria, del mismo modo, de todas las obras, material ro
dante, construcciones e instalaciones, efectuadas durante la conce
sion" (Art. 9). Recientemente, y en relacion a las concesiones de 
servicios publicos municipales, la Ley de Regimen Municipal de 1978, 
reformada en 1984 y 1989, recoge el principio de la reversion (Atr. 13). 

23. Gaceta, Oficial, NI> 1.718, Extraordinaria, 20-1-75, pp. 22 y 23. 
24. Gaceta Oficial, NI> 29.577 de 6-8-71. 
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d". Las medidas punitivas 

En todos los supuestos de extinci6n de la propiedad privada antes 
analizados, las medidas se adoptan por el Estado por razones de uti
lidad o interes general, sin que esten motivadas por actividades ilegi
timas o ilicitas de los propietarios afectados. Por otra parte, en la 
expropiacion y en la requisicion, los propietarios tienen derecho a 
indemnizacion, lo cual no se plantea en la reversion, por tener esta 
su fundamento en la Ley y en el contrato de concesion aceptado por 
el concesionario. 

Pero no solo el ordenamiento juridico preve las restricciones a la 
titularidad de la propiedad antes sefialada, sino que ademas establece 
algunas formas de extincion de la propiedad privada, sin inclemni
zacion, como consecuencia de una sancion que impone el Estado por 
las acciones ilegales de los propietarios. Entre estas restricciones 
se destacan el comiso, la demolicion de inmuebles, y la confiscacion. 

a"'. El comiso de bienes muebles 

El comiso es una forma de extincion de la propiedacl privada sobre 
bienes muebles, que o pasan al patrimonio del E'<tado, o son des
truidos por razones de orden publico, sin que medie indemnizacion 
alguna a favor de los propietarios afectados. Se trata, siempre, de 
una sancion administrativa, de una pena accesoria a la pena princi
pal en materia penal o en si, de una principal, aplicada con motivo 
de la comision por parte del propietario, de una falta administrativa 
o de un delito. Sohre el comiso y su constitucionalidad la Corte Su
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sentencia del 20 
de diciembre de 1967 establecio lo siguiente: 

"El comiso es una sancion de caracter patrimonial aplicable con 
motivo de la realizacion de un acto ilicito; si el comiso implicara una 
expropiacion practicada en forma distinta a la prevista por la ley, 
o una confiscacion de las prohibidas por la Constitucion habria que 
llegar a una absurda conclusion, de que el comiso de los obietos con 
los cuales se perpetra un delito, o el obieto mismo del delito, como 
sucede en el contrabando, seria una medida inconstitucional" 25. 

Diversas normas en el ordenamiento juridico regulan el comiso. 
En primer lugar, como sancion de caracter administrativo, la Ley de 
Sanidad Nacional de 1938 autoriza al Ejecutivo Nacional a tomar 
"todas las medidas que crea necesarias" para prevE'nir o extinguir 
una enfermedad o combatir una epidemia, "incluso la ocupacion tem
poral de la propiedad y hasta su destruccion" (Art. 17). En basft a 
esta autorizaci6n legal, el Reglamento General de Alimentos esta
blece expresamente que "los alimentos que se ofrezcan al consumo, 
infringiendo las disposiciones de este Reglamento, seran decomi'<a
dos sin ninguna compensacion (Art. 44), y segun los casos, podran 
ser destruidos a costa del infractor (Art. 45). 

25. Vease en Gaceta Forense, N9 58, 1967, pp. 168 y 169. 
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Como pena accesoria a la pena principal, el C6digo Penal establece 
la "perdida de los instrumentos o armas con que se cometi6 el hecho 
punible y de los efectos que de el provengan" (Arts. 10 y 33). En el 
caso de armas, estas "seran decomisadas" y pasadas al Parque Na
cional; y en cuanto a los demas efectos tambien seran decomisados 
y rematados para adjudicar su precio al Estado (Art. 33). Esto ha 
sido regulado con mayores precisiones de procedimiento en la Ley de 
bienes muebles recuperados por autoridades de 8 de julio de 1966. 
En el primer caso, las disposiciones del C6digo Penal han sido com
plementadas con las de la Ley de Armas y Explosivos de 1939. 

Por ultimo, como pena principal, el comiso ha sido establecido 
por infracci6n de leyes fiscales, conforme a lo previsto en la Ley 
Organica de la Hacienda Publica N acional. Esta Ley precisa, en 
efecto, que "el comiso consiste en la perdida de los efectos sujetos al 
pago de impuestos, de los vehiculos en que se transporten, de los 
envases o recipientes que los contengan, y de las construcciones, ins
talaciones y equipos destinados especialmente para elaborar, recibir 
o depositar aquellos efectos, de acuerdo con la Ley especial que esta
blezca la pena" (Art. 307). Conforme a estas previsiones, por ejem
plo, el comiso, como pena no corporal, procede por el delito de contra
bando previsto en la Ley Organica de Aduanas (Arts. 280 y ss.). 

( 

b"'. La destrucci6n de la propiedad inmueble 

Como medida restrictiva de caracter sancionatorio a la propiedad 
privada, que implica la destrucci6n del objeto de la misma por raz6n 
de orden publico, el ordenamiento juridico establece la destrucci6n 
o demolici6n de inmuebles. 

Tradicionalmente, esta restricci6n se ha previsto como consecuen
cia de las violaciones a las limitaciones urbanisticas a la propiedad, 
en los ordenamientos municipales respectivos. En tal sentido, por 
ejemplo, las Ordenanzas de Arquitectura y Urbanismo en general, 
preven la demolici6n de los inmuebles que hayan sido construidos sin 
el permiso correspondiente y que esten situados en lugar prohibido, 
que amenacen o se encuentren en ruina o que obstruyan la via pu
blica (Arts. 54 y ss.). 

Ademas, en el ordenamiento juridico nacional, esta medida res
tricti,va de la propiedad inmueble se ha venido estableciendo en 
muchas leyes, como medida de policia administrativa. 

En el ambito urnanistico, por ejemplo, la destrucci6n se preve, 
respecto de las construcciones industriales que se establezcan sin el 
correspondiente registro previo ante el Ministerio de Fomento 26, o 
que se establezcan en el Area Metropolitana de Caracas en viola
ci6n del Decreto-Ley de desconcentraci6n industrial de la misma 27• 

26. Articulo 79 del Decreto-Ley NQ 365 de 27 de agosto de 1974, en Gaceta 
Oficial, NQ 30.503 de 18-9-74. 

27. Articulo 6 del Decreto-Ley N 713 de 21-1-75, en Gaceta 0 ficial, NQ 30.628 
de 5-3-75. 
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En el ambito sanitario, la Ley de Sanidad Nacional de. 1938 per
mite por razones sanitarias, hasta la destrucci6n de la propiedad 
(Art. 17) ; y en materia de conservaci6n y protecci6n del Ambiente, la 
Ley Organica del Ambiente de 1976 autoriza a las autoridades admi
nistrativas para adoptar las medidas necesarias para evitar las con
secuencias perjudiciales de las actividades susceptibles de degradar 
el ambiente, entre las cuales esta "la demo1ici6n de construcciones 
violatorias de disposiciones sobre protecci6n, conservaci6n y defensa 
del ambiente (Art. 25, Ord. 4°). Asimismo, la Ley Penal del Ambiente 
atribuye a los jueces competencia para condenar al procesado a modi
ficar o demoler las construcciones violatorias de disposiciones pro
tectoras del ambiente (Art. 26, Ord. 2°), remitiendo a la Ley Organica 
del ambiente para la determinaci6n del monto de los dafios ocasio
nados. 

En estos casos de demo1ici6n o destrucci6n de la propiedad inmue
ble, al igual que en materia de comiso, dado el caracter sancionato
rio de la medida, tampoco surge derecho alguno a indemnizaci6n 
por parte del propietario. En general, al contrario, la dPmolici6n debe 
ser hecha por el propio propietario, o subsidiariamente por el Es
tado, a costa de aquel. Este modo de ejecuci6n subsidiaria de los res
pectivos actos administrativos se preve, por ejemplo, en la Ley Or
ganica de Procedimientos Administrativos (Art. 80). 

c"'. La confiscaci6n 
Por ultimo, dentro de las medidas restrictivas de la propiedad por 

razones de orden publico, y que imp Ii can su transf erencia forzosa al 
Estado, sin indemnizaci6n, esta la figura de la confi8caci6n. Se ca
racteriza por tratarse de una medida coactiva que, en general, afecta 
la totalidad o parte del patrimonio de una persona, sin distinci6n de 
que abarque bienes muebles o inmuebles. 

Tradicionalmente prohibida en el ordenamiento constitucional ve
nezolano ( desde el texto de 1830), en multiples ocasiones se ha apli
cado por motivos militares, religiosos y politicos, y las mismas Cons
tituciones han admitido excepciones a dicha prohibici 6n. 

El texto constitucional vigente de 1961, en este sentido, si bien 
prohibe que se decreten o ejecuten confiscaciones (Art. 102), preve 
dos excepciones: respecto de los extranjeros, las medidas aceptadas 
por el derecho internacional; y respecto de las personas que se hayan 
enriquecido ilicitamente al amparo de la usurpaci6n para resarcir 
a la Republica de los perjuicios que se le haya causado (Art. 250). 

e". Las cesiones obligatorias de la propiedad por raz6n 
de urbanismo coma contribuci6n en especie 

Ademas de todas las restricciones a la titularidad del derecho de 
propiedad analizadas anteriormente, el ordenamiento juridico vene
zolano ha venido consagrando tradicionalmente otra, la cual consiste 
en cesiones obligatorias de parte de su propiedad, que un particular 



INSTITUCJONES POLITICAS Y CONSTITUCJONALES - TOMO I 651 

urbanizador debe hacer a los entes publicos municipales, con el objeto 
de construir las calles y avenidas, y los parques, plazas y jardines 
publicos; asi como a los entes nacionales de orden educacional, los 
inmuebles necesarios para escuelas 28• Es decir, se trata siempre, de 
cesiones obligatorias y gratuitas de la propiedad de bienes que han 
de estar destinados o afectados a un uso publico. 

En efecto en las Ordenanzas Municipales se habia previsto esta 
cesi6n obligatoria, principio que ha sido recogido con caracter gene
ral en la Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio de 1983, al 
establecer que "en el caso de urbanizaciones, los propietarios urbani
zadores deberan ceder, al Municipio en forma gratuita, libre de todo 
gravainen, terrenos para vialidad, parques y servicios comunales y 
deberan costear las obras respectivas conforme a lo establecido en 
las correspondientes Ordenanzas" (Art. 68), pasando dichos bienes 
a formar parte del dominio publico municipal. 

Indudablemente que esta limitaci6n de la propiedad particular, que 
afecta su misma titularidad, va mas alla de las regulaciones y limi
taciones al uso e inclusive de las obligaciones non aedificandi. Aqui 
se trata de una cesi6n obligatoria de parte de la propiedad privada a 
un ente publico sin que medie el procedimiento expropiatorio -tradi
cional forma de cesi6n forzosa de la propiedad privada a los entes 
publicos de acuerdo a nuestra Constituci6n- y sin indemnizaci6n 
alguna. El fundamento de estas cesiones forzosas, que configuran una 
de estas restricciones a la propiedad previstas en la Constituci6n, es 
indudable que debe situarse en una especie de contrapartida debida 
por el urbanizador, por el mayor valor que el proceso de urbaniza
ci6n o parcelamiento dara al suelo urbano; se trata, en definitiva, de 
una contribuci6n en especie, ahora regulada, como tal, en el ordena
miento urbanistico. Sin embargo, este fundamento es, indudable
mente, la unica forma de mantener una adecuaci6n a la Constituci6n 
de dicha norma. 

En efecto, al autorizarse la construcci6n de una urbanizaci6n o el 
desarrollo de un parcelamiento, es indudable que el valor del suelo 
urbano propiedad del urbanizador aumentara considerablemente. 

Hasta 1983 no existia a nivel nacional la prevision de la contri
buci6n especial por plusvalia en el ambito urbano, que le diera sustenfo 
constitucional a las cesiones obligatorias. Ahora la Ley Organica para 
la Ordenaci6n del Territorio de 1983, recoge el principio de que "los 
mayores valores que adquieran las propiedades en virtud de los 
cambios de uso o de intensidad de aprovechamiento con que se vean 
favorecidos por los planes de ordenaci6n urbanistica, seran recupe
rados por los Municipios en la forma que establezcan las Ordenanzas 

28. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Las cesiones ob!igatorias de la propiedad 
privada a los entes publicos por razones de urbanismo, con especial refe
rencia a las areas verdes, areas educacionales y calles" en Revista Vene
zolana de Estudios Municipales, N'i 1, Aveci, Caracas, 1976, pp. 13 a 54. 
Vease igualmente, Allan R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Pri
vada, Caracas, 1980, pp. 495 y ss. 
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que deben dictar a tal efecto en las cuales deben seguirse los linea
'mientos y principios previstos en el C6digo Organico Tributario" 
(Art. 68). 

Antes de esta prevision legal, y salvo la figura prevista en la Ley 
de Expropiaci6n por causa de utilidad publica o intereE, social en los 
casos de expropiaciones para la construcci6n de obras publicas, una 
via indirecta adoptada por el legislador municipal para hacer con
tribuir hacia fines publicos parte de dicho valor, era y es la imposi
ci6n al propietario de la urbanizaci6n de dos obligaciones fundamen
tales: en primer lugar, la de correr con el costo de la urbanizaci6n, 
pues es el propietario urbanizador quien debera construir, a sus 
expensas, todos los elementos especiales de caracter publico de la 
urbanizaci6n (por ejemplo, calles, avenidas, plazas, instalaciones 
para la distribuci6n de aguas blancas y para la recolecei6n de aguas 
negras y de lluvia; e instalaciones para la prestaci6n del servicio de 
alumbrado publico, para la distribuci6n de energia electrica y para 
el servicio de telefonos); y en segundo lugar, la cesiCin obligatoria 
y gratuita a la Municipalidad, de los bienes del dominio p(1blico (ca
lles, avenidas, plazas y jardines publicos) o afectados a los servicios 
publicos ( conductores de aguas negras y de lluvia, y de cables para 
los servicios de telefonos y electricidad, por ejemplo). J:<Jste principio 
de la cesi6n obligatoria de terrenos de propiedad particular al Muni
cipio como mecanismo indirecto de contribuci6n al interes public') 
debido al mayor valor que el proceso de urbanizaci6n reporta al part~
cular, ahora regulado parcialmente en el derecho venezolano, ha 
sido objeto de regulaciones precisas en recientes legislaciones urba
nisticas como la contenida en la Ley de Regimen de Suelo espafiola. 
Dicha ley expresamente sefiala que "los propietarios de urbanizaci6n 
deberan subvenir a la misma en justa compensaci6n a los beneficios 
que su ejecuci6n habra de reportarles, mediante la cesi6n de terrenos 
libres de gravamenes y costcamiento de las obras; del modo y ~n la 
proporci6n establecidas al regular cada sistema de ejecuci6n de los 
planes ... " (Art. 114), aclarando, ademas, que "el tcrreno vial que 
los propietarios habran de ceder gratuitamente, sera para cada man
zana el correspondiente a la mitad de la anchura de la via publica 
en todo el frente de su alineaci6n" y que "el terreno destinado a par
ques y jardines publicos, de aportaci6n obligatoria por los propieta
rios, sera igual al que represente una decima parte de la superficie 
edificable del sector para cuyo servicio se establezca" (Art. 115). 

En el sistema italiano tambien se regula la "cesi6n gratuita" de 
los terrenos necesarios para obras de urbanizaci6n p rimaria ( vias 
residenciales, espacios para estacionamiento y aparcamiento, alcan
tarillado, red de suministro de agua, red de distribuci6n de energia 
electrica y gas, alumbrado publico, zonas verdes), en la Ley Ur
banistica del 17 de agosto de 1942, modificada por la del 6 de agosto 
de 1967 en concordancia con la Ley de 29 de septimbre de 1964. 

A diferencia del sistema de cesiones obligatorias de terrenos en 
'los ordenamientos juridicos espa:fiol e italiano, como mecanismos 
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para hacer que la plusvalia que adquieren los inmuebles con motivo 
de la ubanizacion revierta a la comunidad, el sistema frances no es
tablece nada al respecto, rigiendo el mecanismo expropiatorio pm·a 
los casos en que deban afectarse determinados inmuebles a vias de 
comunicacion publicas o a espacios libres o areas de caracter publico, 
previstos en los planes de urbanismo. 

Una ultima consideracion respecto de la cesion obligatoria de in
muebles de propiedad particular a la Municipalidad para su destino 
a bienes del dominio publico en el derecho venezolano, es la relativa 
a la constitucionalidad de dicha medida. Ciertamente que la Con~Utu
cion, al garantizar el derecho de propiedad, sefiala que en virtud de 
su funcion social (en este caso, funcion urbanistica), esta sometida 
a las limitaciones, restricciones, contribuciones y obligaciones esta
blecidas por la Ley (Art. 99). Sin embargo, prohibida como esta la 
confiscacion, toda cesion obligatoria del derecho de propiedad a un 
ente publico debe hacerse a traves del procedimiento expropiatorio, o 
de los otros admitidos por la Constituci6n o la Ley, es decir, mediante 
sentencia firme y el pago de una justa indemnizaci6n, salvo en los 
casos de reversion o de medidas sancionatorias. Por tanto, toda cesion 
obligatoria o forzosa de propiedad privada al Estado o a los entes 
publicos sin que medie indemnizacion y sin que se siga el procedi
miento expropiatorio, seria inconstitucional. Las cesiones obligato
rias, sin indemnizacion, de propiedad privada a la Municipalidad 
para la apertura de calles, plazas y avenidas y para el establecimien
to de areas verdes publicas, solo pueden sustentarse constitucional
mente conforme a los articulos 99 y 101 de la Constituci6n, si se 
considera la cesion obligatoria de terrenos particulares a los entes 
municipales, como una forma indirecta de contribucion en especie 
para hacer revertir a la colectividad -uso publico- el mayor valor 
(plusvalia) que adquiere la propiedad del urbanizador por el hecho 
de la urbanizacion autorizada, por el ente municipal. 

En terminos generales puede sefialarse, que la figura de las ce
siones obligatorias de propiedad privada a los entes publicos por 
razones urbanisticas, dado que el urbanismo habia sido una materia que 
carecia, en Venezuela, de una normativa nacional, generalmente habia 
sido un f enomeno local, has ta 1983, cuando se la previ6 en la Ley 
Organica· para la Ordenacion del Territorio. Antes, sin embargo, 
normalmente era a nivel de las Ordenanzas Municipales, que se regu
laba la cesion de la propiedad privada, forzosa y gratuita, para la 
formacion de bienes del dominio publico, calles y areas verdes. 

