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PRESENT A CI ON 

Con la publicacion de -este Volumen Segundo del Tercer Tomo 
de la ]urisprudencia de la Corte Suprema de ]usticia en materia 
constitucional y administrativa correspondiente a un periodo de 45 
anos, tal como lo senalamos en los volumenes anteriores, continua 
la edition de un viejo proyecto y un largo trabajo de quince anos. 

En efecto, entre 1960 y 1962, cuando trabaje en el Instituto de 
Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de ]usticia, aun siendo 
estudiante, tuve a mi cargo realizar la primera recopilacion de la 
jttrisprudencia de la antigua Corte Federal que abarco un fecundo 
periodo de 12 anos (1950-1962). El analisis posterior de ese ma
terial me permitio concluir la redaccion de mi libro "Las Institu
ciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurispruden
cia Venezolana", publicado en 1964; y buena parte de dicho ma
terial, sistematizado en f orma distinta durante mi permanencia en 
Paris entre 1962 y 1963, fue publicado, en enfoques monograficos, 
en diversos numeros de la Revista de la Facultad de Derecho de 
la Universidad Central de Venezuela. 

Con posterioridad a 1964 y durante los ultimos anos he venido 
recopilando, analizando y clasificando la jurisprudencia de la Corte 
hasta haber abarcado el periodo 1930-1974, indudablemente el mas 
importante en su actividad durante este Siglo. 

La realizacion de esta obra, que constara de VI Tomos, no ha 
sido facil. No solo no existen en nuestro pais recopilaciones siste
matizadas de las decisiones del Supremo Tribunal, sino que las 
publicaciones que las comprenden no son completas. Para la elabo
racion del fichero cuya publicacion se continua en este Tomo, hubo 
que leer, por tanto, sentencia por sentencia, todas las publicadas en 
las Memorias de la Corte Federal y de Casacion entre 1930 y 1948, 
en la Gaceta Forense en sus dos etapas entre 1949 y 1969 y en la 
Gaceta Oficial para el periodo 1970-1974. En esta labor inicial, 
conte con la valiosa colaboracion de la abogado Norma Izquierdo 
Corser, quien tuvo a su cargo la revision de la mayoria de las sen-
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tencias contenidas en las Memorias de la antigua Corte Federal y 
de Casaci6n entre 1930 y 1948, y en la Gaceta Forense entre 1966 
y 1969. Ella realiz6, ademas, la revision y correcta identificaci6n de 
la mayoria de las sentencias correspondientes al periodo 1950-1962, 
por lo que mi trabajo ef ectuado en el Instituto de Codificacion y 
]urisprudencia relativo a ese mismo periodo, ·ya cambiado entre 
1962 y 1963, puede decirse que fue reelaborado completamente. 
La raz6n de ello estd en que la identif icaci6n de las fie has en el 
Instituto se hacia con/ orme a unas siglas propias, sin ref erencia 
alguna a la publicacion oficial respectiva, en virtud de hacerse la 
labor de recopilacion, en la mayoria de los casos, directamente sabre 
los originates de las sentencias. El fichero que elabore para el Mi
nisterio de ]usticia correspondiente al referido periodo, por tanto, 
no se publica, como fue originalmente elaborado, en la presente 
edicion. 

Pero la recopilacion de jurisprudencia no se agota en la revision 
y selecci6n inicial de las sentencias con contenido doctrinal, sino 
que luego de realizado esto, viene el proceso mas lento y complejo 
de correcta ubicacion, clasif icacion y sistematizacion, el cual necesa
riamente debe hacerse por una sola persona, para que pueda existir 
continuidad de criteria y visi6n de conjunto. En los ultimos anos, 
mas de una vez intente realizar esa labor global, pero la f alta de 
tiempo me impidi6 concluirla. El tiempo, sin embargo, pude lo
grarlo en Cambridge, Inglaterra, en 1974, cuando pude dedicar unos 
meses, integramente, a la revision, reticulaci6n, reclasificaci6n y sis
tematizaci6n de todo el material, compuesto por mas de 1.500 
fichas jurisprudenciales. 

Para la publicaci6n de todo este material deseche la ordenaci6n 
cronol6gica y la tradicional ordenacion alfabetica que ha sido em
pleada en algunas recopilaciones de jurisprudencia de la Corte 
Suprema. Elegi, en cambio, la ordenaci6n tematica y sistematica, 
mas compleja de elaborar, pero indudablemente, mas util al lector. 
En esta forma, he previsto que cada uno de los seis tomos de la 
obra tenga un tema central sistematizado, teniendo, por tanto, cada 
uno de ellos, la debida autonomia. Dichos temas seran los siguien
tes: el Ordenamiento Constitucional y Funcional del Estado, que se 
trat6 en el primer Tomo; el Ordenamiento Organico y Tributario 
del Estado, que se publico en el Tomo II; la Actividad Adminis
trativa (actos, contratos, procedimiento y recursos administrativos), 
publicado en los dos volumenes del Tomo III; la ]urisdicci6n 
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Constitucional; la ]urisdicci6n Contencioso-Administrativa; y la Pro
piedad y la Expropiaci6n par causa de utilidad publica e interes 
social. En todo caso, la jurisprudencia se publica en trozos textuales 
de cada sentencia, precedidos de un breve resumen de su contenido 
doctrinal mas relevante. 

En el presente Toma relativo a la actividad administrativa, he 
sistematizado las mas importantes decisiones de la Corte Suprema 
sabre las reglamentos, el procedimiento administrativo, las actos 
administrativos, las recursos administrativos y las contratos admi
nistrativos. Dada la amplitud del Tomo se decidi6 su publicaci6n 
en dos volumenes: el primero, relativo a las reglamentos, proce
dimiento y actos administrativos; y el presente, relativo a las recursos 
y contratos administrativos. 

En cada volumen, de acuerdo al tema del mismo, he decidido 
recoger algttnos estudios mios publicados hace algunos anos y que 
han quedado en Revistas, muchas de ellas ya agotadas. Par ello, 
cada tomo esta dividido en dos partes: Estudios y Jurisprudencia. 
En el presente volumen 2P del Toma III relativo a la actividad 
administrativa, se recogen tres articulos publicados en Madrid y Ca
racas: el primero, relativo a la formaci6n de la voluntad en las 
contratos administrativos (1964); el segundo, sabre la facultad de 
la Administraci6n de modificar unilateralmente las contratos admi
nistrativos (1968); y el tercero, relativo al equilibria financiero de 
las contratos administrativos y la teoria del hecho del pr£ncipe 
(1972). 

En este volumen, ademas, he agregado una nueva Parte (Segun
da) contentiva de la doctrina de la Procuraduria General de la Re
publica y de la Consultoria ]uridica del Ministerio de ]usticia que 
recopile y publique en 1964. 

Durante todo el lapso de realizaci6n de esta obra, desde 1960, 
he estado vinculado all Instituto de Derecho Publico, dirigiendo, la 
mayor parte del mismo, su Secci6n de Derecho Administrativo y 
Ciencias de la Administraci6n. Par tanto, parte del tiempo destinado 
a mis trabajos en el Instituto ha sido dedicado a la revision y reco
pilaci6n de la jurisprudencia, aun cuando, par supuesto, no en 
forma exclusiva. En todo caso, del Instituto he recibido un inva
lorable apoyo operativo y secretarial que ha sido esencial para la 
terminaci6n de este trabajo, y que ha implicado, inclusive, ayuda 
en la correcci6n de las pruebas de imprenta de este volumen. Par 
tanto, a todos las asistentes, auxiliares de investigaci6n y pasantes 
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de la Secci6n quiero hacer llegar todo mi agradecimiento, particu
larmente par la ayuda final de las ultimas meses de 1976. En 
especial, en todo caso, mi particular agradecimiento a las Bachi
lleres Miriam Labarca, Eglys Iribarren de Rivas, Luz Marina Colme
nares, Edgar Ovalles y Gisela Aranda; y a mis secretarias, Aymara 
de Andrade y Mary Ramos, par toda la eficiente colaboraci6n reci
bida, la mayoria de las veces sujeta a la presi6n que exige un trabajo 
de esta naturaleza. Quiero agradecer ademas, a Mary, toda su colabo
raci6n, particularmente en la revision final de! volumen y en la 
elaboraci(m de las indices; asi coma la que me presto durante el afio 
y media que trabaj6 a mi !ado. Concluidos sus estudios de Derecho, 
a ella va dedicado este volumen, con mis mejores deseos de exito. 

El lector notara que las Indices del presente Toma, Vol. 2 -y 
las indices son la clave de la utilidad de toda recopilaci6n- las 
he elaborado integrando las de las Tomas I, II y Ill. En esta for
ma, al manejarse el lndice de este Toma se estara manejando el 
del I y II, sin necesidad de acudir a las mismos. A medida que vayan 
saliendo las Tomas stJcesivos, se iran integrando progresivamente 
las indices. 

Tai coma lo indique en el Primer Toma, dado el enorme voltt
men total de la obra, se ha previsto que las diversos tomos subsi
guientes vayan aparecienlo, sucesivamente, con la separaci6n de un 
breve lapso entre cada uno de ellos. 

Caracas, 20 de abril de 1977. 



ABREVIA TURAS 

De las denomhuuiones de la Corte Suprema 

1930-1953 

CFC-SF 
CFC-SPA 

CFC-SFacc 
CFC-CP 

CF' 

CSJ-SPA 

CSJ-CP 

CSJ-SCCMT 

- Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal. 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Polftica y Adminis
trativa. 

- Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal Accidental. 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Plena. 

1953-1961 

- Corte Federal. 

1961-1974 

Corte Suprema de Justicia en Sala Polftico-Administra
tiva. 

Corte Suprema de Justicia en Corte Plena. 

Corte Suprema de Justicia en Sala de Casaci6n Civil, 
Mercantil y del Trabajo. 

De las f uentes utilizadas 

Doctrina PGR = Doctrina de la Procuradurfa General de la Republica. 

M 

GF 

GO 
RF 

1930-1949 

Memorias de la Corte (Torno I). 

1950-1970 

- Gaceta Forense ( Publicaci6n peri6dica de la Corte). 

Primera Etapa: 1949-1952, Nos. 1 a 13. 

Segunda Etapa: Desde 1953, Nos. 1 y sig. 

Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela. 

- Repertorio Forense ( Publicaci6n peri6dica). 
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LA FORMACION DE LA VOLUNTAD DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL 
EN LOS CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS * 

SUMARIO 

I. INTRODUCCION. 
II. FORMALIDADES PREVIAS A LA CONCLUSION DEL CONTRATO: 

1. lnwod#cci6n. 2. La lntervenci6n de Organos Comultivos: A) Nocion Pre
via. B) La Consulta Vincu!ante. C) La Consulta no Vinculante. 3. La Verifi
ficacMn Presupuestaria: El Control Previo de Compromisos: A) La Prevision 
Legal. B) El Control Previo sobre el Compromise. C) Efectos de! Control 
Previo de Compromises. 4. La Autorizaci6n Legislativa: A) La lntervencion 
de! organo legislative. B) La Autorizacion Legislativa. 5. La Decision Admi
nistrativa de contratar: A) lntroduccion. B) La Intervencion de! Consejo de 
Ministros en la celebracion de contratos administrativos. C) Efectos de la 
decision de! Consejo de Ministros. 

Ill. ·LA CONCLUSION DEL CONTRATO: 
1. lnwoducci6n. 2. La Competencia para concluir el contrato: A) La celebra
cion y la conclusion de! contrato. B) La autoridad competente para concluir 
el contrato administrative. C) La Incompetencia. 3. Los efectos de la conclusi6n 
del contrato: A) Nocion previa. B) EI valor de las relaciones entre las partes 
previas al acto de conclusion. C) Efectos de! acto de conclusion. 

IV. FORMALIDADES POSTERIORES A LA CONCLUSION DEL CONTRA TO: 
LA APROBACION DEL CONTRATO: 
1. lntroducci6n. 2. Naturaleza ]urldica de la Aprobaci6n Legislativa: A) No
cion previa. B) Desde el punto de vista material: Actos Administrativos. C) 
Desde el punto de vista formal: Leyes. 3. Contratos que requieren la Aprobaci6n 
Legislativa. 4. Efectos de la Aprobaci6n Legislativa: A) Introduccion. B) Efec
tos sobre el conttato. C) Efectos respecto a los poderes de! Congreso. D) 
Efectos respecto a Ios terceros. E) Efectos de la ausencia de Ia Aprobacion 
Legislativa. 

V. CONCLUSION: LA CLASIFICACION DE LOS CONTRATOS ADMINIS
TRATIVOS: 
1. lntroducci6n. 2. Contratos Administrativos excepcionales. 3. Contratos Admi
niswativos especiales. 4. Contratos Administrativos ordinarios. 

I. INTRODUCCION 

1 . Se ha afirmado que no se conoce en Venezuela "una 
estructura que regule en materia de contrataci6n administra
tiva las actividades del Estado contratante", indicandose ade
mas que "ni siquiera con espiritu interpretativo podria cons
truirse un regimen en materia de tanta significaci6n y alcan
ce practico" 1• 

" Publicado en la Revista de la Pacultad de Derecho, UCV, N9 28, Caracas, 1964, 
pp. 61 a 112. 

1. Siebel A. Giron: "Ausencia de un Regimen Contractual'', en Revista Control 
Fiscal ~ Tecnificaci6n Administrativa, Contraloria General de la Republica, 
N9 22, 1961-1962, p. 10. 
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Al contrario, nosotros afirmamos que en Venezuela si exis
te base suficiente, legal y jurisprudencial, para construir un 
regimen de contrataci6n administrativa. Ya en otro lugar nos 
hemos ocupado de esta afirmacion en forma exhaustiva al 
analizar la Teoria General de los Contratos Administrativos 
en la legislacion y jurisprudencia venezolanas 2• 

Nos ocuparemos sin embargo, en las presentes notas, de 
analizar especificamente, el proceso de formacion de la vo
luntad de la Administracion en la contratacion administra
tiva, tema que ha dado lugar a diversas conclusiones cuando 
se han interpretado los dispositivos de la vigente Constitucion 
de 1961, referentes a contratos administrativos. 

En este sentido debe decirse que el proceso de formacion 
de la voluntad administrativa en la celebracion de los contratos 
administrativos comprende la realizacion de una serie de for
malidades previas y posteriores al acto de conclusion del con
trato, que configuran actos complejos 3• 

Analizaremos entonces dicho proceso estudiando separada
mente, en primer lugar, las formalidades previas a la conclu
sion del contrato; en segundo lugar, la conclusion misma del 
acto contractual; y en tercer lugar, las formalidades posterio
res a la conclusion del contrato y que forman tambien en 
ciertos casos, la voluntad de la Administracion en la celebra
cion de dichos actos. 

Advertimos en primer lugar que las formalidades que des
cribiremos no necesitan obligatoriamente ser observadas en 
todos los contratos administrativos, excepto en lo que respecta 
al Control Fiscal Previo. Al final de este estudio, al analizar 
la clasificacion de los contratos administrativos veremos cua-

2. Vease al efecto nuestra Tesis de Grado: Las lnstitucfones Fundamentales del 
Def'echo Administrativo 'Y la ]uf'isprudencia Venezolana, Universidad Central 
de Venezuela, Imprenta Universitaria, septiembre 1964, 496 paginas. 
V ease asimismo nuestro trabajo "Los contratos administrativos en la jurispru
dencia venezolana" publicado en la Revista de la Facultad de Derecho, Caracas, 
1963, N9 26, pp. 127 y sigts. 

3. Sohre el tema especifico de la formaci6n de la voluntad administrativa en lo~ 
contratos celebrados por la Administraci6n, vease Forti: "Sulla formazione dei 
contratti dello Stato", Rivista ltaliana di Science Gi11ridiche, 1938; y Coletti, 
"Sulla formazione e manifestazione della volunta contrattuale dei communi, 
1l Poro Amministrativo", 1959, I, p. 660. 
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les de las otras formalidades deben cumplirse en cada tipo de 
contra to. 

Asimismo advertimos que en todo caso nos referiremos a 
dicho proceso de formacion de la voluntad administrativa en 
la Administracion PUblica N acional, sin perjuicio de que sea 
el mismo o similar respecto a las Administraciones Autonomas, 
Estadal y Municipal de acuerdo con sus respectivas normas 
ordenadoras. Advertimos tambien que nos referiremos a dicho 
proceso en los Contratos Administrativos, sin perjuicio de que 
en los contratos de Derecho Privado de la Administracion, de
ban observarse ciertas de las formalidades que analizaremos, 
por el caracter general con que la ley las establece. 

II. FORMALIDADES PREVIAS A LA CONCLUSION 
DEL CONTRA TO 

1 . INTRODUCCION 

2 . En multiples oportunidades la Constitucion o las leyes 
exigen el cumplimiento de determinadas formalidades en el 
proceso de formacion de la voluntad administrativa, previas al 
acto de conclusion del contrato propiamente dicho. Esto de
muestra la complejidad que reviste la manifestacion de la vo
luntad de la Administracion en los contratos administrativos, 
en contraposicion con las reglas que resultan de la contratacion 
de derecho privado entre particulares. 

Esas formalidades previas a la conclusion del contrato ad
ministrativo consisten en la intervencion, en el proceso forma
tivo de la voluntad administrativa, de diversos organos de la 
Administracion central, consultiva o contralora, o de organos 
del Poder Legislativo, distintos del organo administrativo a quien 
corresponde la conclusion del contrato. 

Analizaremos entonces estas diversas intervenciones de or
ganos del Estado en el proceso de formacion de la voluntad 
administrativa estudiando sucesivamente, la intervencion de 
organos consultivos, la intervencion de organos contralores fis
cales, la intervencion de las Camaras Legislativas y la interven
cion de ciertas autoridades de la Administracion distintas de la 
que ha de concluir el contrato. 
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2. LA INTERVENCION DE ORGANOS CONSULTIVOS 

A) N ocion Previa 

3 . Cierta categoria de contratos administrativos implican 
la obligacion, para la autoridad Hamada a concluir el contrato, 
de solicitar la opinion previa de determinados 6rganos consulti
vos de la Administracion Nacional 4• 

Debemos distinguir, sin embargo, los casos en que el dict:l
men de la autoridad consultada, sea o no vinculante para la 
Administraci6n. 

B) La Consul ta V inculante 

a) N ota previa 

4. En diversas oportunidades la Administracion no solo 
est:l obligada a consultar la celebracion de determinados con
tratos administrativos a ciertos 6rganos consultivos, sino que 
tambien est:l obligada a acatar la opinion que de ellos emane. 

Por ello, en multiples oportunidades es requisito indispensa
ble para la conclusion del contrato que la Administracion haya 
obtenido la opinion favorable de ciertos organos consultivos. 

Ello sucede, entre otros casos, en los contratos de enajenacion 
de bienes muebles de la Republica y en los contratos de adqui
sici6n de bienes muebles o inmuebles por la misma. 

b) La enajenacion de bienes muebles 

5. Tal como lo indica el articulo 24 de la Ley Organica 
de la Hacienda Nacional, para la conclusion de contratos que 
tengan por objeto la enajenacion de bienes muebles de la Re
publica que a juicio de la Administraci6n no sean necesarios 
para el servicio publico, es necesario que ella obtenga la previa 
opinion favorable de la Contraloria General de la Republica. 

4. En materia de 6rganos consultivos vease: Eduardo Garcia de Enteterrfa, Aspectos 
de la Administraci6n Consultiva, lnstituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958. 
Asimismo vease el Capltulo "La Administraci6n Consultiva" de la Tesis clt> 
Grado de Tomas Polanco: "La Administraci6n Publica"', Anales de la Facultad 
de Derecho, Caracas, 1951, pp. 263 y sigts. 
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c) La adquisicion de bienes 

6 . Asimismo, tal coma lo se.fi.ala el articulo 2 5 de la misma 
Ley Organica de la Hacienda N acional, la Administracion, 
para c-elebrar contratos que tengan por objeto la adquisicion 
de bienes muebles o inmuebles que sean necesarios para el uso 
publico o el servicio oficial de la Republica, esra obligada a 
obtener el previo informe favorable de la Contralorl.a General 
de la Republica: 

d) La sancion de la vinculatoriedad 

7. Los contratos concluidos por organos de la Administra
cion sin haber solicitado la opinion previa de un organo con
sultivo cuando estaba obligado a hacerlo, o sin haber acatado la 
opinion desfavorable a su celebracion cuando estaba obligada 
a obtener opinion favorable para contratar, no ooligan al Es
tado. y ello porque este solo reconoce las obligaciones contrai
das por organos legitimos del Poder publico de acuerdo con 
las !eyes 5• 

Por tanto, los contratos celebrados por autoridades adminis
trativas en estas condiciones no producen ning1ln efecto contra 
la Administracion, y por tanto son nulos, aunque en todo caso 
producen responsabilidad individual del funcionario publico 
que concluy6 el contrato viciadamente, por violaci6n de la 
ley 0• 

S. El ardculo 232 de la Constituci6n establece al efecto: "El Estado no reconocera 
otras obligaciones que las contraldas por 6rganos legltimos de! Poder Publico 
de acuerdo con las !eyes". 

6. Tai como lo establece el artkulo 121 de la Constituci6n. Por otra parte, la no 
intervenci6n de los 6rganos consultivos vicia el proceso ·de formaci6n de la vo
luntad administrativa y por tanto, la conclusi6n de un contrato con ese vicio 
no es valido pues no responde a un verdadero consentimiento. En este sentido 
la Procuradurla de la Naci6n ha expresado: "En nuestro Derecho Positivo, los 
requisitos legales de 'previo informe favorable de la Contralorla' para la adqui
sici6n de bienes para el patrimonio de la Naci6n Venezolana, no son simples 
formalidades de mero tramite. Al contrario, estima la Procuradurla que tales 
requisitos no tienen como unica y exclusiva finalidad verificar, por parte de! 
Organismo Contralor, la sinceridad y legalidad del gasto publico, sino, con
juntamente con ella, la de ser verdaderos elementos constitutivos, entre otros, 
del 'consentimiento legltimamente manifestado' cuando la Administraci6n Na
cional es parte en contratos". V ease el lnforme de la FiscaUa GenHal de la 
Rep#blica al Congreso Nacional, 1960, Caracas', 1961, p. 386. 
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En todo caso debe observarse que, si con motivo de la con
clusion del contrato viciado par falta de consulta vinculante, 
el cocontratante ha ejecutado prestaciones que produzcan un 
enriquecimiento sin causa en manos de la Administracion, esta 
par justicia y equidad debe pagar al cocontratante en la me
dida de su enriquecimiento y del empobrecimiento de aquel 7• 

C) La Consul ta no V inculan te 

8 . En otras oportunidades la Administracion, si bien esta 
obligada a obtener el voto consultivo para la celebracion de 
un contrato administrativo, de ciertos organos administrativos, 
no est:i obligada a seguir la opinion que estos indiquen, sino que 
su aceptacion o no, es facultativa para ella. 

Asi sucede par ejemplo en las contratos que puede celebrar 
la Administracion con las deudores de "deudas atrasadas, pro
venientes de cualquicr renta, que hayan pasado a figurar como 
saldo de aiios anteriores" para la remision, rebaja o bonifica
cion de las mismas o de sus intereses o para la concesion de 
plazas para su pago, en los cuales, tal como lo seiiala el articulo 
49 de la Ley Organic a de la Hacienda N acional, la Adminis
tracion debe consultar previamente al Contralor General de la 
Republica, y al Procurador General de la Republica. 

En todo caso, las contratos "no podran llevarse a efecto", 
y por tanto no tendran ningun efecto, si no se cumplen esas 
formalidades previas. 

En el mismo caso se encuentran los contratos que tengan por 
objeto operaciones de Credito Publico. En efecto, el articulo 27 
de la Ley de Credito Publico del 12 de agosto de 1959, establece 
que "las operaciones de Credito Publico, cualquiera sea su 
cuantia, que proyecte celebrar la Nacion, deberan ser consul
tadas previamente par el Ejecutivo Nacional con el Banco 
Central de Venezuela y deberan ser enviadas al Congreso Na
cional par el Ejecutivo Nacional al solicitar la correspondiente 
autorizacion para la operacion proyectada". 

7. Respecto a la responsabilidad por enriquecimiento sin causa, vease N9 20, Nota 30. 
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3. LA VERIFICACION PRESUPUESTARIA: EL CONTROL PREVIO DE 
COMPROMISOS 

A) La prevision legal 

9. El articulo 172, ordinal 11 de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional establece que es atribuci6n y deber de la 
Sala de Control de la Contraloria General de la Republica 
"velar porque en los suministros de toda clase de bienes, en 
los servicios personales prestados a las Administraciones Publi
cas, Entidades Administrativas e lnstitutos Aut6nomos, y en 
los contratos en general, se estipulen precios justos y razonables 
y se presten, segiln el caso, las garantias que se consideren ne
cesarias; y verificar si tales suministros, servicios y contratos 
han sido efectivamente realizados y cumplidos, de acuerdo con 
las disposiciones de la Contraloria General de la Republica. A 
los fines de esta atribuci6n la Sala llevara el control de los pre
cios corrientes y actualizados de los efectos, materiales y demas 
bienes y servicios regularmente suministrados a las administra
ciones y entidades antes dichas. Los diversos departamentos del 
Ejecutivo Nacional y demas Oficinas nacionales, deberan, antes 
de proceder a la celebraci6n de contratos y a la adquisici6n 
de bienes, someter los proyectos respectivos a la aprobaci6n de 
la Sala de Control, sin la cual aquellos nv tendran ningun 
ef ecto, salvo lo dispuesto en el paragrafo primero de este 
ordinal" *. 

En el Derecho Administrativo y Fiscal Venezolano, esta nor
ma constituye el llamado control previo sobre el compromiso, 
lo que nos obliga a analizar previamente que se entiende por 
Control Fiscal Previo. 

B) El Control Previo sobre el Com promiso 8 

a) N ociones Generales 

10. Corresponde a la Contraloria General de la Republica, 
como 6rgano auxiliar del Poder Legislativo, ejercer la funci6n 
• Esta materia se encuentra ahora regulada en los artkulos 18 y siguientes de la 

Ley Organica de la Contralorfa General de la Republica de 1975. 
8. En materia de Control Fiscal Previo, vease: Siebel A. Gir6n R.: "El Control 

Previo", en Revista Control Fiscal 'Y Tecnificaci6n Administrativa, Contralorfa 
General de la Republica, N9 15, 1960-1961, pp 2 y sigts. Asimismo, vease la 
Ponencia presentada por la Contralorfa General de la Republica al Primer Con
greso Latinoamericano de Entidades Fiscalizadoras, Tema N9 1, "El Control 
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c~ntralora, inspectora y fiscalizadora de bienes, ingresos y egre
sos de la Republica, asi como de las operaciones relativas a los 

• 9 m1smos . 

Dicha funci6n la realiza fundamentalmente por medio de 
tres modalidades de control: el control previo de erogaciones, 
el control concomitante sobre ingresos y egresos y el control 
posterior sobre los mismos. 

El control de erogaciones se realiza por medio del control 
sobre el compromiso y por medio del control sobre el pago. 

Respecto al punto que aqui estudiamos, solo nos interesa 
destacar esa forma del control de erogaciones que constituye 
el control previo sobre el compromiso. 

b) El Control sobre el com promiso 

a') N oci6n Previa 

11 . El control sobre el compromiso conlleva de acuerdo a 
nuestro Derecho Fiscal, tres aspectos distintos: el control sobre 
la legalidad del compromiso; el control sobre la disponibilidad 
y el control sobre los precios. 

b') Control sobre la legalidad del compromiso 

12. El control sobre la legalidad del compromiso o gasto 
proyectado 10 se realiza al examinar la Contraloria, de una par-

Previo en Latinoamerica", Caracas, 1963 (Edici6n multigrafiada impresa en la 
Contraloria General de la Republica). 

9. A tal efecto, nuestra Constituci6n establece en su arrkulo 234 que "Corres
ponde a la Contralorfa General de la Republica el control, vigilanci::t, fiscaliza
ci6n de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asl como de las operaciones 
relativas a los mismos". 
Por su parte, el artkulo 236 dispone que "La Contralorfa Generaal de la Repu
blica es 6rgano auxiliar del Congreso en su funci6n de control sobre la Hacien
da Publica, y gozara de autonomfa funcional en el ejercicio de sus atribuciones". 

10. El artlculo 170 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional de 17 de marzo 
de 1961 establece que "corresponde a la Sala de Control ejercer valiendose de 
los datos, informaciones y documentaci6n emanados de las S:ilas de Centrali
zaci6n v de Examen y de los que directamente se procure o le sean comuni
cados, el control de gastos e inversiones de fondos y de biencs de todas lr5 
oficinas publicas y entidades administrativas o empleados de cadcter nncion:il, 
asl como el de las cuentas y operaciones relacionadas con dichos fondos y bie
ne5, todo ello, no solo en cuanto a la re,gularidad y legalidad sino tambien en 
cuanto a la veracidad y sinceridad de la operaci6n, pero dentro de los Hmites 
fijados por esta Ley". 
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te, la competencia del 6rgano contratante 11, y de otra parte, 
la correcta imputaci6n al credito presupuestari~ correspondien
te; y ello, porque tal como lo se.iiala la Constituci6n, .. no se 
hara del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya sido pre
visto en la Ley de Presupuesto", o cubierto por creditos adi
cionales 12• 

Por tanto, la primera consecuencia del control previo sobre 
el compromiso consiste en la verificaci6n de la existencia de 
un credito presupuestario al cual sean imputables los gastos 
proyectados. 

Ello nos conduce a pensar que cuando el profesor Lares 
Martinez se.iiala que .. el contrato celebrado por una autoridad 
administrativa, sin base en una partida presupuestaria o en un 
Credito adicional. . . es juridicamente valido" 13 parte de un 
supuesto falso, yes el que en Venezuela pueda la Administra
ci6n contratar sin que antes haya un control previo de parte 
de la Contraloria General de la Republica, sobre la imputaci6n 
del gasto proyectado a una partida presupuestaria o a un cre
dito adicional. Al contrario, hemos visto que sucede lo anta
g6nico. Y precisamente, para evitar que se celebren contratos 
administrativos sin la correspondiente prevision presupuestaria 
del gasto, o con una err6nea imputaci6n del mismo sobre una 

11 . El articulo 232 de la Constituci6n establece al efecto que "El Estado no reco· 
nocera otras obligaciones que las contraldas ·por <Wganos legttimos d1l PodH 
Publico, de acuerdo con las !eyes". 

12. En este sentido, el artlculo 227 de la Constituci6n indica que "No se hara 
del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya sido previsto en la Ley de 
Presupuesto. S6lo podran decretarse creditos adicionales al presupuesto, para 
gastos necesarios no previstos o cuyas partidas resulten insuficientes y siempre 
que el Tesoro cuente con recursos para atender a la respectiva erogaci6n. A 
este efecto se requerira previamente el voto favorable del Consejo de Minis
tros y la autorizaci6n de las Camaras en sesi6n conjunta, o, en su defecto, de 
la Comisi6n Delegada". 
Sohre los creditos adicionales tambien establece el artkulo 179, ordinal 69, 
que es atribuci6n de la Comisi6n Delegada del Congreso, "autorizar al Eje. 
cutivo Nacional para decretar creditos adicionales al Presupuesto". 
Asimismo, el artkulo 190, ordinal 14, dispone que es atribuci6n y deber del 
Presidente de la Republica, "Decretar creditos adicionales al Presupuesto, pre. 
via autorizaci6n de las Camaras en sesi6n con junta, o de la Comisi6n Delegada". 
Vease tambien el artlculo 200 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional 
en Nota N9 22. 

13. Eloy Lares Martinez: "Manual de Derecho Administrativo, Cursos de Derecho", 
Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1963, pp. 201 y 202. 
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partida determinada, es que se ha instaurado el Control fiscal 
previo sobre erogaciones *. 

c') Control sobre la disponibilidad del credito 

13 . Complemento necesario del control sobre la legalidad 
del compromiso donde se ha verificado la correcta imputaci6n 
del gasto proyectado sobre una determinada partida presu
puestaria, es el control sobre la disponibilidad, para verificar 
si el credito puede ser afectado con el gasto proyectado. 

Ello tiende a evitar que la Administraci6n pueda celebrar 
contratos administrativos con cargo a una partida presupues
taria sin disponibilidad. 

d') El control sabre las precios 

14. Pero el control previo realizado por la Sala de Control 
de la Contraloria General de la Republica no solamente busca 
controlar la legalidad del compromiso y la disponibilidad de 
la partida a la cual se imputa el gasto proyectado, sino que im
plica tambien el control sobre los precios que se proyectan con
tratar para evitar que en la inversion no se malversen o de
frauden los dineros publicos. 

Por ello dispone el articulo 172, ordinal 11 que la Sala ve
lad. por que se estipulen en los contratos administrativos precios 
justos y razonables. A tal efecto, la Sala de Control debed. 
llevar el control de los precios corrientes y actualizados de los 
efectos, materiales y demas bienes y servicios regularmente su
ministrados a la Administraci6n. 

c) Ambito del control previo de compromisos 

a') Segun el objeto del contrato 

15 . El control previo de compromisos abarca los contratos 
de suministros de toda clase de bienes, de servicios pe'rsonales 

' prestados a la Administraci6n Publica y todos los contratos en 
general, tal como lo sefiala la ley 14• 

• Con motivo de la entrada en vi,gencia de la Ley Orginica de la Contralorfa 
General de la Republica, se elimin6 el caracter que antes tenfa el control previo 
de la legalidad de!- compromise como requisite de validez de! contrato. 

14. Ardculo 172, ordinal 11, de la Ley Orginica de la Hacienda Nacional. 
Vease N9 9. 
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Por tanto, todos los contratos administrativos que celebre la 
Administraci6n e incluso los contratos de derecho privado que 
tambien celebre, estan sujetos al cumplimiento del requisito 
del Control Fiscal Previo. 

Por la reforma de la Ley en 1960, termin6 la duda sobre 
si los contratos de obras publicas, que las leyes anteriores no 
mencionaban por indudable error, estaban o no excluidos del 
cumplimiento del control previo 15• 

b') Segun la cuantia del contrato 

16. Pero si bien es cierto que segiln el objeto del contrato, 
todos los contratos administrativos deben ser llevados para su 
control previo a la Contraloria General de la Republica, segiln 
la cuantia no sucede lo mismo. Y ello porque la misma Ley 
Organica de la Hacienda Nacional establece una excepci6n. 

En efecto, el paragrafo primero del ordinal 11 del articu
lo 172 de dicha Ley sefi.ala que no obstante lo antes sefi.alado 
"la Contraloria General de la Republica queda facultada para 
yermitir a los Despachos Ejecutivos e Institutos Aut6nomos 
hacer adquisiciones, otorgar contratos y aceptar presupuestos, 
sin someterlos previamente a su aprobaci6n, pero sin perjuicio 
del control a posteriori respecto a la sinceridad y legalidad del 
gasto. En estos casos, la Contraloria General de la Republica, 
mediante Resoluci6n publicada en la Gaceta Oficial de la Re
publica de Venezuela, establecera los requisitos que deberan 
cumplirse, asi como el limite del monto de tales adquisiciones, 
contratos o presupuestos, el cual no podra exceder de cinco mil 
bolivares". 

La Contraloria ha hecho uso de esta facultad y ha fijado 
en la cantidad de dos mil bolivares el limite hasta el cual los 
Despachos Ejecutivos e Institutos Aut6nomos, podran contra
tar sin la previa aprobaci6n de la misma, tal como se desprende 
de la Resoluci6n N 7 del 11 de enero de 1961 18• 

15. Vease al respecto Gustavo Vegas T.: "El Control Preventivo sobre Jos Contratos 
de Obras de Utilidad Publica", en Revista Control Fiscal ,. Tecnificaci6n Admi
nistf'ativa, Contraloria General de la Republica, N9 11, 1960, pp. 9 y sigts. 

16. Vease en Gaceta Oficial N° 26.453 de 11 de enero de 1961. 
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C) Efectos del c<mtrol previo de compromisos 

a) Efectos tradicianales del credito presu.puestario 

17. De acuerdo con un principio constitucional 17 no se 
puede hacer del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya sido 
previsto en la Ley de Presupuesto, lo que implica que todos los 
contratos susceptibles de implicar un egreso del Tesoro Nacio
nal deben estar cubiertos por los creditos presupuestarios re
gularmente previstos en la Ley de Presupuesto o en creditos 
adicionales 18• 

Tradicionalmente se ha considerado que las autorizaciones 
de gastos presupuestarios tienen efecto solamente respecto del 
derecho financiero y presupuestario, y por tanto, que las reglas 
de derecho presupuestario tienen sus propias consecuencias y 
sanciones desligadas totalmente del derecho administrativo 19• 

Esto, de ser absolutamente cierto, conlleva una consecuencia 
l6gica: 

El contrato concluido por la Administraci6n sin credito pre
supuestario o excediendo el credito aprobado por la Ley de 
Presupuesto, es juridicamente valido 20• 

Esto es cierto en paises como Francia, donde el contenido 
del articulo 227 de nuestra Constituci6n es un principio ge
neral 21• Pero no en Venezuela, donde la Constituci6n sefi.ala 
expresamente que "nose hara del Tesoro Nacional gasto algu
no que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto", lo 
que implica tambien que no podra autorizarse, por ninguna 
autoridad publica, gasto alguno no previsto en la Ley de Pre
supuesto, lo que conlleva que el contrato celebrado sin credito 
presupuestario pr·evisto no es valido ni produce ning\ln efecto 

17. Artkulo 227 de la Constituci6n. Vease en Nota N9 12. 
18. Artkulos 227, 190, ordinal 149 y 179, ordinal 69 de la Constituci6n. Vease 

en Nota N9 12. 
19. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Administratifs. 

Librairie Generale de Droit et Jurisprudence, Pads, 1956, Torno I, p. 144. 
20. En ta! sentido vease: Andre de Laubadere, ob. cit., Torno I, p. 144; Gast6n 

Jeze, Principios Generates de Derecho Administrativo. De Palma Editor, Bue
nos Aires, 1947, Torno IV, p. 18; Eloy Lares Martinez, ob. cit., p. 202. 

21. Cfr. Andre de Laubadere, ob. cit., Torno I, p. 143. 
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respecto de la Administraci6n, produciendo solamente la res
ponsabilidad individual del funcionario publico que contrat6 22• 

En Venezuela, menos aun puede darse el caso de contratos 
celebrados sin autorizaci6n presupuestaria, precisamente, por 
la necesidad del requisito previo a la conclusion del contrato 
consistente en el Control Fiscal Previo que ejerce la Contraloria 
General de la Republica. 

b) Efectos de la formalidad del control previo 

a') Noci6n Pref!ia 

18 . Precisamente, para verificar esa conditio sine qua non 
de la validez del contrato administrativo, consistente en la 
existencia de un credito presupuestario, es que la Ley Organica 
de la Hacienda Publica Nacional ha consagrado, de acuerdo 
con los principios constitucionales, el llamado Control Previo 
de Compromisos como parte del Control Fiscal Previo sobre 
las erogaciones que hemos estudiado. 

Ahora bien, cual es el efecto de esta formalidad que debe 
llevar a cabo la Contraloria y sin cuyo cumplimiento los con
tratos administrativos "no tendran ningun efecto" 23• 

Veamos estos efectos en primer lugar sobre los contratos que 
han cumplido esta formalidad y en segundo lugar, sobre los 
contratos que no la han cumplido. 

b') Ef ectos sabre el futuro contrato 

19. En primer lugar debe decirse, que si bien el requisito 
de control fiscal previo es indispensable para que el futuro con-

22. A tal efecto, el artkulo 121 de la Constituci6n establece que "El ejercicio de! 
Foder Publico acarrea responsabilidad individual par abuse de poder y por 
violaci6n de Ia ley". 
A su vez, Ia Ley Organica de Ia Hacienda Nacional seiiala en su artkulo 200 
que "Ninglin servicio o gasto da derecho contra el Tesoro si no consta que 
ha sido autorizado en forma legal por el respective Ministro, ya especialmente 
o ya en virtud de la ejecuci6n de !eyes o de reglamentos. Los Ministros no 
podran autorizar ni disponer gastos para los cuales no exista un credito legal
mente acordado; y tampoco podran disponer gastos cuyo monto exceda de! 
credito disponible al cual deban imputarse". 

23. Asf lo dispone el articulo 172, ordinal 11, de la Ley Organica de la Hacienda 
Nacional. Vease N9 9. 
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trato produzca efectos juridicos validos, no quiere eso decir, 
ni mucho menos que ese requisito perfeccione el contrato. 

El control previo de compromisos consiste unicamente en 
una verificaci6n de la legalidad y posibilidad del gasto proyec
tado, pero no implica obligatoriedad para la Administraci6n 
de concluir el proyecto del contrato. La Administraci6n puede 
perfectamente desistir de celebrar el contrato controlado pre
viamente por la Contraloria General de la Republica. Sin em
bargo, un sano sistema contable aconseja que, una vez que se 
produzca este desistimiento, la Administraci6n notifique de 
ello a la propia Sala de Control de la Contraloria para que desa
fecte el gasto anteriormente proyectado del credito presupues
tario correspondiente 24• 

Pero al hablar de los efectos del control previo debemos 
destacar otro supuesto: ~Que efectos tiene sobre el contrato la 
ausencia de credito presupuestario a pesar del cumplimiento 
de la formalidad del control previo? 

Debemos concluir tal como anteriormente seiialamos que el 
contrato no puede tener ningiln efecto, pero sin embargo el 
posible error del 6rgano Contralor acarreara ademas de la res
ponsabilidad individual del funcionario 25, la responsabilidad 
de la Administraci6n por el mal funcionamiento del servicio 28 

y ello, porque si corresponde a la Contraloria General de la 
Republica el control de la legalidad y posibilidad de los gastos 
proyectados contractualmente, la equivocacion de ella en sus 

24. A ta! efecto, la Procuradurla General de la Republica ha sostenido respecto de 
una orden provisional que "el hecho de que la misma haya sido aprobada por 
la Contralorla General de la Nacion, no implica ninguna obligacion para el 
Ejecutivo, el cual puede perfectamente desistir de la negociacion contenida en 
la orden provisional a pesar de la aprobacion impartida por la Contralorfa 
de la Nacion". Criterio sustentado por la Procuraduda de la Nacion en escrito 
dirigido a la Corte Federal, con fecha 3 de agosto de 1960, lnforme de la 
FiscaUa General de la Republica al Congreso Nacional, 1960, Caracas, marzo 
de 1961, p. 313. 

25. Vease N9 18. 
Vease el articulo 121 de la Constitucion en Nota N9 22. 

26. En el artfculo 47 de la Constitucion se consagra con caracter general la Res
ponsabilidad de la Administracion por daiios y perjuicios. En efecto, esta dis
posicion establece que "En ninglin caso podran pretender los venezolanos ni 
los extranjeros que la Republica, Jos Estados o los Municipios !es indemnicen 
por daiios, perjuicios o expropiaciones que no hayan sido causados por auto
ridades Jegltimas en el ejercicio de su funcion publica". 
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operaciones especificas, se traduce en una falta o mal funcio
namiento del servicio que acarread. responsabilidad adminis
trativa 21• 

c) Ef ectos de la ausencia de control previo 

20. Tai como lo sen.ala la Ley Organica de la Hacienda 
Nacional en su articulo 172, ordinal 11, los contratos adminis
trativos celebrados por la Administraci6n sin haberse cumplido 
el requisito de control fiscal previo "no tendran ning1ln efecto" 
y por tan to no ser:ln validos 28 *. 

Esto llevar:l a concluir que el tr:lmite de control previo de 
la Contraloria General de la Republica constituye, como lo es
tamos estudiando, una etapa primaria en la formaci6n de la 
voluntad de la Administraci6n para la celebraci6n de contratos 
administrativos. 

Por otra parte, el contrato otorgado sin el cumplimiento del 
requisito previo del control fiscal no obliga a la Administraci6n, 
ya que el cocontratante no puede alegar ignorancia de la ley 

27. Y no solamente responsabilidad individual de! funcionario. 
28. En tal sentido se ha pronunciado la Procuraduria General de la Republica, al 

expresar que los tramites de Control Previo de la Contraloria "no son simples 
formalidades de mero ttamite, sin relevancia alguna en la vida juridica de los 
contratos que celebre la Administracion con violacion de tales requisitos, bien 
porque se considere que han de cumplirse exclusivamente en la esfera interna 
de la Administracion, en la cual no tiene, por tanto, participacion alguna el 
contratante de la Administracion, o bien, porque se !es estime como preceptos 
de! Derecho Presupuestario que solo obligan a la AJministracion. Al contrario, 
estima la Procuraduria que tales requisitos no tienen como unica y exclusiva 
finalidad verificar, por parte de! Organismo Contralor, la sinceridad y legali
dad de! gasto publico, sino conjuntamente con ella, la de ser verdaderos ele
mentos constitutivos, entre otros, de! cons~ntimiento legitimamente manifes
tado" cuando la Administracion Nacional es parte en contratos u otros actos 
juddicos. La "aprobacion" previa de los mismos, por parte de la Contraloria, 
no es, pues, en criterio de! Despacho, la simple autorizacion de un gasto: es 
mas, es tambien la autorizacion de! contrato o acto que lo otorga ... Tales 
consideraciones permiten, _!)ues. a la Procuraduda afirmar, con el mayor enfasis, 
que el requisito de la aprobacion previa de la Contraloria a los contratos que 
de! gasto correspondiente, sino la :mtorizaci6n del contrato; y que, en conse
pretenda celebrar la Administraci6n Nacional, no constituye' solo la aprobacion 
cuencia, los contratos celebrados con omision de ta! requisito estan afectados 
de nulidad absoluta''. Vease al efecto el lnforme de la Procur11d11rla de la 
Nacion al Congreso Nacional 1959, Caracas, 1960, pp. 629. 630, 935 y 944. 
Conforme a la nueva Ley Organica de la Contraloria General de la Republica 
el requisito de control previo se ha convertido en un requisito de eficacia. 
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y por tanto su propio torpeza, al no constatar la legitimidad 
del consentimiento de la Administraci6n 29• 

Ademas, como el contrato celebrado en esas condiciones no 
es valido, Ia Administraci6n no es responsable de los dafi.os 
causados al coco~tratante, sino que solo entra en juego la res
ponsabilidad individual del funcionario publico de acuerdo con 
el articulo 121 de la Constituci6n. 

Sin embargo, si a pesar de la invalidez del contrato al co
contratante ha realizado prestaciones a la Administraci6n que 
producen un enriquecimiento sin causa en sus manos, ella debe 
indemnizar al cocontratante en Ia medida de su enriquecimien
to y del empobrecimiento de aquel 30• 

29. 

30. 

En este sentido ha establecido la Procuradurla de la Nacion: "Pues, bien, quien 
contrata con la Administraci6n manifiesta que conviene en someterse a la 
posibilidad de que sus prestaciones a la Administraci6n no le den derecho 
alguno contra el Tesoro, si no consta la autorizaci6n de las mismas 'en forma 
legal por el respectivo Ministro', o si, para el gasto a que ellas den lugar, no 
existe 'un credito legalmente acordado', o, de existir, el monto de dichas pres
taciones exceda de las disponibilidades de este ( tal como se deduce de! ar
ticulo 200 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional). Observese, en fin, 
c6mo en el campo de! Derecho Privado, los particulares ponen especial dili
gencia en cerciorarse, previamente a la celebraci6n de sus contratos, de la capa
cidad o habilidad legal de sus cocontratantes, especialmente en los casos en 
que estos son personas naturales incapaces, o personas jurldicas, o estan re
presentados por personeros convencionales o legales: sin que el ejemplo im
plique que se pretenda asimilar -lo cua! es imposible- la condici6n juridica 
del incapaz a la condici6n jurldica de la Administraci6n, si es suficiente dicho 
ejemplo para demostrar que igual diligencia deben prestar quienes pretendan 
celebrar contratos con esta en el sentido de verificar previamente la compe
tencia de su funcionario o agente y el cumplimiento de todos los requisitos 
y formalidades que las !eyes exijan para considerar validamente obligada a la 
Administraci6n". Vease a ta! efecto el Informe de la Procuraduria de la Naci6n 
al Congreso Nacional 1959, Caracas, 1960, pp. 631 y 632. 
En ta! sentido la Procuradurfa General de la Republica ha sostenido que "Es
evidente, en criterio de este Despacho, que el contrato de venta -que toda 
adquisici6n de efectos y materiales configura-, no ha podido perfeccionarse 
legalmente. Pero, habiendo constancia autentica de que los bienes, cuyo precio 
se reclama, fueron efectivamente suministrados a la Administraci6n, serfa in
justo que este se negase a pagarlos: al contrario, ella resulta obligada a su 
pago, mas la fuente de su ob!igaci6n no esta en contrato alguno, sino en el 
enriquecimiento sin causa. Dada la cuantfa del valor de tales bienes, no con
sidera arbitraria la Procuradurla que se le pague a la reclamante, a ese tltulo, 
la suma reclamada por ella y convenida, en principio, con la Administraci6n". 
V ease al respecto el Informe de la PiscaUa General de la Republica al Con
greso 1960, Caracas, marzo 1961, p. 386. 
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4. LA AUTORIZACION LEGISLATIVA 

A) La intervenci6n del Organo Legislativo en la 
Contrataci6n Administrativa 

21 . Nuestro derecho positivo, debido a la importancia de 
determinados contratos para la vida del Estado, requiere, como 
conditio sine qua non para que un contrato administrativo 
produzca efectos, la intervenci6n de los 6rganos legislatiyos en 
la formaci6n de la voluntad administrativa. 

Esta intervenci6n puede ser previa mediante autorizaci6n o 
posterior mediante aprobaci6n. 

Si se analiza el Articulo 126 de la Constituci6n 31 podria 
pensarse que hay una incongruencia al decir textualmente que 
"sin la aprobaci6n del Congreso, no podra celebrarse ningun 
contrato de interes nacional'', pues esta frase parece decir que 
el acto de celebraci6n es posterior a la aprobaci6n por el Con
greso, y que por tanto, que la aprobaci6n debe entenderse siem
pre como autorizaci6n. Sin embargo, esto no es mas que una 
aparente incongruencia como bien lo indica el profesor Lares 
Martinez 32, y nosotros consideramos que si distingue la Cons
tituci6n en materia de formaci6n de la voluntad contractual 

31. El ardculo 126 de la Constitucion dispone: 
"Sin la aprobacion de! Congreso, no podra celebrarse ningun contrato de in· 
teres nacional, salvo los que fueren necesarios para el normal desarrollo de 
la administracion publica o los que permita la ley. No podra en ning{in caso 
procederse al otorgamiento de nuevas concesiones de hidrocarburos ni de otros 
recursos naturales que determine la ley, sin que las Camaras en sesion conjunta, 
debidamente informadas por el Ejecutivo Nacional de todas las circunstancias 
pertinentes, lo autoricen, dentro de las condiciones que fijen y sin que ello 
dispense de! cumplimiento de las forma!idades legales". 
"Tampoco podra celebrarse ninslin contrato de interes publico nacional, estadal 
o municipal con Estados o entidades oficiales extranjeros, ni con sociedades 
no domiciliadas en Venezuela, ni traspasarse a ellos sin la aprobacion de! 
Congreso". 
"La ley puede exigir determinadas condiciones de nacionalidad, domicilio o 
de otro orden, o requerir especiales garantias, en los contratos de interes 
publico". 