Sin embargo, a nivel nacional, la Ley de Educacion, desde 1935, 
habia establecido una cesion obligatoria de inmuebles de propiedad 
privada a la Republica para el establecimiento de escuelas, es decir, 
con fines educacionales, pero tambien dentro de procesos urbanisticos. 

En efecto, el articulo 111 de Ia vigente Ley Organica de Educacion 
de 1980 establece, que "las personas naturales o juridicas que se 
ocupen por cuenta propia del parcelamiento de terrenos o de la cons
truccion de barrios o urbanizaciones de viviendas unifamiliares o 
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multifamiliares que tengan la magnitud y destino sefialada en el re
glamento, tendran la obligaci6n de construir, en la oportunidad y de 
acuerdo con las especificaciones que establezca el Ministerio de Edu
caci6n, locales suficientes y adecuados para que la N aci6n pueda 
prestar los servicios de educaci6n preescolar y basica". 

Esta norma consagra, sin duda, una cesi6n obligatoria de propie
dad privada a la Republica por razones de urbanismo y con fines 
educacionales. Respecto a esta figura juridica se pueden replantear 
todos los problemas juridicos a que hemos hecho referencia anterior
mente en relaci6n a la cesi6n obligatoria de propiedad privada a 
entes municipales. 

c. Las obligaciones a la propiedad privada 

Pero conforme a la Constituci6n, la propiedad no s6lo esta some
tida a limitaciones o restricciones, sino que tambien puede estar 
sometida a obligaciones previstas en la ley. En este sentido, es muy 
comun la prevision de prohibiciones de hacer 0 de no hacer a la pro
piedad en el ordenamiento juridico. 

A titulo de ejemplo, en materia agraria, la Ley de Reforma Agra
ria de 1960 establece una serie de obligaciones derivadas de la fun
ci6n social de la propiedad (Art. 3°), y entre ellas: la explotaci6n 
eficiente de la tierra; al trabajo y direcci6n personal y la responsa
bilidad financiera de la empresa agricola ,por el propietario de la 
tierra; el cumplimiento de las disposiciones sobre conservaci6n de 
recursos naturales renovables; y el acatamiento de las normas que 
regulen el trabajo asalariado (Art. 19). La falta de cumplimiento 
por parte de los propietarios privados de cualquiera de las obliga
ciones derivadas de la funci6n social de la propiedad constituye mo
tivo suficiente para la af ectaci6n de las ti err as a la Reforma Agraria 
(Art. 22). 

En materia forestal, la Ley Forestal de Suelos y Aguas, en raz6n 
de la conservaci6n y def ensa de los recursos natural es renovables, 
prevP diversas obligaciones a la propiedad, y entre ellas, la orden de 
repoblaci6n forestal que pueda acordar el Ejecutivo Nacional (Art. 
39), a la cual estan obligados los propietarios a ejecutar a sus propias 
expensas (Art. 41). La ley preve, inclusive, que cuando los trabajos 
de repoblaci6n forestal en terrenos de propiedad priva.da no fueren 
eiecutados en el plazo que se sefiala, el Ministerio de Agricultura y 
Cria los realizara por cuenta del propietario. En todo caso, el propie
tario queda obligado a la conservaci6n de las obras ejeeutadas y res
pondera por los dafios y perjuicios que a las mismas se ocasionen 
(Art. 41). 

En materia sanitaria, la Ley de Sanidad Nacional autoriza al Eje
cutivo Nacional, para que ordene "la reparaci6n o reforma de una 
propiedad o parte de ella, o el cumplimiento de determinados requi
sitos sanitarios a cargo del propietario". Si este no cumpliere, la 
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autoridad administrativa podra recurrir a ejecutar subsidiariamente 
la orden, a costa del propietario (Art. 15). 

En materia de seguridad y def ensa nacional, la vigente Ley Orga
nica de Seguridad y Defensa de 1976, establece para los extranjeros 
propietarios o detentadores por cualquier titulo de bienes inmuebles 
situados en las zonas de seguridad adyacentes a la orilla del mar, de 
Ios lagos y rios navegables, la obligaci6n de declararlo ante la autori
dad ejecutiva corre<;pondiente (Art. 16, Unico). 

Por otra parte, en la Ley sob re bi en es af ectos a la concesiones de 
hidrocarburos de 1971, se establecieron una serie de obligaciones de 
conservaci6n y mantenimiento de dichos bienes de manera que al 
revertir al Estado, pudiera continuar en operaci6n la industria pe
trolera. En relaci6n a estas obligaciones, la Corte Suprema de Jus
ticia, con motivo de la impugnaci6n de dichas normas, sefial6 lo si
guiente: 

"Sea, pues, que las medidas adoptadas en las disposiciones citadas, 
envuelvan una 1imitaci6n o una restricci6n de la propiedad, se justi
fican dado el caracter del interes publico y por hallarse comprendidos 
como tales, restricciones y limitaciones en las medidas conservatorias 
de control y fiscalizadoras que ejerce el Estado con respecto a los 
bienes que le incumben". 

"Las disposiciones referidas en los articulos 3, 4, 5, 7 y 23 de la 
ley impugnada, hacen parte del sistema establecido por la ley, con el 
fin de precisar el control y regular el uso que deben dar los concesio
narios de hidrocarburos a sus bienes, dado el caracter de interes pu
blico de la actividad que explotan y son, como se ha dicho, limitaciones 
a la propiedad, las cuales figuran dentro de las restricciones con
templadas en la Ley sobre bienes afectos a reversion en las concesio
nes de hidrocarburos" 29• 

Otro conflicto resuelto en la Corte Suprema varios afios antes, con 
motivo de la obligaci6n impuesta a los propietarios de autom6viles 
de alquiler (taxis) de pintar en determinada forma dichos vehiculos, 
ya habia dado cabida definitiva en el ordenamiento juridico vene
zolano a la constitucionalidad de las obligaciones legalmente estable
cidas a la propiedad. La Corte, en sentencia de 4 de junio de 1952, 
argument6, en efecto, que "tales restricciones por lo demas impues
tas en interes publico, son frecuentes y el corte de un arbol, el dis
frute de las aguas y la modificaci6n de la vivienda misma, se encuen
tran intervenidas frecuentemente por las autoridades en nombre del 
interes general" 30• 

Por supuesto, las obligaciones establecidas por el ordenamiento 
legal a la propiedad, pueden consistir, tambien, en obligaciones de no 
hacer. En este sentido, casi todas las limitaciones al uso de la pro
piedad (limitaciones administrativas) son tambien obligaciones de 

29. Sentencia del 3 de diciembre de 1974, en Gaceta Oficial, NQ 1.718, Extra
ordinaria, de 20 de enero de 1975, p. 21. 

30. Vease en Gaceta Forense, NQ 11, 1952, pp. 27 y 28. 
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no hacer. Piensese solamente en las limitaciones urbanisticas (las 
obligaciones non aedificaridi, por ejemplo). La ley establece, ade
mas, otras obligaciones de no hacer, como la prevista, por ejemplo, en 
la Ley Foresta! de Suelos y Aguas respecto del pastoreo: la prohi
bici6n que puede ser decretada por el Ejecutivo de cualquier clase de 
ganado en zonas determinadas (Art. 37). 

d . Las contribuciones a la propiedad 

Por ultimo, dentro de las limitaciones que la Constituci6n permite 
establecer a la propiedad, ademas de las limitaciones .a su ejercicio, 
de las restricciones y de las obligaciones sobre ella, el ordenamiento 
juridico establece una serie de contribuciones a la misma, y en par
ticular, respecto de la propiedad inmobiliaria. 

En efecto, la Constituci6n atribuye a los Municipios, como ingre
sos que le son propios, los impuestos sobre inmuebles urbanos, lo que 
ha dado origen al desarrollo de la contribuci6n local denominada 
usualmente derecho de frente. 

Otros impuestos nacionales que presuponen la propiedad inmue
ble, serian el impuesto sobre sucesiones y la contribuci6n de mejoras 
por plusvalia con motivo de la construccion de obras publicas, y que 
consagra la Ley de expropiaci6n por causa de utilidacl p1J.blica y so
cial. Conforme a estas, "los inmuebles que con motivo de la construc
cion de Obras Publicas, como la apertura o ensanche de calles, ave
nidas, plazas, parques o jardines, caminos, carreteras, obras de riego 
o de saneamiento, adquiriesen por ese concepto un mayor valor que 
exceda del 10 por ciento debido a su situaci6n inmediata o cercana 
a las mencionadas obras, quedaran sujetas al pago de las tres cuar
tas partes de ese mayor valor (plusvalia), que la entidad publica o 
privada que hubiese ejecutado los trabajos cobrara de conformidad 
con lo dispuesto por la ley (Art. 15). 

Finalmente, debe mencionarse, tal como se seiial6, que las cesiones 
obligatorias y gratuitas de parte de la propiedad inmueble a los en
tes municipales o nacionales por razones de urbanismo, constituyen 
en realidad una contribuci6n de mejoras, en especie, mal regulada, 
siendo este I el fundamento mas racional de di cha figura. 

C. Las limitaciones a Ia apropiabilidad de bienes 

Remos seiialado que paralelamente a las limitaciones a la propie
dad, es decir, a las limitaciones a su ejercicio, y a las restricciones, 
obligaciones o contribuciones a las que esta sometida, pueden irl.en
tificarse en el ordenamiento juridico, limitaciones a la apropiabili
dad de bienes. En el primer caso, todas las limitacione8 a la propiedad 
presuponen la existencia del derecho y lo limitan; en el segundo 
caso, en cambio, de lo que se trata es de la imposibilidad misma de 
la propiedad. 
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En ef ecto, si bi en la Constituci6n consagra el derecho de propie
dad, es necesario convenir en que no todos los bienes son susceptibles 
de apropiabilidad. Hay ciertos bienes que el Estado se ha reservado 
o que los ha considerado como del dominio publico, que no pueden 
ser objeto de propiedad. En estos casos, por tanto, no puede hablarse 
realmente de limitaciones a la propiedad, sino de limitaciones a la 
apropiabilidad de bienes. 

Estas limitaciones a la apropiabilidad pueden presentarse en el 
ordenamiento juridico con caracter general, como seria la declarato
ria de cierto genero de bienes, como del dominio publico; o con ca
caracter especifico, como exclusiones particulares de la apropiabili
dad, por ejemplo, respecto de cierta categoria de personas (ex
tranjeros). 

a . La declaratoria del dominio publico 

Una tipica limitaci6n a la apropiabilidad de ciertos bienes tienen 
su origen en su declaratoria, mediante Ley, como del dominio publico 31 • 

En efecto, frente a la garantia de la propiedad, la pregunta que 
debemos formularnos es, l sobre que bienes puede existir propiedad 
privada ?; o en otras palabras, l cual es el ambito de la propiedad 
privada? l Esta es irrestricta y eterna? ;, Se ejerce siempre, sobre 
todos los bienes o cosas existentes ?; o i la Ley, como lo dice la Cons
tituci6n, puede establecer restricciones al ambito de la propiedad por 
razones de interes general? 

Indudablemente, es el legislador quien determina el ambito de la 
propiedad, es decir, es quien puede determinar que bienes son sus
ceptibles de ser propiedad privada y cuales no lo son; y cuando realiza 
esa determinaci6n esta asignando o cambiando el regimen juridico 
de determinados bienes al establecer que estos son del dominio pu
blico, o por el contrario, son susceptibles de ser propiedad privada 
(Art. 525 del C6digo Civil). 

Esta clasificaci6n, sin embargo, ni es absoluta, ni eterna ni. inmu
table. En efecto, conforme a nuestro ordenamiento juridico, no exis
ten bienes del dominio publico o de propiedad privada, que lo sean 
"por naturaleza". La existencia de unos y otros depende unica y ex
clusivamente de la voluntad del legislador; y tanto el dominio publico 
como la propiedad privada son conceptos juridicos. El legislador ha 
manejado estos conceptos y ha deslindado la clasificaci6n basica de 
ambos tipos de dominio en el C6digo Civil, por lo que el ambito de fa 
propiedad privada no llega hasta los bienes que han sido declarados 
por el legislador como bienes del dominio publico. 

Ahora bien, el deslinde juridico que hace el C6digo Civil entre 
bienes susceptibles de propiedad privada y bienes que no lo son (do-

31. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La declaratoria de todas las aguas como 
del dominio publico en el derecho venezolano" en Revista de la Facultad de 
Derecho y Ciencias Sociales, Nos. 3-4, Afio XXIII, Mpntevideo, f.'P· 157 
a 169. 

" 
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minio publico), no es una demarcaci6n cerrada y eterna, que no ad
mite modificaciones. Al contrario, las leyes se derogan y modifican 
por otras !eyes, y en la Constituci6n, donde esta el limite de la acci6n 
del Legislador, no se consagra el caracter absoluto e inmutable de la 
propiedad. Por otro lado, el Legislador, en un momento determinado, 
podria excluir ciertos bienes del ambito de la propiedacl privada, de
clarandolos del dominio publico, lo cual no implicaria, en absoluto, 
una violaci6n del derecho de propiedad. 

Pensemos, por ejemplo, en otra garantia constitucional: la liber
tad de industria y comercio. El Estado, cuando se reserva determi
nadas industrias (Art. 97 de la Constituci6n), lo que hace es excluir 
ciertas actividades del ambito de la libertad econ6mica, y la reserva, 
en si misma, no conlleva derecho alguno a indemnizac16n por parte 
de los antiguos industriales, salvo que el Estado asuma las industrias 
particulares. Pues bien, algo similar sucede en materia de propiedad : 
cuando el Estado declara ciertos bienes como del domini o publico por 
voluntad del Legislador, lo que hace en realidad, es excluir ciertos 
bienes del ambito de la propiedad privada, y esta exelusi6n, en si 
misma, no conlleva derecho alguno a indemnizaci6n por parte de los 
antiguos propietarios. 

El principio sefialado, por otra parte esta recogido en la propia 
Constituci6n, en su articulo 133 que establece lo sigmente: 

"Solo el Estado puede poseer y usar armas de guerra. Todas las que exis
tan, se fabriquen o se introduzcan en el pais pasaran a ser propiedad de 
la Republica, sin indemnizaci6n ni proceso". 

Esta norma, ni mas ni menos, es una declaratoria de cierta cate
goria de bienes como del dominio publico (de uso privado) del Es
tado, y ella, por si misma, no da derecho alguno a indemnizaci6n a 
favor de eventuales propietarios anteriores a tales armas. 

En todo caso, la declaratoria de unos bienes como del dominio pu
blico no da derecho a indemnizaci6n, pues en estos easos falta la 
especialidad del sacrificio. Tal como lo ha sefialado la Corte Suprema 
de Justicia en una sentencia del 12 de agosto de 1968: "para que 
proceda la indemnizaci6n en derecho publico, es necesario que se 
compruebe: a) la singularidad del daiio; b) que lo afectado sea un 
verdadero derecho, y c) que el dafio sea mensurable econ6mica
mente" 32 • 

En estos casos, el Legislador ni expropia unos derechos determi
nados ni los confisca; solo establece que un genero de bienes no pue
den ser susceptibles de propiedad privada, es decir, que esta no 
puede existir, y que la que existia, se extingue por imposibilidad en 
el objeto. 

Frente a una declaratoria de ciertos bienes como del dominio pu
blico, ante la cual se pueden alegar derechos adquiridos, sin duda que 

32. Vease en Gaceta Forense, NQ 61, 1968, pp. 105 a 108. 
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se puede plantear la problematica de la responsabilidad del Estado 
por acto legislativo. Sin embargo, frente a esto es necesario sefialar, 
que la construccion juridica de toda la responsabilidad del Estado 
legislador, se ha fundado en el supuesto de que para pretender una 
indemnizacion del Estado por una lesion a algun derecho derivado 
de una Ley, es necesaria la singularidad y especificidad del sacrificio 
o lesion. Si esta no existe, no surge el derecho a indemnizacion; o en 
otras palabras, si Ia nueva Ley afecta a todos por igual, es decir, si 
Ios ef ectos son realmente efectos general es, no surge Ia obligacion de 
indemnizacion. Por eso se insiste en que Ia declaratoria de ciertos 
bienes como del dominio publico, en realidad constituye un cambio 
de regimen juridico de unos bienes, que se realiza con caracter gene
ral por el legislador; y frente a estos cambios no hay derechos ad
quiridos. 

En definitiva, por tanto, Ia declaratoria de ciertas bienes como del 
dominio publico, al no Iesionar especialmente el derecho de un pro
pietario, sino a todos los habitantes por igual, y excluir dichos bienes 
del ambito de los que pueden ser objeto de propiedad privada, no ori
gina derecho alguno de indemnizacion. 

Sin embargo, esto exige algunas precisiones, particularmente en 
el caso de las aguas y de las playas. En Venezuela, desde hace algunos 
aiios se ha venido proyectando Ia declaratoria de todas las aguas y de 
las playas como bienes del dominio publico. Esto plantea algunas 
situaciones respecto de Ios derechos efectivamente lesionados, que es 
necesario precisar. 

Por ejemplo, en el caso de las aguas, el solo hecho de que las mis
mas se declaren como del dominio publico y, por_ tanto, de que se 
cambie Ia situacion que existe en la actualidad de ciertas aguas sus
ceptibles de ser objeto de propiedad y otras aguas, que aun cuando 
sean publicas, pueden ser aprovechadas mas o menos Iibremente, no 
da derecho alguno a indemnizacion por parte de Ios antiguos propie
tarios. Sin embargo, si para Ia realizacion de un aprovechamiento de 
aguas permitido por Ia legislacion anterior, se realizaron determina
das obras hidraulicas que, posteriormente, con ocasion a la decla
ratoria de las aguas como del dominio publico, el Estado u otros par
ticulares van a utilizar, el propietario de las mismas tendria derecho 
a indemnizaci6n. Lo mismo podria plantearse respecto de las playas. 
Si estas, por ejemplo, no' son naturales y han sido construidas por el 
propietario del inmueble que colinda con la playa. Si la declaratoria 
de dominio publico, las convierte de uso publico, ello traeria como 
consecµencia un derecho a indemnizacion por parte de Ios propietarios 
de las obras que hicieron posible la existencia de Ia playa. Sin em
bargo, fuera de estos supuestos en los cuales Ia declaratoria del domi
nio publico implica, en realidad, la adquisicion del Estado o la afecta
cion al uso publico de bienes de propiedad privada, como serian las 
obras hidraulicas o Ios malecones, y que daria derecho a Ios propieta
rios a ser indemnizados; Ia sola declaratoria de las aguas o playas 
como del dominio publico no daria derecho a indemnizaci6n. 
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b. Las exclusiones particulares de la apropiabilidad 

Aparte de las exclusiones genericas de la posibilidacl de propiedad 
sobre determinado genero de bienes, el ordenamiento .1 uridico ha es
tablecido una exclusion de la propiedad de ciertos bienes, pero condi
cionada por la persona que tenga su titularidad y por la ubicaci6n 
en el Territorio N acional. 