32. Eloy Lares Martfnez, ob. cit., p. 205, donde sefiala que "si la Constitucion 
impone el requisito de la aprobacion legislativa... debe entenderse que se 
trata de una formalidad ulterior a la celebracion de! contrato, y no anterior 
a la misma". 
Lamentable confusion, por otra parte, hace Siebel A. Giron R. al confundir 
la autorizacion con la aprobacion: Vease: "Ausencia de un Regimen Con
tractual", lugar citado, p. 13. 
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de la Administraci6n, la intervenci6n administrativa previa o 
autorizaci6n, de la intervenci6n administrativa posterior o 
aprobaci6n. -

Y ello, porque la Constituci6n si bien es la norma suprema 
del Estado, tal como lo ha declarado la jurisprudencia de nues
tro maximo Tribunal 33, no puede ser interpretada aisladamen
te. En efecto, la interpretaci6n de las normas constitucionales 
como de toda norma juridico-positiva, debe ser hecha atribu
yendole a la disposici6n el sentido que aparece evidente del sig
nificado propio de las palabras, segun la conexi6n de ellas entre 
si y la intenci6n del Constituyente en concordancia con todo 
el orden juridico-positivo. Y en este sentido, ha sido el propio 
Constituyente quien ha distinguido en el texto constitucional 
los procedimientos de aprobaci6n posterior y autorizaci6n pre
via de contratos. En efecto, es la propia Constituci6n quien 
distingue: en su articulo 126, primera parte, habla de "apro
baci6n del Congreso"; en el mismo articulo 126, aparte segun
do, habla de autorizaci6n; y tambien habla de autorizaci6n 
en su articulo 231 34• 

Por tanto, nosotros creemos que si distingue la Constituci6n 
entre aprobaci6n de un contrato por el Congreso y la autori
zaci6n de un contrato por el Congreso, a pesar de una aparente 
incongruencia. 

Dicha distinci6n, por otra parte est:i consagrada tradicional
mente en nuestra legislaci6n, y repetimos, la Constituci6n no 
puede interpretarse aisladamente sino en relaci6n a todo el or
den juridico, mas aun cuando este no la contradice como su
cede en el ca so estudiado 35 • 

3 3. As! se ha establecido en sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n de 2 3 
de abril de 1942: Memoria 1943, Torno I, p. 295, y en Sentencia de la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Polftico-Administrativa de 14 de marzo de 1962 
(CSJ-PA-24-1, segun sigla de! Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia, Mi
nisterio de Justicia, Caracas) . 

34. El artkulo 231 de la Constituci6n establece al efecto: "No se contrataran em
prestitos sino para obras reproductivas, excepto en caso de evidente necesid1d 
o conveniencia nacional. Las operaciones de credito publico requeriran, para 
su validez, una ley especial que las autorice, salvo las excepciones que esta
blezca la Ley Organica". 

35. Respecto a la aprobaci6n legislativa vease N° 49 y siguientes. 
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La diferencia entre aprobacion posterior y autorizacion previa 
de un contrato se destaca por otra parte, de la Exposicion de 
Motivos de la Constitucion 36• 

Nos referimos en este lugar a la intervencion legislativa 
previa a la conclusion del contrato administrativo Hamada 
autorizacion legislativa, dejando el analisis de la intervencion 
legislativa posterior Hamada aprobacion, para cuando estu
diemos las formalidades posteriores a la conclusion del contrato 
administrativo 37• 

B) La Autorizacion Legislativa 

a) N ocion Previa 

22. La autorizacion legislativa para contra tar tiene una 
fundamental explicacion: evitar que el Poder Ejtcutivo tome 

36. En efecto, en el Titulo IV de! Poder Publico la Exposici6n de Motivos expresa: 
"De gran importancia es el ardculo referente a los contratos de interes nacio
nal. El principio de que debe aprobarlos el Con!!reso es tradicional, pero se ha 
modificado el sistema seglin el cual se eximfa de este requisito, en el propio 
texto constitucional, el otorgamiento de las concesiones de hidrocarburos y 
mineras en general, o de tierras baldlas. En cuanto a las tierras baldlas, la 
Ley Agraria ha modificado radicalmente el anterior regimen; en cuanto a las 
concesiones, se han exceptuado de! requisito, solo aquellas que permita la 
Ley. Para aclarar mejor la intenci6n de! Constituyente en asunto de tanta im
portancia se dispone que el Ejecutivo Nacional no podra proceder al otorga
miento de nuevas concesiones sin previa autorizaci6n de! Congreso, debida
mente informado de todas las circunstancias pertinence~, y dentro de las 
condiciones que el mismo fije. Se hace clara menci6n de que esta autorizaci6n 
no dispensa de! cumplimiento de las formalidades legales. La mente de! Pro
yecto, en este aspecto, de be quedar claramente entendida: ella es la de que 
antes de proceder al otorgamiento de dichas concesiooes, el Gobierno debe 
solicitar de! Congreso una especie de autorizaci6o general". 
"En sta autorizaci6n que equivaldrfa a una definici6n de la poHtica a seguir 
en la materia, el Congreso puede limitar concretamente las formas de las con
cesiones, el precio y condiciones de las misrna5 y las demas condiciones qu<! 
juzgue necesarias. Tratandose de una autorizaci6n no seda menester una ley 
especial, sino un simple acuerdo adoptado por las Camaras en sesi6n conjunta, 
y es por ello por lo que se dice que despues de dada la autorizaci6n, el 
Ejecutivo se sometera, en cada uno de los actos respectivos a las formalidades 
que la ley establece". 
"Tambien se hace menci6n expresa de que ningiln contrato de interes publico 
podra celebrarse con Estados o entidades oficiales extranjeras o con socieda
des no domiciliadas en Venezuela ( ni traspasarse a las referidas personas) sin 
la aprobaci6n de! Congreso: esta disposici6n rige cualquiera que sea el sujeto 
de Derecho Publico Venezolano que realice el acto". 
"Los contratos normalmente necesarios para el desarrollo de la Administraci6n 
Publica quedan exentos de los requisitos de la aprobaci6n por el Poder Le
gislativo". 

3 7 . V ease N 9 49 y siguientes. 
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medidas de interes general y vital para el Estado, sea financiero 
o econ6mico-social, sin la intervenci6n del Poder Legislativo. 

Esta autorizaci6n puede ser concedida por ley formal o por 
simple acuerdo del Congreso. 

b) Formas de la autorizacion legislativa 

a') Autorizaci6n por ley formal 

23. Ciertos contratos administrativos requieren para su 
validez una autorizaci6n legislativa previa a su conclusion, dada 
por ley especial; teniendose en cuenta que ley, en el derecho 
venezolano es ley formal, tal como lo ha declarado la juris
prudencia 38 y tal como se desprende de la Constituci6n al 
definirla como "acto que emana de las Camaras Legislativas 
actuando como cuerpos colegisladores" 39• 

Tales el caso, por ejemplo, de la contrataci6n de emprestitos 
y operaciones de credito publico que requieren "para su validez, 
una ley especial que las autorice" 40• Asi lo dispone el articulo 13 
de la Ley de Credito Publico al seiialar que "El Ejecutivo Na
cional no podra contratar ningun emprestito u operaci6n de 
credito publico, sino en virtud de autorizaci6n expresa que 
acuerde el Congreso N acional, de conformidad con las dispo
siciones de esta ley". 

38. A ta! efecto, la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena (Sentencia de 15-3-62) 
ha sostenido: "El articulo 162 de la Constimci6n define como ley: los actos 
que sancionen las Camaras como cuerpos colegisladores. Segun este criterio, 
que es tambien el expresado en anteriores constimciones, la orientaci6n consti
mcional venezolana se ha apartado, en este punto, de toda doctrina que con
sagre otros requisitos, como el de generalidad y caracter abstracto, para deter
minar el concepto de Ley. Acoge s61o la Constituci6n esa forma simple pero 
precisa para tipificar dicho concepto, Jo que significa que la mera circunstan
cia de que una norma sea sancionada por las Camaras como Cuerpos Colegis
ladores, basta para que figure como Ley dentro de nuestro ordenamiento jud
dico". (CSJ-CP-27-1, seglin sigla de! Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia, 
Ministerio de Justicia, Caracas.) 

39. Tai como lo establece el articulo 162 de la Constituci6n. 
40. Asl Jo seiiala el articulo 231 de la Constimci6n. V ease en Nora N9 34. V ease 

tambien el articulo 3 de la Ley de Credito Publico en Nora N9 53. Vease 
Nota N9 134. 
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b') Autorizaci6n por medio de Aroerdo 

24. Pero no en todos los casos es necesaria una ley formal 
que autorice la celebraci6n del contrato, sino que en algunas 
oportunidades basta un Acuerdo del Congreso, es decir, un 
acto emanado de las Camaras Legislativ:as actuando en sesi6n 

• 41 con1unta . 

Tales el caso, por ejemplo, del otorgamiento de nuevas con
cesiones de hidrocarburos y recursos naturales. A tal efecto, el 
articulo 126 de la Constituci6n sostiene que "No podra en 
ningun caso procederse al otorgamiento de nuevas concesiones 
de hidrocarburos ni de otros recursos naturales que determine 
la ley, sin que las Camaras en sesi6n conjunta, debidamente in
formadas por el Ejecutivo Nacional de todas las circunstancias 
pertinentes, lo autoricen, dentro de las condiciones que fijen 
y sin que ello dispense del cumplimiento de las formalidades 
legales". 

Otro caso en que es necesaria la autorizaci6n del Congreso 
Nacional es en la enajenaci6n de bienes inmuebles patrimoniales 
de la Republica. A tal efecto la Ley Organica de la Hacienda 
Nacional dispone en su articulo 23 que "los bienes inmuebles 
pertenecientes a la Nacion no pueden ser enajenados sin previa 
y expresa autorizaci6n del Congreso Nacional, dada con cono
cimiento de causa", aunque la Constituci6n actual en su ar
ticulo 150, ordinal 29, ha atribuido al Senado la facultad de 
conceder estas autorizaciones. 

c) Naturtdeza de la Autorizaci6n Legislativa 

25. La autorizaci6n legislativa, sea dada por ley o por 
acuerdo, es un acto legislativo en su fondo y en su forma que 
habilita a la Administraci6n para ejercer el poder juridico de 
contra tar. 

El acto de autorizaci6n legislativa, como todo acto legislativo 
es unilateral y se dicta a instancia de la Administraci6n. Por 
ello la ley habla de la autorizaci6n "dada con conocimiento de 
causa" o dada por las Camaras Legislativas "debidamente infor-

41. Vease el artkulo 126 de la Constituci6n en Nota N9 31. Vease la Exposici6n 
de Motivos al respecto, en Nota N9 36. 
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madas por el Ejecutivo Nacional de todas las circunstancias 
• ,, 42 pertmentes . 

Por otra parte, ya se ha dicho que la autorizacion es previa 
a la conclusion del contrato y ello la diferencia de la aproba-

• , • 43 c10n que es posterior . 

Las Camaras Legislativas, en virtud de este poder de auto
rizar la celebracion de contratos, puede apreciar discrecional
mente la legalidad y la oportunidad o conveniencia del contrato. 
Con este fin es que la ley o la Constitucion exigen la interven
cion previa de las Camaras Legislativas. Por otra parte, la auto
rizacion legislativa puede contener determinaciones sobre "Las 
oportunidades, formas y condiciones que considere mas conve
nientes a los intereses de la Nacion, dentro de los limites fijados 
por el Congreso Nacional" 44 , para que la Administracion 
contrate. 

d) Ef ectos de la autorizaci6n 

a') Efectos sabre el futuro contrato 

26. La autorizacion legislativa, al igual que el cumpli
miento de la formalidad de control fiscal previo 45, no perfec
ciona, ni mucho menos, el contrato. 

La autorizacion legislativa para contratar ni siquiera obliga 
a la Administraci6n a hacerlo, sino que es solo la condici6n 
habilitante indispensable para que pueda hacerlo. 

Por tanto, una vez concedida la autorizaci6n, la Adminis
traci6n en ejercicio del derecho de apreciar la oportunidad y 
conveniencia de sus actos, queda en libertad de decidir si con
tratara o no 46• Esto diferencia la autorizaci6n legislativa de la 
decision de contratar que ciertos 6rganos administrativos rea-

42. Vease el artkulo 23 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional y el ar-
tkulo 126 de la Constituci6n. 

43. Vease N9 21 y sig., y N9 49 y sig. 
44. Asi lo establece el articulo 15 de Ia Ley de Credito Publico. 
45. Vease N° 9 y siguientes. 
46. Cfr. Andre de Laubadere, ob. cit., p. 147; Eloy Lares Martinez, ob. cit., 

p. 202; Georges Vedel, Droit Administratit, Presses Universitaires de France, 
Paris, Torno II, 1959, p. 596. 
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lizan y a la cual est.in sometidos los organos encargados de 
otorgar el contrato 47• 

La sola autorizacion legislativa por tanto, no obliga contrac
tualmente a la Administracion. 

b') Los efectos de la ausencia de autorizaci6n 
legislativa 

27. La autorizacion legislativa, por configurar como parte 
de un acto mixto y complejo, una etapa en la formacion de la 
voluntad administrativa para contratar, es necesaria para la 
validez del futuro contrato. 

El contrato concluido por la Administracion, sin la previa 
autorizacion legislativa cuando debia obtenerla, es nulo 48• Por 
otra parte, el funcionario publico que contrato por la Admi
nistracion sin el requisito de la autorizacion legislativa cuando 
era necesaria, incurre en responsabilidad individual por abuso 
de poder y violacion de ley. 

La Administracion, por no estar 1 ligada contractualmente, 
solo responde -si lo hay- del enriquecimiento sin causa que 
ha experimentado por la ejecucion de prestaciones por parte 
del cocontratante, y en la medida de dicho enriquecimiento 
y del empobrecimiento del cocontratante 49• 

5. LA DECISION ADMINISTRATIVA DE CONTRATAR 

A) Introducci6n 

28. Ciertos contratos administrativos requieren para su 
conclusion, una decision previa de una autoridad administra
tiva, que los autorice y ordene. 

47. 
48. 

49. 

V ease el N9 28 y siguientes. 
Cfr. Andre de Laubadere, ob. cit., p. 147; Eloy Lares Martinez, ob. cit., 
p. 202; Enrique Sayagues Laso, Tratado de Derecho Adminirtrativo, Monte
video, Torno I, 1953, p. 416. 
A tal efecto, la Procuraduria de la Nacion sostuvo: "Observese, en efecto, 
c6mo es de doctrina administrativa unanime que las 'autorizaciones' que de 
acuerdo con la Constituci6n o las !eyes, los funcionarios o agentes de la Admi
nistraci6n requieren para otorjlar o producir determinados actos juridicos, cons· 
tituyen un elemento constitutivo y necesario de! 'consentimiento'; por tanto, 
la omisi6n de la autorizaci6n no es que vicie el consentimiento, sino que lo 
impide, obsta para su manifestaci6n legltima; y siendo el consentimiento ele
mento esencial a la existencia del acto, omitido aquel, este tampoco existe 
juridicamente hablando". V ease es ta opinion en el lnforme de la Procuradurla 
de la Nacwn al Congrero Nacional 1959, Caracas, 1960, p. 624. 
Vease N9 20, Nota N° 30. 
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Estas decisiones administrativas de contratar tienen la ca
racteristica de que obligan a la autoridad administrativa com
petente a contratar y no solamente la faculta para hacerlo. 

En la Administraci6n Publica Nacional estas decisiones se 
producen respecto de cierto tipo de contratos por el Consejo 
de Ministros, debido a la importancia de las operaciones impli
citas en el contrato. 

Veamos entonces la intervenci6n del Consejo de Ministros 
en la formaci6n de la voluntad administrativa en los contratos 
administra ti vos. 

B) La Intervenci6n dl11 Consejo de Ministros en la 
celebraci6n de contratos administrativos 

a) La Previsi6n Ccmstitucional 

29. Establece el articulo 190, ordinal 15 de la Constitu
ci6n, que es atribuci6n del Presidente de la Republica en 
Consejo de Ministros "celebrar los contratos de interes nacional 
permitidos por la Constituci6n y las Leyes". 

Es decir que de acuerdo con esta norma, el Consejo de 
Ministros debe decidir la conclusion de un contrato adminis
trativo 50 cuando una norma constitucional o una ley se lo atri
buya expresamente. 

Ante todo es necesario aclarar que la palabra "permitir" 
utilizada en esta disposici6n equivale en Derecho Publico a 
tener una facultad o una competencia, que necesariamente 
debe ser atribuida a alguien. Esta permisi6n debe entenderse 
en el sentido de atribuci6n de competencia al Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros por parte de la Constituci6n 
o la ley. 

Por tanto, la interpretaci6n l6gica y racional de este dispo
sitivo no es la de que siempre yen todo caso el Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros debe celebrar todos los con
tratos de interes nacional o administrativos que consagre la 
Constituci6n o cualquier ley, sino solamente con caracter obli-

:SO. Or. Eloy Lares Martinez, ob. cit., p. 203. 
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gatorio aquellos contratos que la Constitucion o una ley le per
mita o atribuya expresamente al Presidente de la Republica en 
Consejo de Ministros. 

Por tanto, solo requieren la decision previa de concluirse por 
el Consejo de Ministros, los contratos administrativos que la 
Constitucion y la ley le atribuyan expresamente. 

b) Contratos administrativos que necesariamente 
deben ser decididos por el Consejo de Ministros 

a') Nacion Previa 

3 0 . T al como hemos dicho, solo los contratos administra
tivos que la Constitucion o la ley permitan o atribuyan expre
samente al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros 
deben ser decididos por este organismo para su conclusion. 

Veamos en nuestro sistema juridico-positivo los contratos 
administrativos que requieren la intervencion decisora del Con
se jo de Ministros. 

b') Contratos permitidos por la Constituci6n 

31. La Constitucion atribuye expresamente ciertos con
tratos, en cuanto a su decision previa para concluirse, al Consejo 
de Ministros. T al es el caso de los Emprestitos Publicos, cuya 
negociacion debe ser hecha por el Presidente de la Republica 
en Consejo de Ministros 51 , 

Una posible permision de orden Constitucional es tambien 
la consagrada en los articulos 97 y 231 de la Constitucion. Estas 
disposiciones remiten a la ley, y esta puede establecer la per
mision, la atribucion expresa al Presidente de la Republica en 
Consejo de Ministros para celebrar o decidir la conclusion del 
contrato 52• 

51. A ta! efecto, el artkulo 190, ordinal 13° de la Constituci6n establece que es 
atribuci6n de! Presidente de la Republica en Consejo de Ministros "negociar 
las emprestitos nacionales ... 

52. El ardculo 97 de la Constituci6n establece que "no se permitiran monopolios. 
Solo podran otorgarse, en conformidad con la ley, concesfones con caracter de 
exclusividad, y par tiempo limitado, para el establecimiento y la explotaci6n 
de obras y servicios de interes publico ..... 
Vease el artkulo 231 de la Constituci6n en Nota N° 34. 
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c') Contratos permitidos por la Ley 

32. Un caso de cohtratos administrativos, atribuidos ex
presamente en lo que respecta a su decision previa para con
cluirse, al Consejo de Ministros, es el contemplado en el De
creto-Ley N 9 76 del 8 de marzo de 1958 de la Junta de 
Gobierno de la Republica de Venezuela. El articulo 19 de dicho 
Decreto-Ley 53 establece que "los contratos de la Nacion cuyo 
monto exceda de las previsiones presupuestarias, asi como 
aquellos cuyo pago se haya previsto en partes, en el transcurso 
de mas de un ejercicio fiscal, y las obligaciones de los Institutos 
Autonomos y demas personas juridicas que hayan de ser garan
tizadas por la Nacion, deberan ser sometidos, antes de su otor
gamiento, a la aprobacion del Consejo de Ministros, sin perjui
cio de cualquier otro requisito establecido en la Constitucion 
y leyes de la Republica". 

Por tanto, este tipo de contratos administrativos, por pre
vision legal, deben ser llevados "antes de su otorgamiento, a la 
aprobacion (sic) del Consejo de Ministros". A pesar del mal 
uso de la palabra "aprobacion" claramente se deduce que la 
intervencion del Consejo de Ministros es previa a la conclusion 

53. El artkulo 3 de la Ley de Credito Publico al efecto establece: "Los contratos 
de Ia Nacion, Estados, Municipalidades e Instiruros o Establecimientos Aut6-
nomos, que originen obligaciones cuyo pago total o parcial por el respectivo 
ente publico se haya previsto en el transcurso de uno o mas ejercicios fiscales, 
posteriores al ejercicio vigente se considerardn como operaciones de credito 
publico para Ios efectos de esta ley y quedaran sujetos a las formalidades y 
requisitos que establece Ia misma". 
"Paragrafo primero: Se exceptuan de! cumplimiento de las formalidades y 
requisitos de esta ley, los conrratos cu ya ejecuci6n se extiende mas alla de un 
ejercicio presupuestario, en Ios cuales el pago se haga a medida que se eje
cuten las obras, sin que el ente publico concluidas esras, quede afecto a obliga
ci6n alguna, pero siempre que Ios pagos a efectuarse en ejercicios posteriores 
al vigente para Ia firma de! contrato, no excedan en total de! dos y medio 
por ciento (2112%) de! presupuesto de ingresos de! ente publico contratante". 
"Paragrafo segundo: Asimismo quedan exceptuados de tales requisiros y for
malidades los contratos de gesti6n ordinaria, destinados a satisfacer !os reque
rimientos normales de! funcionamiento de Ia Administraci6n". 
EI artlculo 211 de la Ley Organica de Ia Hacienda Nacional, por otra pane, 
establece que: "En los contratos de interes nacional para obras, suministros o 
servicios, que celebre el Ejecutivo Nacional, podra estipularse que el pago 
se efectue por panes, en el transcurso de varios ejercicios fiscales debiendo in
cluirse en las sucesivas leyes de Presupuesto de Rentas y Gastos Publicos las 
partidas correspondientes a los pagos anuales que se hayan pactado". 
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del contrato y consiste, en puridad, en la decision de contratar 
tal como se reafirma en el articulo 2 del Decreto 34• 

Si se observa el articulo 3 de la Ley de Credito Publico, se 
llega a la conclusion que parte de los contratos referidos en el 
sefialado Decreto N 9 7 6 est:in considerados como operaciones 
de credito publico. En efecto, dicho articulo dispone: .. Los 
contratos de la Nacion, Estados, Municipalidades e Institutos o 
Establecimientos Aut6nomos, que originen obligaciones cuyo 
pago total o parcial por el respectivo ente publico se haya pre
visto en el transcurso de uno o mas ejercicios fiscales, posterio- · 
res al ejercicio vigente, se consideraran como operaciones de 
credito publico para los efectos de esta ley y quedaran sujetos 
a las formalidades y requisitos que establece la misma". 

I , 

El paragrafo primero del antes transcrito articulo 3 de la 
Ley de Credito Publico establece sin embargo, que "se excep
tuan del cumplimiento de las formalidades y requisitos de esta 
ley, los contratos cuya ejecuci6n se extienda mas alla de un 
ejercicio presupuestario, en los cuales el pago se haga a medida 
que se ejecuten las obras, sin que el ente publico conc;luidas 
estas, quede afecto a obligaci6n alguna, pero siempre que los 
pagos a efectuarse en ejercicios posteriores al vigente para la 
firma del contrato, no excedan en total del dos y medio por 
ciento (2Yz%) del presupuesto de ingresos del ente publico 
contratante". 

Por tanto, los contratos que tengan por objeto operaciones 
de credito publico, y los contratos de obra publica incursos en 
la excepci6n legal antes sefialada, de conformidad con el De
creto N 9 76 del 8 de marzo de 1958 deben ser decididos por 
el Consejo de Ministros. 

c) Contratos administrativos que pueden ser 
decididos por el Consejo de Ministros 

3 3 . Aparte de los contratos administrativos anteriorme.nte 
analizados que deben necesariamente ser decididos por el Con-

54. EI artfcu!o 2 de ete decreto ( Gaceta Oficial, N9 25.605 de ? de marzo de 
1958), establece que: "En la Direcci6n General de! Presupuesto de! Ministe
rio de Hacienda se llevarii un registro de compromisos donde se asentaran or
denadamente y de acuerdo con las normas que al efecto estatuya el mismo 
Despacho, los compromisos de! Estado a que se refiere el artlculo anterior. 
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sejo de Ministros, todos los contratos administrativos pueden 
ser llevados a el, para SU decision, en virtud de la facultad que 
tiene el Presidente de la Republica de acuerdo con el Estatuto 
Organico de Ministerios, de llevar al Consejo de Ministros 
"cuando lo juzgue conveniente", los contratos administrativos 
ordinarios 55• 

Sin embargo, esta es una atribucion o facultad del Presi
dente y no una obligacion juridica. 

C) Efectos de la decision del Consejo de Ministros 

a) Efectos sabre el futuro contrato 

34. Al igual que las formalidades previas a la conclusion 
del contrato antes estudiadas, la decision de contratar del Con
sejo de Ministros tampoco perfecciona el contrato. El contrato 
no puede considerarse concluido por la sola decision de con
tratar 56• 

Sin embargo, contrariamente a los que sucede respecto a la 
autorizacion legislativa 57, la decision administrativa del Consejo 
de Ministros, de contratar, obliga al organo competente para 
concluirlo, a otorgar el contrato, y no solamente para otorgarlo 
pura y simplemente, sino de acuerdo a las condiciones sefi.ala
das por la autoridad decisora 58• 

En todo caso la decision de contratar no obliga a la Adminis
tracion si no se ha otorgado el contrato. En todo caso la nega
tiva a contratar, sin que se revoque la decision por el propio 
Consejo de Ministros, acarreara responsabilidad de la Admi
nistracion y del funcionario que se nego a obedecer la decision 59• 

5 5 . A ta! efecto, el Estatuto Organico del Ministerio establece en su artfculo 3 
que: "El Presidente de la Republica convocara al Consejo de Ministros en los 
cases en que la materia que haya de tratarse lo requiera, o cuando lo juzgue 
conveniente". 

56. Cfr. Andre de Laubadere, ob. cit., Torno I, p. 159. 
57. Vease N9 26. 
58. Cfr. Eloy Lares Martinez, ob. cit., p. 203. 
59. Ardculo 47 y 121 de la Constituci6n. Veanse en Notas Nos. 22 y 26. Cfr. 

Andre de Laubadere, ob. cit., Tome I, p. 160. 
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b) Ef ectos de la ausencia de decision de contratar 

3 5. La decision de contratar por el Consejo de Ministros 
constituye tambien una etapa en la formacion de la voluntad 
administrativa y por tanto, la ausencia de decision de contratar 
en los casos en que la Constitucion y la ley la exijan, produce 
la invalidez del contrato y su consecuente nulidad 60• 

Por otra parte, el funcionario publico que celebro el contrato 
sin que su conclusion haya sido autorizada y decidida por el 
Consejo de Ministros, incurre en responsabilidad individual por 
abuso de poder y violacion de Ia ley de acuerdo a lo establecido 
en el articulo 121 de la Constitucion. 

III. LA CONCLUSION DEL CONTRA TO 

1 . INTRODUCCION 

3 6. La conclusion del contrato resulta del acuerdo de vo
luntades entre la Administraci6n y su cocontratante. 

El momento de conclusion del contrato constituye el momen
to de la manifestacion del consentimiento de la Administracion, 
es decir, de la manifestacion de la voluntad administrativa 
formada de acuerdo con el procedimiento y las formalidades 
antes analizadas, pr·evias al acto de conclusion. 

Como el fin de este estudio es el analisis de la formacion de 
la voluntad de la Administracion Publica Nacional en la con
tratacion administrativa, y su consecuencial manifestacion, no 
entraremos en esta oportunidad a analizar los problemas de 
escogencia del cocontratante ni su capacidad. 

Solo hemos estudiado los requisitos que deben cumplirse pre
viamente a la conclusion del contrato por parte de la Adminis
tracion, para que haya "consentimiento legitimamente mani
festado". Nos corresponde ahora estudiar el momento mismo 
de la conclusion del contrato y sus efectos, con el dato impor
tantisimo de Ia intervenci6n del funcionario competente para 

60. Cfr. Gaston Jeze, ob. cit., Torno IV, p. 58. 
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contratar, requisito indispensable, tambien para que haya "con
sentimiento legitimamente manifestado". 

Formas y competencia entonces, son las requisitos nece
sarios para la existencia del consentimiento legitimamente 
manifestado. 

En este sentido ha senalado la jurisprudencia de la Corte 
Suprema de Justicia que "mediando en un asunto la interven
cion del Estado su declaracion de voluntad y el consentimiento 
que de ella emana, se expresan dentro de un proceso formativo 
que se desarrolla de acuerdo con la ley y con fundamento en 
la observancia de ciertas formalidades par parte de quien pueda 
cumplirlas en ejercicio de la funcion publica, porque tenga 
capacidad para obrar e intervenir en el acuerdo o convenio 
coma sujeto de derecho. Segun este principio, no podra haber 
efecto consensual por manifestacion legitima cuando dejan de 
cumplirse las formas requeridas para aceptar o imponer con
diciones dentro del contrato, o cuando se han cumplido de 
manera irregular o distinta, porque el consentimiento asi pres
tado no responde a la verdadera voluntad de los contratantes 
que es SU fuente juridica mas importante" 61 • 

2. LA COMPETENCIA PARA CONCLUIR EL CONTRATO 

A) La celebraci6n y la conclusion del contrato 

37. Debemos distinguir, coma punto previo, la diferencia 
conceptual entre la celebracion y conclusion del contrato. La 
celebracion del contrato se refiere fundamentalmente al proce
dimiento, al derecho adjetivo necesario para que pueda llevarse 
a cabo en forma perfecta la conclusion. Esta en cambio, es el 
acto sustantivo que si bien necesita como conditio sine qua non 
el cumplimiento de las formalidades procedimentales previas, 
es perfectamente desligable de ellas en teoria. La conclusion 
viene entonces a identificarse al perfeccionamiento del contrato, 
al acuerdo de voluntades, al otorgamiento del contrato. 

Ahora bien, esta distinci6n nos obliga a intentar determinar 
la naturaleza de las formalidades previas a la conclusion del 

61 . Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminisrrativa de 
14 de diciembre de 1961 (CSJ-PA-97-1, segun sigla del Instituto de Codifi
caci6n y Jurisprudencia, Ministerio de Justicia, Caracas). 
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contrato estudiadas anteriormente, ya que algunas de ellas no 
pueden desligarse del acto de conclusion. 

Veamos por ejemplo: la formalidad previa de la consulta 
obligatoria, vinculante o no, y la formalidad del control fiscal 
previo constituyen -aunque la segunda pertenezca principal
mente al Derecho Presupuestario- meros procedimientos sin 
ninguna influencia decisiva sobre la conclusion del contrato. 
~Pero podriamos decir lo mismo respecto a las autorizaciones 
legislativas en materia de operaciones de credito publico, o res
pecto a la decision administrativa de contratar emanada del 
Consejo de Ministros? 

Ciertamente que no, y ello, porque estas dos formalidades 
previas tienen un contenido sustantivo que no pueden desligar
se del acto de conclusion del contrato. En efecto, cuando el 
Congreso autoriza. una operacion de credito publico, hemos 
dicho 62, puede determinar que esa operacion se realice, se con
cluya, «en las oportunidades, formas y condiciones que cbnsi
dere mas convenientes a los intereses de la Nacion" 63• 

Asimismo, la decision administrativa de contratar que realiza 
el Consejo de Ministros 64 incluye todas las determinaciones 
sobre la conclusion del contrato, en el cual el Ministro respecti
vo o el organo competente para realizar la conclusion material, 
es un mero ejecutor de la decision del maximo organo de la 
Administracion Publica. 

Por tanto, al referirnos nosotros en este capitulo al 6rgano 
competente para Ia conclusion del contrato, estudiaremos al 
funcionario llamado a concluir materialmente, a otorgar el 
contrato, aun cuando anteriores formalidades e intervenciones 
de autoridades publicas no puedan desligarse completamente 
del acto de conclusion del contrato en sentido propio. 

B) La autoridad competente para concluir el contrato 
administrativo 

a) N oci6n Previa 

3 8 . Al estudiar las autoridades de la Administracion PU
blica Nacional competentes para suscribir o concluir los con-

62. Vease N9 25. 
63. El ardculo 15 de la Ley de Credito Publico asi lo establece. 
64. V ease NQ 29 y siguiente. 
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tratos administrativos estudiaremos separadamente el Presidente 
de la Republica, los Ministros, el Procurador General de la 
Republica y otros funcionarios publicos. 

b) El Presidente de la Republica 

39. El Presidente de la Republica como Jefe del Ejecutivo 
Nacional y como 6rgano que ejerce el Poder Ejecutivo Nacio
nal 65 y por tanto con las competencias que le son atribuidas 
al Poder Nacional Ejecutivo de acuerdo con el articulo 136 de 
la Constituci6n Nacional, puede concluir todos los contratos 
administrativos de la competencia del Poder Nacional, cuando 
no esten atribuidos expresamente a algun otro funcionario de 
los que, junto con el Presidente de la Republica ejercen el Poder 
Ejecutivo, por la Constituci6n y las leyes 66, 

Sin embargo, esta facultad o poder no constituye una obli
gaci6n juridica, ya que el Presidente de la Republica puede 
perfectamente concluir los contratos administrativos par sus 
6rganos directos, los Ministros o por los funcionarios que de-
termine la ley. · 

Distinto es el caso, sin embargo, cuando la Constituci6n o 
la ley atribuyen expresamente al Presidente de la Republica la 
facultad de negociar determinados contratos coma es el caso 
de las contratos de emprestito publico 67• En estos casos es el 
Presidente de la Republica quien debe suscribir el contrato ex
cepto el caso de que la ley 51ue autoriza el emprestito faculte 
tambien al Ejecutivo Nacional, en Consejo de Ministros, para 
designar al funcionario que suscribira el contrato 68 , en cuyo 
caso puede designarse otra autoridad distinta del Presidente 
de la Republica. 

c) Los Ministros 

a') Principia General 

40 . De acuerdo con el articulo 19 3 de la Constituci6n, los 
Ministros son los 6rganos directos del Presidente de la Republi-

65. Como lo establece el ardculo 181 de la Constituci6n. 
66. Articulo 181 de la Constituci6n. 
67. Articulo 190, ordinal 13 y 15 de la Constituci6n. 
68. Par ejemplo, la Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para contratar un cre

dito externo par la cantidad de 100.000.000 de d6lares de las Estados Unidos 
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ca, y por tanto, ejercen junta con este, el Poder Ejecutivo Na
cional 69• Es atribuci6n primordial de los Ministros tal como lo 
establece el Estatuto Organico de Ministerios, "suscribir los 
actos del Despacho a su cargo" 70• ' 

La Constituci6n no senala en ninguna de sus disposiciones 
que todos los contratos administrativos deben cumplirse obli
gatoriamente por el Presidente de la Republica, tal como 
alguna vez se ha afirmado 71• 

La Constituci6n en cambio senala que no requeriran la 
aprobaci6n legislativa aquellos contratos "permitidos por la 
ley" 72• Y esta permisi6n, tal como se ha dicho 73 significa atri
buci6n de competencia que necesariamente debe ser dada a 
algun 6rgano administrativo. Y en esta forma es que la ley en 
innumerables oportunidades atribuye al Ministro respectivo la 
facultad de concluir los contratos administrativos relativos a 
su Despacho, ademas de la atribuci6n general consagrada en el 
citado Estatuto Organico de Ministerios. 

Tal es el caso, por ejemplo, de los contratos especiales que 
puede celebrar el Ministro de Minas e Hidrocarburos previstos 
en los articulos 4 y 8 de la Ley de Minas y reglamentados en 
los articulos 7 y 8 del Reglamento de la Ley de Minas 74

• 

equivalente a 333.500.000 de bolivares con el Banco de lmportaci6n y Expor
taci6n de los Estados Unidos, de 25 de julio de 1961 (Gaceta Oficial N 9 26.610 
de 25 de junio de 1961), articulo 59. V ease en Nota N° 89. 

69. Artkulos 181 y 193 de la Constituci6n. Vease Nota N° 144. 
70. Asi lo establece el articulo 10, ordinal 9° de! Estatuto Organico de Ministerios. 

Al respecto, vease el Informe de la Procuraduria General de la Republica al 
Congreso 1960, Caracas, 1961, p. 307. 
En este mismo sentido, el artkulo 2, ordinal 5°, de! Reglamento Interno de! 
Ministerio de Hacienda establece que el Ministro de Hacienda tiene la siguien
te facultad: "R~presentar al Poder Ejecutivo en Ia celebraci6n y otorgamiento 
de contratos ... 
A su vez, el Reglamento Interno de! Ministerio de Agricultura y Cda, en su 
articulo 2, establece que: "El Ministro de Agricultura y Cda, como 6rgano 
directo de! Presidente de la Republica, ademas de las funciones que le atri
buyan las !eyes y otros Reglamentos, representara al Ejecutivo Nacional en 
todos los asuntos y materias que fueren de la competencia de! Despacho". 

71 . Siebel A. Giron R.: "Ausencia de un Regimen Contractual", lugar citado, p. 12. 
72. V ease el artkulo 126 de la Constituci6n en Nota N° 31. 
73. Vease N° 29. 
74. EI articulo 4 de la Ley de Minas seii.ala que: "Los yacimientos de urao (ses

quicarbonato de sodio y carbonato de soda), ozoquerita y helio se explotaran 
segun los contratos especiales que celebre el Ejecutivo Federal, quien tendra 
siempre en cuenta, como prop6sito, el fomento de la explotac16n de esas ma
terias". 
Por su parte, el articulo 89 de la Ley de Minas dispone que: "El Ejecutivo 
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En el mismo caso se encontrarian los contratos de venta y 
arrendamiento de terrenos baldios consagrados en el Capitu
lo IV de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos y atribuidos al 
Ministerio de Agricultura y Cria como 6rgano directo del 
Presidente de la Republica 75, 

Sucede lo mismo en los contratos que tengan por objeto la 
enajenaci6n de bienes muebles innecesarios y de productos ma
nufacturados establecidos por la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional, los cuales est:in atribuidos al Ministro de Ha
cienda 76 ; en los contratos de arrendamiento de bienes nacio
nales 77 ; y en los contratos de suministros y adquisiciones de 
bienes 78 • 

. En igual sentido se encuentran disposiciones en innumerables 
tetxos le gales como la Ley Forestal, de Suelos y Aguas 79 , el 
Decreto Reglamentario de Obras Publicas Nacionales 80 , etc., 
que seiialan a los Ministros como funcionarios que ejercen el 
Poder Ejecutivo Nacional como 6rganos directos del Presidente 
de la Republica. 

Corresponde tambien al Ministro respectivo, en los ramos 
de la competencia de su Despacho, celebrar contratos adminis
trativos de servicio, fundamentalmente porque SU regimen de 
conclusion lo relega la ley a preceptos reglamentarios como 
sucede en el articulo 2 5, parrafo segundo de la Ley Organica 

Federal podra otorgar por medio de contratos. concesiones para la explotaci6n 
de las piedras y demas sustancias a que ~e refiere el articulo anterior, cuando 
se hal!en en terrenos baldios ... " 

75. Vease al efecto el articulo 136, ordinal 10, de la Constituci6n. 
76. Vease NQ 5. 
77. El articulo 29 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional establece que: "En 

los casos de arrendamiento de los bienes de la Nacion, los arrendatarios pueden 
ser autorizados por Resoluciones especiales de! Ejecutivo Nacional para ejercer, 
en determinados actos y para ciertos efectos, la personeria de! Fisco Nacional 
en defensa de derechos relativos a los bienes dados en arrendamiento". 

78. Vease el artlculo 172, ordinal 11, en el N° 9. 
79. El articulo 12 de la Ley Foresta! de Suelos y Aguas, establece que "la explo

taci6n por particulares de productos forestales en terrenos baldios, se hara rne
diante concesiones por licitaci6n, contratos o perrnisos que otorgue el Ejecutivo 
Nacional, par intermedio del Ministro de Agricultura y Cria, de conformidad 
con las disposiciones de es ta ley y su Reglarnento ... " 

80. EI articulo 1 Q de! Decreto Reglamentario de la~ Obras Publicas establece que: 
"Las obras publicas se haran por Adrninistraci6n o por contratos debidamente 
autorizados por el Ejecutivo Federal. .. ", quedando el Ministro de Obras Pu
blicas, de acuerdo con el articulo 118 de! misrno, "encargado de la ejecuci6n 
de este Decreto". 
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de la Hacienda Nacional. Algunos casos de contrataci6n de 
servicios, sin embargo, esdn atribuidos directamente al Minis
tro respectivo como sucede en el caso contemplado en el ar
ticulo 10, ordinal 159 del Estatuto Organico de Ministerios res
pecto a la contrataci6n de servicios de profesionales o tecnicos 
extraiios al Despacho respectivo, cuando fuere necesario. 

Por ultimo determinados contratos administrativos deben 
ser celebrados por el Ministro respectivo como 6rgano directo 
del Presidente de Ia Republica porque el procedimiento previsto 
para la contrataci6n excluye dcitamente la intervenci6n del 
Jefe del Ejecutivo Nacional. Asi ocurre en los casos de remate 
de deudas atrasadas 81 ; en los casos de licitaciones en contratos 
de servicios 82 y de obras 83 y suministros 84 ; y en los casos de 
adjudicaciones en remates publicos 85• 

En todos estos casos, corresponde la conclusion del contrato 
al Ministro respectivo. 

81. El artkulo 49 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional dispone: "Pueden 
sacarse a remate publico o contratarse con particulares, a juicio de! Ejecutivo 
Nacional, las deudas atrasadas provenientes de cualquier renta que hayan pa
sado a figurar como saldos de aiios anteriores ... " 

82. El articulo 427 de la Ley Organica de !a Hacienda Nacional dispone que: "En 
cuanto sea posible, los contratos para construcci6n de obras y los de suminis
tros y servicios, que se propongan celebrar los Despachos de! Ejecutivo, seran 
objeto de licitaciones. Se excepruan los contratos en que este interesada la 
defensa nacional, ios relativos a servicios tecnicos y aquellos cuyo monto no 
exceda de diez mil bolivares"; estableciendose en el articulo 428 el procedi
miento respectivo. 

83. Vease lo dispuesto en el articulo 427 de la Ley Organica de la Hacienda Na
cional en la Nota N9 82. En este mismo sentido, la Resoluci6n N? 8 de! Mi
nisterio de Obras Publicas de 8 de marzo de 1947 sobre licitaciones para 
obras publicas establece que "en interes de! Fisco y con el prop6sito de favo
recer la industria privada y promover la constituci6n o mayor desarro!lo de 
empresas especializadas en grandes trabajos, la construcci6n de las obras que 
este Despacho resuelva no ejecutar directamente, se confiara, mediante contra
tos, a personas o empresas particulares, los cuales deberan obtenerse por 
licitacion publica sometida a las p:mtas que mas adelan~e se establezcan ... " 

84. Vease el ya citado articulo 427 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional 
en la Nota N 9 82. Asimismo respecto a contratos de suministros, la Resoluci6n 
N 9 1.400 de! Ministerio de Minas e Hidrocarburos de 8 de octubre de 1958 
por el cual se dicta el Re,glamento de Compras de ese Ministerio, establece h 
obligatoriedad del procedimiento de licitaci6n. Al efecto, indica su artlculo 3" 
que: "Todas las adquisiciones de! Ministerio seran hechas por licitacioneJ 
publicas". 

85. V ease lo dispuesto en el articulo 429 de la Ley Organica de la Hacien<la 
Nacional. 
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b') La delegaci6n de firmas 

41. El ordinal 99 del articulo 10 del Estatuto Orgfoico de 
Ministerios hemos dicho, establece que "corresponde a cada Mi
nistro en los ramos de la competencia de su Despacho. . . sus
cribir los actos del Despacho a su cargo". La misma disposici6n 
preve que el Ministro "podra autorizar a altos funcionarios del 
Ministerio para que firmen por el, Conforme se determine en 
el Reglamento de este Estatuto". Ahora bien, ~quiere significar 
esto ultimo que el Ministro puede delegar en altos funcionarios 
de su Despacho la atribuci6n de suscribir los contratos admi
nistrativos de su competencia? 

Consideramos que la respuesta es negativa 86• En efecto, la 
delegaci6n de firmas contemplada en el Estatuto Organico de 
Ministerios esd. autorizada por este "conforme lo determine el 
Reglamento". Y el Reglamento de la Ley de Ministerios aun 
vigente por defecto del Reglamento anunciado en el Estatuto 
Organico sefiala taxativamente en las letras a, b y c del ordi
nal 59 de su articulo 75, cuales son los actos y los documentos 
que los Directores de los Ministerios pueden firmar "mediante 
Resoluciones del Despacho, por delegaci6n del Ministro y pre
via consulta con este". Estos actos y documentos son: "a) Las 
circulares y comunicaciones de las Oficinas dependientes del 
Ministerio; b) La correspondencia dirigida a los funcionarios 
subalternos administrativos, judiciales o municipales de los Es
tados, del Distrito Federal y de los Territorios Federales, que 
por raz6n de las leyes o reglamentos deben dirigirse al Minis
terio; c) La correspondencia postal, telegrafica o radiotelegra
fica en contestaci6n a las solicitudes dirigidas al Despacho por 
particulares" *.Como puede observarse, la ley, ni el Reglamento. 
autorizan a ningun Ministro para delegar en ningun Director 
o alto funcionario del Ministerio a su cargo, la atribuci6n de 
suscribir contratos a nombre de la Republica, que tenga el 
Ministro, sino la de firmar la correspondencia ordinaria y ruti-

86. Vease al respecto el lnforme de la Procuraduria de la Nacion al Congreso 
Nacional, 1960, Caracas, 1961, p. 307 y el Informe de la Procuraduria de la 
Nacion al Congreso Nacional, 1959. Caracas, 1960, pp. 547 y 548. 
Este reglamento foe derogado por el Reglamento de! Estatuto Organico de 
Ministerios de 1971, y Ia materia foe re~ulada por el Reglamento. de delega
ci6n de firmas de Ios Ministros de! Ejecutivo Nacional de 1969. En Ia actualidad 
la delegaci6n de firmas en materia de contratos es admitida. 
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naria, por asi decirlo, dirigida a los funcionarios subalternos o 
a los particulares, y ni siquiera la dirigida a los altos funcionarios 
de la Republica, como son los demas Ministros, el Procurador 
General de la Republica, el Contralor General de la Republica, 
el Presidente del Congreso Nacional y el de cualquiera de sus 
Camaras, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, etc. 

Por tanto, siendo la interpretaci6n restrictiva la facultad de 
delegar el ejercicio de determinada atribuci6n legal, no es ad
misible, desde luego, la analogia, y menos aun frente a un 
texto reglamentario expreso, por lo que, en nuestro sistema 
vigente, el Ministro no puede delegar la suscripci6n de contratos 
administrativos que le corresponden, en altos funcionarios o 
Directores de su Despacho 87• 

d) El Procurador General de la Republica 

42. Como representante de los intereses patrimoniales de 
la Republica 88, el Procurador General de la misma puede, 
cuando asi lo ordene el Ejecutivo N acional, suscribir o concluir 
contra tos administra ti vos. 

Ademas, cuando una ley dispone que el Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros puede designar el funciona
rio que suscribira el contrato autorizado 89, perfectamente pue-

87. Hay algunos Directores de Ministerios con situacion especial, ta! como sucede 
respecto al Director General de! Ministerio de Hacienda, cargo creado por 
Decreto-Ley N9 77 de 8 de marzo de 1958 ( Gaceta Oficial N° 25.605 de 
8 de marzo de 1958). 

88. Corresponde a la Procuradurfa General de la Republica de acuerdo con el 
artkulo 202 de la Constitucion "Representar v defender judicial o extrajudicial
mente los intereses patrimoniales de la Republica". 
A ta! efecto, la Procuraduria de la Nacion, ha seiialado que "no es absoluta
mente exacto, a su juicio, que: "La unica persona autorizada y facultada para 
firmar contratos a nombre de la Nacion es el Ministro respectivo", coda vez 
que el Procurador de la Nacion es un funcionario competence, de acuerdo con 
la Ley de la Institucion a su cargo, para celebrar contratos a nombre de la 
Nacion Venezolana y de! Fisco Nacional, conforme a las instrucciones que 
le imparta el Ejecutivo Nacional"; Informe de la Procuraduria de la Nacion al 
Congreso Nacional, 1959, Caracas, 1960, pp. 547 y 548. 

89. Ta! es el caso seiialado en la ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para 
contratar un credito externo por la cantidad de 100.000.000 de dolares de los 
Estados Unidos equivalence a 333.500.000 de bolfvares con el Banco de Im
portaci6n y Exportaci6n de los Estados Unidos de 25 de julio de 1961 ( GaceM 
Oficial N9 26.610 de 25 de julio de 1961), que dispone en su artkulo 59 
que: "El Ejecutivo Nacional queda facultado para designar, en Consejo de 
Ministros e}, funcionario que suscribira el contrato de credito a que se refiere 
esta ley ... 
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de ser designado el Procurador General de la Republica, para 
suscribirlo en representaci6n del Ejecutivo Nacional. 

e) Otros funcionarios 

43. Pero no solamente los Ministros estan facultados para 
celebrar contratos sino que tambien, como en el caso sefialado 
anteriormente, pueden ser designados para concluirlos otros 
funcionarios publicos. 

De esta manera, la ley o el reglamento, pueden designar otros 
funcionarios distintos del Ministro, para celebrar contratos 
administrativos. Tales el caso, por ejemplo, de ciertos contratos 
de suministros del Ministerio de Minas e Hidrocarburos que 
pueden ser celebrados por un funcionario subalterno de ese 
Ministerio 90• 

C) La incompetencia 

44. El consentimiento legitimamente manifestado hay que 
referirlo de manera especial al concepto de competencia, de 
aptitud de obrar del funcionario 91 • Por tanto, no puede haber 
consentimiento legitimamente manifestado, y en consecuencia 
no puede existir contrato administrativo, cuando este ha sido 
concluido por un funcionario incompetente; y ello, porque de 
acuerdo con el articulo 2 3 2 de la Constituci6n, el Estado no 
reconoce otras obligaciones que las contraidas de acuerdo con 
las leyes, por 6rganos legitimos del Poder Publico; y son las 
leyes quienes atribuyen la competencia y atribuciones de los 
6rganos del Poder Publico; "ya ellas debe sujetarse su ejercicio" 
de acuerdo con el articulo 117 de la Constituci6n. Por tanto, 
el Estado no reconoce obligaciones contraidas por 6rganos legi
timos del Poder Publico incompetentes para contraerlas, o lo 
que es lo mismo, en el contrato concluido por un 6rgano in-

90. V ease al efecto el Reglamento de Compras de! Ministerio de Minas e Hidro
carburos de 8 de octubre de 1958, que establece n su artkulo 22: "Las com
pras de vigencia de materiales cuyo precio no exceda de quinientos bolivares 
podran ser efectuadas por la secci6n de Adquisiciones, previa solicitud de la 
Direcci6n respectiva, debidamente conformada por el Director de Adminis
traci6n". 

91 . Este ha sido criterio tradicional de la Procuradurfa: V ease al efecto el Informe 
de la Procuradurfa de la Naci6n al Congreso Nacional, 1959, Caracas, 1960, 
p. 545. Asimismo, el Informe de la Procuraduria de la Nacion, 1960, Caracas, 
1961, p. 307. 
Puede verse tambien la Doctrina de la Procuraduria de la Naci6n 1953-1954, 
Caracas, 195 7, pp. 7 y sigts. 
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competente, no hay manifestaci6n legitima de voluntad, no hay 
consentimiento y como consecuencia, no hay ni existe con
trato 92• 

3 . LOS EFECTOS DE LA CONCLUSION DEL CONTRA TO 

A) N oci6n Previa 

4 5 . La intervenci6n de la autoridad administrativa com
petente en la conclusion del contrato administrativo constituye 
la manifestaci6n de la voluntad de la Administraci6n cuando 
ha sido formada de acuerdo con las formalidades previas estu
diadas 93• 

Por tanto, y aqui se destaca el formalismo de la contratacion 
administrativa par contraposicion al consensualismo de la con
tratacion de derecho privado, la manifestacion de voluntad de 
la Administracion en la conclusion del contra to debe ser expresa 
par lo que no puede concebirse una manifestacion de la vo
luntad administrativa en forma dcita par el silencio admi
nistrativo 94• 

Interesa al hablar de las efectos de la conclusion del contrato, 
estudiar por una parte el valor de las relaciones entre la admi
nistracion y el cocontratante antes del acto de conclusion, y 
par otra parte, los efectos mismos del acto de conclusion. 