En efecto, al analizar la evoluci6n constitucional del derecho de 
propiedad, se indic6 que fue el texto de 1936 el que estableci6 la 
posibilidad de que la Ley pudiera "por raz6n de inter€s nacional, es
tablecer restricciones y prohibiciones especiales para la adquisici6n 
y transf erencia de determinadas clases de propiedad, sea por su na
turaleza o por su condici6n o por su situaci6n en el territorio" (Art. 
32, Ord. 2°); norma que repiti6 la Constituci6n de 1947 (Art. 65) y 
la de 1953 (Art. 35, Ord. 9°). En base a esta autorizaci6n constitucio
nal, la Ley de Expropiaci6n por causa de utilidad p(1blica de 1936 
consagr6 una norma con el siguiente texto: 

Art. 12. EI Ejecutivo Federal, podra, en resguardo de la seguridad de! 
Estado, impedir Ia transferencia a personas o compafiias extranjeras de 
terrenos y construcciones situados a menos de veinticinco kil6m0 tros de 
distancia de las fronteras de la Republica, de sus costas de mar y de las 
riberas de sus rios navegable. A ta! fin, los Registradores se abstendran 
de registrar, so pena de nulidad, documentos en que se hagan tales trans
ferencias, si no se les presenta para ~er agregada al cuaderno de compro
bantes, constancia de que el Ejecutivo Federal esta en cuenta y no se opone 
a la operaci6n que se pretende efectuar. En estos casos el Ejecutivo queda 
autorizado para decretar la utilidad publica de la posesi6n por el Estado 
de los terrenos que se pretenda transferir a personas o compafiias extran
jeras y disponer que se siga el procedimiento de expropiaci6n establecido 
en esta Ley. 

La norma se repiti6 en las leyes de expropiac10n de 1942 v J 947 
y fue derogada por Decreto-Ley N9 184 de 25 de abril de 1958, pues 
se consider6 que la ley "contenia normas que entrababan inutilmente 
la transferencia de la propiedad inmobiliaria" y "que la defensa y 
seguridad de la N aci6n podian ser aseguradas sin afectar la libertad 
de contrataci6n en materia inmobliaria". 

La prohibici6n, sin embargo, permaneci6 vigente mdirectamente, 
pues la Ley de Registro Publico de 1940, incorpor6 dentro c~e las pro
hibiciones a los Registradores: "La protocolizaci6n de d1Jl:Uljlentos 
por los cuales se transfiera, a personas o compafiias extranierns, te
rrenos o construcciones situados a. menos de veinticm::'o ki16metros 
de las fronteras de la Republica, de sus costas de mar y de las riberas 
de sus rios navegables, si no se les presenta, para ser agregada al 
cuaderno de comprobantes, la constancia de que el Ej1~cutivo Federal 
esta en cuenta y no se opone a la operaci6n que pretende efectuar, 
conforme a lo previsto en la Ley de Expropiaci6n por causa de uti-
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lidad publica o social" (Art. 40, Ord. 7°). La reforma de la Ley de 
Registro Publico de 1978, elimin6, sin embargo, esta prohibici6n 
expresa y remiti6 la materia a lo previsto en la Ley Organica de Se
guridad y Defensa (Art. 40, Ord. 10). 

Debe sefialarse que una restricci6n dentro de este mismo orden de 
ideas tradicionalmente se ha consagrado en la Ley Organica de la 
Hacienda Publica N acional, respecto de la adquisici6n de bienes del 
dominio privado del Estado, en los siguientes terminos : 

Art. 28. La propiedad y derechos reales sobre bienes nacionales pueden 
ser adquiridos por prescripcion, salvo, por lo que respecta a los extranje
ros, los situados en la zona de cincuenta kilometros de ancho paralela a 
las costas y fronteras. 

En la Ley Organica de Seguridad y Defensa de 1976 puede decirse 
que se ha vuelto al espiritu del constituyente y legislador de 1936, 
al consagrarse de nuevo en forma generica, la restricci6n especifica 
para los extranjeros en los terminos siguientes: 

Art. 16. Ningun extranjero podra adquirir, poseer o detentar por si o por 
interpuestas personas sin autorizacion escrita del Ejecutivo Nacional por 
organo del Ministro de la Defensa, la propiedad u otros derechos sobre 
bienes inmuebles en la Zona de Seguridad Fronteriza creada en esta Ley 
y en la Zona de seguridad prevista en el literal "b" del articulo anterior 
(la zona que circunda las instalaciones militares y las industrias basicas). 

Los registradores, jueces, notarios y demas funcionarios con racultad 
para dar fe publica, se abstendran de autorizar los documentos que se pre
senten para su otorgamiento colil. violacion de las disposiciones contenidas 
en este articulo, so pena de nulidad. 

Se\ consideran personas interpuestas a los efectos de esta Ley, ademas 
de las contempladas en el Codigo Civil, las sociedades, asociaciones y co
munidades en las cuales una persona natural o juridica extranjera, sea 
socio, accionista, asociado o comunero con poder de decision. 

Paragrafo Unico. Todo extranjero propietario o detentador por cual
quier titulo de bienes inmuebles en las zonas de seguridad previstas en los 
literales a) (Una franja adyacente a la orilla del mar, de los lagos y rios 
navegables) y c) (Cualquiera otra zona que considere necesaria -el Eje
cutivo N acional- para la seguridad y defensa de la Republica) del articulo 
anterior, una vez fijada su extension, esta en la obligacion de declararlo 
dentro de un plazo no mayor de 60 dias a contar de la fecha en que sus
criba el. . . contrato publico o privado respectivo, por ante Ia Primera 
autoridad Civil del Estado, Distrito Federal o Territorio Federal, quien 
enviara dicha declaracion, con los recaudos que seiiale el Reglamento dentro 
de un plazo no mayor de 30 dias a la secretaria del Consejo Nacional de 
Seguridad y Defensa. 

Con esta norma, como se dijo, se vuelve al sentido del texto cons
titucional de 1936 cuya norma fue eliminada en la Constituci6n vi
gente de 1961. Esta, sin embargo, consagra una exclusion de la pro-
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piedad inmobiliaria en Venezuela res pee to de Bstados extranj eros, 
salvo para sus sedes diplom{iticas (Art. 8°). 

Del analisis anterior de la evoluci6n del derecho de propiedad en 
el ordenamiento juridico-administrativo venezolano, se deduce clara
mente que de una consagraci6n absoluta de la propiedad a comien
zos de este siglo, es s6lo a partir de 1914 que comienza a ser objeto de 
limitaciones. Sin embargo, es en 1936 que sufre una regulaci6n en 
virtud del interes publico, de destacable importancia, y es a partir de 
1947, que comienza a considerarsela, constitucionalmente, como te
niendo una funci6n social que cumplir, de manera que el interes del 
propietario particular no colida con el interes publico general. J.::n 
base a esta funci6n social la propiedad, por tanto, muy lejos esta 
de ser un derecho absoluto, y al contrario esta sometida a multiples 
limitaciones, restricciones, contribuciones y obligaciones. La propie
dad privada conforme a ello, en el ordenamiento juridico, como de
recho absoluto, puede decirse que dej6 de ser en Venezuela el pilar 
fundamental de la organizaci6n politica, y entro a configurarse como 
un derecho mas, garantizado constitucionalmente, pero !imitable tam
bien por autorizacion constitucional. 

2. LA EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL DEL REGIMEN 
DE LA LIBERTAD ECONOMICA 

A. La libertad econ6mica como garantia constitucion:il 

La evolucion historica del regimen de la libertad economica, en 
terminos generales, nos muestra una trayectoria similar a la del re
gimen de la propiedad privada: la consagracion, durante el siglo 
pasado, de la libertad de industria y comercio, en forma absoluta; la 
admision timida, de limitaciones durante la primera mitad de este 
siglo; y el establecimiento de la libertad economica limitada y !imi
table a partir de la Constitucion de 1947 y 1961. :E::n este sentido, 
pueden distinguirse cuatro etapas en esa evolucion historica: la pri
mera, de un siglo entre 1811 a 1909, nos muestra la libertad econo
mica absoluta, propia de! Estado liberal de la epoca; la segunda, de 
1909 a 1947, donde se admiten limitaciones a la libertad economica 
pero basadas en la idea de orden publico; la tercera, desde 1947 a 
1961, que nos muestra la libertad econ6mica como un derecho consti
tucional, no solo sometido a las limitaciones derivadas del orden pu
blico, sino a las intervenciones activas y participat[vas del Estado 
en la economia autorizada por el propio texto constitucional; y la 
cuarta etapa, de 1961, a la actualidad, donde se amplia el radio de 
limitaciones a la libertad economica, no solo basadas en el orden pu
blico ( policia administrativa) sino en el interes social. 
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Intentaremos aqui 33, tambien, hacer una revision de esas cuatro 
etapas, no solo a traves de los textos constitucionales, sino ademas 
analizar las regulaciones legales mas importantes y las soluciones 
jurisprudenciales dadas por la Corte Suprema de Justicia sobre las 
limitaciones a la libertad economica. 

a. Primera etapa: 1181 a 1909 

Las primeras formulaciones de la libertad economica en los textos 
constitucionales del inicio de nuestra vida republicana y que perdu
raron durante todo el siglo pasado, son, sin duda, las propias del 
Estado liberal burgues abstencionista, es decir, la libertad absoluta 
en industria y comercio. 

En efecto, en la Constitucion de 1811, se establecio lo siguiente: 
Art. 167. Ningun genero de trabajo, de cultura, de industria o comercio 
seran prohibidos a los ciudadanos, excepto aquellos que ahora forman la 
asistencia del Estado que despues oportunamente se libertaran cuando el 
Congreso lo juzgue util y conveniente a la causa publica. 

Sin embargo, solo se admiti6 una limitaci6n a esta libertad de 
comercio respecto al negocio de negros en los sigµientes terminos: 

Art. 202. El comercio inicuo de negros, prohibido por Decreto de la Junta 
Suprema de Caracas en 14 de agosto de 1810, queda solemne y constitu
cionalmente abolido en todo el territorio de la Uni6n, sin que puedan de 
modo alguno introducirse esclavos de ninguna especie por via de especu
laci6n mercantil. 

El principio de la libertad econom1ca absoluta se consolid6 en el 
texto de 1819, en la siguiente forma: 

Constituci6n de 1819 

Art. 13. Titulo I. Secci6n Primera. La industria de los ciudadanos puede 
libremente ejercitarse en cualquier genero de trabajo, cultura o comercio. 

Esta f 6rmula se sigui6 en las Constituciones de 1821 y 1803, y con 
pocas variaciones en la de 1857 en la cual el texto se limit6 a garan
tizar a los venezolanos "la libertad de industria" (Art. 97). 

En la Constituci6n de 1858, en forma excepcional dentro de esta 
evoluci6n se estableci6 la posibilidad de limitaci6n a la libertad eco
n6mica por razones de orden publico, lo cual fue posteriormente eli
minado hasta 1909 de los textos constitucionales. 

En efecto, en el texto de 1858 se estableci6 lo siguiente: 

33. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La intervenc'6n del Estado en la actividad 
mercantil" en Jornadas de Derecho Mercantil, UCAB, Caracas, 1978, pp. 529 
a 560. Asimismo en Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de Administra
ci6n Publica, Caracas, 1980, pp. 343 y ss. 
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Art. 16. Todos los venezolanos tienen el derecho a ejercer cualquier pro
fesi6n o industria, exceptuando solamente los que constituyen la propiedad 
de un tercero por privilegio concedido conforme a la ley, las que ataquen 
Ia moral publica o la salubridad de las poblaciones y Ia~ que embaracen 
las vias de comunicaci6n. 

La importancia de esta Constituci6n, ademas, esta en que consagr6 
por primera vez la posibilidad para el Estado de otoq~ar privilegios 
de explotaci6n de ciertas actividades industriales lo cual va a ser 
seguido en casi todos los textos constitucionales posteriores. 

Se inicia asi una regulaci6n tipicamente de fomento que va a ca
racterizar al Estado de la<; postrimerias del siglo pasado. 

En efecto, la Constituci6n de 1864, estableci6 lo siguiente: 

Art. 14. La N aci6n garantiza a los venezolanos ... 
go La Iibertad de industria y, en consecuencia, Ia propiedad de los 

descubrimientos o producciones. Para los propietarios las !eyes asignaran 
un privilegio temporal o la manera de ser indemnizadas, en el caso de con
venir el autor de su publicaci6n. 

Este texto se va a repetir textualmente en las Constituciones de 
1874 (Art. 14, Ord. 8°), 1881 (Art. 14, Ord. 8°), 1891 (Art. 14, 
Ord. 8°), 1893 (Art. 14, Ord. 8°), y en la Constituci6n de 1901 sufre 
una ligera modificaci6n en la siguiente forma: 

Art. 17. · La Nacion garantiza a los venezolanos la efectividad de los si
guientes derechos: 

go La Iibertad de industria, sin embargo, la ley podra asignar un privi
legio temporal a los autores de descubrimientos y producciones y a los 
que implanten una industria inexp!orada en el pais. 

En base a estos textos constitucionales, las decisiones de la Corte 
Suprema en aplicaci6n de las mismas fuernri terminantes. Por f'iem
plo, en una sentencia del 12 de julio de 1881, la Corte sostuvo lo si
guiente: "La Constituci6n N acional garantiza a los ciudadanos la 
libertad de industrias. Esa libertad debe ser amplisima, y si pueden 
concederse privilegios exclusivos para descubrimientos y produccio
nes nuevas, la ley, al decretarlo, tuvo en mira alentar el desarrollo 
industrial y no entrabar las industrias ya existentes, pues la con
cesi6n de privilegios para una industria ya conocida y practicadn de 
antemano en el pais, es el despojo de un derecho perfecto a una parte 
de los ciudadanos, para establecer monopolio a favor de otra parte" 34. 

En todo caso, tanto las normas constitucionales como la interpre
taci6n jurisprudencial, evidencian la consolidaci6n de la formula del 
Estado Liberal de Fomento que le atribuia facultades para otorgar 
privilegios como manera de e<;timular o promover la realizaci6n de 
actividades particulares que interesaban a la colectividad. 

34. Vease en Memoria, 1gg2, 
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b. Segunda etapa: 1909 a 1936 

La segunda etapa de la evoluci6n constitucional del regimen de la 
libertad econ6mica se caracteriza por la admisi6n de algun tipo de 
limitaciones a la misma: las que tienen por motivo el orden publico. 
Se retorna asi, a partir de 1909, a la regulaci6n aislada del texto 
de 1858. 

En efecto, en la Constituci6n de 1909 se estableci6 lo siguiente: 

Art. 23. La Nacion garantiza a los venezolanos ... 

g<:> La libertad de industria, salvo las prohibiciones y limitaciones que 
exijan el orden publico y las buenas costumbres, como los juegos de envite 
y azar, rifas y !oterias, que quedan expresamente prohibidos. La ley podra 
asignar un privilegio temporal a los autores de descubrimientos y produc
ciones, y a los que implanten una industria inexplotada en el pais. 

Es de destacar que en este texto se sigue el principio de fomento 
introducido por la Constituci6n de 1901. Los textos constitucionales 
posteriores hasta el de 1945, con redacciones mas o menos similares, 
van a girar en torno a esta funci6n de fomento del Estado, que abar
cara, entre otras, las actividades de construcci6n de vias de co
municaci6n. 

En efecto, el Estatuto Provisorio de 1914 estableci6 lo siguiente: 

Art. 16. La Nacion garantiza a los venazolanos ... 

g<:> La libertad de industria, salvo las prohibiciones y limitaciones que 
exijan el orden publico y las buenas costumbres. La ley solo podra acordar 
privilegio temporal de propiedad inte!ectual, de patentes de invencion y 
marcas de fabrica, y en Ios casos de implantamiento en el pais de industria 
nunca antes explotada en Venezuela o de construccion de vias de eomuni
cacion no protegidas o subvencionadas por la Nacion ni Ios Estados. 

Sin embargo, frente a la concesi6n indiscriminada de privilegios, a 
partir de la Constituci6n de 1914 se va a reaccionar, estableciendose 
una prohibici6n de los monopolios que va a perdurar hasta la actua
lidad. En efecto, en la Constituci6n de 1914 se estableci6 lo siguiente, 
lo cual se repiti6 en la Constituci6n de 1922 (Art. 22, Ord. 8°) : 

Art. 22. La Nacion garantiza a los venezolanos ... 

SQ La libertad de industria, salvo las prohibiciones y limitaciones que 
exijan el orden publico y las buenas costumbres; en consecuencia, qneda 
abolida la concesi6n de monopolios y Ia Ley solo otorgara privilegio tem
poral de propiedad intelectual, de patente de licencia de marcas de fabrica 
y para construir vias de comunicacion no garantizadas ni subvenidas por 
la Nacion ni los Estados. 
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Este texto se vari6 ligeramente en la Constituci6n de 1925, donde 
se ampli6 el ambito de la concesi6n de privilegios respecto de activi
dades econ6micas que el Estado estaba interesado en promover en la 
siguiente forma: 

Art. 32. La Nacion garantiza a los venezolanos ... 
SQ La libertad del trabajo y de las industrias, salvo las prohibiciones 

y limitaciones que exijan el orden publico y las buenas cosmmbres sin que 
puedan concederse monopolios para el ejercicio exclusivo de ninguna in
dustria. Solo podriin otorgarse, conforme a la Ley, los privilegios tempo
rales relativos a la propiedad intelectual, patentes de invenciones y marcas 
de fiibrica, y los que se acuerden, tambien conforme a la l1~y y por tiempo 
determinado, para el establecimiento y la explotacion de ferrocarriles, em
presas de navegacion aerea, canalizaciones, tranvias, Hneas telefonicas o 
telegriificas, cuando tales obras se lleven a cabo o se instalen a costa del 
concesionario, sin garantizarles proventos ni subvenirlas la Nacion ni los 
Estados. 

Las Constituciones de 1928 (Art. 32, Ord. 89), 1!~29 (Art. 32, 
Ord. 89) y 1931 (Art. 32, Ord. 8°), conservaron la misma redacci6n 
para este dispositivo. 

c. Tr>rcera Etapci: 1936 a 1961 

La Constituci6n de 1936 transform6 radicalmente la forma y am
bito de regulaci6n de Ia libertad econ6mica, y sus regulaciones basicas 
orientaron el proceso constitucional posterior hasta el texto vigente de 
1961. En efecto, en primer Iugar, regul6 la libertad de trabajo y de las 
industrias, incorporando a la Constituci6n una serie d4~ disposiciones 
relativas a las relaciones Iaborales y protecci6n de los traba.iadores; 
en segundo lugar, ampli6 las posibilidades de que la libertad de in
dustria y la del trabajo pudieron ser limitadas por razones de "inte
res publico 0 las buenas costumbres"' lo que abarcaba posibilidades 
mayores que el solo orden publico previsto en los textos anteriores; 
y en tercer lugar, consagr6 la posibilidad expresa para el Estado de 
"reservarse el ejercicio de determinadas industrias para asegurar los 
servicios publicos y la defensa y credito de la Nacion", con lo que se 
le dio consagraci6n constitucional a la intervenci6n directa y activa 
del Estado en la economia. 

La Constituci6n de 1936 estableci6 estos principios en dos ordina
les del articulo 32, en la siguiente forma: 

Art. 32. La Nacion garantiza a los venezolanos ... 
Ord. 8\l La libertad de trabajo y de las industrias. En consecuencia, no 

podriin concederse monopolios para el ejercicio exclusivo de ninguna in
dustria. Se otorgariin, conforme a la ley, los privilegios temporales rela
tivos a la propiedad intelectual, patentes de invencion y marcas de fiibrica, 
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y los que se acuerden, tambien conforme a la ley y por tiempo determinado, 
para el establecimiento y la exploracion de ferrocarriles, empresas de na
vegacion aerea, canalizacion, tranvias, fuerza hidraulica, lineas telefo
nicas o telegraficas y sistema de comunicacion inalambrica, cuando tales 
obras se lleven a cabo o se instalen a costa del concesionario, sin garan
tizarles proventos ni subvenirlas la Nacion ni los Estados. 

La ley dispondra lo necesario para la mayor eficacia y estimulo del tra
bajo, organizandolo adecuadamente y estableciendo la proteccion especial 
que debera dispensarse a los obreros y trabajadores, para promover el me
joramiento de su condicion fisica, moral e intelectual, y al incremento de 
la poblacion. 

El Estado promovera el amparo de la produccion y establecera las condi
ciones del trabajo en la ciudad y en el campo, teniendo en vista la protec
cion social del obrero y del jornalero y los intereses economicos del pais. 

La Republica tendra un Consejo de Economia Nacional, constituido por 
representantes de la poblacion productora y de la consumidora del capital 
y del trabajo, y de las profesiones liberales. El Poder Ejecutivo determi
nara SUS funciones y organizacion. 

La legislacion del trabajo observara los siguientes preceptos, ademas de 
otros que concurran a mejorar las condiciones del obrero o trabajador: 

1 Q Reposo semanal, de preferencia los domingos. 
2Q Vacaciones anuales remuneradas. 
Para los efectos de estos preceptos no se distinguira entre el trabajo 

manual y el intelectual o tecnico. 

3Q La Nacion fomentara la ensefianza tecnica de los obreros. 
La Nacion fomentara la inmigracion europea y promovera, en coopera

cion con los Gobiernos de los Estados y Municipalidades, la organizacion 
de Colonias Agricolas. El trabajo agricola sera objeto de reglamentacion 
especial de! Poder Ejecutivo. El Estado tratara de fijar al jornalero en el 
campo, cuidara de su educacion rural y asegurara al trabajador venezo
lano la preferencia en la colonizacion y aprovechamiento de las tierras 
nacionales. 

La Nacion favorecera un regimen de participacion de los empleados y 
trabajadores en los beneficios de las empresas y fomentara el ahorro entre 
los mismos. 

Ord. 9t;i La libertad de industria y la de trabajo no tendriin mas limita
ciones que las que impongan el interes publico o las buenas costumbres. 
Sin embargo, el Poder Federal queda facultado para gravar ciertas espe
cies con el objeto de crear rentas al Erario, y reservarse el ejercicio de 
determinadas industrias para asegurar los servicios publicos y la defensa 
y credito de la Nacion. 

Bajo la vigencia de la Constituci6n de 1936, sin duda, se produjeron 
prof undas transformaciones en relaci6n a la libertad econ6mica y 
al intervencionismo estatal que se manifestaron en diversas formas. 
En cuanto a las limitaciones a la libertad econ6mica, diversos con
flictos se plantearon, que dieron lugar a decisiones jurisprudenciales. 
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Por ejemplo, en sentencia del 30 de junio de 1939, la Corte razon6 
el caracter absoluto de la libertad econ6mica, en llos siguientes 
terminos: 

"La Constituci6n garantiza la libertad de trabajo y de las indus
trias ... El trabajo es una necesidad y una funci6n organica. La in
dustria constituye una funci6n social, o la funci6n de un organismo 
social. Los 6rganos humanos exigen el movimiento, el ejercicio, la 
labor cotidiana para su salud y desarrollo. . . El trabajo es libre; es 
accesible a todos los hombres, porque todos ellos lo han menester para 
su individual desenvolvimiento. Por ello la propia garantia prohibe 
la concesi6n de monopolios salvo los privilegios temporales ... 35• 

En una sentencia de 23 de marzo de 1944, la antigua Corte Fede
ral y de Casaci6n, con motivo de una solicitud de nulidad de la prohi
bici6n de introducir dentro de los alimentos premios que pudieran 
lesionar o atentar contra la salud, sefial6 que la mencionada prohibi
ci6n obedecia "a consideraciones de orden sanitario, cuales son las 
de conservar inc6lume la condici6n de pureza de los productos ali
menticios". Sefial6 ademas, que "las garantias consagradas por las 
disposiciones 8<? y 99 de la Constituci6n Nacional, se n~fieren a la li
bertad de trabajo y de las industrias sin mas limitaciones que las que 
impongan el interes publico y las buenas costumbres; interes publico 
que en el presente caso ha sido expresamente establecido por la 
propia Ley de Sanidad Nacional" 36 • En esta sentencia, no hay duda, 
la Corte admiti6 la libertad econ6mica limitada por razones de orden 
publico, por lo que declaro ajustada a las previsiones constituciona
les y legales la mencionada prohibici6n. 

Por otra parte, la posibilidad constitucional otorgada al Estado de 
reservarse el ejercicio de determinadas industrias para asegurar los 
servicios publicos y la defensa y credito de la Naci6n, le permiti6 
crear instituciones como el Banco Central de VenezuE>la por Ley de 
1938. 

Por ultimo, no debe olvidarse que fue durante el periodo de vigen
cia de la Constituci6n de 1936, que se desarroll6 la Segunda Guerra 
Murtdial con todas sus repercusiones en el campo econ6mico. La 
emergencia belica, en todo caso, abri6 la posibilidad en Venezuela, de 
la legislaci6n excepcional en materia econ6mica dictada en suspension 
de las garantias econ6micas, lo cual desde 1939 hasta 1991 no vari6 
sustancialmente. Es decir, a partir del afio 1939, a los pocos me<:es de 
iniciarse la guerra, en nuestro pais se restringieron las libertades pco
n6micas y se di6 inicio a un proceso de regulaci6n de las actividades 
econ6micas por via de Decreto-Ley, que se ha seguido en los ultimos 
afios hasta el presente 37 • 

Esta misma situaci6n de emergencia dio origen a que en la C0ns
tituci6n de 1945 se consagrara formalmente la posibilidad al Estado 

35. Vease en Mernoria de 1940. 
36. Vease en Mernoria, 1945, pp. 192 y 198. 
37. Vease Allan R. Brewer-Carias, Evoluci6n del Regirnen Legal de la Econo

mia 1939-1979, Valencia, 1980. 
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de intervenir en el proceso economico para racionalizar y regular la 
produccion, circulacion y consumo de la riqueza. 

En efecto, el ordinal 8Q del articulo 32 de la Constitucion de 1945 
permanecio con la misma redaccion de la Constitucion de 1936; 
pero el ordinal 9° de dicho articulo quedo redactado asi: 

Art. 32. La Nacion garantiza a los venezolanos: 

Ord. 9\l La libertad de industria y la de trabajo no tendran mas limi
taciones que las que impongan el interes publico o las buenas costumbres. 
El Poder Federal queda facultado para gravar ciertas especies con el 
objeto de crear rentas al Erario, reservarse el ejercicio de determinadas 
industrias para asegurar los Servicios publicos y la defensa y Credito de la 
N aci6n y dictar en circunstancias extraordinarias las medidas de orden 
econ6mico que fueren necesarias para racionalizar y regular la producci6n, 
circulaci6n y consumo de la riqueza. 

Conforme a este texto, las limitaciones posibles a la libertad eco
nomica eran muy amplias, basadas en la nocion de "interes publico" 
y no solo de orden publico (seguridad o sanidad); pero, sin embargo, 
las medidas para racionalizar y regular la industria y el comercio, 
o en particular, la produccion, circulacion y consumo de la riqueza, 
solo podian dictarse "en circunstancias excepcionales'', uno de cu
yos ejemplos era, precisamente, la guerra. El Estado, en todo caso, 
podia intervenir activamente en el proc.;eso economico al reservarse 
determinadas industrias. 

Con la Constitucion de 1947, si bien se continuaron admitiendo las 
limitaciones a la libertad economica basadas en la nocion de orden 
publico exclusivamente, se consagro en el propio texto constitucional 
la posibilidad de intervencion directa del Estado en la economia. Con 
este texto constitucional, sin duda, se produjo una transformacion 
radical de la concepcion del Estado: de un Estado subsidiario, propio 
del liberalismo que existio hasta 1947 y cuya intervencion activa en 
la economia era cuestionada 38 , se paso a la concepcion actual, de un 
Estado intervencionista por derecho propio. 

En efecto, la Constitucion de 1947 establecio lo siguiente en torno 
a la libertad economica: 

Art. 73. Todos pueden dedicarse libremente al comercio, a la industria 
y al ejercicio de cualquier actividad lucrativa, sin mas limitaciones que 
las establecidas por esta Constituci6n y las leyes, por razones sanitarias 
o de seguridad publica. El Estado protegera la iniciativa privada, pero 
podra reservarse el ejercicio de determinadas industrias, explotaciones o 

38. Vease por ejemplo la sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n en Sala 
Politico-Administrativa de 20 de diciembre de 1940, en Memoria, 1941, pp. 
346 a 357, relativa a la constitucionalidad de la Ley del Banco Central de 
Venezuela. 
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serv1c10s de interes publico para asegurar el normal funcionamiento de 
estos o la defensa o credito de la Nacion y el derecho de dictar medidas de 
orden economico para planificar, racionalizar y fomentar la produccion y 
regular la circulacion y el consumo de la riqueza, a fin de lograr el desarro
llo de la economia nacional. 

No se concederan monopolios; pero podran otorgarse concesiones, con 
·caracter de exclusividad y por tiempo limitado, para fomentar el estable
cimiento y el desarrollo de obras o servicios de utilidad general, siempre 
que no envuelvan, directa o indirectamente, la obligacion de garantizar in
tereses o utilidades a los capitales invertidos. 

Art. 74. La exportacion no podra prohibirse o limitar1.e sino cuando lo 
exijan los intereses generales de la Nacion, 

Conforme a estas normas, por tanto, al Estado se le consolidaron 
potestades para intervenir directamente en la economia -reservarse 
el ejercicio de determinadas industrias, por ejemplo--, para dictar 
medidas tendiente~ a planificar, racionalizar y fomentar la produc
ci6n, y regular la circulaci6n y el consumo de la riqueza; y en defini
tiva, para actuar como promotor del desarrollo econ6mico del pais. 

La Constituci6n de 1953, en esta materia, fue muy escueta, pues 
se limit6 a garantizar "la libertad de industrias y comercio, conforme 
a las leyes" (Art. 35, Ord. 12), con lo cual se remiti6 la regulaci6n de 
sus limitaciones a las previsiones del legislador, materialmente sin 
limitaciones de orden constitucional. 

d. Cuarta Etapa: a partir de 1961 

El vuelco definitivo en la consagraci6n constitucional de la libertad 
econ6mica se produce en la Constituci6n de 1961, la cual no s61o con
solid6 un esquema de Estado con potestades intervencionistas, sino 
que ampli6 el radio de las limitaciones legales a la libertad econ6mica 
en cuanto a que las mismas no s61o pueden tener su origen en motivos 
de orden publico, sino en la noci6n de interes social segun la aprecia
ci6n del legislador. En definitiva, el texto constitucional de 1961 
como se ha visto, consolid6 en Venezuela, un sistema politico-econ6-
mico de economia mixta 39• 

Ahora bien, es de destacar, que la Constituci6n ha establecido res
pecto de la libertad econ6mica, como respecto de todos los derechos 
constitucionales, una reserva a favor del Foder Legislativo para re
gular sus limitaciones. Frente a situaciones de emergencia o a la 
inacci6n del legislador, el Foder Ejecutivo, sin embargo, a traves de 
la restricci6n de la garantia constitucional, adopt6 una serie de limi
taciones de importancia 40• En este sentido es de interes sefialar que 
el ejercicio de la libertad econ6mica consagrada en la Constituci6n 

39. Vease lo expresado en el inicio de esta Quinta Parte. 
40. Vease Allan R. Brewer-Carias, Evoluci6n del Regimen Legal de la Eco

nomia 1939-1979, Valencia, 1980. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES -TOMO I 671 

de 1961, fue restringida el mismo dia de entrada en vigencia de 
dicho texto, y permaneci6 restringida hasta 1991. 

En efecto, mediante Decreto N° 455 del 23 de enero de 1961, el 
Presidente de la Republica, restringi6 en todo el territorio nacional 
la libertad econ6mica (Art. 9) "en la medida en que lo determine 
el Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros" (Art. 2°). 
En 1962, mediante Decreto N° 674 del 8 de enero de ese afio se man
tuvo "en todo el territorio nacional la restricci6n de la garantia esta
blecida en el articulo 96 de la Constituci6n, en la medida determinada 
por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros" (Art. 49) 
y mediante el Acuerdo del Congreso de 6 de abril de 1962 se mantuvo 
tambien esa restricci6n, vigente hasta 1991, cuando fue derogado 
por Decreto N9 1.724 de 4 de julio de 1991 41 • 

Ahora bien, dentro del cuadro de la Constituci6n de 1961, en las 
paginas que siguen intentaremos pasar revista tanto a las limitacio
nes a la libertad econ6mica de los particulares, que, como tales, 
presumen la existencia de la misma; como a las exclusiones particula
res de la libertad econ6mica, que presuponen la restricci6n de deter
minados sectores econ6micos, industrias o activid~des, determinados 
por el Estado. 

B. Las limitaciones a la actividad econ6mica 

Las limitaciones a la libertad econ6mica de los particulares, estan 
directamente relacionadas con las potestades interventoras que el 
ordenamiento juridico ha venido dando al Estado. Aqui tambien toda 
la evoluci6n y situaci6n actual de la regulaci6n juridico-administrativa 
de la libertad econ6mica, esta condicionada por los dos extremos de 
la balanza en la cual opera el deercho administrativo: potestades pu
blicas y derechos de los individuos, garantizados y limitados. 

El estudio de las limitaciones a la libertad econ6mica, por tanto, 
puede realizarse tomando como punto de referencia la potestad del 
Estado, y en esta forma pueden distinguirse las limitaciones deriva
das del Estado regulador; del Estado de fomento; del Estado pres
tador de servicios publicos; las del Estado empresario; y las del Estado 
planificador. Veamos separadamente estas limitaciones: 

a. Las limitaciones derivadas del Estado regulador 
Dos tipos de regulaciones a las actividades lucrativas se han venido 

desarrollando en el ordenamiento juridico, que implican limitaciones 
importantes a la libertad econ6mica. En primer lugar, las limita
ciones por razones de orden publico y de interes social, estas ulti
·mas, sin duda, las mas importantes; y en segundo lugar, las limita
c10nes derivadas de la protecci6n contra los abusos de la libertad 
econ6mica. 

41. Gaceta Oficial, N9 34.752 del 10 de julio de 1991. 
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a'. Las regulaciones del proceso econ6mico por 
razones de interes social 

La clasica forma de intervencion del Estado en el proceso econo
mico ha sido la regulacion que, por razones de interes publico o 
social, el Estado realiza respecto de la actividad de los particulares. 
Estas regulaciones o limitaciones, originalmente aceptadas por razo
nes de orden publico (seguridad o salubridad), sa admiten en la 
actualidad por razones mucho mas amplias, y particularmente, por 
razones de interes social. El legislador, por supuesto, es el arbitro del 
interes social, concepto juridico indeterminado que le permite desa
rrollar facultades, no controlables en cuanto a la apreciaci6n del inte
res social, es decir, de la oportunidad y conveniencia de sancionar una 
limitaci6n a la libertad econ6mica. Estas limitaciones se traducen en 
regulaciones de las actividades de los particulares, y pueden clasificar
se, al menos las mas importantes, en relacion al genero de actividad 
economica sobre la cual recaen: inversion, industria, credito, comer
cio. Revisaremos separadamente las de mayor interes. 

a". Las regulaciones a los cambios y a la moneda 

En cuanto a los cambios y la moneda, legalmente rige el sistema de 
libre cambio y libre convertibilidad de la moneda, previendo la Ley del 
Banco Central, sin embargo, la posibilidad del establecimiento de 
limitaciones o restricciones a la libre convertibilidad de la moneda 
nacional, en circunstancias excepcionales, y en defensa de la conti
nuidad de los pagos internacionales del pais o para contrarrestar los 
movimientos perjudiciales de capital (Art. 90). Estas limitaciones 
y restricciones se establecen por el Banco Central previo acuerdo con 
el Ejecutivo Nacional. En todo caso, dada la convertibilidad de la 
moneda nacional en divisas, conforme al articulo 91 de la Ley, la 
restriccion a la libre convertibilidad afecta la libertad de cambios de 
la moneda nacional, respecto a las divisas. Por ello, las restricciones 
en este campo, hasta 1995, se ordenaron a traves de Decretos-Leyes 
dictados en restriccion o suspension de la~ garantias economicas. Asi 
sucedio en 1964, en 1983 y en 1994, con el establecimiento de respecti
vos controles de cambio que condujeron a la devaluaci6n de la moneda. 
En 1995 se dicto la Ley de Regimen Cambiario, con la cual se pre
tendio regularizar la emergencia, previendose todo un sistema para 
que sin recurrir a la restriccion o suspension de la libertad economica, 
el Presidente de la Republica pueda regular el control de cambios 
mediante decretos reglamentarios 42• 

Pero al hablar de estas regulaciones, debemos hacer referencia 
al regimen de los cambios y particularmente, del instrumento de 

42. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos del regimen juridico de la mone
da" en Revista de Derecho Publico, N9 13, enero-marzo, 1983, pp. 5 a 20; 
y Regimen Cambiario, Torno I, Caracas, 1994. Vease la Ley sobre Regimen 
Cambiario en G.O. NQ 4.897 Extra de 17-5-95. 
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cambio: la moneda. Esta materia, anteriormente y desde 1941, re
gulada por la Ley de Monedas, comenzo a estar normada en la Ley 
del Banco Central de Venezuela desde la reforma de 1974 43• Corres
ponde, en este sentido, al Banco Central de Venezuela, "el derecho ex
clusivo de emitir billetes y de acufiar monedas de curso legal en todo 
el territorio de la Republica". 