B) El valor de las relaci<>nes entre las partes previas al 
acto de conclusion 

46. Es interesante destacar, cual es el valor de la publi
cacion de licitacion. ~Es una verdadera oferta o una simple 

92. Andre de Laubadere, ob. cit., p. 172, sostiene en carnbio que se trata de una 
nulidad. La Procuradurla General de la Republica ha dictaminado, al contrario, 
lo siguiente: "El posible contrato celebrado entre el reclamante, sin estar in
vestido de la representacion suficiente, y terceras personas, al cual se ha hecho 
referencia, no obliga, juridicamente, a la Nacion". Informe de la Procuraduria 
de la Nacion al Congreso Nacional, 1957-1958, Caracas, 1959, p. 550. 

93. Vease N° 2 y siguientes. 
Cfr. Andre de Laubadere, ob. cit., Torno I, p. 173. 

94. Cfr. Andre de Laubadere, ob. CJt., Torno I, p. 17 4; Enrique Sayagues Laso, 
ob. cit., Torno I, p. 543. 
Por ello es que el artlculo 199, letra a, ordinal 2° de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional seiiala que "los gastos de adquisicion y arrendamiento, 
ejecucion de trabajos por cuenta de la Nacion, surninistros de i:nateriales y 
efectos para los servicios publicos y todos los dernas gastos ocasionados por 
el servicio publico nacional, se iusti/ican: por copia del acto iuridico que auto
riza la negociaci6n o ejecuci6n del ser11icio y del acto que pro11ea a su e1ecuci6n". 
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invitaci6n a tratar? 95 El interes de esta distinci6n es importante: 
si existe una verdadera oferta, una aceptaci6n por parte del 
licitante de ese ofrecimiento perfecciona el contrato, y el autor 
de la oferta se encuentra obligado a cumplirlo. 

Sin embargo, la publicaci6n de licitaci6n por parte de la 
Administraci6n, no es una oferta, sino simplemente una invi
taci6n a tratar o una simple invitaci6n a los particulares para 
que ofrezcan condiciones de contratar a la Administraci6n. 
Por tanto, la verdadera oferta en la licitaci6n es la propuesta 96 

del particular. La aceptaci6n de la oferta por la Administraci6n 
se hace concediendo la buena pro por la adjudicaci6n; pudiendo, 
sin embargo, declarar desierta la licitaci6n si juzga que las pro
puestas no llenan los requisitos exigidos 97 • Por tanto, la Admi
nistraci6n por el hecho de haber publicado la licitaci6n no se 
obliga a aceptar la mejor propuesta, sino que su aceptaci6n es 
libre 98• 

De esta manera, y aun en ausencia de licitaci6n, las relaciones 
previas a la conclusion del contrato entre la Administraci6n 
y los particulares, no obligaran a aquella, y hasta que la Admi
nistraci6n no haya manifestado su voluntad a traves del acto 
de conclusion del contrato, no han nacido obligaciones ni dere
chos para las partes contratantes 99• 

En este mismo sentido, las llamadas "6rdenes provisionales" 
no pueden considerarse como contratos creadores de obligacio-

95. V ease la distinci6n en Mazeaud: Lecciones de Derecho Civil, Editorial Ejea, 
segunda parte. Vol. I, Buenos Aires, 1960, p. 153. 

96. Sobre la propuesta en la licitaci6n vease el articulo 428, ordinal 3°, de la 
Ley Organica de la Hacienda N acional. 

97. Al efecto, vease el articulo 428, ordinal 6°, de la Ley Organica de la HaciendJ 
Nacional. 

98. En este sentido, la Procuraduria de la Nacion ha seiialado: "Es por eso que 
mientras la Administraci6n no haya aprobado expresamente la oferta a traves 
de! acto de otorgamiento que es el contrato, no existe vinculaci6n entre ella 
y el particular interesado, puesto que los actos previos que realiza la adminis
traci6n son meros tramites administrativos que no otorgan derecho alguno ,, 
los interesados, ya que su {mico objeto es el de preparar la realizaci6n de! 
acto administrativo contractual que es el otorgamiento de b concesi6n, y hasta 
que la administraci6n no haya manifestado su voluntad a traves de dicho 
acto, no han nacido obligaciones ni derechos para las partes contratantes". 
V ease en el Informe de la Fiscalia General de la Republica al Congreso 
Nacional, 1960, Caracas, 1961, p. 311. 

99. Vease Nota anterior N° 98. 
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nes entre las partes o como instrumentos contractuales que 
obliguen a la Republica 100• 

C) Efectos del acto de conclusion 

a) Ef ectos sabre el contra to 

47. Consecuencia obligada de lo anteriormente expuesto 
es que mientras la Administracion no haya manifestado .su vo
luntad y consentimiento en el acto de conclusion del contrato, 
no existe vinculacion alguna entre ella y el particular intere
sado, puesto que los actos previos que realiza la Administracion 
son simples tramites administrativos que no otorgan derecho 
alguno a los interesados, ya que SU unico objeto es el de prepa
rar la realizacion del acto contractual de otorgamiento del 
contrato, y repetimos, hasta que la Administracion no haya 
manifestado su voluntad a traves de dicho acto, no han nacido 
obligaciones ni derechos para las partes contratantes 101• 

Por tanto, el momento de la conclusion del contrato es el 
momento del perf eccionamiento del mismo. 

Sin embargo, no en todo caso, el perfeccionamiento del con
trato por el acto de conclusion del mismo, lo hace definitivo 
y productor de todos sus efectos juridicos. Hay algunos casos 
en que es necesario, para que el contrato produzca la plenitud 
de sus efectos juridicos, que sea aprobado por el Poder Legis
lativo 102• 

100. A ta! efecto, la Procuraduria de la Nacion ha sostenido: "Se expuso en la 
contestacion de la demanda y en estos informes se ratifica, que la orden pro
visional, como su nombre Jo indica es meramente "provisional'', es pura y 
simplemente una proposicion de compra, sujeta a la tramitacion administrativa 
consiguiente, que, como ta!, mal puede obligar por si sola a la Nacion Vene
zolana ya que la misma 110 es un contrato; el hecho de que la misma haya 
sido aprobada por la Contraloria General de la Nacion, no imp!ica ninguna 
obligaci6n para el Ejecutivo, el cua! puede perfectamente desistir de la nego
ciaci6n contenida en la "orden provisional" a pesar de la aprobaci6n impartida 
por la Contraloria de la Naci6n. No siendo la "orden provisional" un contrato 
que crea obligaciones entre las partes, ma! puede prosperar la accion por 
cumplimiento de contratos que sobre ella se hace, como en el caso de autos. 
Informe de la Piscalia General de la Republica al Congreso Nacional, 1960, 
Caracas, 1961, p. 313. 

101. Vease el lnforme de la Procuraduria de la Naci611, 1960, Caracas, 1961, 
p. 311. V ease Nota N9 98. 

102. Vease el ardculo 126 de la Constituci6n en Nota N9 31. 
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Estos casos de aprobaci6n, sin embargo, los veremos mas 
adelante 103• 

b) La ausencia del acto de conclusion 

48. La ausencia del acto de conclusion no produce vinculo 
contractual, y por tanto, no produce obligaciones derivadas de 
contrato entre las partes. 

Sin embargo, dado el caso de que el particular, porque haya 
hecho tratos previos con la Administraci6n, haya comenzado 
a ejecutar una prestaci6n, aunque el contrato no se haya cele
brado, la Administraci6n debe indemnizar al particular en la 
medida en que ella se haya enriquecido por la prestaci6n eje
cutada, sin causa alguna, y en la medida en que el cocontratan
te se haya empobrecido 104• 

IV. FORMALIDADES POSTERIORES A LA 
CONCLUSION DEL CONTRATO: 
LA APROBACION DEL CONTRA TO 

1 . INTRODUCCION 

49. Ciertos contratos no producen enteros efectos despues 
del acto de conclusion, sino una vez que cumplan una forma
lidad posterior, que consiste en la aprobaci6n del contrato por 
parte de los 6rganos legislativos. 

Por ello, establece el articulo 126 de la Constituci6n que "sin 
la aprobaci6n del Congreso, no podra celebrarse ningun con
trato de interes nacional, salvo los que fueren necesarios para 
el normal desarrollo de la Administraci6n Publica, o los per
mitidos por la ley". 

Ya hemos sefi.alado, que a pesar de una aparente incongruen
cia 105 , de este articulo y de otros de la Constituci6n se despren-

103. V ease N9 50 y siguientes. 
104. V ease N9 20, Nota 30. 

Asimismo, vease cl lnforme de la Procuraduria de la Nacz6n al Congreso, 
1959, Caracas, 1960, pp. 550 y 551. 

105. Vease N9 21. 
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de que la aprobacion legislativa es posterior a la conclusion del 
contrato. Y tambien se desprende, dada la peculiar redaccion 
del dispositivo constitucional, que la regla general te6rica en 
nuestro regimen de contratacion administrativa es que los 
contratos administrativos requieren aprobacion legislativa. Es
tablece, sin embargo, el dispositivo constitucional dos excepcio
nes, a esta regla general: no requieren aprobacion legislativa 
primero, los contratos administrativos necesarios para el normal 
desarrollo de la Administracion PUblica; y segundo, los con
tratos administrativos "permitidos por la ley" o atribuidos por 
la ley a cualquier autoridad publica sin indicacion de la inter
vencion del Poder Legislativo. De ello se desprende que en 
realidad, en la pd.ctica, la excepci6n es la regla general, pues 
la gran mayoria de contratos administrativos no requieren la 
intervencion a posteriori d~l Congreso Nacional, por lo cual el 
requisito de aprobacion legislativa es excepcional. 

Conviene, al hablar de la aprobacion legislativa como una 
formalidad posterior a la conclusion del contrato, estudiar en 
primer lugar, la naturaleza juridica del acto de aprobacion, y 
en segundo lugar, los efectos juridicos de la aprobacion legis
lativa de los contratos administrativos. 

2. NATURALEZA JURIDICA DE LA APROBACION LEGISLATIVA 

A) N oci6n Previa 

50. Es necesario al estudiar la naturaleza juridica de la 
aprobacion legislativa del contrato administrativo, analizarla 
bajo dos puntos de vista: material y formal. 

B) Desde el pun1to de vista material: actos realizados 
en ejercicio de la funcion administrativa , 

51 . Desde el punto de vista material o de contenido, el 
acto de aprobacion legislativa es un acto realizado en funcion 
administrativa. 

En efecto, este ha sido criterio tradicional de nuestra juris
prudencia. Asi la antigua Corte Federal y de Casacion en sen
tencia de 5 de mayo de 1937 establecio: "Las normas juridicas 
integradas en parte por las leyes, implican un mandato general 
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y abstracto que impone reglas de conducta validas para todos 
y para casos abstractamente determinados; par lo cual, el 
Poder Legislativo, en su funci6n normativa, procede generali
zando. Cuando ejerce esa funci6n elabora leyes en sentido ma
terial, que tienen todas las caracteristicas de la ley propiamente 
dicha; mientras que cuando colabora con el Poder Ejecutivo 
en la Administraci6n Publica, ejecuta actos administrativos aun 
cuando ellos esten revestidos de la f orma extrinseca de la ley, 
y son estos actos las que la doctrina del derecho constitucional 
denomina leyes formales. Estas no tienen el contenido de la 
ley propiamente dicha, porque no establecen reglas de conduc
ta para todos, no contienen un mandato general y abstracto, 
sino que se refieren a relaciones concretas, a casos particulares: 
son providencias administrativas o actos de administraci6n pu
blica en f orma de ley. T al lo que sucede en la llamada ley que 
aprueba un contrato o un convenio de interes nacional" 106• 

Aparte de que c6mo veremos mas adelante no estamos de 
acuerdo con la distinci6n entre ley formal y ley material que 
ahi se hace 107, es importante destacar de esta decision la doc
trina de que los actos de aprobaci6n legislativa son en su con
tenido y desde el punto de vista material, actos realizados en 
ejercicio de la funci6n administrativa, aunque en su forma 
sean leyes 108• 

106. Memoria 1938, Toma I, p. 226. 
107. Vease NY 57. 
108. Cfr. E. Sayagues Laso, ob. cit., Toma I, p. 551. Vease tambien el voto salvado 

a la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 15 de marzo 
de 1962 (CSJ-CP-27-1, segun sigla del lnstituto de Codificaci6n y Jurispru
dencia) que expresa: "La aprobaci6n legislativa recaida en los contratos de 
interes nacional, celebrados par el Presidente de la Republica par 6rgano de! 
Ministro respective, perfecciona y completa la voluntad administr'.ltiva q1 c in
terviene en la creaci6n de! vinculo contractual. La voluntad de! otro contra
tante, que es generalmente un particular o empresa privada, se forma y 
manifiesta segun las reglas de! derecho privado. El proceso de formaci6n de la 
voluntad administrativa comprende varias etapas, una de las cuales es la 
aprobaci6n impartida por el 6rgano leg1slativo". 
"Siempre que un contrato requiera la aprobaci6n de! Congreso, el acto apro
batorio emanado de este ultimo constituye una de las manifestaciones de 
voluntad de! Estado, complementaria de la manifestaci6n anterior, hecha por 
el 6rgano ejecutivo. La decision aprobatoria de las Camaras, es por su con
tenido, un acto administrativo de aprobaci6n, esto es, una declaraci6n de un 
6rgano de! Estado, en ejercicio de la funci6n administrativa, que expresa su 
conformidad con una declaraci6n anterior de otro 6rgano estatal. Las Camaras, 
en efecto, actuan en esa ocasi6n en ejercicio de la funci6n administrativa. 
Ambas declaraciones configuran Jo que la doctrina moderna denomina "acto 
complejo", o sea, aquel en que Ia voluntad administrativa se forma mediante 
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Y es que ello no podria ser de otro modo, pues, en derecho 
publico, y este es un principio esencial de nuestra disciplina, los 
actos se determinan por su propia naturaleza y contenido, y 
no por el 6rgano del cual proceden. 

Este ha sido un criteria tradicional en nuestra jurisprudencia. 

En efecto, la Corte Federal y de Casaci6n, en sentencia del 
30 de octubre de 1952, ha establecido que "los actos de carac
ter administrativo como los judiciales, fiscales. . . lo son por 
su naturaleza, por la cuesti6n queen ellos se ventila, y no cam
bia ese caracter ni suspende ni restringe la facultad del funcio
nario a quien la ley le da competencia para conocer y decidir 
la circunstancia de que otra autoridad conozca de asunto se-

. 'l" 109 me1ante y aun conexo con aque . 
Por tanto, ha sostenido la misma Corte en sentencia de 4 

de abril de 19 51, que "no son los nombres o denominaciones, 
sino su naturaleza o contenido lo que da a los actos tanto de 
los funcionarios como de los particulares, su verdadero carac
ter, su significaci6n o fisonomia propia" 110• 

Estos criterios de calificaci6n de los actos administrativos 
los hemos visto totalmente confirmados en una reciente sen
tencia de la Corte Suprema de Justicia en la Sala Politico
Administrativa de 18 de julio de 1963, donde se expuso que 
"prevalece en la doctrina el criterio de que, trat:indose de actos 
del Poder Publico, la condici6n de acto administrativo no de
riva, necesariamente, de la indole del organismo o funcionario 
que lo realiza, sino de la funci6n 0 facultad que este ejerce 
al realizarlo m. 

Por tanto, consideramos, que el acto de aprobaci6n legislati
va en su contenido y desde el punto de vista material, es un 
acto realizado en ejercicio de la funci6n administrativa, que 
hace posible la ejecuci6n de un contrato perfeccionado por su 
conclusion 112• 

la intervenci6n de dos 0 mas 6rganos cuyas respectivas manifestaciones pasan 
a integrarla". 
Sohre el concepto de acto administrativo de aprobaci6n vease: Bielsa: "Regi
men Jur!dico de las autorizaciones y aprobaciones administrativas", en Estu. 
dios de Derecho Publico, 2• Edie., Torno I, pp. 429 y sigts. 

109. CFC-CP-40-1, segun sigla del Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia. 
110. CFC-CP-3-1, segun sigla de! Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia. 
111 . Aun sin sigla en el In:.tituto de Codificaci6n y Jurisprudencia. 
112. Vease N9 55. 
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C) Desde el punto de vista formal: leyes 

52. Ahora bien, pero si es cierto que en su contenido el 
acto de aprobaci6n legislativa es un acto realizado en ejercicio 
de la funci6n administrativa, por su forma es un acto legisla
tivo, y mas propiamente una ley. Y ley en nuestro sistema 
constitucional es la Hamada ley en sentido formal, o sea, "actos 
que sancionan las Camaras Legislativas como Cuerpos Colegis
ladores", como lo destaca el articulo 162 de la Constituci6n. 

En este sentido ha sefi.alado la Corte Suprema de Justicia en 
Pleno, en sentencia de 15 de marzo de 1962 que "la orientaci6n 
constitucional venezolana se ha apartado, en este punto, de 
toda doctrina que consagre otros requisitos como los de genera
lidad y caracter abstracto, para determinar el concepto de ley. 
Acoge solo la Constituci6n esa forma simple pero precisa para 
tipificar- dicho concepto, lo que significa que la mera circuns
tancia de que una norma sea sancionada por las Camaras como 
Cuerpos Colegisladores, basta para que figure como ley de 
nuestro ordenamiento juridico. Este concepto claro y preciso 
de lo que Ia Constituci6n concibe como ley, no admite ni pue
de admitir interpretaciones contrarias a SU texto, ni menos aun 
la asignaci6n de otros requisitos o condiciones que, si bien pue
den ser atribuibles o procedentes en otras legislaciones donde 
el concepto de ley obedece a otros criterios doctrinales, en ma
nera alguna son adecuados al que terminantemente se fija en la 
Constituci6n venezolana. En este sentido no habia lugar a plan
teamiento doctrinario de distinci6n entre ley material y ley 
formal. . . porque para calificar de ley una norma de derecho, 
basta -nicamente determinar si es o no un acto sancioriado por 
las Camaras Legislativas como Cuerpos Colegisladores" 113• 

Por tanto, el acto de aprobaci6n legislativa de un contrato 
administrativo, en su forma es una ley con todas las implica-

• 114 c10nes que este concepto supone 

3 . CONTRATOS QUE REQUIEREN LA APROBACION LEGISLATIV A 

5 3. Diversos contratos administrativos requieren en Vene
zuela la aprobaci6n legislativa. En efecto, el articulo 90 de la 

113. CSJ-PA-27-1, segun sigla del Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia. 
114. Vease N9 57. 
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Ley Organica de la Hacienda Nacional, establece que "el ser
vicio para recibir ingresos y hacer pagos por cuenta del Tesoro 
N aciqnal, y cualesquiera otros relacionados con dicho servicio, 
podran ser contratados por el Gobierno con un Instituto Ban
cario, que indispensablemente habra de ser nacional, responsa
ble y de recursos suficientes para garantizar el Gobierno un 
credito destinado a satisfacer las necesidades del Tesoro. El con
trato debera someterse a la aprobaci6n del Congreso Nacional,,. 

En materia de concesi6n para aprovechamiento de aguas del 
dominio publico, la Ley Foresta!, de Suelos y Aguas establece 
en su articulo 3 5 que "seran temporales y se regularan por 
contratos especiales sujetos, para su validez, a la aprobaci6n 
posterior del Congreso Nacional". 

Hemos escogido estos dos casos de contratos administrativos 
que requieren la aprobaci6n posterior del Congreso Nacional, 
por la distinta redacci6n que presenta la ley: en el segundo caso 
se requiere la aprobaci6n collio requisito de validez del contrato, 
en el primer caso no se indica esta circunstancia ni tampoco 
en el dispositivo constitucional 126, que consagra la aprobaci6n 
de los contratos administrativos como regla general. 

Esta observaci6n nos sera util para entrar a analizar los 
efectos de la aprobaci6n legislativa en los contratos adminis
trativos. 

4. EFECTOS DE LA APROBACION LEGISLATIVA 

A) Introduccion 

54. Debemos analizar, al hablar de los efectos de la apro
baci6n legislativa, no solo estos respecto al contrato en si, sino 
tambien respecto a los terceros extrafios a la relaci6n contrac
tual, a los poderes del Congreso, y por ultimo, los efectos de la 
ausencia de aprobaci6n legislativa. 

B) Ef ectos sobre el contrato 

5 5 . El acto de aprobaci6n, en principio, no influye en la 
validez del contrato, sino en su eficacia m. Por ello, la Corte 

115 . Cfr. Guido Zanobini, Cu1'So de Derecho Administrativo, Torno I, Editorial 
Arayu, Buenos Aires, 1954, p. 336. 
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Suprema de Justicia ha sefi.alado que es en virtud de la aproba
cion legisl~tiva, en virtud de que ha tornado forma de ley el 
acto aprobatorio, "que el contrato ha producido la plenitud 
de efectos juridicos que no hubieran llegado a originarse sin la 
intervencion de las Camaras Legislativas" 116• 

Esta es la regla general en materia de aprobacion legislativa 
de acuerdo con el articulo 126 de la Constitucion: no consti
tuye un requisito de validez del contrato sino un requisito para 
que produzca efectos y pueda ejecutarse 117• El contrato admi
nistrativo, por tanto, queda perfeccionado con la conclusion. 

Sin embargo, hemos observado que algunas disposiciones 
legislativas que consagran el requisito de la aprobaci6n legisla
tiva 118, lo establecen como condicion de "validez" del contrato. 
En este caso, que es la excepcion de nuestro regimen juridico, 
el contrato solo se perfecciona cuando se ha producido la apro
bacion legislativa 119• 

C) Efectos respecto a los poderes del Congreso 

5 6. El principal efecto de la aprobacion legislativa es que 
a pesar de su forma de ley, ella no puede ser derogada ni modi
ficada posteriormente por el Congreso. 

Y ello porque, sea la aprobaci6n un acto necesario para la 
ejecucion del contrato, o sea necesario para su validez, ella, a 
pesar de que es dada libre y discrecionalmente por el Congreso, 
forma parte de un acto complejo y mixto, donde entran en 
juego actos emanados por el Poder Ejecutivo y Legislativo, que 

116. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 15 de marzo de 1962 (CSJ-CP-
27-1, seg6.n sigla del Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia). 

117. Cfr. Onorato Sepe: Contratto delta Pubblica Amministrazione, Enciclopedia 
del Diritto, Edizione Speciale pe( gli Studenti dell Universita di Roma, Giuffre 
Editore, Milan, 1960, p. 164; Massimo Severo Giannini, L'Attivitii ~mminis
trativa (l'attivita Negoziale). Lesioni tenute durante l'anno accadem1co 1961-
1962, Jandi Sapi Editori, Roma, 1962, pp. 78 y 79; Eloy Lares Martinez, 
ob. cit., p. 204; Georges Vedel, ob. cit., Torno II, p. 596; Andre de Lauba
dere, ob. cit., Torno I, pp. 88 y siguientes. 

118. Vease NQ '53. 
119. Cfr. Rafael Bielsa: Compendio de Derecho Administrativo, De Palma, Buenos 

Aires, 1960, p 86; Enrique Sayagues Laso, ob. cit., Torno I, p. 551. 
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no puede ser modificada entonces por la sola voluntad de uno 
de los Poderes Publicos intervinientes 120• 

D) Ef ectos respecto a los terceros 

57. Pero esta aprobaci6n legislativa tambien produce cier
tos efectos respecto a los terceros extraiios a la relaci6n contrac
tual, y estos est:in constituidos por el derecho que tiene todo 
administrado interesado de solicitar jurisdiccionalmente, el con
trol de la constitucionalidad de las leyes. 

En efecto, la forma de ley que reviste el acto estatal 
de aprobaci6n tiene como consecuencia que cualquier tercero 
interesado extraiio a la relaci6n contractual pueda solicitar ante 
el 6rgano jurisdiccional contralor de la constitucionalidad de 
las leyes, la conformidad con la Constituci6n de las clausulas 
del contrato. 

La jurisprudencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n 
en algunas decisiones sostuvo erradamente en nuestro concepto, 
la improcedencia del recurso objetivo de inconstitucionalidad 
contra las llamadas leyes formales o actos legislativos singulares 
con forma de ley, admitiendolo unicamente contra las llamadas 
leyes materiales, de contenido general y abstracto 121• 

Este criterio errado no fue tradicional en la jurisprudencia 
de la antigua Corte, y en algunas ocasiones admiti6 el recurso 
de inconstitucionalidad contra actos legislativos singulares con 
forma de ley 122• 

120. A este respecto, en el Voto Salvado a la Sentencia de la Corte Suprema de 
Justicia en Pleno de 15 de marzo de 1962 se seiiala: "La misi6n de las Ca· 
maras consiste en aprobar o negar, esto es, a aquellas solo incumbe impartir 
o negar su aprobaci6n; pero en ningiln caso, modificar el contrato. Como 
consecuencia, la ley aprobatoria de un contrato de interes nacional no es 
susceptible de dero.e:atoria, ni de reforma total o parcial" (CSJ-CP-27-1, segiln 
la sigla de! Instituto de Codificaci6n y Jurisprudencia). Cfr. Enrique Sayagues 
Laso, ob. cit., Torno I, p. 551. 