Por tanto, "ni el Gobierno N acional, ni los otros bancos, ni ninguna 
otra institucion particular o publica, cualquiera que sea su natura
leza, podran acufiar monedas, emitir billetes u otros documentos que 
tengan caracter de moneda o puedan circular como tal" (Art. 69): 

Solo las monedas de curso legal en Venezuela tienen libre circula
cion (Art. 84), y la circulacion de la moneda extranjera esta sujeta 
a las regulaciones que establezca el Banco Central (Art. 85). Los 
tipos de cambio de la moneda extranjera son determinados por el 
Banco Central previo convenio con el Ejecutivo Nacional (Arts. 91 
y 92), quien puede permitir que el o los tipos de cambio fluctuen li
bremente en el mercado, de acuerdo con la of erta y la demanda de 
divisas de los particulares y los convenios internacionales en vigor 
(Art. 93). 

Por otra parte, y tambien en relacion al regimen de la moneda. el 
Banco Central .de Venezuela es la institucion · competente· para rea
lizar las actividades tendientes a "crear y mantener condiciones mo-· 
netarias, crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad de la 
moneda, al equilibrio economico y al desarrollo orden::i.do de la eco
nomia, asf como asegurar la continuidad de los pagos internacionales 
del pafs" (Art. 2). 

b". Las regulaciones del proceso de inversion 
La regulacion de mayor importancia relativa al proceso de inver

sion es la que hace referenda a las inversiones extranjeras y a su 
participacion en el desarrollo economico nacional, tal como lo exige 
la Constitucion de 1961 (Art. 107). 

En Venezuela, a pesar de esf uerzos y proyectos realizados, no fue 
posible contar con una regulacion de las inversiones extranjeras, sino 
hasta 1973, con motivo del ingreso del pafs al Acuerdo Subregional 
de Integracion de Cartagena. En esa oportunidad entro en vigencia 
la Decision N9 24 del Acuerdo de Cartagena, relativa al Regimen 
Comun de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y sobre marcas, 
patentes, licencias y regalfas. Entre las regu1aciones de mayor interes 
de este cuerpo normativo, estan las restricciones a las inversiones 
extranjeras y las limitaciones a las mismas, las cuales fueron poste
riorme,nte modificadas y liberalizadas por la Decision NQ 220 de Ia 
Comision del Acuerdo de Cartagena y luego, por Ia Decision 291 de 
1991 43h••, 

43. Vease Decreto-Ley, N\l 507 de 30-10-74, en Gaceta Oficiril, N\l 1.711, Ex
traordinaria de 30-12-74. La Ley fue reformada en 1992. 

43h". Vease en Gaceta Oficial, NQ 34.014 de 25-7-88 y Gaceta Oficial NQ 4.284 
Extra de 28-6-92. 
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Para asegurar el adecuado control de la inversion extranejra, la 
Decision N<t 291 establece una reforma fundamental que incide en el 
regimen accionario de las sociedades anonimas: el articulo 39 de 
dicha decision establecio, en efecto, que "el capital de las sociedades 
por acciones debera estar representado en acciones nominativas". 
En esta forma, indirectamente, el derecho mercantil de las socie
dades anonimas en Venezuela fue modificado, haciendose inaplica
bles, por tanto, las disposiciones del Codigo de Comercio sobre las 
acciones al portador (Arts. 293 y ss.). 

En el ambito de Ia inversion nacional es de interes destacar re
gulaciones sobre Ia inversion en sociedades anonimas y en valo
Iores, establecidos en Ia Ley de Mercado de Capitales 44• De acuerdo 
a esta Ley, Ia oferta publica de acciones o titulos valores requiere de 
una autorizacion de Ia Comisi6n Nacional de Valores y de la inscrip
cion en el Registro Nacional de Valores (Arts. 10 y 15), y la posibi
lidad de constituir sociedades an6nimas inscritas de capital abierto 
que destinen parte de sus acciones a la oferta publica en la Bo1sa de 
Valores, esta regulada en terminos precisos (Art. 60). La Ley, ade
mas, como mecanismo de protecci6n a loc; accionistas minoritarios 
preve una serie de facultades de la Comisi6n Nacional de Va1ores 
entre las que esta la posibilidad de convocar las asambleas de las so
ciedades reguladas (Art. 128). 

c". Las regulaciones a las actividades industriales 
Hasta fecha relativamente reciente, las actividades industriales no 

estaban sometidas a mayores regulaciones legales; mas bien, eran 
objeto solo de acciones de fomento por parte del Estado. Sin embar
go, en los ultimas afios se han venido estableciendo regulaciones de 
enorme importancia que deben destacarse. 

En primer lugar, mediante Decreto-Ley, N° 366 de 27 de agosto 
de 197 4 45, se estableci6 con caracter general y obligatorio, que "todo 
proyecto para el establecimiento de nuevas industrias o ampliaci6n de 
las ya instaladas, asi como los proyectos de parques y zonas indus
triales" debian ser anotados en el Registro de Proyectos Industriales 
del Ministerio de Fomento (Art. 1°). Desde 1968, estP registro tenia 
solamente como efectos el aprovechamiento de las ventajas de la 
politica crediticia y de fomento del Estado, en el sentido de que quien 
no registraba el proyecto no podia gozar de dichos beneficios. Esta 
normativa se repite en el Decreto-Ley de 1974: "El registro del pro
yecto sera requisito para gozar de los beneficios de politica industrial 
que pueda conceder el Ejecutivo Nacional en cada caso, como protec
cion aduanera, asistencia tecnica y crediticia, exoneracion de impues-

44. Vease Decreto-Ley N9 882 de 29-4-75, en Gaceta Oficial N9 1.744 de 22-5-75. 
Vease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios a la Ley de Mercado de Ca
pitales" en Libro Homenaje a Jose Melich Orsini, Vol. I, Caracas, 1982, 
pp. 287 a 302. Vease H. Nemirosky, Ley de Mercado de Capitales, Colecci6n 
Textos Lega!es, EJV, Caracas. 

45. Gaceta Oficial, N9 30.503 de 18-9-74. 
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tos de importacion a materias primas y otros insumos y de impues
tos sobre la renta" (Art. 69). 

Sin embargo, la nueva regulacion de '1974 fue mucho mas lejos y 
no solo consagro el Registro de Proyectos Industriales como una con
dicion para gozar de los beneficios de la politica de fomento del Es
tado, sino como un mecanismo de control. Los organismos municipa
les, en efecto, se establecio en el referido Decreto-Ley, tienen prohi
bido otorgar el permiso de construccion correspondiente a instalacio
nes industriales, si no se les presenta la constancia de registro sefia
lado (Art. 7°); y las instalaciones industriales construidas sin el co
rrespondiente registro previo "seran demolidas o removidas y sus 
responsables sancionados con multas hasta de Bs. 100.000" (Art. 8). 

En esta forma, el registro de proyectos industriales ha pasado a 
ser el instrumento de mayor importancia de control industrial con 
que cuenta el Estado, ya que si bien el Decreto-Ley no lo establece 
expresamente, no hay duda de que el Ministerio podria negar el re
gistro en los casos en que el proyecto industrial respectivo no este 
acorde con las politicas de desarrollo industrial, agroindustrial, ur
bano o de proteccion del ambiente, definidas por el Estado en el Plan 
de la Nacion. Si este, con sus estrategias, politicas, programas y me
tas, por ejemplo, en virtud del Decreto N9 1.454, de 9 de marzo de 1976, 
puede ser de obligatorio cumnlimiento por parte de todos los organis
mos de la Administracion Publica. no hay duda de que el Ministerio 
de Fomento tendria que negar el Registro si el proyecto industrial no 
se adaptase al Plan. 

Ademas de las regulaciones industriales derivadas del registro 
previo de los proyectos tambien se adoptaron medidas limitativas de 
la libertad economica de importancia. con motivo de la localizacion 
industrial y particularmente de la desconcentracion industrial del 
Area Metropolitana de Caracas 46• 

En efecto, mediante Decreto-Ley, N° 713, de 21 de enero de 1975 47, 

se prohibio la instalacion de nuevas industrias en el Area Metropo
litana de Caracas y su zona de influencia (Art. 1°). con excepcion de 
las pequefias y medianas industrias que autorice el Eiecutivo Nacio
nal por considerarlas necec;;arias para el abastecimiento o servicio 
de la poblacion (Art. 29). Esta prohibicion, sin duda, es una restric
cion a la libertad industrial de caracter espacial. Fue acompafiada en 
el referido Decreto-Ley de otra restricci6n de importancia: la posibi
lidad que tiene el Ejecutivo Nacional de decidir el traslado de las 
industrias que causen contaminacion del ambiente o aquellas que 
deban ser reubicadas en razon de la ordenacion de areaR que se esta
blezca. La decision debe ser tomada en Consejo de Ministros y si 
vencido el plazo que se otorgue no se ha realizado el traslado, la indus
tria sera cerrada hasta que este se verifique, sin que por esta circuns-

46. Vease Allan R. Brewer-Carias. "Regimen ,iuridico del traslado de ;ndus
trias" en Revista de Derecho Publico, N\l 7, julio-septiembre 1981, pp. 5a 32. 

47. Gaceta Oficial, N9 30.638 de 5 de marzo de 1975. 
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tancia se interrumpa el contrato de trabajo con sus trabajadores 
(Art. 39 ). En todo caso, aqui tambien se precisa que las edificaciones 
para industrias que se construyan en contravenci6n a las restric
ciones y prohibiciones sefialadas, seran demolidas y los responsables 
de la obra seran multados (Art. 6°); y que las autoridades munici
pales no otorgaran los permisos correspondientes de construcci6n de 
instalaciones industriales en el Area Metropolitana de Caracas, sino 
una vez presentada la autorizaci6n respectiva del Min lsterio de Fo
mento (Art. 59). 

Con posterioridad a la emisi6n de este Decreto-Ley, se dictaron 
las Leyes Organicas del Ambiente (1976), para la Ordenaci6n del 
Territorio (1982), de Ordenaci6n Urbanistica (1988) y Penal del 
Ambiente (1991), cuyas normas, sin duda, derogaron tacitamente 
las del referido Decreto-Ley. 

En efecto, con motivo de la promulgaci6n de la Ley Organica del 
Ambiente de 7 de julio de 1976, se han establecido limitaciones de 
enorme interes y actualidad a las actividades industriales. En efecto, 
esta Ley preve una serie de mecanismos de control de las actividades 
susceptibles de degradar el ambiente (Art. 19), prohibiendose las 
que lo hagan de manera irreparable, previa autorizaci6n en la cual se 
podrian imponer las condiciones, limitaciones y reslricciones que 
permitan su correcci6n (Art. 21). En todo caso, dentro de las medi
das que pueden adoptar las autoridades administrativas frente a las 
consecuencias perjudiciales derivadas de actividades susceptibles de 
degradar el ambiente, estan las siguientes que implican limitaciones 
a la Iibertad econ6mica, pues la restringen o establecen obligaciones: 
la clausura temporal o definitiva, de las fabricas o establecimientos 
que con su actividad alteren el ambiente, degradandolo o contami
nandolo, ya sea directamente 0 indirectamente; y la prohibici6n 
temporal o definitiva de la actividad origen de la contaminaci6n 
(Art. 25). 

Por otra parte, dentro de las limitaciones de importancia a las 
actividades industriales, estan las establecidas en la Ley sobre Nor
mas Tecnicas y Control de Calidad de· 1970 48, antes reguladas en la 
Ley de Protecci6n al Consumidor de 5 de agosto de 1974, en ma
teria de normalizaci6n y control de calidad en la producci6n. En 
este sentido, se estableci6 que las Normas Nacionales a las cuales 
debe someterse la elaboraci6n industrial de determinados productos, 
pueden ser declaradas como de obligatorio cumplimiento cuando se 
trate de productos cuyo consumo tenga relaci6n directa con la salud 
y la vida de las personas, estando estos sometidos a vigilancia y con
trol de las autoridades administrativas correspondientes. 

Por ultimo, dentro de las limitaciones a las actividades industria
les deben destacarse aquellas que en raz6n de la protecci6n de la 

48. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios a la ley sohre normas tecni
cas y control de calidad de 30-12-79", en Revista de Dere£ho Publico, N° 1, 
enero-marzo 1980, pp. 79 a 82. 
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economia nacional, tienden a racionalizar la produccion. Tai fue el 
caso, por ejemplo, de la industria automotriz, regulada por Decreto
Ley N° 920, de 16 de mayo de 1975, mediante el cual se dictaron las 
Normas para el desarrollo de la Industria Automotriz 49, y en la cual 
se in\pone a las empresas respectivas, no solo su conversion en em
presas nacionltles o mixtas conforme a las normas del Acuerdo de 
Cartagena (Arts. 79 y 89), sino la incorporacion progresiva, a los 
vehicu!os producidos, de partes nacionales (Art. l°). 

d". Las regulaciones a las activid(tdes 
crediticias y de seguros 

Dos de las actividades econ6micas respecto de las cuales ha sido 
tradicional la existencia de limitaciones legales, han sido las credi
ticias y las de seguros. 

De acuerdo a la Ley de Bancos y otros Institutos de Credito 50, las 
actividades de intermediaci6n en el credito y las operaciones banca
rias en general, solo pueden ser realizadas por personas juridicas, con 
formas de sociedad anonima, debidamente autorizadas por el Minis
terio de Hacienda. Las actividades bancarias, por tanto, no son acti
vidades lucrativas que puedan ejercerse libremente; estan sometidas 
a una serie de limitaciones, en virtud del interes social que hay res
pecto de las mismas, inciden en la pr0mocion de la empresa bancaria, 
en su funcionamiento, en su vida juridica y en la actividad que de
sarrollan. 

En ef ecto, respecto a la constituci6n de una empresa bancaria, no 
es posible promover su constituci6n sin una autorizaci6n previa del 
Ejecutivo Nacional que se otorga o niega discrecionalmente sin mo
tivacion (Art. 10). En esta forma la propia Ley prohibe a los Re
gistradores Mercantiles registrar los documentos constitutivos de 
una sociedad anonima que tenga por objeto realizar actividades ban
carias, sin la presentaci6n de la autorizacion legal de promoci6n 
(Art. 6). Por otra parte, una vez autorizada la promoci6n y cons
tituida la empresa, para iniciar sus operaciones, debe la misma obtener 
otra autorizaci6n, esta vez de funcionamiento, para lo cual debe cum
plir con una serie de requisitos (Art. 89), y la cual puede ser nega
da siri motivaci6n (Art. 10). Esta autorizaci6n de funcionamiento, 
por otra parte, puede ser suspendida o revocada, mediante resoluci6n 
motivada (Art. 16). 

La propia vida juridica de la empresa tambien esta sometida a 
autorizaciones permanentes de parte de las autoridades adminis
trativas, toda modificacion estatutaria relativa a la disoluci6n anti
cipada de la sociedad, fusion con otra, venta del activo social, aumento 

49. Vease en Gaceta Oficial, NQ 1.747, Extraordinaria, de 24-7-75. Vease Allan 
R. Brewer-Carias, "Comentarios sobre el regimen juridico de la industria 
automotriz" en Revista de Derecho Publico, NQ 4, octubre-diciembre 1980, 
pp. 89 a 101. 

50. La ultima reforma fue dictada en 1993. 
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o reducci6n ·de capital y cambio de objeto (Art. 13). Por ultimo, la 
actividad econ6mica de una empresa bancaria, una vez constituida, 
esta sometida a una serie de obligaciones generales y particulares, 
y a innumerables controles administrativos y politico-econ6micos. 
Las obligaciones generales se refieren, entre otros aspectos, a la ne
cesidad de que tengan depositado en el Banco Central de Venezuela 
una parte del encaje legal que deben constituir como garantia de sus 
operaciones (Arts. 20 y ss.), con la cual el Banco Central puede 
controlar, entre otros aspectos, la liquidez monetaria y el circulante 
(Art. 25), y a diversas exigencias tendientes a asegurar la solvencia 
(Art. 153). Los controles, de una amplitud considerable, permiten la 
intervenci6n y fiscalizaci6n permanente de la Superintendencia de 
Bancos, organismo desconcentrado del Ministerio de Hacienda cons
tituido especialmente a tal efecto (Arts. 132 y ss.); asi como del 
Banco Central de Venezuela, regulado por Decreto-Ley, N° 507 de 
30-10-74 51• 

Entre los aspectos de mayor interes de este control tecnico-econ6-
mico del Banco Central, esta el manejo del encaje legal de los Bancos, 
que le permite aumentarlo en forma global, selectiva o progresiva o 
disminuirlo hasta los limites legales (Art. 25); el control de la Ca
mara de Compensaci6n bancaria (Art 44. Ord. 1°); la fijaci6n de 
porcentajes maximos de crecimiento de prestamos e inv1~rsiones (Art. 
18) y la fijaci6n de las tasa<; maximas de interes que los bancos pue
den cobrar y pagar por las distintas clases de operaciones (Art. 46), 
y el control del redescuento de titulos-valores (Art. 44, Ord. 6). 

De lo anterior, resulta, como consecuencia, que la actividad ban
caria en Venezuela, esta sometida a controles y regulaciones como 
ninguna otra actividad econ6mica, salvo la de las empresas de seguro 
y reaseguro. 

En efecto, el contrato de seguros, tradicionalmente regulado en el 
C6digo de Comercio. ha venido siendo obieto de regulaciones admi
nistrativas desde 1938. En la actualidad, las actividades de seguros 
y reaseguros estan sometidas a la" reO'nlaciones de la Lev de Empre
sas de Seguros y Reaseguros de 1994 52, y las mismas siguen orien
taciones similares a las analizadas respecto de las actividades ban
carias. 

Por lo tanto, para la promocion de una empresa de seguros es ne
cesario que los promotores obtengan una autorizaci6n previa del 
Ejecutivo N acional (Art. 31). Promovida la empresa, Ia constituci6n 
de Ia misma ante el Registro Mercantil debe ser tambi€·n previamente 
autorizada (Art. 34), y este no puede registrar el documento cons
titutivo (Art. 2) sin la presentaci6n de aquella autorizaci6n. La auto
rizaci6n de constitucien puede ser negada sin motivaci6n (Art. 35). 
El documento constitutivo debe, siempre, asignarle a la persona juri-

51. Vease en Gaceta Oficial, NI' 1.711 de 30-12-74. 
52. La anterior habia sido publicada en Gaceta Oficial, NI? 1.743, Extraordi

naria de 22-5-75. 
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dica la forma de sociedad an6nima (Art. 25) y someterse a muy va
riados requisitos. Una vez promovida la empresa y debidamente cons
tituida, la misma debe obtener una nueva autorizaci6n, esta vez para 
operar, de parte de las autoridades administrativas, que implica la 
aprobaci6n de toda la documentaci6n que requieren para su funciona
miento (Art. 36). Autorizaciones similares tambien requieren las 
sociedades de corretaje de seguros y reaseguros (Art. 40). Por otra 
parte, toda modificaci6n de los documentos constitutivos y estatutos 
de las empresas deben ser previamente autorizadas por las autori
dades administrativas correspondiente (Art. 56). 

Las empresas de seguros y reaseguros, entre sus obligaciones ge
nerales tienen la de constituir y mantener en el Banco Central de 
Venezuela una serie de garantias (Arts. 44 y ss.), las cuales, en caso 
de liquidaci6n de la empresa, se destinaran, en primer termino, a 
satisfacer las reclamaciones de p6lizas que no hayan sido pagadas 
por otros medios (Art. 50). Tambien deben las empresas, segun el 
ramo de seguros en el cual operen, constituir y mantener una reserva 
(Arts. 64 y ss.) sobre las cuales los asegurados gozan de privilegios, 
por lo que se destinan a satisfacer, en primer termino, las reclama
ciones de los tenedores de p6lizas que no hayan sido pagados por 
otros medios (Art. 84). 

El funcionamiento de las empresas de seguros y reaseguros tambien 
esta sometido a multiples intervenciones por parte de las autorida
des administrativas: las p6lizas, recibos, solicitudes y demas docu
mentos deberan ser siempre, previamente aprobados por la Super
intendencia de Seguros (Art. 51); como asimismo la propaganda 
que realicen (Art. 58). 

Por ultimo, las empresas de seguros y reaseguros estan sometidas 
a rigidos controles permanentes por parte de la Superintendencia 
de Seguros, organismo administrativo desconcentrado del Ministerio 
de Hacienda (Art. 6), el cual puede inspeccionar, vigilar y fiscalizar 
las actividades de las empresas (Art. 12). 

En el arbito crediticio, finalmente, debe hacerse menci6n a otras 
normas de importancia, como las relativas al sistema de ahorro y 
prestamo, regulado por la Ley del Sistema N acional de Ahorro y 
Prestamo 53 ; asi como las relativas a las cooperativas reguladas por 
la Ley General de Asociaciones Cooperativas 54 • 

Aparte de estas regulaciones de caracter general relativas a las 
actividades financieras, de credito y de seguro, y que establecen limi
taciones particulares. Un ejemplo tipico, fue las que surgieron de la 
Ley de Medidas Especiales para atender las consecuencias del sismo 
del 29 de julio de 1967 55 que impuso a los acreedores hipotecarios 

53. Vease Decreto-Ley, NO 868 de 22 de abril de 1975, en Gaceta Oficial, 
NO 1.730, Extraordinaria de 13-5-75. 

54. Vease Decreto-Ley, NO 922 de 16 de mayo de 
NO 1.750, Extraordinaria de 27-5-75. 

1975, en Gaceta Oficial, 

55. Vease en Gaceta Oficial, NO 28.515 de 23-12-76. 
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sob re inmuebles af ectados por el sismo, la asuncion del 40 por ciento 
de los dafios causados (Art. 8) y la obligacion de no cobrar cantidad 
alguna por la suspension de pagos de los creditos hipotecarios que 
la Ley acordo en favor de los compradores afectados, suspension que 
origino intereses moratorios (Art 14). 

e". Las regulaciones de las actividades comerciales 

Entre las facultades que la Constitucion otorga al Estado en re
relacion a las actividades comerciales esta la muy importante, incor
porada desde el texto de 1947, de "regular la circulacion, distribucion 
y consum.o de la riqueza" (Art. 98). En base a ello, numerosas dispo
siciones legales establecen limitaciones a las actividades lucrativas, 
en particular, las que conciernen al comercio exterior y al comercio 
interno. El comercio exterior esta regulado por la Ley Organica de 
Aduanas, Ia cual si bien establece la libertad de importacion y expor
tacion, limita esas actividades para la proteccion de la economia na
cional. Estas limitaciones implican el sometimiento de Ia importacion 
a autorizaciones respecto de determinadas mercancias o de todas o 
algunas de las originarias o provenientes de determinado pais o paises 
(Art. 121); y al cumplimiento de requisitos de caracter administra
tivo Art. 7) y fiscales (Arancel de Aduanas, Art. 114). En cuanto a 
las exportaciones, se las puede someter, cuando lo exijan lo<; intere
ses generales de la Nacion, a prohibi.ciones, gravamenes o limitaciones 
respecto de determinadas mercancias (Art. 128). AdPmas. tambien 
estan ~ometidas a limitaciones de caracter administrativo (Art. 69) 
y fiscales (Art. 129). Las normas relativas al comercto exterior. en 
todo caso, se complementan y modifican con las regulaciones deriva
das de Ia Asociacion Latinoamericana de Integraci.on (ALA.DI) y 
del Acuerdo de Integracion Subregional Andino (Acuerdo de Carta
gena) de los cuales es parte Venezuela. La Legislacion de integracion 
andina, en este sentido, ha venido a formar parte del derecho admi
nistrativo interno de Venezuela. 

En cuanto al comercio interno, diversas limitaciones han venido 
estableciendose. En primer lugar, por motivos de orden pi'.1blico (se
guridad y sanidad). Tal es el caso de la<; limitaciones al comercio 
de armas previstas en la Ley sabre Armas y Explosivios <le l 939: y 
de las limitaciones al comercio de alimentos y medk~amentos, esta
blecidas en el Reglamento General de Alimentos conforme a la Ley 
de Sanidad Nacional, y en Ia Ley Organica sabre Sustancias Estu
pefacientes y Psicotr6picas de 1984 55b". 

En segundo lugar, por razones de interes social, y en particular. de 
proteccion al consumidor. En este sentido la Ley de Proteccion al 
Consumidor de 1992 56, establece normas tendientes a regular el co
mercio. Se destacan, por ejemplo, las normas sobre propaganda co
mercial, y en particular, las prohibiciones respecto de las acciones 

55•1•. Gaiceta Oficial, Nc.> 3.411, Extr. de 17-7-84. 
56. Gaceta 0 ficial, N9 4.403, Extraordinaria de 24-3-92. 
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o practicas engafiosas o injustas en las ofertas de bienes y servicios 
(Arts. 25 y 40); y las normas sobre garantias contra defectos o mal 
funcionamiento de bienes de naturaleza duradera (Art. 51). En este 
orden de ideas, la Ley de Metrologia Legal de 1964 establece todo el 
sistema de pesas y medidas y su control, a los efectos de la regulari
zaci6n del comercio. 

Por ultimo, y como limitaci6n importante a las actividades comer
ciales, debe hacerse menci6n a las establecidas en la Ley que reserva 
al Estado la Explotaci6n del mercado interno de los productos deri
vados de hidrocarburos del 21 de junio de 1973 57, en el cual, ademas 
de establecerse una reserva a favor del Estado, se previeron normas 
reguladoras y limitadoras de ciertas de las actividades referidas, que 
podian realizarse por particulares, previa autorizaci6n. 

b'. Las regulaciones derivadas de la protecci6n contra los 
abusos de la libertad econ6mica 

De acuerdo con la Constituci6n, "la Ley dictara normas para im
pedir la usura, la indebida elevaci6n de los precios y, en general, las 
maniobras abusivas encaminadas a restringir la libertad econ6mica" 
(Art. 96). Esta norma, en realidad, es el resultado de una larga evo
luci6n que se inici6 a comienzos de los afios cuarenta con motivo de la 
crisis y escasez ·de la guerra mundial. Las primeras medidas regula
doras de precios de los articulos de primera necesidad se considera
ron con el Decreto NQ 176, del 15 de agosto de 1944, que autoriz6 al 
Ejecutivo Nacional, en vista de la protecci6n de la economia nacional, 
a regular el comercio exterior y a proteger la producci6n nacional; 
yen vista de la protecci6n de la vida econ6mica, a fijar precios, regu
lar el uso de articulos de primera necesidad y regular los arrenda
mientos. Estas normas, de precaria legalidad en virtud de estar fun
damentadas en la suspension de las garantias constitucionales, reci
bieron consagraci6n fundamental en la Ley de Protecci6n al Consu
midor de 1974 reformada en 1992 y 1995 58• En esta materia de pro
tecci6n contra los abusos de la libertad econ6mica, pueden distin
guirse varios supuestos : la regulaci6n de precios, la represi6n al 
acaparamiento y la especulaci6n; la represi6n a la usura, y la lucha 
contra los monopolios. 

a". La regulaci6n de precios 

De acuerdo a la Ley de Protecci6n al Consumidor, el Ejecutivo 
N acional puede, en general, establecer precios maximos para bienes 
y servicios declarados previamente como de primera necesidad (Art. 
31), es decir, que se consideren como esenciales e indispeITsables para 
la poblaci6n. 

57. Gaceta Oficial, N° 1.591, Extraordinaria de 22-6-73. 
58. Gaceta Oficial, NQ 4.403, Extr. de 24-3-92, y Gaceta Oficial, NQ 4.898, Extra 

de 17-5-95. 
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En todo caso, si alguna materia se desarroll6 adecuadamente a 
partir de los afios cuarenta en este campo, fue el de la regulaci6n de 
los alquileres de la viviendas urbanas y suburbanas, a los cuales se 
ha hecho referencia, regidas en la actualidad por la Ley de Regula
ci6n de Alquileres de 1960. Desde los afios cincuenta, la Corte acept6 
estas regulaciones como limitaciones a la libertad de C'ontratar im
puestas por razones de interes social 59• 

b". La represi6n del acaparamiento y la especulaci6n 

Desde la Ley contra el Acaparamiento y la Especulaci6n de 1947 
se consideran como delito, la retenci6n, fuera del comercio normal, 
con ocultamiento o sin el, de articulos de primera necesidad, con la 
finalidad de provocar alza o escasez; y la acci6n de vender articulos 
de primera necesidad a precios superiores a los regulados (Art. 1°). 

La Ley de Protecci6n al Consumidor de 1947 reformada en 1992, 
ha insistido en la prohibici6n (Art. 62) . 

c". La represi6n de la usura 

Mediante el Decreto N° 247 de 9 de abril de 1946, sobre represi6n 
de la usura, se estableci6 como delito la acci6n por la cual cualquiera 
que "intencionalmente se valga de las necesidades apremiantes de 
otro para obtener para si o para un tercero una ventaja o beneficio 
que resulte notoriamente desproporcionado a la contraprestaci6n o 
entrega que por su parte verificare" (Art. 1°); y en base a ello, con
sider6 como constitutivo del delito de usura, "el prestamo de dinero en 
el que se estipule u obtenga un interes que exceda del 1 por ciento 
mensual" (Art. 1°) . 

La Ley de Protecci6n al Consumidor de 1974 recogi6 esta normati-· 
va respecto del delito de usura, pero dej6 al Ejecutivo Nacional la 
determinaci6n de la tasa de interes maxima que rige C'n las operacio
nes de credito o de financiamiento (Art. 6), con lo que perdi6 rango 
legal el limite anterior del 12 por ciento anual. En la reforma de 
1992 la ley se limit6 a definir la usura sin referencia alguna a pres
tamos ni a intereses. 

d". La lucha contra los monopolios 

La Constituci6n prohibe los monopolios (Art. 7), y asigna al legis
lador la obligaci6n de dictar normas para impedir las maniobras abu
sivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econ6mica. En 
este sentido, la Ley para promover y proteger el ejercicio de la libre 
competencia y la Ley sobre practicas desleales del comercio interna
cional de 1992 60 constituyen una normativa fundamental de lucha 
contra los monopolios y contra la competencia desleal. 

59. V eanse sentencias de la Corte Federal y de Ca sac: on de 15 de diciembre de 
1952 y de 23 de febrero, de 1953, en Gaceta Forense, N9 12, 1952, p. 42 y 
N° 13, 1953, p. 79. 

60. Vease en G. O. N9 34.880 de 13-1-92 yen G. 0. N\l 4.441 Extra. de 18-6-92. 
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b. Las limitaciones del Estado de Fomento 

La actividad de fomento puede considerarse como una de las cla
sicas actividades del Estado la cual tiene por objeto la promoci6n y 
estimulo de las actividades particulares. En principio, no puede con
siderarse como una actividad limitativa de la libertad econ6mica de 
los particulares; sin embargo, la utilizaci6n de los mecanismos de 
fomento puede dar, sin duda, lugar a la aparici6n de ciertas limi
taciones. 

En ef ecto, entre los mecanismos de fomento por excelencia, es tan 
los creditos que organismos del sector publico otorgan a los particu
lares. Muchas veces el otorgamiento de un credito de esta nautraleza, 
asigna de derecho al ente publico que lo otorga, poderes especiales 
de fiscalizaci6n de la empresa receptora del mismo. 

Dentro de los mecanismos de fomento tambien se destacan, por 
supuesto, los mecanismos fiscales. Un ejemplo de una legislaci6n 
de fomento industrial de este tipo en la Ley de Zonas Francas de 
1991 61 • 

c. Las limitaciones derivadas del Estado de Servicios Publfoos 

Una de las caracteristicas del Estado contemporaneo es, sin duda, 
la asunci6n de servicios publicos como obligaciones para satisfacer 
necesidades colectivas. Cuando una actividad econ6mica, en este sen
tido, se declara constitucionalmente o legalmente como servicio pu
blico, surje una limitaci6n importante a la libertad econ6mica 62 • En 
estas areas, esta no es libre; esta limitada, pues solo puede realizarse 
mediante una autorizaci6n o permiso de las autoridades administra
tivas, o mediante la obtenci6n de una concesi6n de servicios publicos. 

En efecto, asi sucede respecto de los servicios publicos de transpor
te. Por ejemplo, en materia de transporte urbano, las autoridades loca
les tienen la competencia para la concesi6n de los servicios de trans
porte de superficie de acuerdo a la Ley Organica de Regimen Muni
cipal; en materia de transporte aereo, el Ejecutivo Nacional tiene 
competencia para otorgar, segun los casos, las concesiones o permisos 
correspondientes (vease Arts. 39 y ss., de la Ley de Aviaci6n Civil); 
yen materia de transporte por ferrocarril el Ejecutivo Nacional tiene 
competencia para otorgar, potestativamente, las concesiones ferro
carrileras de servicio publico (Art. 8 de la Ley de Ferrocarriles de 
2-8-57). Ninguna de estas actividades econ6micas puede realizarse, 
entonces, sin la correspondiente concesi6n otorgada por las autorida
des administrativas. 

En otros servicios publicos, la concesi6n se sustituye por un per
miso, autorizaci6n o registro. Tal sucede, por ejemlo, con los permi-

61. Vease Ley de Zonas Francas en G. O. N9 34.772 de 8-8-95. 
')2. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios sobre la noci6n del serv1c10 

publico como actividad prestacional del Estado y sus consecuencias" en 
Revista de Derecho Publico, N9 6, abril-junio 1981, pp. 65 a 71. 



684 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

sos sanitarios para los institutos de salud privados (Clinicas); con el 
registro en el lVIinisterio de Educaci6n para los institutos privados 
de ensefianza; y con las autorizaciones para el transporte de corres
pondencia; en todos esos casos, establecidos legalmente (Ley de Sa
nidad Nacional, Ley Organica de Educaci6n, Ley de Correos). 

En estos supuestos, se insiste, la actividad econ6mica de los parti
culares esta doblemente limitada: para poder ejercerse, requiere de 
una autorizaci6n, permiso o concesi6n de la autoridad administrativa; 
y posteriormente, derivado de la naturaleza de servicio publico de la 
actividad, queda sometida al control y fiscalizaci6n de la autoridad 
concedente o que lo autoriza. 

d. Las limitaciones derivadas del Estado empresario 

Una de las caracteristicas fundamentales del Estado contempora
neo en Venezuela, es el sistema de economia mixta en el cual se 
mueve. Conforme a ese esquema politico-econ6mico, el Estado puede 
intervenir en las actividades econ6micas otrora reservadas a los par
ticulares. EI Estado, como empresario, es una fase mas caracteristica 
del Estado contemporaneo 63• 

Por supuesto, el Estado puede realizar sus actividades empresaria
les de tres maneras principales: reservandose para si determinadas 
industrias, servicios o explotaciones de interes publico (Art. 97), tal 
como ha sucedido con Ia industria del gas natural, con la industria de 
Ia explotaci6n del hierro, o con Ia industria y el comercio de Ios hidro
carburos; realizando actividades econ6micas con Ia participacion de 
Ios particulares en Ia industria biisica, pero sometida, esta, a su con
trol (Art. 97); o simplemente en concurrencia con Ios particulares. 
En los dos primeros casos, fundamentalmente, Ia actividad empre
sarial del Estado, se configura ademas, como una limitaci6n a la acti
vidad econ6mica de Ios particulares. La primera, sin embargo, mas 
que una limitaci6n a Ia libertad econ6mica, es una exclusion de la 
misma, por Io que se vera mas adelante. Ahora interesa analizar la 
segunda forma de la actividad empresarial del Estado: aquella que 
se realiza con la participaci6n de particulares, pero sometida a su 
control. En efecto, expresamente ha habido regulaciones para el desa
rrollo industrial bajo el control del Estado, en los siguientes campos 
industriales: Industria Naval (Vease Decreto-Ley, N° 927 de 16-5-75, 
por el cual se dictaron las N ormas para el Desarrollo de la Industria 
Naval); Industria Aeronautica (Vease Decreto-Ley N° 926 de 16-5-75, 
por el cual se dictaron Normas para el desarrollo de la Industria 
Aeronautica); Industrias Militares (Decreto-Ley, N° 883 de 29-4-75, 
mediante el cual se dictaron las N ormas para el desarrollo de las In
dustrias Militares; e Industria Nuclear (Decreto Ley, N° 925 de 16-
5-75, por el cual se dictaron las Normas para el desarrollo de Ia In-

63. V ease Allan R. Brewer-Carias, Re,qimen Juridico de las E:mpresas Publicas 
en Venezuela, Caracas, 1980; Jesus Caballero Ortiz, Regimen de la.s Em
presas Publicas, Caracas, 1982. 
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dustria Nuclear). En todos estos casos, las actividades industriales 
estan sometidas al control del Estado, a traves de los 6rganos de la • 
Administraci6n, o a traves de las empresas estatales que se han 
venido constituyendo o han venido asumiendo cada area. 