121. Sentencia di! la Corte Federal y de Casaci6n de 5 de mayo de 1937, Memof'ia 
1938, Torno I, p. 226. 

122. Sentencias de la Corte Federal y de Casaci6n de 16 de noviembre de 1937 
(Memoria 1938, Torno I, p. 339), de 26 de noviembre de 1937 (Memori~ 
1938, Torno I, p. 350) y de 22 de diciembre de 1937 (Memof'ia 1938, 
Torno I, p. 381). 
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En sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Pleno de 
15 de marzo de 1962, se confirma en forma clara el criterio 
de que el recurso de inconstitucionalidad procede contra los 
actos singulares con forma de ley, y mas at':tn, cuando el ar
ticulo 215, ordinal 39 de la Constituci6n atribuye a la Corte 
Plena la facultad de declarar la nulidad total o parcial no solo 
de las leyes nacionales, sino tambien de los demas actos de los 
cuerpos legislativos que colidan con la Constituci6n 123• 

Por tanto, en nuestro actual sistema juridico procede el re
curso de inconstitucionalidad contra las leyes aprobatorias de 
contratos administrativos. Y ello es l6gico: dado el interes na
cional y estatal que presentan esos contratos administrativos 
que requieren aprobaci6n legislativa, es necesario que todo ciu
dadano interesado pueda obtener el control de la constitucio
nalidad de esas leyes aprobatorias. Asi hemos visto reciente
mente como la Municipalidad del Distrito Federal, con el ca
racter de tercero extrafio en 'el contrato celebrado entre el Eje
cutivo Nacional y el Banco de Venezuela, solicit6 ante la Corte 
Suprema de Justicia en Pleno, y obtuvo la nulidad, por incons
titucionalidad de la Clausula 29 de dicho cotrato 124• 

E) Ef ectos de la ausencia de aprobacion legislativa 

5 8 . Cuando se trata de una aprobaci6n legislativa necesaria 
para la validez del contrato administrativo, mientras ella no 
sea dada al contrato no se perfecciona, y por lo tanto, no tiene 

. , f 125 nmgun e ecto . 
Cuando se trata, como es la regla general, de una aprobaci6n 

legislativa necesaria para que el contrato administrativo pro
duzca plenos efectos, mientras ella no sea dada, el contrato 

d . d 126 . no pue e ser eJecuta o . 
En todo caso, el contrato que requiere aprobaci6n legislativa, 

y no es aprobado, no produce ningt':tn efecto. 

123. 

124. 

125. 
126. 

Vease Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Pleno de 15 de marzo 
de 1962 (CSJ-CP-27-1, seg\ln sigla de! Instituto de Codificaci6n y Jurispru
dencia). 
Vease Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Pleno de 15 de marzo 
de 1962 (CSJ-CP-27-1, segun sigla de! Instimto de Codificaci6n y Juris
prudencia) . 
Vease N9 53. 
Vease NQ 53. 
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Si se han ejecutado prestaciones a favor de la administraci6n. 
y esta se ha enriquecido estara obligada a indemnizar a su 
cocontratante en la medida de su enriquecimiento y del em-

b . . d , 127 po rec1m1ento e este . 

V. CONCLUSION: LA CLASIFICACION DE LOS 
CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS 

1 . INTRODUCCION 
I 

59. Como conclusion de las formalidades que ha de cum-
plir la Administraci6n para la formaci6n de su voluntad en la 
contrataci6n administrativa, veremos, de acuerdo a lo antes 
analizado, la clasificaci6n en Venezuela de los contratos ad
ministrativos. 

Consideramos que la Constituci6n Venezolana de 1961 con
sagra tres categorias distintas de contratos administrativos. 

Estas tres categorias son: 1. Los contratos administrativos 
excepcionales; 2. Los contratos administrativos especiales; y 3. 
Los contratos administrativos ordinarios. 

Veamos estos tres tipos de contratos consagrados en nuestro 
sistema constitucional y administrativo. 

2. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS EXCEPCIONALES 

60. En primer lugar, la Constituci6n consagra los contra
tos administrativos que pueden llamarse excepcionales, es decir, 
aquellos contratos que requieren para su validez y eficacia la 
intervenci6n del 6rgano legislativo. 

Esta intervenci6n puede ser de dos tipos: previa o posterior, 
, d . . , 128 b . , 129 segun se trate e autorizac1on o apro ac1on . 

A) La intervenci6n posterior, es la Hamada "aprobaci6n" 
y que se realiza por medio de ley formal Hamada en doctrina 
"acto singular con forma de ley" o "ley que aprueba un 
contrato" 130• 

127. Vease N9 20, Nota N9 30. 
128. Vease N9 21 y siguientes. 
129. V ease N9 49 y siguientes. 
130. Vease N9 52. 



494 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

B) La intervencion legislativa, por otra parte, puede ser 
previa: Por la llamada «autorizacion" que el mismo articu
lo 126 de la Constitucion consagra. 

Esta autorizacion previa para celebrar contratos puede ser 
de dos tipos: 

a) Autorizaci6n par medio de ley formal 131• 

b) Autorizacion par medio de acuerdo del Congreso 132• 

Respecto de estos contratos que requieren intervencion pre-
via o posterior de las Camaras Legislativas, no hay ninguna 
duda en que deben celebrarse par el Presidente de la Republica 
en Consejo de Ministros y suscritos por el Ministro o Ministros 
respectivos, porque asi lo determina la Constitucion 133 o las 
leyes 134• Se trata de contratos en los cuales, par su extraordinaria 
importancia, esti interesada la vida misma del Estado 135• 

Pero ademas de estos contratos administrativos excepcionales, 
nuestra Constitucion admite otros tipos de contratos adminis
trativos -los especiales y los ordinarios- que no requieren en 
SU celebracion la intervencion del Poder Legislativo y que solo 
los primeros -los especiales- requieren en su celebracion la 
opinion decisora del Consejo de Ministros. 

Veamos estos otros tipos de contratos administrativos. 

3 . CONTRATOS ADMINISTRA TIVOS ESPECIALES 

61. Ademas de los contratos administrativos excepcionales 
anteriormente examinados hay otro tipo de contratos adminis
trativos que pueden llamarse contratos administrativos espe
ciales porque estan rr permitidos" por la Constituci6n o la ley 

131. Yease N9 23. 
132. V ease N9 24. 
133. Articulo 190, ordinal 159 de la Constituci6n en concordancia con los ar· 

titulos 231 y 190, ordinal 139 de la misma, para los emprestitos nacionales. 
Vease Nota N9 34. 

134. El articulo 90 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional dispone que: "El 
servicio para recibir ingresos y hacer pagos por cuenta de! Tesoro Nacional, 
y cualquiera otros relacionados con dicho servicio, podnin ser contratados por 
el Gobierno con un Instituto Bancario, que indispensablemente habra de ser 
nacional, responsable y de recursos suficientes para garantizar al Gobierno un 
credito destinado a satisfacer necesidades del Tesoro. El contrato debeni so
meterse a la aprobaci6n de! Congreso. 

135. Vease N9 21 y siguientes y 49 y siguientes. 
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al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros en lo que 
respecta a su celebracion 136• 

Es decir, la especialidad de estos contratos radica en que estan 
atribuidos expresamente en la decision de su conclusion al 
maximo organismo administrativo de Venezuela: al Presidente 
de la Republica en Consejo de Ministros. 

Ya hemos dicho que es necesario aclarar que la palabra 
rrpermitir" utilizada en los articulos 126 y 190, ordinal 159 de 
la Constitucion equivale en Derecho Publico a tener una facul
tad o una competencia que necesariamente debe ser atribuida 

l . 137 a a gu1en . 

Cuando el articulo 126 de la Constitucion establece que no 
requeriran la aprobacion legislativa los contratos de interes 
nacional para el normal desarrollo de la Administracion Publica 
o los que permita la ley, establece dos tipos de contratos en 
forma disyuntiva: a) Los normales para el desarrollo de la 
Administracion Publica; y b) Los permitidos par la ley sin la 
formalidad de intervencion legislativa, a una autoridad publica 
determinada. 

Cuando el contrato administrativo es de estos permitidos 
por la ley o mas claramente, atribuidos par la ley al Presidente 
de la Republica en Consejo de Ministros 138, estamos en presen
cia de las llamados contratos administrativos especiales. 

Esta permision, tambien seiialamos 139, debe entenderse en el 
sentido de atribuci6n de competencia al Presidente en Consejo 
de Ministros por parte de la Constituci6n o de la ley como dice 
textualmente el articulo 126 en concordancia con el articu
lo 190, ordinal 159 de la Constitucion. 

Estos contratos esdn condicionados par su estructura, natu
raleza o cuantia, segun las casos, y aunque en su celebracion 
puede hacerse intervenir diversos organos o cuerpos consultivos, 
o contralores 140, su decision corresponde al organo supremo de 

136. Ardculos 126 y 190, ordinal 159 de la Constituci6n. Vease Nota N9 31. 
137. Vease N9 29. 
138. Vease ardculos 126 y 190, ordinal 159 de la Constituci6n. Vease Nota N9 31. 
139. Vease Nos. 29 y 31. 
140. Vease Nos. 3 y siguientes. 
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la Administracion, o sea, al Presidente de la Republica en Con
sejo de Ministros. 

Debe tenerse en cuenta, y de ahi la especialidad de estos 
contratos, que ellos deben llevarse al conocimiento del Consejo 
de Ministros porque "su importancia y repercusi6n de la vida 
nacional exigen el conocimiento y dictamen de todos los miem
bros del Gobierno" 141• 

Es decir, que el Presidente de la Republica en Consejo de 
Ministros, solo debe celebrar contratos administrativos cuando 
la Constitucion o una Icy lo faculten expresamente para ha
cerlo. De lo contrario la marcha y normal funcionamiento de 
la Administracion Publica se veria entrabada constantemente 
por la exigencia de tales formalidades que solo deben ser obser
vadas en contratos que tienen importancia primordial para el 
Estado, como son los llamados contratos administrativos excep-

. 1 1 . 1 142 c1ona es y os especia es . 

Debemos sefialar, sin embargo, que los contratos administra
tivos que denominamos ordinarios y que analizaremos segui
damente y que no requieren la intervencion del Consejo de 
Ministros, en su celebracion, pueden, sin embargo, ser llevados 
a el por el Presidente de la Republica "cuando lo juzgue 
conveniente" tal como lo autoriza el articulo 39 del Estatuto 
Organico de Ministerios. Pero esto constituye una potestad 
del Presidente y no una obligaci6n juridica. 

4. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS ORDINARIOS 

62. La tercera categoria de contratos administrativos esta 
configurada por aquellos contratos de interes publico que no 
requieren para su celebracion ni la intervencion del Poder 
Legislativo ni la intervencion del Consejo de Ministros, sea 
porque est:in "permitidos" 0 mas claramente "atribuidos" por 
la ley a una autoridad publica distinta del Consejo de Ministros, 
sea porque son aquellos contratos necesarios para el normal 
desarrollo de la Administracion Publica contemplados tambien 
en el articulo 126 de la Constitucion. 

141. Cfr. Aurelio Guaita: El Consejo de Ministros, Colecci6n Estudios Administra· 
tivos, Publicaciones de la Secretada General Tecnica de la Presidencia de! 
Gobierno, Madrid, 1959, p. 40. 

142. Vease NY 29. 
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La Constituci6n, hemos dicho 143, no senala en ninguna de 
sus disposiciones que todos los contratos de interes nacional 
deben celebrarse obligatoriamente por el Presidente de la Re
publica en Consejo de Ministros. 

La Constituci6n no expresa quien debe celebrar estos con
tratos ordinarios, pero indudablemente, por no ser de aquellos 
que la Constituci6n o la ley atribuyen expresamente al Presi
dente de la Republica en Consejo de Ministros, sea porque la 
ley los atribuye a otra autoridad, sea porque son de los nece
sarios para el normal desarrollo de la Administraci6n Publica 
y como tales implican la intervenci6n de los 6rganos que ordi
naria y normalmente desarrollan la actividad administrativa, 
ellos no deben ir al Consejo de Ministros. 

Por tanto, estos contratos administrativos ordinarios son 
fundamentalmente de dos 6rdenes: 

A) Aquellos que la ley atribuye expresamente para su 
celebraci6n al Ministro respectivo actuando como 6rgano di
recto del Presidente de la Republica 144 y que deben ser suscritos 
por dicho Ministro 145, y que no pueden, por su naturaleza, 
considerarse rrnecesarios para d normal desarrollo de la Admi
nistraci6n Publica" 146• 

B) Pero ademas de estos contratos administrativos ordi
naries porque deben celebrarse por el Presidente de la Repu
blica por intermedio del Ministro respectivo por atribuci6n o 
permisi6n expresa de la ley, hay otro tipo de contrato adminis
trativo ordinario que esd constituido por aquellos que son 
"necesarios para el normal desarrollo de la Administraci6n 
PU.blica". 

Estos contratos administrativos ordinarios consisten general
mente en aq\lellos contratos de estructura simplificada, o 
aquellos contratos de menor importancia por su natura.Zeza o 
cuantia, o aquellos contratos que sin revestir las caracteristicas 

143. Vease N9 40. 
144. El artkulo 193 de la Constituci6n dispone: "Los Ministros son los 6rganos 

directos de! Presidente de la Republica, y reunidos integran el Consejo de 
Ministros ... " 

145. Artkulo 10, ordinal 99 del Estatuto Or.i:anico de Ministerios. Vease N9 40. 
146. Ardculo 126 de la Constituci6n. Vease en Nora NQ 31. 
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anteriores son normales, ordinarios, en el desarrollo de la Admi
nistracion Publica. 

Estos contratos estin caracterizados legalmente por la cir
cunstancia de que su celebracion corresponde al Presidente de 
la Republica por organo del Ministro respectivo o del funcio
nario que sefiale la Ley, sin necesidad de intervencion del Con
sejo de Ministros. Esta caracterizacion puede resultar por al
guna de estas tres circunstancias: 

a) Porque una ley permita expresamente o atribuya com~ 
petencia expresamente al Ministro para celebrar el contrato 147• 

b) Porque la ley relega a preceptos reglamentarios el re
gimen de celebracion de ciertos contratos 148• 

c) Por ultimo, otros contratos administrativos ordinarios 
deben ser celebrados por el Ministro respectivo como organo 
directo del Presidente de la Republica y por tanto con exclu
sion de la intervencion del Consejo de Ministros, porque el 
procedimiento previsto para la contratacion excluye ticita
mente la intervencion de ese maximo organismo de nuestra 
Administracion Publica 149• 

En conclusion, los contratos administrativos pertenecientes 
a la tercera categoria sefialada, o sea, los contratos administra
tivos ordinarios permitidos por la ley al Ministro respectivo 
como organo del Presidente de la Republica o aquellos contratos 
administrativos ordinarios necesarios para el normal desarrollo 
de la Administracion Publica, no requieren en su celebraci6n 
la intervenci6n del Presidente de la Republica en Consejo de 
Ministros, sino que pueden ser celebrados por el Ministro res
pectivo como organo del Presidente de la Republica o por los 
funcionarios que sefialen las leyes 150• 

Debe advertirse en todo caso, que si el Presidente de la Re
publica lo considera conveniente puede llevar el contrato a su 
consideracion por el Consejo de Ministros en base a la atribucion 
consagrada en el articulo 3 ° del Esta tu to Organico de Minis
terios, pero en ningun caso, respecto a los contratos adminis
trativos ordinarios, esti obligado a hacerlo. 

147. Vease NQ 40. 
148. Vease NQ 40. 
149. Vease N 9 40. 
150. Veanse Nos. 42 y 43. 
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IV. LAS CONSECUENCIAS DE LAS MODIFICACIONES UNILATERALES. 

I. INTRODUCCION 

1 . Es noci6n fundamental de los efectos de los contratos 
en el Derecho privado el dispositivo contenido en el articu
lo 1.159 del C6digo civil: "Los contratos tienen fuerza de ley 
entre las partes. No pueden revocarse sino por mutuo consen
timiento o por las causas autorizadas por la ley". Esta formula 
entrafia principalmente tres caracteristicas del contrato en el 
Derecho privado: en primer lugar, el caracter obligatorio del 
contrato, que impide a las partes desligarse de sus obligaciones 
contractuales; en segundo lugar, la inmutabilidad del contrato, 
que por su "fuerza de ley entre las partes" no puede modifi
carse sino por mutuo consentimiento; y, por ultimo, la irrevo
cabilidad unilateral del contrato, salvo por las causas que per
mita expresamente la ley 1• 

De acuerdo a lo anteriormente seiialado, puede decirse que en 
el Derecho privado es absoluto el axioma de la inmutabilidad de 
las ·convenciones. Por tanto, y de acuerdo a ello, lo que el 

• Publicado en Revista de Derecho Espanol y Americano, N9 19, Madrid, 1968, 
pp. 1 a 17. 

1. Vid. Allan-Randolph Brewer-Carias: Las instituciones fundamentales del Derecho 
Administrativo 'Y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1963, pp. 191 y sigtS. 
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mutuus consensus ha formado, solo el mutuus disensus puede 
variar o alterar: ninguno de los contratantes puede unilateral
mente modificar el contrato sin el concurso y acuerdo del 
otro 2• 

Ahora bien, indudablemente que, como todo contrato, el 
contrato administrativo tiene fuerza obligatoria entre las par
tes, pues de lo contrario no se estaria en presencia de un negocio 
juridico contractual. Sin embargo, en los contratos adminis
trativos, la Administraci6n no esta ligada de una manera tan 
absoluta como lo estan los particulares en los contratos civiles, 
pues ella dispone, al menos bajo ciertas formas yen ciertas con
diciones, "si no la facultad de modificar las disposiciones del 
contrato de una manera general, absoluta y discrecional, al 
menos de un poder de intervenci6n unilateral" 3• 

Es decir, en los contratos administrativos el principio no es 
tan rigido como lo es en el Derecho civil, pues en ciertos casos, 
y mediando indemnizaci6n, la Administraci6n puede desligarse 
de sus obligaciones contractuales y rescindir unilateralmente 
el contrato sin que haya falta alguna de parte del contratante, 
asi como modificar unilateralmente las condiciones de ejecu
ci6n del mismo. Sin embargo, la existencia de ese poder de la 
Administraci6n no significa que el contrato administrativo no 
obligue a la Administraci6n, y no tenga fuerza obligatoria sino 
para el particular cocontratante; al contrario, implica que el 
principio fundamental en el Derecho privado, de la inmuta
bilidad contractual, no se aplica a los contratos administrativos 
con las mismas consecuencias generales y absolutas 4 • 

Estos principios han sido admitidos expresamente por la doc
trina 5 y jurisprudencia venezolanas; y, en efecto, la antigua 

2. Cfr. M.A. Berc;;aitz: Teoria de los contratos administrativos, Buenos Aires, 1952, 
p. 298; M. A. Flamme: "Los contratos de obras publicas de la Administraci6n", 
en Revista de Administraci6n Publica, N9 21, Madrid, 1956, p. 82. 

3. Vid. Andre de Laubadere: "Du pouvoir de !'Administration d'imposer unilateral
ment des changements aux dispositions des contrats administratifs", en Revue 
de Df'oit Public et de la Science Politique, Pads, 1954, p. 56. 

4. Cfr. Andre de Laubadere: Traite theorique et frratique des contrats administrati/s, 
t. II, Pads, 1956, pp. 331 y 332. 

5. Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, Caracas, 1963, 
p. 215; Allan-Randolph Brewer Carias; Las instituciones fundamentales del 
Derecho administrativo y la ]urisprudencia venezolana, cit., pp. 192 y 193. Vid., 
asimismo, Allan-Randolph Brewer-Carias: "Los contratos de la Administraci6n 
en la doctrina de la procuraduda general de la Republica", en Revis ta de la 
Facultad de 1Jerecho, N9 31. Caracas, pp. 276 y 277. 
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Corte Federal y de Casaci6n, en sentencia de 5 de diciembre 
de 1944, ha expresado que: "En el contrato administrativo de 
obra publica, como en todos los que interesan a un servicio pu
blico, la parte representada por la autoridad administrativa no 
esd obligada inflexiblemente por la regla de Derecho privado 
de la intangibilidad de los contratos; sin necesidad de acuerdo 
previo con la otra parte, tiene el derecho de introducir modifi
caciones en el plan de la obra, en sus pianos, en los medios de 
ejecuci6n y en esta misma, aument:lndola o disminuyendola 
dentro de ciertos limites que no la desnaturalicen, y aun desis
tir de ella" 6• 

En definitiva, si en los contratos administrativos rige la regla 
de la mutabilidad de las condiciones de ejecuci6n por parte de 
la Administraci6n, no solo no ligan a esta como podria suceder 
en los contratos civiles, sino que "la situaci6n individual del 
derecho de los particulares (cocontratantes) es menos estable 
que la situaci6n individual nacida de los contratos civiles" 1• 

Ahora bien, el fundamento de esta facultad de modificaci6n 
unilat~ral radica en las exigencias del interes general de la co
munidad, que son variables, por lo cual, en el curso de la ejecu
ci6n de un contrato puede surgir la necesidad de introducir va
riaciones en las obligaciones contraidas por el cocontratante en 
el acto de conclusion del contrato 8• 

Si se admitiese la intangibilidad del contrato, ello "seria per
judicial a los intereses colectivos, pues Hcilmente se comprende 
los perjuicios que habria si la Administraci6n necesitare de 
acuerdos previos con el contratista para introducir modifica
ciones en contratos que por su naturaleza y finalidad deben 
estar en todo momento sometidos a rectificaciones y mejoras 
que el mismo interes publico aconseja, asi sea en los pianos como 
en los trabajos o en los medios de ejecuci6n" 9• 

6. Vid. Memoria de 1945, t. I. p. 290. Cfr. "Sentencia de la antigua Corte Federal 
de 12 de noviembre de 1954", en Gaceta Forense, NY 6, 1954, Caracas, 
pp. 193 y sigts. 

7. Yid. "Sentencia de la antiJtUa Corte Federal de 12 de noviembre de 1954", en 
Gaceta Forense, N9 6, 1954, Caracas, p. 193. 

8. Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Administrativo, cit., p. 215. 
9. Yid. "Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n de 5 de diciembre 

de 1944, en Allan-Randolph Brewer Carias: "Los contratos administrativos en 
la Jurisprudencia administrativa venezolana, en Revista de la Facultad de De
recho, NY 26, 1963, pp. 135 y 136. 
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Dada la naturaleza de este poder, y el interes general envuel
to, se le ha llegado a considerar como de orden publico, no pu
diendo la Administraci6n renunciar a ejercerlo 10• Por otra par
te, expresamente la doctrina 11 y la jurisprudencia han reco
nocido el derecho de la Administraci6n a introducir esos 
cambios "sin que sea necesario que se hayan previsto esas fa
cultades en clausulas expresas del contrato" 12• 

Ahora bien, si todo cuanto queda dicho rige como principio 
indubitable en los contratos administrativos, en forma espe
cial se aplica a los contratos administrativos de obras publi
cas 13• En ello est:in conformes los di versos sistemas del Dere
cho comparado 14, y aun los autores que dudan de la validez 
general del principio 15• De ahi que la jurisprudencia de la 
antigua Corte Federal haya seiialado que "trat:indose de con
tratos de obras publicas, como un puerto, una carretera, la 
Administraci6n puede, para dar mayor satisfacci6n a las ne
cesidades colectivas, modificar en mas o en menos las canti
dades de trabajo a efectuar por el contratista" 16 ; y ello, por
que la Administraci6n es el "maitre de l'ouvrage", y como 
consecuencia, tiene siempre el poder de seiialar unilateralmente 
la concepci6n y la organizaci6n de la obra 17• 

10. Cfr. Gaston Jeze: P.rincipios generates del Derecho Administrativo, t. IV. 
Buenos Aires, 1950, pp. 235 y 254. 

11. Cfr. A. de Laubadere: "Du pouvoir de l'Administration d'imposer unilaterale 
des changement aux disposition des contrats administratifs", loc. cit., p. 40; 
M. A. Berc;aitz: Teorla general de los contratos administrativos, cit., pp. 281 
y 305; M. Waline: Droit administratif, Paris, 1963, p. 605; ]. Rivero: Droit 
administratif, Paris, 1962, p. 108; M. Caetano: Tratado elemental de Derecho 
administrativo, Santiago de Compostela, p. 387; G. Jeze, Principios generates 
del Derecho administrativo, cit., t. IV, p. 254; E. Sayagues Laso: Tratado de 
Derecho administrativo, t. II. Montevideo, 1959, p. 103; Eloy Lares Martfnez: 
Manual de Derecho Administrativo, cit. p. 215. 

12. Yid. "Sentencia de la anti.KUa Corte Federal de 5 de diciembre de 1944", en 
Allan-Randolph Brewer Carias: "Los contratos administrativos en la Jurispru. 
dencia administrativa venezolana", loc. cit., p. 136. 

13. Cfr. P. L. Jesse: "Marche de travaux publics", en Repertoire de Droit Public 
et administratif. Dalloz, t. II, Paris, 1959, p. 356. 

14. Cfr. M. A. Flamme: "Los contratos de obras publicas en la Administraci6n'', 
loc. cit., p. 81. 

15. Yid. L'Huiller: "Les contrats administratifs tiennement-ils liende Joi a l'ad
ministration?", en Dalloz, 1953, Chroniques, pp. 87 y sigts. 

16. Yid. Sentencia de 5 de diciembre de 1944, en Memoria 1945, t. I, p. 285. 
17. Cfr. A. de Laubadere: "Du pouvoir de l'Administration d'imposer unilateral

ment des changements aux dispositions des contrats administratifs, loc. cit., 
pagina 61; A. de Laubadere: Traite theorique et pratique des contrats adminis
tratifs, t. II, Paris, 1956, p. 337. 
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Ahora bien, sentado lo anterior es indispensable seiialar que 
cuando se habla de las modificaciones unilaterales al contrato 
administrativo, no se incluyen todas las medidas dictadas por 
autoridades publicas susceptibles de repercutir y entraiiar 
cambios en la situaci6n del cocontratante. En efecto, en la 
doctrina se ha hecho distinci6n respecto a las diversas modifi
caciones indirectas que puedan resultar para la situaci6n de 
los contratantes provenientes de multiples medidas legislativas, 
reglamentarias o individuales susceptibles de ser pronunciadas 
por el poder publico. Estas intervenciones, sean cuales fueren 
sus repercusiones sobre los contratos administrativos, no deben 
ser indiferentemente enmarcadas dentro del ejercicio del po
der de modificaci6n unilateral 18• De ahi que se descarten del 
analisis posterior las medidas tomadas por una autoridad pu
blica distinta de la Administraci6n contratante 19, asi como 
las medidas tomadas por esta cuando no tienen por objeto di
recto el modificar el contrato, aun cuando lo afecten indi
rectamente. 

Dicho esto, y con referencia especifica a los contratos de 
obras publicas, es necesario analizar previamente las diversas 
modalidades que pueden revestir las modificaciones introdu
cidas al contrato, para luego precisar los limites de ese poder 
de modificaci6n unilateral y sus consecuencias. 

II. LAS MODIFICACIONES UNILA TERALES EN LOS 
CONTRA TOS DE OBRAS PUBLICAS 

1 .. NOTA PREVIA 

Se ha seiialado anteriormente que durante la ejecuc10n de 
los contratos de obras publicas la Administraci6n puede im
poner unilateralmente al contratista ciertas modificaciones 
en las condiciones iniciales de la obra tal como habian sido 
previstas en el contrato. Estos cambios pueden concernir a las 
modalidades de ejecuci6n, al objeto mismo del contra to ( aumen-

18. Cfr. A. de Laubadere: "Du pouvoir de !'Administration d'imposer unilateral. 
ment des changements aux disposition des contrats administratifs, loc. cf.t., 
pagina 52. 

19. Vid. Allan-Randolph Brewer Carl as: Las instituciones fundamentales del Dere
cho administrativo, cit., p. 209. 
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to o disminuci6n de volumen de trabajos) o a la cesaci6n de
finitiva de los trabajos. Siendo este ultimo supuesto una mo
dalidad de otra prerrogativa de la Administraci6n publica en 
los contratos administrativos (el poder de rescisi6n unilateral), 
el analisis de las modificaciones unilaterales a las contratos de 
obras publicas se hara solo bajo dos angulos: las modificaciones 
cualitativas y las modificaciones cuantitativas de la obra, ya 
que, en efecto, tal como lo ha seiialado la Procuraduria Gene
ral de la Republica, "si bien en los contratos de obras publicas 
se contrata generalmente una cantidad de obra determinada, 
ello no impide la realizaci6n, durante la ejecuci6n de las obras 
por parte del contratista, de obras extras no previstas cuali
tativa o cuantitativamente en el contrato original. Estas obras 
extras pueden ser de dos tipos: obras extras, porque el contra
tista haya tenido que ejecutar mayor cantidad que la prevista 
cualitativamente, y obras extras porque el contratista haya 
tenido que ejecutar obras no previstas ni cualitativa ni cuan-

• • ,, 20 
t1tat1vamente . 

2. LAS MODIFICACIONES CUANTITATIVAS A LA OBRA (AUMENTO 0 
DISMINUCION DE LA CANTIDAD DE OBRAS PREVISTAS) 

En primer lugar, como se ha vista, la modificaci6n unila
teral puede consistir en el aumento o disminuci6n de las 
cantidades de obras que debe ejecutar el cocontratante en re
laci6n a la prevista originalmente. Esta posibilidad, aun cuan
do sometida a ciertos Hmites que se analizadn mas adelante, 
es la regla general en las contratos de obras publicas, ya que 
las cantidades originales previstas se seiialan como simplemente 
estimativas 21 • En este sentido, en las clausulas de condiciones 
generales de las contratos de obras publicas que celebra el 
Ministerio de Obras Publicas se seiiala expresamente esa cir
cunstancia: 

"El total estimado de costo de las trabajos resulta de mul
tiplicar las cantidades de obra indicadas en el presupuesto par 
las precios unitarios correspondientes. Sin embargo, es enten-

20. Vid. Oficio de la Procuraduria General de la Republica, Secci6n de asesorla 
del Estado, N9 317, de 10 de febrero de 1966. 

21. Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, cit. p. 247. 
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dido y convenido que este precio total esd sujeto a variaci6n 
para el caso en que las cantidades de obra que en definitiva 
ejecute el contratista con la aprobaci6n del Ministerio no co
rrespondan a las cantidades o medidas respectivas previstas en 
el presupuesto, caso este en el cual se haran los ajustes a que 

· haya lugar con base en los precios unitarios establecidos en el 
presente contrato". 

El sefialamiento de que el volumen de obra que se realice 
esd sujeto a modificaci6n resulta mas claro aun en los con
tratos suscritos con la Corporaci6n Venezolana de Guayana. 
En este se indica lo siguiente: 

"Las cantidades indicadas en el presupuesto para cada 
partida de trabajo se consideraran como simples estima
ciones sujetas a variaciones de acuerdo con los documen
tos del contrato y las necesidades o requerimientos reales 
de la obra. Cuando las cantidades de obra que en defini
tiva ejecute el contratista difieran en las indicadas en el 
presupuesto, se haran los ajustes necesarios basados en las 
cantidades reales ejecutadas y en los precios correspon
dientes. Los precios no esdn sujetos a modificacion." 

De acuerdo a lo anterior, resulta evidente que la raz6n de 
la existencia de presupuestos cuantitativos en la ejecuci6n de 
obras publicas, dado que las cantidades pueden modificarse 
por ser las originales simplemente estimativas, resulta de que 
constituyen el unico medio de provocar ofertas comparables 
a los efectos de la adjudicaci6n del contrato 22 • 

3. LAS MODIFICACIONES CUALITATIVAS A LA OBRA 

Pero las modificaciones al contrato de obra publica pueden 
incidir no solo en las cantidades de obra a ejecutar, que puede 
aumentar o disminuir, sino en las cualidades de la obra, sea 
porque se modifiquen las modalidades de ejecuci6n, o sea por
que se establezcan obras adicionales o complementarias. 

En efecto, la Administraci6n puede, en primer lugar, in
troducir modificaciones en las modalidades de ejecuci6n de la 

22. Cfr. M. A. Flamme: "Los contratos de obras publicas de la Administraci6n, 
loc. cit., p. 99. 



506 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

obra, ya que estas modificaciones tendrian siempre alguna 
relaci6n con las obras que son objeto del contrato. Por otra 
parte, la Administraci6n puede imponer la realizaci6n de 
obras complementarias si estas lo son de la obra objeto del 
contrato, con ese caracter, es decir, puede imponer la reali
zaci6n de obras no previstas, pero que no le son totalmente 
extraiias a la obra contratada. 

Esta posibilidad tambien es aceptada por las clausulas de 
condiciones generales de los contratos celebrados por el Minis
terio de Obras Publicas, 'al prever que "El Ministerio no acep
tara cobro alguno por trabajos no previstos en el contrato a 
menos que hubieren sido previamente autorizados por escrito 
por el ministerio y se hubiere fijado el precio de ellos. Dichos 
precios seran sometidos al estudio y aprobaci6n de la Con
traloria General de la Republica". 

En los contratos suscritos con la Corporaci6n Venezolana 
de Guayana, la posibilidad de modificaciones cualitativas a la 
obra contratada por parte de la Administraci6n esta asimismo 
claramente precisada. En efecto, se establece lo siguiente: 

"La Corporaci6n podra ordenar al contratista que ejecute, 
y el contratista debera ejecutar, de acuerdo con lo estipulado 
en esta clausula, cualquier modificaci6n o adici6n a la obra, o 
cualquier trabajo especial relacionado con ella; y el pago co
rrespondiente se hara de acuerdo con los precios y las partidas 
aplicables del presupuesto. Si las partidas del presupuesto no 
son aplicables al trabajo especial, la Corporaci6n y el contra
tista, de mutuo acuerdo, determinaran los precios necesarios 
para su pago. En caso de desacuerdo, el contratista estad. 
obligado a realizar el trabajo especial por administraci6n." 

III. LOS LIMITES DEL PODER DE 
MODIFICACION UNILATERAL 

1 . LOS LIMITES GENERALES 

Si bien, como se ha dicho, la Administraci6n goza de un 
amplio poder de modificaci6n unilateral de los contratos ad
ministrativos, el ejercicio de ese poder no es ilimitado, absoluto 
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y discrecional 23, sino que, al contrario, esta sometido a diver
sos limites de caracter general, de caracter contractual y de
rivados de los principios generales que informan la contra
taci6n administrativa. 

En efecto, el primer elemento de limitaci6n proviene de 
la aplicaci6n del principio general de la legalidad adminis
trativa. Todo acto administrativo de imposici6n de una modi
ficaci6n unilateral a un contrato administrativo "debe cefiir
se a reglas o normas preestablecidas; de ahi el principio de la 
legalidad de los actos administrativos, segun el cual estos ca
recen de vida juridica no solo cuando les falta como fuente 
primaria un texto legal, sino tambien cuando no son ejecu
tados en los limites y dentro del marco setialado de antemano 
por la ley" 24• Tai como lo setiala A. de Laubadere, puede su
ceder, en efecto, que ciertas reglas del regimen juridico de 
un contrato administrativo hayan sido establecidas por textos 
legales o reglamentarios; en estos casos, la Administracion no 
puede pretender modificar esas reglas sin violar el principio 
de la legalidad 25• 

Por otra parte, y dada la naturaleza del poder de modifica
ci6n unilateral, todo cambio en la ejecuci6n de un contrato 
administrativo debe responder a la vez a un cambio en las 
circunstancias tenidas en cuenta al concluirse el contrato. Por 
tanto, el poder de imponer modificaciones unilaterales no 
puede ser consecuencia del ejercicio irrestricto de una facultad 
discrecional, sino que su ejercicio esta ligado a la realizacion 
de determinadas condiciones que lo justifiquen, es decir, supone 
algunos cambios de circunstancias que justifican su ejercicio 26• 

23. Cfr. A. de Laubadere: "Du pouvoir de !'Administration d'imposer unilateral
ment des changements aux dispositions des contrats administratifs, loc. cit., 
pagina 56. 

24. Yid. "Sentencias de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 y de 
23 de octubre de 1953", en Allan-Randolph Brewer Carias: "Algunas bases 
de! Derecho publico en la Jurisprudencia venezolana", en Revista de la Fa
cultad de Derecho, N9 27, Caracas, 1963, p. 145, asimismo en Gaceta Forense, 
2'-' etapa N 9 l, 1953, p. 151, y N 9 2, 1953, p. 64. 

25. Cfr. A. de Laubadere: Traite theorique et pratique des contrats administrati/s, 
cit., t. II, p. 338. 

26. Cfr. Jean Rivero: Droit administratif, cit. p. 108; Andre de Laubadere: Traite 
theoriq_ue et pratique des contrats administratifs, cit., t. II, pp. 30 y 336. 
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Por otra parte, si bien, como queda dicho, el ejercicio del poder 
de modificaci6n unilateral supone un cambio de circunstancias 
que lo motiven, en la apreciaci6n de dicho cambio y de dichas 
circunstancias la Administraci6n, aun cuando goza de cierta li
bertad, no puede cometer arbitrariedades. Es decir, la posible 
libertad de apreciaci6n de los cambios de circunstancias se en
cuentra asimismo limitada por todos los limites impuestos al 
ejercicio del poder discrecional, y concretamente, por los deriva
dos de los principios de racionalidad, justicia, igualdad y pro-

. I'd d 21 porc1ona 1 a . 

2. LOS LIMITES CONTRAClUALES 

Pero ademas de los limites generales seiialados anteriormente, 
el poder de modificaci6n unilateral esd sometido a diversas li
mitaciones derivadas del contrato mismo. En efecto, yen primer 
lugar, "la Administraci6n debera respetar las limitaciones pre
vistas en el contrato acerca del derecho de introducir cambios 
en las condiciones de la obra fijadas en los pianos y en el 
pliego de condiciones" 28 • 

Por otra parte, las modificaciones solo pueden versar sobre 
las disposiciones que "interesan al servicio", es decir, la cons
trucci6n de la obra publica 29, cuando son exigidas estricta
mente por el interes publico 30• De aqui que se seiiale que esta 
limitaci6n al poder de modificaci6n unilateral deriva de su 
propio fundamento, es decir, de la necesidad de asegurar el 
funcionamiento regular y continuo de los servicios publicos 
por su adaptaci6n incesante a las necesidades que hay que sa
tisfacer. Tambien, a menos de cometer una desviaci6n de 
poder, la Administraci6n no puede ordenar otras modifica
ciones que las que tienen "una causa juridica de adaptaci6n 

27. Vid. Allan-Randolph Brewer Carias: "Los limites de! poder discrecional de 
las autoridades administrativas", en Ponencias venezolanas al VII Congreso 
Internacional de Derecho comparado, Uppsala, agosto de 1966, Caracas, 1966; 
pp. 255 a 279. 

28. Vid. Eloy Lares Martinez: "Manual de Derecho administrativo'', cit., p. 246. 
29. Cfr. Andre de Laubadere: Traite theorique et pratique des contrats adminis

tratifs, cit., t. II, pp. 387 y 388; Long, Weil y Braibant: Les Grands Am'!ts 
de la Jurisprudence Administrative, Paris, 1962, p. 35. 

30. Cfr M. Caetano: Tratado elemental de Derecho administrativo, cit., p. 384. 
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contractual, a saber, el mismo servicio publico" o la obra 
publica 31 • 

Por otra parte, otra limitaci6n contractual importante del 
poder de modificaci6n unilateral esta en el propio objeto 
sobre el cual el contratista se ha comprometido a aportar su 
concurso. Resolverlo de otro modo equivaldria a sacrificar el 
interes legitimo del contratista, y no ya solamente a colocarlo 
despues del interes general 32• En efecto, en los contratos ad
ministrativos la Administraci6n y los cocontratantes han con
cluido el contrato, teniendo un determinado objeto, por lo 
que la Administraci6n no puede pretender imponerle una 
modificaci6n que conduzca a desnaturalizar el contrato, dan
dole asi un objeto nuevo, diferente de aquel que ha sido pre
cisado por la comun intenci6n de las partes 33• Esto no seria 
modificar la obra, sino ordenar una obra diferente. 

En este sentido, la antigua Corte Federal y de Casaci6n ha 
se.iialado que el poder de modificaci6n unilateral no puede 
implicar "que los cambios o rectificaciones sean de tal mag
nitud que desnaturalicen o cambien sustancialmente la obra 
o el servicio contratados, porque en estos casos, aunque siem
pre se trate del ejercicio de un derecho, no de incumplimiento 
culpable de la Administraci6n Publica, se reconoce al contra
tista el derecho de solicitar pr6rrogas y compensaciones y aun 
a la resiliaci6n del contrato" 34• Es decir el objeto del contrato 
impide las modificaciones que alteren la esencia o sustancia 
de este, tal como habia sido inicialmente apreciada por las 

35 partes . 

31. Cfr. M. A. Flamme: "Los contratos de Obras Publicas de la Administraci6n", 
Zoe. cit., p. 84. 

32. Cfr. M. A. F!amme: "Los contratos de Obras Publicas de la Administraci6n", 
Zoe. cit., p. 84. 

33. Cfr. A. de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Adminis
tratifs, cit., t. II, pp. 339 y 389. 

34. Vid. Sentencia de! 5 de diciembre de 1944, en Memoria de 1945, t. I, p. 285. 
35. Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats adminis

tratifs, cit. Torno II, p. 388; A. Saramitre: "Los contratos administrativos de 
obras publicas", en Revista de Administraci6n Publica, N9 21, Madrid, 1956, 
p. 326; G. Vedel: Droit Administratif, Tomo II, Paris, 1959, p. 604; Conclu
siones aprobadas por el X Congreso Internacional de Ciencias Administrativas 
en relaci6n al tema "Los contratos de obras publicas de la Administraci6n", en 
Revista de Administraci6n PubZica, N9 21, Madrid, 1956, p. 127. Vid., asi
mismo, la sentencia de la antigua Corte Federal de 12 de noviembre de 1954, 
en Allan-Randolph Brewer Carias: "Los contratos administrativos en la Ju· 
risprudencia administrativa venezolana, Joe. cit., p. 148. 



510 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

En esta forma, las obras nuevas o las obras ajenas a la obra 
contratada desnaturalizan el contrato. Esto es l6gico porque 
tales obras, siendo extraiias a la obra objeto del contrato, no 
pueden considerarse modificaciones de esta. Ocurre algo dis
tin to, como se ha visto, con las obras imprevistas, suplemen
tarias y complementarias, las cuales si pueden ser ordenadas 
por la Administraci6n 36• En todo caso, el determinar en un 
supuesto concreto si se trata de una obra nueva o de una obra 
complementaria, imprevista o suplementaria, frecuentemente 
crea dificultades, porque la cuesti6n resulta dudosa. 

En efecto, no toda prescripci6n de trabajo suplementario 
( obras extras cualitativamente) constituye forzadamente una 

obra nueva distinta de la prevista originalmente. Es necesario 
entonces distinguir la obra nueva de otros tipos de trabajos, 
que, aun cuando no figuran en el contrato, pueden ser im
puestos al contratista, como las obras no previstas y los traba
jos complementarios o suplementarios. La obra nueva que 
escapa de las posibilidades del poder de modificaci6n unilateral 
es entonces aquella que es extraiia por su objeto al trabajo 
previsto en el contrato, sin ninguna relaci6n con este, 0 "aque
lla obra que, aunque prevista en el contrato, debe ser ejecutada 
en condiciones enteramente nuevas y diferentes de las previs
tas originalmente" 37• El Consejo de Estado £ranees, para cali
ficar estas obras, emplea expresiones como "trabajos extraiios 
al objeto del contrato", "trabajo que no puede ser visto como 
formando parte de la ejecuci6n del contrato concluido", "o 
que no se parece en nada al que habia sido previsto" 38• 

En cambio, la obra no prevista es aquella que, aun cuando 
no figuraba en el contrato, no le es enteramente extraiia, o 
tambien "aquella que, aunque prevista, la Administraci6n pres
cribe condiciones de ejecuci6n diferentes, sin que estas condi
ciones nuevas trastornen la economia del contrato" 39• Por 

36. Cfr. E. Sayagues Laso: Tratado de Derecho administrativo, cit., t. II, p. 104; M. 
B. Ber<;aitz: Teoria general de las contratos administrativos, cit., p. 305. 

37. Yid. Andre de Laubadere: Traite Elementaire de Droit Administratif, cit. 
t. II, pp. 296-297. 

38. Yid. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Admi
nistratifs, cit., t. II, p. 390. 

39. Cfr. Andre de Laubadere: Traite Elementaire de Droit Administratif, cit. 
t. II, p. 397; Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats 
Administratifs, cit., t. III, p. 391. 
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tanto, tal como se ha visto anteriormente, es posible introdu
cir modificaciones a los contratos administrativos de obras 
publicas cualitativamente, siempre que no constituyan obra 
nueva, sino obras complementarias o no previstas. De esta ma
nera, y aun cuando las clausulas del contrato indiquen que el 
contratista esta obligado a ejecutar cualesquiera modificacio
nes o trabajos especiales que le fueron impuestos, esto hay 
que interpretarlo a la luz de los terminos que se refieran al 
objeto del proyecto, los cuales excluyen el derecho para la 
Administraci6n de ordenar unilateralmente modificaciones 
profundas y radicales que constituirian una obra nueva y ex
tra.ii.a al proyecto adjudicado. "Semejantes modificaciones 
-se.iiala M. A. Flamme- aparecen generalmente como ha
biendo escapado a las previsiones de las partes, y como de natu
raleza, en todo caso, a dar al contratista una posici6n muy 
distinta de la resultante para el del proyecto primitivo; SU eje
cucion, lejos de poder ser impuesta al titular del contrato pri
mitivo, esta subordinada a la obtenci6n de su consentimiento 
en cuanto a la elaboraci6n de un acta adicional al contrato 
primitivo. En definitiva, debe decirse que el poder de modifi
caci6n unilateral de la Administraci6n no escapa a toda con
dici6n de medida: las modificaciones permitidas al dueiio de 
la obra deben mantenerse en los Hmites de la operaci6n prevista 
por el contrato y no podran ir hasta alterar su fundamento, 
hasta el punto de hacer una operaci6n totalmente diferente" 40• 

En definitiva, en cuanto a los limites contractuales al poder 
de modificaci6n unilateral relacionados con el objeto del con
trato, debe seiialarse que ninguna modificaci6n puede alterar 
las bases de este 41• 

En cuanto a las modificaciones cuantitativas a las obras 
previstas en el contrato, es evidente que estas no deben pasar 
una cierta amplitud 42• Esta limitaci6n cuantitativa, sin em~ 

40. Vid. M. A. Flamme: "Los contratos de obras publicas de la Administraci6n'', 
loc. cit., p. 85. 

41. Cfr. Jose F. Rieffolo Bessone: Contrato de obra p#blica, Buenos Aires, 1946, 
p, 68; M. A. Flamme: "Los contratos de obras publicas de la Administraci6n", 
loc. cit., p. 85; R. Bielsa: Derecho administratwo, t. II, Buenos Aires, 1955, 
p. 360. 

42. Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Adminis
tratif s, cit., t. II, p. 388. 
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bargo, amerita alguna aclaratoria en relaci6n al contrato en 
concreto. En efecto, en la mayoria de los sistemas de Derecho 
comparado el limite a las modificaciones unilaterales a las can
tidades de obra que pueda ordenar la Administraci6n esta de
terminado en el propio contrato. Por ejemplo, en Uruguay, 
cl limite de los aumentos o disminuciones de obra esd en un 
sexto del monto total del contrato 43 ; en Argentina, las modi
ficaciones no deben pasar el 20 por 100 del valor originario 
del contrato 44, yen paises como Espana, el limite de las modi
ficaciones esta situado entre un 10 a un 20 por 100 del monto 
del contrato 45• 

En Francia, los pliegos de condiciones generales determinan 
desde hace largo tiempo el derecho a pedir la rescisi6n inme
diata del contrato en caso de aumento o disminuci6n de la 
masa general de los trabajos que sean superiores a un sexto 
del monto del contrato 46• 

En Venezuela, al contrario, no existen Hmites generales a 
las modificaciones cuantitativas de las obras publicas, sino que 
solo en algunos contratos expresamente se establecen. En efec
to, en los contratos celebrados por el Ministerio de Obras Pu
blicas generalmente se sefiala un limite del 10 por 100 del 
presupuesto de la obra, declarandose que si el costo de los 
trabajos excediere de ese porcentaje, "el Ministerio celebrara 
nuevo contrato, bien con la misma compafiia o con otras per
sonas, juridicas o naturales". En todo caso, no existiendo un 
limite legal o reglamentario al poder de modificaci6n unilate
ral de las cantidades de obra que debe realizar el contratista, 
en ausencia de una norma contractual, los limites deben bus
carse en los principios generales que informan la contrataci6n 
administrativa y que se analizar:in mas adelante. 

Por ultimo, y en cuanto a los limites contractuales, es ne
cesario sefialar que las modificaciones unilaterales impuestas 

43. E. Sayagues Laso: Tratada de Derecha administrativa, cit., p. 103. 
44. Cfr. R. Bielsa: Derecha administrativa, cit., t. II, p. 360; M. A. Berc;aitz: 

Tearfa general de las cantratas administrativas, cit., p. 304. 
45. Vid. L. Lopez Rod6 v A. Guaita: "Los contratos de obras publicas en Espana", 

en Revista de Administraci6n Publica, NQ 21, Madrid, 1956, p. 303. 
46. Cfr. Andre de Laubadere: Traite Thearique et Pratique des Cantrats Adminis

t-ratifs, cit., t. II, pp. 392 y sigtS.; G. Jeze: Principias genera/es del Derecha 
administrativa, cit., t. II, pp. 259 y sigts.; P. L. Josse: "Marche de Travaux 
Publics", lac. cit., p. 354. 
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por la Administraci6n no pueden tocar ciertas clausulas del 
contrato. En efecto, entre las clausulas de los contratos admi
nistrativos pueden distinguirse: unas que interesan al funcio
namiento del servicio o ejecuci6n de la obra y ponen en juego 
sus necesidades, y otras que son extrafi.as al servicio. Estas ulti
mas son esencialmente aquellas concernientes a las ventajas 
consentidas al cocontratante, y en particular los elementos fi
nancieros del contrato; por ejemplo, el precio estipulado. Estas 
clausulas no pueden ser modificadas unilateralmente por la 
Administraci6n, pues el fundamento de tal poder, es decir, la 
necesidad de adaptar el contrato a las exigencias del servicio 
o de la obra, no abarca sino las clausulas que pueden interesar 
el funcionamiento del servicio o la ejecuci6n de la obra, entre 
las cuales no est:in incluidas las clausulas econ6micas 47• En 
este sentido, tal como lo sefi.ala Lares Martinez, la facultad 
de modificaci6n unilateral "no puede ejercerse con respecto 
a las ventajas financieras establecidas en el contrato en pro
vecho del contratista. Los derechos patrimoniales del contra-
. d b . "bl ,, 48 tista e en respetarse y, por tanto, son intang1 es . 

3. LIMITES DERIV ADOS DE LOS PRINCIPIOS GENERALES QUE INFORMAN 
LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA 

De acuerdo con el articulo 1.160 del C6digo civil, "los con
tratos deben ejecutarse de buena fe, y obligan no solamente a 
cumplir lo expresado en ellos, sino a todas las consecuencias 
que se derivan de los mismos contratos, segun la equidad, el 
uso o la ley". Esta norma establece el principio fundamental 
del Derecho contractual, aplicable tanto a los contratos admi
nistrativos como a los contratos de Derecho privado de que 
los contratos deben ser ejecutados de buena £e 49• En efecto, 

47. 

48. 

49. 

Cfr. Andre de Laubadere: T1'aite Theorique et Pratique des Contrats Adminis
tratifs, cit., t. II, p. 339; Andre de Laubadere: T1'aite P.lementaire de Dro;t 
Adminiswatif, cit., t. II, pp. 301 y sigts.; Andre de Laubadere: "Du pouvoir de 
Yadministration d'imposer unilateralement des chengements aux dispositions 
des contrats administratifs, Joe. cit., p. 58. 
Vid. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administ1'ativo, cit., p. 215; 
cfr. M. A. Beri;aitz: Te01'la general de los contratos adminiswativos, cit., p. 301; 
G. Vedel: Droit Administ1'ati/, cit., t. II, p. 604; J. Rivero: D1'oit Administratif, 
cit., p. 108. 
Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theonq11e et P1'atique des Contf'ats Adminis-
11'atifs, cit. t. II, pp. 102 y 186; E. Sayagues Laso: T1'alado de Derecho Admi
niswativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 570. 
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tal como lo ha seiialado la antigua Corte Federal y de Casaci6n, 
el Derecho privado "sigue siendo el Derecho comun en todo 
aquello que en dichos contratos ( administrativos) no ofrezcan 
una naturaleza especial, un concepto nuevo de justicia, incon
ciliables con los preceptos civiles y mercantiles que rigen los 
contratos entre simples particulares 50• Ahora bien, en los con
tratos administrativos no solo tiene plena aplicaci6n el prin
cipio de la ejecuci6n de buena fe, sino que este se complementa 
con "un concepto nuevo de justicia" para emplear la frase 
de la Corte, derivado de la posici6n de subordinaci6n en que 
se encuentra el cocontratante de la Administraci6n frente a 
esta 51• Esta posici6n de subordinaci6n que permite a la Admi
nistraci6n utilizar determinados poderes unilaterales -entre 
ellos, el de modificaci6n- debe tener una protecci6n, deri
vada de la razonabilidad con que debe ser ejecutado el contrato 
por la Administraci6n y con que debe ser empleado el poder 
modificatorio. En esta forma del pri:ncipio de la buena fe, 
como norma en la ejecuci6n de los contratos administrativos 52 • 

sugen una serie de limitaciones al poder de modificaci6n uni
lateral, el cual no puede nunca ser irrestricto, absoluto y dis
crecional. 