En otros campos de la industria pesada, como en materia petroqui
mica y de electricidad, si bien no se han dictado las normas genera
les de desarrollo industrial, el Estado participa en las mismas, con 
la mayor inversion, pero en algunos casos en concurrencia con par
ticulares. 

Por otra parte, puede sefialarse que entre las formas de asunci6n 
de empresas econ6micas por parte del Estado, ademas de la constitu
ci6n ex novo de las mismas, esta la utilizaci6n de la figura de la ex
propiaci6n. El Estado, en efecto, por razones de utilidad publica o 

·interes social legalmente declarado, mediando juicio contradictorio 
y justa indemnizaci6n, podria decretar la expropiaci6n de una em
presa en particular, sin recurrir a Ia reserva de actividades indus
triales lo que daria origen a una nacionalizaci6n tal como se vera. En 
el supuesto que se menciona, el hecho de que el Estado decida la ex
propiaci6n aislada de una empresa, y la asuma, es una restricci6n 
impuesta a la libertad econ6mica de los particulares accionistas de 
la misma, pero no excluye el que otros particulares realicen su acti
vidad econ6mica en las mismas areas. Por supuesto, y en todo caso, 
de todas las limitaciones a las actividades lucrativas que hemos ana
lizado, la unica que da derecho a indemnizaci6n de parte del particu
lar afectado, es la que se configura como una restricci6n particular: 
la expropiaci6n de empresas. Las otras, todas, configuran el entorno 
normal del ambito de la libertad econ6mica, al cual deben someterse 
todos los particulares. 

Por supuesto que en cuanto a la expropiaci6n como forma de ad
quisici6n de empresas por el Estado, tambien puede darse la expro
piaci6n de acciones. Esto sucedi6, por ejemplo, en la reforma de la 
Ley del Banco Central de Venezuela de 30 de octubre de 1974, que 
aun cuando continu6 atribuyendole la forma de sociedad an6nima 
(Art. 1°) a dicho instituto, estableci6 que "con excepci6n del Estado 
ninguna persona natural o juridica podra ser propietaria de acciones 
del Banco" (Art. 8). Como desde la creaci6n del Banco en 1939 se 
admiti6 que parte del capital del Banco estuviese en manos de parti
culares, la Ley de 1974 estableci6 lo siguiente: "En el plazo de. dos 
afios a partir de la fecha de vigencia de esta Ley todas las personas 
naturales o juridicas distintas de la Republica que sean titulares de 
acciones del Banco Central de Venezuela deberan ofrecerlas a la Re
publica, quien las adquirira por 6rgano del Ministerio de Hacienda. 
Las acciones del Banco Central de Venezuela que no hubiesen sido 
ofrecidas en venta pasaran al patrimonio de la Republica, previo 
cumplimiento de los tramites previstos en la Ley de expropiaci6n por 
causa de utilidad publica. En ambos casos, el precio que debera pagar 
por las acciones sera igual al promedio del valor de mercado en los 
seis (6) meses anteriores al 30 de septiembre de 1974" (Art. 100). 
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En la reforma de la Ley del Banco Central de Venezuela de 1992 se 
precis6 el caracter del Banco como "persona juridica publica de natu
raleza unica" (Art. 1), indicandose que su patrimonio, representado 
por el capital y los aportes de la Republica como unica accionista, sera 
inalienable (Art. 4). 

En todo caso, debe se:fialarse que la presencia del E~,tado como em
presario en la vida econ6mica, ha producido una evidente distorsi6n 
en las regulaciones del derecho mercantil, particularmPnte en materia 
de sociedades. En efecto, no solo ya se ha admitido, al menos en el 
campo de las empresas nacionalizadas en la industria petrolera, la 
constituci6n de sociedades unipersonales, con el Estado como unico 
accionista ( conforme al articulo 6°), base primera de la Ley Orga
nica que reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidro
carburos, sino que, en todo caso, la presencia del Estado o de diver
sos entes publicos como titulares de todas o la mayoria de las accio
nes de determinadas empresas, ha provocado un desfi guramiento del 
regimen de las acciones, las cuales, por ejemplo, no son de libre ena
jenabilidad; del regimen de las Asambleas que muchas veces se sus
tituyen por decisiones de 6rganos ejecutivos unipersonales; del re
gimen de los directores o administradores, sometidos al libre nom
bramiento y remoci6n de parte de autoridades ejecutivas; y del re
gimen de disoluci6n o quiebra, donde la presencia del Estado impide 
de hecho la aplicaci6n de la normativa general del derecho mercantil. 

Por ultimo, debe se:fialarse que Conforme a la politica del libera
lizaci6n de la economia iniciada en 1989, se inici6 un proceso de pri
vatizaci6n de empresas del Estado. Asi sucedi6 con parte del paquete 
accionario de la CANTV, con los puertos, con algunos Bancos que 
estaban en manos del Estado asi como con varios Hoteles operados 
por el Estado. Ello conduio, posteriormente, a la adopci6n de la Ley 
de Privatizaci6n de 1992 64 y a la supresi6n de la Ley del Instituto 
N acional de Puertos y de la Corporaci6n de Desarrollo de la Region 
Centro Occidental 65• 

e. Las limitaciones derivadas del Estado planificador 
Entre las facultades interventoras del Estado en la economia que 

adquirieron rango constitucional en 197 4, esta la de planificar el 
desarrollo econ6mico del pais. En el texto constitucional de 1961, se 
establece expresamente como obligaci6n del Estado el promover "el 
desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de la producci6n, con el fin 
de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de 
la poblaci6n y fortalecer la soberania econ6mica del pais" (Art. 95). 
Por otra parte, se:fiala como obligaci6n del Estado proteger "la inicia
tiva privada, sin perjuicio de la facultad de dictar medidas para 
planificar, racionalizar y fomentar la producci6n, y regular el desa
rrollo econ6mico del pais" (Art. 98). En esta forma, por !anto, y cons-

64. Vease en Gaceta Oficial NQ 4.897 Extra. de 10-3-92, rdormada en 1993. 
65. Vease en G. 0. NQ 34.922 de 13-3-92 y G. O. NQ 35.003 de 10-7-92. 
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titucionalmente hablando, la planificaci6n, como tecnica de ordena
ci6n general de la economia para lograr determinados objetivos en 
un lapso de tiempo, mediante la aplicaci6n racional de determinados 
recursos evaluados y de los que se dispone, se nos muestra como una 
limitaci6n a la libertad econ6mica. El Estado, cuando planifica el de
sarrollo econ6mico, en ultima instancia limita la libertad econ6mica 
de los particulares quienes en una u otra forma deberan ajustarse al 
Plan. Ahora bien, en Venezuela, la planificaci6n como proceso insti
tucionalizado tiene su origen con la creaci6n de la Oficina Central de 
Coordinaci6n y Planificaci6n de la Presidencia de la Republica en 
1958 (Vease Decreto-Ley, N° 492 del 30-12-58), oficina que ha tenido 
a su cargo la elaboraci6n de los cinco Planes de la N aci6n que se han 
adoptado en Venezuela. Dicho Decreto-Ley de creaci6n establece los 
principios fundamentales del proceso planificador, que se han com
plementado, recientemente, con disposiciones de la Ley Organica 
de Regimen Presupuestario. 

Ahora bien, analizada la planificaci6n desde el punto de vista de 
la libertad econ6mica es necesario seiialar que, ante todo, ello plan
tea la clasica dicotomia entre la planificaci6n imperativa y la plani
ficaci6n indicativa, basada en la obligatoriedad y compulsoriedad del 
Plan para los particulares. En un sistema de economia mixta, tal como 
es el que rige en Venezuela, ciertamente, no puede trazarse una linea 
divisoria tajante y seiialarse que la planificaci6n en nuestro pais en
tra dentro de alguna de esas dos categorias de planificaci6n. 

En efecto, como principio, aun cuando envuelto en una gran rela
tividad, puede afirmarse que la planificaci6n en Venezuela es impe
rativa para el sector publico e indicativa para el privado. 

Con relaci6n al V Plan de la Nacion 1976-1980, por ejemplo, este 
fue puesto en ejecuci6n mediante un Decreto Ejecutivo 66 en el cual 
se estableci6 expresamente que "las estrategias politicas, programas y 
metas establecidas en el V Plan de la N aci6n, seran de obligatorio 
cumplimiento por parte de los organismos de la Administraci6n Pu
blica Nacional, los institutos aut6nomos y demas estructuras de la 
administraci6n descentralizada, asi como por las empresas en las cua
les el Estado u otros entes publicos tengan poder decisorio o una 
participaci6n no menor del cincuenta por ciento del capital social" 
(Art. 3); y se agreg6 una norma de extraordinaria importancia prac
tica : "El Proyecto de Ley de Presupuesto N acional y los presupues
tos anuales de los organismos publicos mencionados en el articulo 
anterior, deberan elaborarse con arreglo a lo establecido en el V Plan 
de la Nacion" (Art. 49). 

Este principio de la necesaria integraci6n del presupuesto anual a 
la planificaci6n de manera que aquel sea, efectivamente, un instru
mento de ejecuci6n anual del Plan, ha sido recogido por la Ley Or-

66. Decreto NQ 1.454 de 9 de marzo.de 1976, en Gaceta Oficial, N9 1.860, Ex
traordinaria de 11-3-76. 
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ganica del Regimen Presupuestario 67, al sefialar "que los presupues
tos publicos expresan el Plan de la Nacion en aquellos aspectos que 
exigen, por parte del sector publico, captar y asignar recursos con
ducentes al cumplimiento de las metas de desarrollo economico, social 
e institucional del pais. Son parte e instrumentos de la planificacion 
nacional. .. " (Art. 2°). 

Conforme a esta normativa, no hay duda, el Plan es obligatorio e 
imperativo para el Sector Publico. 

Ahora bien, en relacion al sector privado, el principio que rige es 
el de la indicatividad del Plan. El Estado solo dispone cle mec~1ni«mo8 
para estimular "la accion de los particulares en las areas sefialadas 
como prioritarias en el Plan, mediante la concesion de incentivos o la 
adopcion de medidas arancelarias, fiscales, monetarias u otras que 
considere adecuadas", tal como lo precisaba el Decreto aprobatorio 
del V Plan de la Nacion (Art. 6°). Sin embargo, este caracter indi
cativo, en la practica, muchas veces es relativo, pues el Estado posee 
muchos medios de disuasion o persuasion en relacion a los particulares, 
que efectivamente pueden contribuir a desalentar o alentar la accion 
de aquellos para que sigan las orientaciones del Plan. E:ntre esos me
dios, tal como se sefialo, est:in los mecanismos de fomento economico 
y particularmente, los de caracter cr<>rliticio y financiero y las sub
venciones o subsidios otorgados por el Estarlo o sus instituciones fi
nancieras. En segundo lugar, estan los me<'anismnq de pC)litirn fo;
cal que permiten gravar progresivamente actividade3 contrarias al 
Plan asi como exonetar actividades que se ajusten al Plan o que 
convenga estimular o fomentar. En tercer lugar, estim los mecanis
mos de caracter administrativo, que pueden consistir en la imposi
cion de registros, autorizaciones, permisos, licencias en relacion a 
determinadas actividades que el Estado necesite controlar o ajustar 
al Plan. En cuarto lugar, estan los propios mecanismos de inversion 
<lei sector publico que, por ejemplo, mediante la com.trucci6n de in
fraestructura y el equipamiento <lei territorio, puede contrihuir a la 
localizacion industrial o crear polos de des"rrollo que puedan atraer 
las inversiones privadas y, por ultimo, pueden tambien destacarse los 
mecanismos monetarios y de control del credito que posee el Estado 
y que puerlen conducir a orientar el credito privado hacia determina
das areas 0 sectores prioritarios. 

En todos estos supuestos, si bien el Plan no es formalmente impe
rativo, dada la enorme importancia del Estado en Venezuela, la uti
lizacion de esos medios de disuasion pueden convertirse en efectivos 
mecanismos para compelir a los particulares al cumplimiento del Plan. 

Pero, aparte de la planiffraci6n del desarrollo econ6mico y social, 
cuyo punto de referenda esta situado en el tiempo, se ha venido desa
rrollando en los ultimos afios en Venezuela, un proceso tendiente a 
planificar el desarrollo pero desde el punto de vista espacial o del 
territorio. Han comenzado a surgir, asi, las tecnicas de ordenacion 

67. Vease en Gaceta Oficial, N9 35.059 de 29-9-92. 
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del territorio, es decir, de organizar y repartir en el cuadro geogra
fico del pais, las diversas actividades humanas y econ6micas en fun
ci6n de los recursos naturales. 

Estos principios, puede decirse, adquirieron rango legal por la 
promulgaci6n de la Ley Organica del Ambiente de 15 de junio de 
1976 68, que incorpor6 dentro de la politica de conservaci6n, defensa 
y mejoramiento del ambiente, "la ordenaci6n territorial, y la plani
ficaci6n de los procesos de urbanizaci6n, industrializaci6n, pobla
miento y desconcentraci6n econ6mica, en funci6n de los valores del 
ambiente" (Art. 19 ). En dicha ley se previ6, ademas, la existencia de 
un Plan Nacional de conservaci6n, defensa y mejoramiento ambien
tal imperativa para el sector publico (69) que debia contener, entre 
otros aspectos, "la ordenaci6n del territorio nacional segun los mejo
res usos de los espacios de acuerdo a sus capacidades, condiciones es
pecificas y limitaciones ecol6gicas; el sefialamiento de los espacios 
sujetos a un regimen especial de protecci6n, conservaci6n o mejora
miento; y el establecimiento de criterios prospectivos y principios que 
orienten los procesos de urbanizaci6n, industrializaci6n, desconcen
traci6n econ6mica y poblamiento" (Art. 7°). Dicho Plan no se elabor6 
pero, en todo caso, la referida Ley previ6 los principios rectores que 
debian guiar su elaboraci6n. 

Posteriormente estos principios fueron desarrollados en la Ley Or
ganica para la Ordenaci6n del Territorio de 1983, en la cual se regul6 
el Plan Nacional de Ordenaci6n del Territorio, sustitutivo del nunca 
dictado Plan Nacional de Conservaci6n, Defensa y Mejoramiento del 
Ambiente, y se estableci6, ademas, un sistema jerarquizado de planes 
territoriales, entre ellos los urbanisticos, todos de caracter impera
tivo y obligatorio tanto para el sector publico como para los particu
lares 69 

Luego, en 1987, con la promulgaci6n de la Ley Organica de Orde
naci6n Urbanistica 70 se perfeccion6 el sistema de planes imperativos 
en materia urbanistica. 

Por ultimo, en materia de planificaci6n debe destacarse que la 
Enmienda Constitucional N° 2 de marzo de 1983 71 estableci6 por pri
mera vez en el pais, la intervenci6n del Congreso en las tareas de 
planificaci6n, al establecer que el Presidente de la Republica debe 
presentar a las Camaras Legislativas al inicio del periodo constitu
cional, los lineamientos generales del plan de desarrollo econ6mico 
y social, para su aprobaci6n. 

68. Vease en Gaceta Oficial, NI> 31.004 de 16-6-76. 
69. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Introducci6n al Regimen J uridico de Ia 

Ordenaci6n del Territorio" en Ley Organica para la Ordenaci6n del Terri
torio, EJV, Caracas, 1984. 

70. Vease en Gaceta Oficial, NI> 33.868 de 16-12-87. 
71. V ease el Texto de Ia Enmienda N9 2 y las comentarios en la Tercera Parte, 

Torno I. 
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C. Las exclusiones de actividades econ6micas 

Todas las limitaciones a la libertad economica analizadas anterior
mente, tienen en comun que presuponen su existencia, y en tanto que 
ello es asi, se limita su ejercicio o se lo restringe, en un caso especi
fico. Sin embargo, alli no concluyen las limitaciones a la libertad eco
nomica, pues en otros supuestos, en virtud de la Ley, aquellas no se 
presuponen; al contrario, se la excluye. Se trata aqui, si se quiere, de 
limitaciones al ambito de la libertad economica, respecto de ciertas 
areas territoriales, o en ciertos sectores economicos, que, en general, 
y salvo que el Estado decida asumir los bienes que estaban afectados 
por los particulares para realizar las actividades excluidas, en cuya 
caso estariamos en presencia de una nacionalizaci6n, no dan derecho a 
indemnizaciones por parte de los particulares. 

Estas exclusiones pueden clasificarse en cuatro grandes catego
rias: exclusiones territoriales; exclusiones de actividade8 econ6micas 
respecto de los extranjeros; exclusiones de actividades econ6micas 
respecto de todo particular por la reserva que hace el Estado; y la 
nacionalizaci6n que implica la reserva al Estado y transferencia, a 
este, de los bienes afectos a la actividad reservada. Veamos separada
mente estos cuatro supuestos de exclusiones de la libertad economica 
admitidas por el ordenamiento juridico. 

a. La exclusion de actividades econ6micas en amhitos 
territoriales 

Conforme a la politica de localizaci6n industrial, hemos visto que 
el Ejecutivo Nacional puede establecer "las zonas del pais en las cua
les se localizaran determinadas industrias" 72 , lo que implica que las 
mismas no pueden ser localizadas en otras areas territoriales, siem
pre que asi este establecido en planes de ordenacion territorial adop
tados conforme a la Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio. 
En estos casos, se ha establecido una exclusion del ejercicio de la 
actividad industrial en ciertas areas territoriales, lo que implica una 
exclusion de la misma que no da derecho a indemnizacion por parte 
de los industriales afectados. 

b. La reserva de sectores econ6micos a empres~~ nacionaleB 
Una segunda modalidad de exclusion de la activiclad economica 

tiene lugar mediante las disposiciones legales que reservan el ejPr
cicio de ciertas actividades o sectores economicos a empresas nacio
nales, y que por tanto, la excluyen respecto de los extranjeros. 

Un proceso de venezolanizacion de las actividades economicas pue
de decirse que se inicio en firme en Venezuela con motivo de la pro
mulgacion de la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros de 1965, 

72. Articulo lQ del Decreto-Ley, NQ 134 de 4-6-74, en Gaceta Oficial, NQ 30.148 
de 7-6-74. 
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que exigio que en las mismas, no menos del 51 por cierto del capital 
perteneci.era a personas venezolanas; y si estas eran personas juri
dicas, no menos del 51 por ciento de su capital debia pertenecer a per
sonas venezolanas naturales (Art. 18). Ello condujo al legislador a 
prever una serie de plazos para la transformacion de las empresas 
extranjeras en empresas con capital mayoritario venezolano y esta
blecer, ademas, que de lo contrario no podian seguir realizando ope
raciones de seguro o reaseguro en el pais (Arts. 122 y ss.). 

En 1970, con motivo de la promulgacion de la Ley General de Ban
cos y otros Institutos de Credito de 30 de diciembre de ese afio, se 
avanzo mas en el proceso de venezolanizacion y se establecio que a 
partir de ese momento no se autorizaria la constitucion de nuevos 
bancos cuyo capital no fuere totalmente venezolano (Art. 32); y en 
aquellos supuestos de bancos con un capital extranjero superior al 
20 por ciento del capital social, se establecieron una serie de limita
ciones (Arts. 33 y 34) de manera de propugnar su transformacion 
patrimonial (Art. 159). 

Posteriormente, con motivo del ingreso de Venezuela al Grupo An
dino, entro en vigencia en nuestro pais la Decision N9 24, relativa al 
Regimen Comun de tratamiento a los capitales extranjeros y sobre 
marcas, patentes, licencias y regalias, sustituida por la Decision 220 
aprobada por Ley de 25 de junio de 1988 73• La Decision 24 estabtecio 
para todos los paises miembros del Acuerdo normas de extraordinaria 
importancia en cuanto a la reserva de actividades economicas, al 
capital nacional o mas precisamente a empresas nacionales, que son 
las que tienen mas del 80 por ciento del capital nacional. 

En ef ecto, la mis ma Decision N9 24 establecio que cad a pafs podia 
"reservar sectores de actividad economica para empresas nacionales 
publicas o privadas" (Art. 38); pero ademas, establecio directamente 
que no admitia "el establecimiento de empresas extranjeras ni nueva 
inversion extranjera directa en el sector de servicios publicos tales 
como "agua potable, alcantarillado, energia electrica y alumbrado, 
aseo y servicios sanitarios, telefonos y telecomunicaciones" (Art. 41) ; 
no se adtnitia "nueva inversion extranjera directa en el sector de se
guros, banca 1comercial y demas instituciones financieras" (Art. 42); 
ni en "empresas de transporte interno, publicidad, radioemisoras co
merciales, estaciones de television, periodicos, revistas, ni en las ded-i 
cadas a la comercializacion interna de productos de cualquier clase" 
(Art. 43). 

De acuerdo a estas disposiciones, mediante Decreto N° 62 del 29 
de abril de 1974, reglamentario de la Decision N9 24 74, qiiedaron re
servados a las empresas nacionales y no se admite nueva inversion 
extranjera directa en los siguientes sectores de la actividad econ6-
mica: 

73. Vease en Gaceta Oficial, N9 34.014 de 25-7-88. 
74. Gaceta Oficial, N9 ~.650, Extraordinaria de 29-4-74. 
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a) Los servicios publicos de telefonos, correos, telecomunicaciones; 
agua, potable y alcantarillado; la generacion, transmision, dis
tribucion y venta de electricidad y los servicios de vigilancia y 
seguridad de bienes y personas. 

b) La television y radiodifusion; los periodicos y revistas en idioma 
castellano; el transporte interno de personas y bienes; la publi
cidad; la comercializacion interna de bienes de servicio cuando 
fuese· ejercida por empresas que se dediquen a esas actividades, 
salvo que se trate de bienes o servicios producidos por ellas en 
el pais. 

c) Los servicios profesionales en actividades de consultoria, aseso
ramiento, disefio y analisis de proyectos y realizaci6n de estudios 
en general en las areas que requieren la participacion de profe
sionales' cuyo ejercicio este reglamentado por leyes nacionales 
(Art. 1). 

Posteriormente, mediante Decreto N° 2.031, de 9 de febrero de 
1976 75, se amplio la reserva sefialada, quedando reservados a las 
empresas nacionales los siguientes sectores de actividad economica: 

a. Los servicios publicos de: telefonos, correos, telecomunicacio
ciones, agua potable y alcantarillado; la generacion, transmision, dis
tribucion y venta de electricidad y los servicios sanitarios, de aseo y 
de vigilancia y seguridad de bienes y personas. 

b. La television y, radiodifusion; los peri6dicos y revistas en idio
ma castellano; el transporte interno de personas y bienes y la publi
cidad. A juicio de la Superintendencia de lnversiones Extranjeras 
podran quedar exceptuadas de esta disposici6n las publicaciones en 
castellano de caracter cientifico o cultural. 

c. La comercializaci6n interna de bienes. Las empresas extran
jeras domiciliadas en el pais, para la fecha de entrada en vigencia 
de este Decreto, dedicadas a estas actividades podran ejercer dicha 
comercializaci6n directamente o a traves de empresas controladas 
en su capital o en su gesti6n por la empresa extranjera, siempre y 
cuando se trate de bienes producidos por ellas en el pais. 

d. Los servicios profesionales en actividades de consultoria, ase
soramiento, disefio y analisis de proyectos y realizacion de estudios en 
general, en las areas que requieran la participaci6n de profesionales 
cuyo ejercicio este reglam:entado por Leyes Nacionales, salvo que se 
trate de empresas que a juicio de la Superintendencia de Inversiones 
Extranjeras, aporten tecnologia para el desarrollo del pais y que en 
las mismas, la participacion extranjera no exceda del cuarenta y 
nueve por ciento (49%) (Art. 1°). 

Esta ampliaci6n de la reserva, por otra parte, motiv6 la inclusion 
de alg'unas excepciones y precisiones, contenidas en cuatro paragra
fos del mismo articulo 1 Q del Decreto N° 2.031. 

75. Gaceta Oficial, N9 31.171 de 9-2-77. 
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Como consecuencia de esta reserva, se establecio en el mencionado 
Decreto 62, que las empresas extranjeras que operasen en dichos 
sectores, debian transformarse en empresas nacionales, para cuyo 
efecto debian poner en venta por lo menos el 80 por ciento de sus ac
ciones para adquisicion por inversionistas nacionales antes de mayo 
de 1977 (Art. 2). El Decreto N9 2.031 de 9-2-77 extendio dicho plazo 
hasta el 30-12-77. En todo caso, mediante la Ley sobre Transforma
cion de Empresas Extranjeras de 21-8-75, se establecieron las moda
lidades de dicha transformacion y los poderes de control y fiscaliza
cion de la Superintendencia de Inversiones Extranjeras. 

Tanto el Decreto NQ 62, como el Decreto N9 2.031, establecio que 
los sectores de seguros y bancos se seguiran regulando por sus !eyes 
especiales (Art. 4). En todo caso, con motivo de la reforma de la Ley 
de Empresas de Seguros y Reaseguros de 1974, se exigio que dichas 
empresas no debian tener mas del 20 por ciento de su capital pagado 
directa o indirectamente en manos de personas extranjeras (Art. 25), 
por lo que se les concedio un plazo de 2 aiios a las empresas que tu
vieran capital extranjero en proporcion mayor de ese 20 por ciento, 
para cumplir con dicho requisito (Art. 192) y transformarse en em
presas nacionales de acuerdo a la prevision de la Decision N° 24 de 
la Comision del Acuerdo de Cartagena. 

Posteriormente, al haberse dictado en 1988 la Decision N9 220 
sustitutiva de la Resolucion N9 24, se redujeron considerablemente 
las areas de actividad economica reservadas a las empresas naciona
les. Asi, conforme al articulo 23 del Decreto NQ 727 de 18-1-90 con
tentivo del Reglamento del Regimen Comun del Tratamiento a los 
capitales extranjeros y sobre marcas, patentes, licencias y regalias 
aprobado por las Decisiones Nos. 220 y 224 de la Comision del Acuer
do de Cartagena 76, la reserva solo se refiere a las siguientes activida
des economicas: a) Vigilancia y seguridad de bienes y personas; b) 
La television y radiodifusion; los periodicos en idioma castellano, y 
c) los servicios profesionales, cuyo ejercicio este reglamentado por 
leyes nacionales. 

Por ultimo, con motivo de la reforma de la Decision 220, por la 
Decision 291 de 1991, y conforme al articulo 26 del Decreto NQ 2095 
de 13 de febrero de 1992 76b1•, los sectores de actividad economica 
reservados a las empresas nacionales, son los siguientes: 

a) La television y la radiodifusi6n; los periodicos en idioma castellano; 
b) Los servicios profesionales cuyo ejercicio este reglamentado por las 

leyes nacionales. 

En todos estos supuestos, se trata de una exclusion de la libertad 
economica en areas determinadas respecto de cierta categoria de per-

76. Vease en Gaceta Oficial Nil 34.397 de 26-1-90. 
76b". Veease en Gaceta Oficial Nil 4.284 Extra de 28-6-91 y en Gaceta Oficial 

N° 34.930 de 25-3-92. 
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sonas; exclusion que implica, imposibilidad de realizar para esas 
personas las actividades reservadas, y obligacion de poner en venta 
sus participaciones a inversionistas nacionales, a los efectos de que 
la empresa se convierta en empresa nacional. En ningun caso, por 
supuesto, la limitacion derivada de la exclusion da derecho alguno a 
indemnizacion por parte de los inversionistas extranjeros afectados. 

c. La reserva de actividades econ6micas por el Estado 

En la Constitucion de 1961, como se dijo, siguiendo la orientacion 
de la Constitucion de 1947, se establecio expresamente la posibilidad 
que tiene el Estado de "reservarse determinadas industrias, explota
ciones o servicios de interes pli.blico por razones de conveniencia na
cional" (Art. 97). Se abrio asf la posibilidad no ya de 11ue el Estado 
realice actividades empresariales, sino que las realice en forma exclu
siva, reservada, excluyendo a los particulares del ambito de las mis
mas. Esta reserva, sin duda, tiene por efecto fundamental estable
cer una limitaci6n a la libertad econ6mica de los individuos, exclu
yendola del sector reservado 77• 

En efecto, la reserva de actividades economicas por parte del 
Estado conlleva basicamente una prohibicion impuesta a los particu
lares de realizar actividades propias del sector reservado, lo que 
afecta tanto a aquellos particulares o empresas que venfan realizando 
actividades en el sector, como a cualquier particular o empresa, que 
pretendiera, en el futuro, realizar dichas actividades. Despues de la 
reserva, por tanto, los particulares o empresas que operaban en el 
sector, no pueden continuar realizando sus actividades, y hacia el 
futuro, ningun otro particular puede realizar nuevas actividades en 
el sector. La libertad econ6mica, en el mismo, ha sido excluida y es 
imposible ejercerla. 

Como consecuencia de ello, el acto de reserva, per se, no conlleva 
derecho alguno de los particulares afectados a indEwnizaci6n por 
parte del Estado. Aquellos, simplemente, cesan en sus actividades, y 
un deber de indemnizaci0n solo surgirfa si el Estado decide apropiar
se de las instalaciones o de las empresas de los particulares que ope
raban en el area reservada, es decir, decide nacionalizar esas em
presas. 

Este principio, en nuestro criterio. se deduce de las norma<; de la 
Ley que reserva al Estado la Industria del Gas Natural de 26 de 
agosto de 1970 78• En efecto, esta Lev reserv6 al Ec:;tado la "industria 
del gas proveniente de vacimientos de hidrocarburos" (Art. 1), y es
tableci6, por tanto, la obligaci6n a los concesionarios de "entregar al 
Estado, en la oportunidad, medida y condiciones qne determine el 
Ejecutivo Nacional, el gas que se produzca en sus operaciones" (Art. 

77. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios en torno a la nacionaliza
ci6n petrolera" en Revista Resumen. N9 55, Caracas, 24-11-74, pp. 22 a 24. 

78. V ease en Gaceta 0 ficial, Nc;i 29.594 de 26 de agosto de 1971. 
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3). Corria por cuenta del Estado el pago a los concesionarios de "los 
gastos de recoleccion, compresion y entrega del gas" (Art. 7). La 
reserva, per se, no daba ningun derecho a indemnizacion por parte de 
los concesionarios, y el Estado solo pagaba los costos de la recolec
cion, compresion y entrega del gas. La Ley solo previo una compen
sacion en el caso de que el Estado decida asumir las operaciones de 
recolecci6n, compresi6n y tratamiento en plantas que actualmente 
realizan los concesionarios en cuyo caso, la misma equivaldria "a la 
parte no depreciada del costo de las instalaciones y equipos que re
quiere para esas operaciones o el valor de rescate de los mismos si 
este fuere menor que aquel" (Art. 8). De acuerdo a esto, la indem
nizacion solo procedia si el Estado decidia apropiarse de las instala
ciones, y por esa apropiacion; la reserva, en si misma, en cambiv, 
como prohibicion impuesta a los concesionarios de seguir aprove
chandose del gas natural, no dio derecho alguno a indemnizacion. 

d . La nacionalizaci6n 

La nacionalizacion de empresas, es decir, la obligatoriedad impuesta 
a todas las empresas que operan en ciertas areas o sectores de la 
economia que el Estado se reserva por razones de conveniencia na
cional, de transferirle a este la propiedad de las mismas, mediando 
indemnizacion, es una institucion que en Venezuela tiene fundamento 
constitucional en la ya sefialada figura de la reserva al Estado de in
dustrias o sectores economicos. 

En efecto, tal como se ha sefialado, la reserva tiene como conse
cuencia dos efectos fundamentales: en primer lugar, establecer a 
favor del Estado, un monopolio de derecho; y en segundo lugar, esta
blecer, como consecuencia, una prohibicion para los particulares de 
realizar actividades en el sector reservado, en virtud de la exclusion 
de Ia libertad economica que implica. Por esta sola reserva, no tiene 
el Estado obligacion alguna de indemnizar a los particulares exclui
dos. Pero si ademas de la reserva, esta se acompafia con la exigencia 
y obligacion impuesta a los particulares y empresas af ectadas, de 
transferir forzosamente al Estado las instalaciones con que opera
ban, estaremos en presencia de la figura de la nacionalizacion, que si 
da derecho a indemnizacion. ' 

En el ordenamiento juridico venezolano, por tanto, la figura de la 
reserva junto con la expropiacion dan origen a una nueva institucion: 
la nacionalizacion 79, sometida a sus propias normas indemnizatorias, 
de acuerdo a la interpretacion que haga la Ley de la "justa indemni
zacion" a que se refiere el articulo 101 de la Constitucion. En este 
sentido, por ejemplo, las normas para calcular la indemnizacion con 
motivo de las nacionalizaciones de las industrias del hierro y del pe-

79. Vea5e el Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Administraci6n, Torno 
III, El Regimen Juridico de las Nacionalizaciones, lnstituto dJ Derecho Pu
blico, Caracas, 1981. 
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tr61eo, establecidas en el Decreto-Ley que reserva al Estado la indus
tria de la explotaci6n de mineral del hierro 80, y en la Ley Org{mica 
que reserva al Estado la industria y el comercio de los hidrocarburos 
de 29 de agosto de 1975 81, son distintas a las previstas en la Ley de 
Expropiaci6n por causa de utilidad publica o social; y entre otros 
factores porque no se trata de una expropiaci6n pura y ~.implemente. 

La expropiacion de empresas, como se dijo, es una restriccion a la 
propiedad de una determinada organizacion economica: no afecta, 
per se, la libertad economica en un determinado sector, y el hecho de 
que se expropie una empresa no impide que otros particulares reali
cen actividades en ese mismo sector. 

En cambio, en la nacionalizacion, la reserva afecta y excluye la 
actividad economica en el sector reservado, y la transferencia for
zosa de las empresas se produce respecto de todas las que operan en 
el sector, con la prohibicion para los particulares de seguir realizando 
o realizar en el futuro actividades en dicho sector. Aqui no hay una 
restriccion a la libertad economica de un particular o grupo de ellos, 
sino la exclusion de la libertad economica respecto a un determinado 
sector. Por eso, los principios de la expropiacion no pueden aplicarse, 
tal como estan en la legislacion tradicional, a la expropiacion que 
acompafia a la reserva estatal, pues en este caso, la nueva institucion 
que surge, la nacionalizacion, condiciona el tratamiento del proceso. 

Del analisis efectuado anteriormente de la evolucion del regimen 
de la libertad economica en el ordenamiento juridico venezolano, se 
deduce claramente tambien, que la consagracion absoluta de la li
bertad economica de todo el siglo pasado y comienzos del presente, 
es solo a partir de 1909, que la misma, comienza a ser objeto de limi
taciones. Sin embargo, solo es en 1947 que sufre una regulacion en 
virtud del interes publico de destacable importancia, y que da origen 
a la participacion directa y activa del Estado en la economia. Por 
ultimo, es realmente en la Constitucion de 1961 que se consagra la 
posibilidad de limitaciones a la libertad economica basadas en el 
concepto de interes social. En base a esta amplitud de limitaciones, 
cuya apreciacion queda en manos del legislador, la libertad econo
mica muy lejos esta de ser un derecho absoluto, y al contrario, e::;ta 
sometida a multiples limitaciones, restricciones y exclusiones. La 
libertad economica, por tanto, en el ordenamiento juridico, como li
bertad fundamental y absoluta, puede decirse que, como la propie
dad, dej6 de ser en Venezuela el pilar fundamental de la organizacion 
politica, y entro a configurarse como un derecho mas, garantiza
do constitucionalmente, pero !imitable tambien por autorizacion cons
titucional. 

80. Decreto-Ley, N9 580 de 26-11-74, en Gaceta Oficial, N9 30.577 de 16-12-74. 
81, Gaceta Oficial, N9 1.769, Extraordinaria de 29-8-75. 
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