En primer lugar, tal como lo ha seiialado A. de Laubadere, 
"la Administraci6n no puede utilizar su poder de modifica
ci6n para imponer al cocontratante cambios excesivos que 
sobrepasen una medida razonable o que excedan las posibili
dades razonables del cocontratante" 53 • Es decir, tanto las mo
dificaciones cuantitativas de la obra coma las cualitativas, de
ben quedar encuadradas dentro del "standard de la razona
bilidad" 54 , Por ello, la antigua Corte Federal y de Casaci6n 

50. 

51. 

52. 
5,3. 

54. 

Vid. Sentencia de 5 de diciembre de 1944 en Allan-Randolph Brewer Carias: 
"Los contratos administrativos en la Jurisprudencia administrativa venezolana", 
lac. cit., p. 134. 
Vid. Sentencia de la antigua Corte Federal de 12 de noviembre de 1954, en 
Gaceta Farense, N9 6, vol. I, 1954, p. 193. 
Cfr. M. A. Ber<;aitz: Tearia general de las cantratos administrativas, cit., p. 306. 
Vid. Andre de Laubadere: "Du pouvoir de !'administration d'imposer unila
teralement des changements aux dispositions des contrats administratifs, lac. 
cit., pp. 41 y 58; Cfr. Long, Weil y Braibant: Les Grands Arrets de la Juris
prudence Administrative, cit. p. 35. 
Vid. M. A. Ber<;aitz: Tearia general de los cantratos administrativas, cit., 
pp. 304, 305 y 306. 
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ha seiialado, aun en relaci6n con las modificaciones cuantita
tivas, que estas deben imponerse "dentro de ciertos limites que 
no desnaturalicen" a la obra 55• 

En segundo lugar, las modificaciones unilaterales en los con
tratos administrativos no deben "exceder de los medios de que 
pueda disponer el contratista" 56 ; es decir, "no debe exceder 
las posibilidades tecnicas o econ6micas del cocontratante" 57• 

En este sentido, por ejemplo, P. L. Josse sefiala: "Un contratis
ta que ha aceptado efectuar un trabajo de mediana importan
cia puede que no disponga de los medios necesarios para con
cluir una obra que se ha convertido mucho mas extensa por 
las 6rdenes de la Administraci6n. En estos casos es poco equi
tativo rehusar una indemnizaci6n por el tiempo perdido, por 
los gastos efectuados para Jos nuevos trabajos, asi como por 
la privaci6n del beneficio que habia calculado en relaci6n a 
un contrato poco o menos importante" 58., 

Por ultimo, la Administraci6n tampoco puede pretender 
-porque ello iria contra el principio de la buena fe- intro
ducir modificaciones en el contrato que por su importancia 
y amplitud conduzcan "a un trastorno grave del contrato y 
de su economia g·eneral" 59• En estos casos es al juez a quien 
corresponde apreciar las seiialadas condiciones. En esta bus
queda, el juez no debe contentarse con una simple apreciaci6n 
en valor absoluto de la importancia de los cambios impuestos, 
sino que debe en realidad investigar, sobre todo, si la modifi-

55. Yid. Sentencia de 5 de ·diciembre de 1944, en Memoria 1945, t. I, p. 290. 
56. Yid. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, cit., p. 250. 
57. Vid. Andre de Laubadere: "Du pouvoir de !'administration d'imposer unilate

ralement des chan_gements aux dispositions des contrats administratifs, loc. cit., 
p. 41; Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Admi
nistratifs, cit., t. II, p. 339; M. Waline: "L'evolution recente des rapports de 
l'Etat avec ses co-contratans", en Revue de Droit Public et de la Science Politi
que, Paris, 1951, N9 1, p. 20; G. Jeze: Principios genera/es del Derecho ad
ministrativo, cit. t. IV, pp. 234 y 258; R. Bielsa: Derecho administrativo, 
cit. t. II, p. 360, Nota N9 244. 

58. Vid. P. L. Josse: "Marche de Travaux Publics'', loc. cit., p. 354. 
59. Vid. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Adminis

tratifs, cit., t. II, p. 339; Andre de Laubadere: Traite Elementaire de Droit 
Administratif, cit. t. II, p. 296. 
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cacion en cuestion conduce o no a un trastorno del contrato 
o a desnaturalizarlo en relacion a la concepcion que de el se 
habian hecho las partes en el momento de su conclusion 60, 

IV. LAS CONSECUENCIAS DE LAS 
MODIFICACIONES UNILA TERALES 

La antigua Corte Federal y de Casaci6n no solo ha recono
cido plenamente el poder de la Administraci6n de modificar 
unilateralmente los contratos administrativos segun aconseje 
el interes publico, sino que tambien ha reconocido expresa
mente que cuando esos "cambios o rectificaciones sean de tal 
magnitud que desnaturalicen o cambien sustancialmente la 
obra o el servicio contratados ... se reconoce al contratista el 
derecho de solicitar pr6rrogas y compenisaciones y aun la 
resiliaci6n del contrato" 61 • 

En base a esto, el ejercicio con menor o mayor intensidad 
y extension del poder de modificaci6n unilateral de los con
tratos administrativos trae como consecuencia que el par
ticular contratante tenga derecho a recibir una indemnizaci6n 
o a solicitar una pr6rroga o, en ciertos casos, a pedir la re~ci
si6n del contrato. 

En efecto, si la Administraci6n puede por sus decisiones 
unilaterales, de una general, introducir cambios y modificar 
las obligaciones del contratista, estas intervenciones dan lugar, 
en contrapartida, a que este tenga derecho a una compensaci6n 
pecuniaria, es decir, tenga el derecho a una indemnizaci6n 62 • 

En este sentido, la antigua Corte Federal ha sefi.alado que "la 
extrema flexibilidad que caracteriza a los contratos adminis
trativos en relaci6n con la facultad de la Administraci6n para 
introducir en ellos modificaciones cuando asi lo exija el interes 
general, no la exime, de manera absoluta, de indemnizar al 
COCOntratante, CUando para este, sin SU culpa, se ha llegado a 

60. Cfr. Andre de Laubadere: Traite T heorique et pratique des Contrats Adm i
nistratif s, cit. t. II, p. 389. 

61. Vid. Sentencia de 5 de diciembre de 1944, en Memoria de 1945, t. I, p. 285. 
62. Cfr. Allan·Randolph Brewer Car fas: Las instituciones /undamentales del De

recho administrativo . .. , cit., pp. 200 y 206. 
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una alteracion sustancial del contrato y, desde luego a un 
cambio sensible en la ecuacion economica del mismo. La in
demnizacion en estos casos, como cuando se trata de una ex
propiaci6n por causa de utilidad publica, es lo conforme con 
la justicia y la equidad" 63• 

Ahora bien, esta indemnizacion debe responder a una serie 
de principios: en primer lugar, para que pueda ser reclamada 
por el contratante, este debe haber sufrido realmente un per
juicio, que debe ser probado. Por otra parte, la indemnizaci6n 
debe ser integral, es decir, debe compensar la totalidad de los 
daiios que ha acarreado la intervenci6n de la Administra
ci6n 64 • De ahi que Jeze hable de que la indemnizaci6n debe 
cubrir el "perjuicio sufrido" y el "beneficio frustrado" 65• 

Por otra parte, las bases para calcular la estimaci6n del per
juicio son de varios 6rdenes, yen primer lugar, los precios con
tenidos en el contrato. En efecto, se ha seiialado c6mo en los 
casos de modificaciones cuantitativas los contratos de obras 
publicas preven generalmente la aplicaci6n de los mismos pre
cios establecidos en ellos para compensar los aumentos de obra. 
En estos casos la indemnizaci6n esta calculada previamente 
en el contrato. En esta misma forma, en los supuestos de obras 
no previstas en el contrato, suplementarias o complementarias, 
algunos contratos de obra publica prescriben la aplicacion de 
los precios fijados en los mismos, si ello es posible 66• Si no lo 
es, la indemnizaci6n debe ser estimada por los contratistas o 
por el juez, de manera tal que cubra la integralidad de los 
aumentos en las cargas del contrato 67• 

63. Vid. Sentencia de 12 de noviembre de 1954, en Gaceta Forense, N 9 6, 1954, 
p. 205; cfr. "Voto salvado a la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en 
contratos Plena de 15 de marzo de 1962", en Allan-Randolph Brewer Carias: 
"Los contratos administrativos en la Jurisprudencia administrativa venezolana", 
loc. cit., p. 144. 

64. Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Adminis
tratifs, cit. t. II, p. 395; F. Garrido Falla: T1'atado de Det"echo administrativo, 
cit., t. II, p. 88. 

65. Cfr. G. Jeze: P1'incipios generales del De1'echo administrativo, cit., t. IV, 
pp. 234 y 254. 

66. Cfr. M. Waline: "L'Evolution recent de rapports de l'Etat avec ses cocontratants, 
loc. cit., p. 21. 

67. Cfr. Andre de Laubadere: T1'aite Theorique et P1'atique des Conwats Admi
nistt"atifs, cit., t. II, p. 340. 
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Ahora bien, aun en los casos en que se establezca en el 
contrato un precio fijo para ciertos trabajos de la obra y se 
disponga que el precio fijado se imputad a todo aumento en 
la cantidad de la misma, esto debe ser aplicado siempre que 
las condiciones de ejecucion que sirvieron de base para el calcu
lo del precio no cambien. De ahi que si no solo ha habido 
aumento en la realizacion de una parte de la obra, sino que 
en ello se han impuesto al contratista condiciones realmente 
distintas de ejecucion a las originalmente previstas, este tenga 
derecho a recibir una indemnizaci6n que le cubra el perjuicio 
sufrido por el cambio de condiciones, siempre que esos cam
bios sobrepasen el modulo del standard de la razonabilidad. 
Es decir, el precio global se aplica a un tipo de obra que in
cluye variaciones normales, pero no puede aplicarse a varia
ciones que sobrepasen lo normal en este tipo de obra. 

En todo caso, tal como lo ha sefialado la jurisprudencia ve
nezolana, el fundamento del derecho a indemnizacion en estos 
supuestos de ejecuci6n de contratos administrativos radica en 
la necesidad del restablecimiento del equilibrio financiero del 
contrato 68, concepto que ha sido acogido tambien por la doc
trina venezolana 69 siguiendo la doctrina extranjera en materia 
de contratos administrativos 70• En esta forma, si el equilibrio 
financiero ha sido roto por las modificaciones unilaterales im
puestas al contrato por la Administraci6n, el cocontratante 
tiene derecho a que se le indemnice en la medida del restable
cimiento de dicho equilibrio. 

El equilibria financiero o la ecuacion econ6mica del contrato 
viene a ser entonces una relacion que ha sido establecida entre 

68. Cfr. Sentencia de 12 de noviembre de 1954 de la antigua Corte Federal, y 
sentencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n de 9 de marzo de 1939, 
en Allan-Randolph Brewer Carias: "Los contratos administrativos en la Ju· 
risprudencia administrativa venezolana", Zoe. cit., pp. 148 y 141 a 143, res· 
pectivamente 

69. Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, cit. p. 217; 
Allan-Randolph Brewer Carias: Las instituciones fundamentales del Derecho 
administrativo, cit., pp. 204 y sigts. 

70. Vid. por todos, Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats 
Administratifs, cit. t. II, pp. 32 y sigts.; Andre de Laubadere: "Les Elements 
d'Originalite de la Responsabilite Contractuelle de !'Administration", en 
L'Evolution du Droit Public (Etudes en l'Honneur d'Achille Mestre), Pads, 
1956, p. 391; M. A. Berc;aitz: Teoria general de las contratos administrativos, 
cit. p. 300. 
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las partes contratantes en el momento de la conclusion del 
contrato, entre un conjunto de derechos del cocontratante y 
un conjunto de cargas u obligaciones contractuales del mismo, 
que han sido consideradas como equivalentes. De ahi el riom
bre de ecuacion financiera. Por esa se ha seiialado que la nocion 
de equilibrio financiero tiene SU origen en la comun intencion 
de las partes de que sea mantenida la ecuacion inicial del 
contrato 71 • En todo caso, este equilibrio economico del con
trato, como un derecho del contratante, puede seiialarse que 
no es un derecho a que se le garantice una prestacion benefi
ciosa; al contrario, se trata simplemente de un derecho a que 
se mantenga en el curso de la ejecucion del contrato una equi
valencia entre las ventajas y las causas que el mismo conlleva 
para el, en la misma forma o medida como habia sido calcu
lada, exactamente o no, en el momento de la conclusion del 
contra to. 

El mecanismo de esta ecuacion economica del contrato, co
mo fundamento del derecho a ser indemnizado del cocontra
tante en los casos de ruptura de la misma, ha sido demostrado 
en la forma siguiente por Pequignot: Al caracter estatico del 
contrato del derecho privado, que es del tipo de la ecuacion 
a= b, se opone el dinamismo del contrato administrativo, el 
cual es del tipo de la proporcion a/b = a'/b', en el sentido 
de que si en el primer caso las prestaciones a y b, contractual
mente asumidas, deben quedar inmutables, en el segundo, en 
cambio, las prestaciones que pesan sobre las partes pueden 
variar (a', b'), establecido que su relacion se mantiene cons
tante. El aspecto financiero presenta, pues, aqui mas impor
tancia que en Derecho privado; el trabajo de interpretacion 
del juez consistira en buscar no cuales son las obligaciones 
de la Administracion para constreiiirla en nombre del derecho 
de SU COntratante, sino mas bien Cual es el valor de la relacion 
a/ b para poder restablecer el equilibrio a' I b' cuando uno de 
estos terminos varia. Haciendo esto el juez no falta a su deber; 
en efecto, el atiende a la comun intencion de las partes cuan
do busca respecto de que remuneracion el contratista ha con-

71. Cfr. R. Bonnard: "Precis de Droit Administratif", pp. 641 y 717, cit. por 
Andre de laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Administratifs, 
cit. t. II, p. 38. 
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sentido en aportar su colaboracion a la Administracion para 
el objeto que esta habia fijado en la convencion; el juez con
siderarci con razon que el titular del contrato no ha consenti
do las cargas de este mas que en prevision de ciertas ventajas, 
por el incentivo de un determinado beneficio 72• 

Pero ya hemos sefi.alado que el ejercicio de los poderes de 
modificacion unilateral de la Administracion de los contratos 
administrativos, en ciertos casos pueden producir el derecho, 
por parte del cocontratante, a pedir la rescision del contrato. 

En efecto, cuando las modificaciones unilaterales han sido 
limitadas en el propio contrato, por ejemplo, en aquellos casos 
en que se establece un limite cuantitativo a los aumentos o 
disminuciones de obras, todo traspaso a dicho limite contrac
tual da derecho al cocontratante a pedir la rescision del con
trato 73• En todo caso, si los limites a las modificaciones cuanti
tativas no han sido previstos en el contrato y en los supuestos 
de modificaciones cualitativas, las modificaciones no deben 

d . 1 74 d . . d 75 d'd 76 pasar e c1erto vo umen o e c1erta magnitu o me i a . 
Dicha magnitud, en los casos de modificaciones cualitativas 
( cambios en las condiciones de ejecucion, realizacion de obras 
complementarias o adicionales) o dicho volumen, en los casos 
de modificaciones cuantitativas (aumentos o disminuciones de 
cantidad de obra a ejecutar), esdn sefi.alados por el modulo 
de standard de la razonabilidad, por la capacidad tecnica o 
financiera del contratista y por el trastorno a la economia 
general del contrato. En efecto, siempre que las modificaciones 
unilaterales al contrato sean excesivas, porque traspasen los 

72. V1d. G. Pequ1gnot Th6o1'te Generate du Contrat Admtnistrattf, Paris, 1945 
y G. Pequ1,gnot "Des contrats Admm1strat1fs", ]urisctasseur admtnistratif, 
fasdculos N9 511 y s1gts, cir par Andre de Laubadere Tra1te Theorique et 
Prattque des Contrats Admintstrattf s, cit, t II, p 34, Nata N9 4, y par M A 
Flamme "Los contratos de obras pubhcas de la Admm1strac1on", toe cit , 
pp. 85 y 86. 

73. Cfr. Andre de Laubadere Traite Etementatre de Drott Admtntstrattf, cit t II, 
p 298; Ennque Sayagues Laso Tratado de Derecho admtntstratwo, cit tomo 
II, p 103, L. Lopez Rado y A. Gu31ta "Los contratos de obras pubhcas en 
Espana'', foe cit., p. 303. 

74. Cfr. ]. Rivero Drott Admmtstrat1f, cit p 108 
75. Cfr. Eloy Lares Martinez Manuel de Derecho admtmstratwo, cit p 246 
76. Cfr. Gaston Jeze Prtncipios generates del Derecho admtntstratwo, cit tomo 

N, p. 258. 
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limites de lo justo y razonable 77, el cocontratante puede pedir 
la rescision del contrato dado lo inaceptable de las modifica
ciones 78• En estos supuestos entran todas aquellas modifica
ciones al objeto del contrato que impliquen la ejecuci6n de 
una obra nueva por el contratista, produciendose una desna
turalizaci6n o una alteraci6n sustancial del contrato y de las 
bases del mismo 79• Por otra parte, el cocontratante de Ia Ad
ministraci6n tambien tiene derecho a pedir la rescisi6n cuando 
las modificaciones impuestas sean de tal naturaleza que trans
formen la economia general del contrato 80, o cuando las mo
dificaciones sobrepasen la capacidad tecnica y financiera del 
cocontratante 81• 

En estos supuestos de derecho a pedir la rescisi6n <lei con
trato puede aplicarse el articulo 1.167 del Codigo civil, el cual 
autoriza, en los contratos bilaterales, a una parte a pedir la 
resoluci6n de los mismos, cuando la otra parte no ejecuta su 
obligaci6n. En efecto, si, como se ha dicho, en materia admi
nistrativa rige el principio de que los contratos deben ejecu
tarse de buena fe 82, ello implica que los mismos obligan no 
solamente a cumplir lo expresado en ellos, sino a todas las 
consecuencias que se derivan de los mismos contratos, segiln 
la equidad, el uso o la ley. Por tanto, aun en los casos de in
cumplimiento de obligaciones accesorias, como las derivadas 
de la aplicacion del articulo 1.160 del C6digo civil y que con
figuran en estos supuestos los limites al poder de modificaci6n 

77. 

78. 

79. 

80. 

81. 

82. 

Vid. R. Bielsa: "La locuci6n 'Justo y razonable' en el Derecho y en la Juris
prudencia'', en sus Estudios de Derecho publico, t. I. Buenos Aires, 1950, 
pp. 478 y sigts. 
Cfr. M. A. Berc;ait7.: Teoria general de las contratos administrativos, cit. 
p. 305; Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, cit. pp. 246 
y 250. 
Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Pratique des Contrats Admi
nistratifs, cit. t. II, pp. 389 y 390; G. Jeze: Principios genera/es del Derecho 
administrativo, cit. t. IV, pp. 255 y 258. 
Cfr. Andre de Laubadere: Traite Theoriqtte et Pratique des Contr.its Adminis
tratifs, cit. t. II, p. 389, nota N9 9. 
Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho administrativo, cit. p. 250; 
P. L. Josse: "Marche de Travaux Publics", lac. cit., p. 354; G. Jeze: Principios 
generates del Derecho administrativo, cit. t. IV, pp. 234 y 235; M. Waline: 
"L'Evolution recente des Rapports de l'Etat avec co-contractans, lac. cit., p. 20 
Artlculo 1.160 de! C6digo civil. 
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unilateral anteriormente seiialados, procede la posibilidad de 
pedir la rescisi6n del contrato o, en su defecto, la resoluci6n 83• 

Por ultimo, tal como se desprende de la jurisprudencia sen
tada por la antigua Corte Federal y de Casaci6n, el cocontra
tante, como consecuencia de la introducci6n de modificacio
nes en el contrato administrativo, tambien tiene el derecho, 
en ciertos casos, de pedir una pr6rroga en la ejecuci6n de la 
obra, cuando el retardo no le es imputable a el. Esto, por otra 
parte, puede verse como una aplicaci6n a contrario del ar
ticulo 1.271 del C6digo civil: el cocontratante no estara obli
gado al pago de daiios y perjuicios cuando el retardo en el 
cumplimiento de su obligaci6n se debe a una causa extraiia 
que no le es imputable, es decir, a las modificaciones unilate
rales introducidas por la Administraci6n. En este supuesto, el 
cocontratante tendri derecho a que se le otorgue una pr6rroga 
para el cumplimiento de su obligaci6n 84• 

83. Vid. Luigi Mosco: La resoluci6n de los contratos par incumplimiento ( articu. 
lo 1.124 de! C6digo civil), Barcelona, 1962, cap. V, pp. 51 y sigts. 

84. Cfr. Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n de 5 de diciembre 
de 1944, en Memoria de 1945, p. 285. 



ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL EQUILIBRIO 
FINANCIERO EN LOS CONTRATOS 
ADMINISTRA TIVOS Y LA APLICABILIDAD EN 
VENEZUELA DE LA CONCEPCION AMPLIA DE LA 
TEORIA DEL HECHO DEL PRINCIPE* 

I 

1 . La noc1on de ecuac1on economica o de equilibrio fi
nanciero en los contratos de derecho publico, acogida defini
tivamente por la doctrina nacional 1 y por la Jurisprudencia 
de nuestro Supremo Tribunal 2, viene a ser una relaci6n que 
ha sido establecida entre las partes contratantes en el momento 
de la conclusion del contrato, entre un conjunto de derechos 
del cocontratante, y un conjunto de cargas y obligaciones con
tractuales del mismo, que han sido consideradas como equiva
lentes; de ahi el nombre de ecuacion financiera, y por eso es 
que se ha seiialado que la nocion de equilibrio financiero tiene 
su origen en la comun intenci6n de las partes de que sea 
mantenida la ecuaci6n inicial del contrato 3• En todo caso, 
este equilibrio economico del contrato, como un derecho del 
contratante, puede seiialarse que no es un derecho a que se le 
garantice una prestacion beneficiosa; al contrario, se trata 
simplemente de un derecho a que se mantenga en el curso de 
la ejecucion del contr"to, una equivalencia en1tre las ventajas 
y las cargas que el mismo conlleva para el, en la misma forma 
o medida como habia sido calculada, exactamente o no, en el 
momento de la conclusion del contrato. 

• Publicado en Revista Control Fiscal y Tecnificacion administrativa, N9 65, 
aiio XIII, Caracas, 1972, pp. 86 a 93. 

1 . Cfr. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963, 
p. 217; Allan-Randolph Brewer-Carias: Las lnstituciones Fundamentales del 
Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 204 
y siguiente. 

2. Vid. Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casaci6n de 9 de marzo de 
1939 y Sentencia de la antigua Corte Federal de 12 de noviembre de 1954 en 
Allan-Randolph Brewer Carias: "Los Contratos Administrativos en la Jurispru
dencia Administrativa Venezolana'', en Revista de la Facultad de Derecho, 
N9 26, pp. 141 a 143 y 148. 

3. Vid. Andre de Laubadere: Traite Theorique et Practique des Contrats Admi
nistrati/s, Paris, 1956, Torno II, p. 38. 
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2 . El mecanismo de esta ecuaci6n econ6mica del contra- , 
to, como fundamento del derecho a ser indemnizado del con
tratante en los casos de ruptura de la misma, ha sido demos
trado en la forma siguiente por Pequignot: El caracter 
estcitico del contrato del derecho privado, que es del tipo de 
la ecuaci6n a= b, se opone al dinamismo del contrato admi
nistrativo, el cual es del tipo de la proporci6n: a/b = a'/b', 
en el sentido de que si en el primer caso, las prestaciones a y b, 
contractualmente asumidas, deben quedar inmutables, en el 
segundo, en cambio, las prestaciones que pesan sobre las partes 
pueden variar (a', b') establecido que su relaci6n se mantiene 
Constante. El aspecto financi:ero presenta, pues, aqui, mas im
portancia que en derecho privado; el trabajo de interpretaci6n 
del Juez consistira en buscar no cuales son las obligaciones de 
la Administraci6n para constrefi.irla, en nombre del derecho 
de SU contratante, sino mas bien, cual es el valor de la relacion 
a/ b para poder establecer el equilibrio a' I b' cuando uno de 
estos terminos varia. Haciendo esto el Juez no falta a su 
deber; en efecto, el atiende a la comun intenci6n de las partes 
cuando busca respecto de que remuneraci6n el contratista ha 
consentido en aportar su colaboraci6n a la administraci6n para 
el objeto que esta habia fijado en la convenci6n; el Juez con
siderara con raz6n que el titular dd contrato no ha consentido 
las cargas de este mas que en prevision de ciertas ventajas, por 
el incentivo de un determinado beneficio 4• 

3 . Entonces, el contratante de la Administraci6n, ademas 
del derecho a su contraprestaci6n econ6mica, tiene el derecho, 
inherente a todo contrato administrativo, al mantenimiento 
del equilibrio del mismo, y por tanto, a la inmutabilidad de 
la ecuaci6n econ6mica del contrato, cuando la mutaci6n le 
causa perjuicios, sea que la modificaci6n provenga de un acto 
de la propia administraci6n publica -de modificaci6n o res
cisi6n unilateral sin culpa del contratante-, sea de modifica
ci6n surgida en la ecuaci6n econ6mica proveniente de hechos 
ajenos a la voluntad de las partes contratantes -hechos eco-

4, Yid. Pequignot: "Des Contrats Administratifs, Jurisclasseur administratif", fas· 
cirulos NQ 511 y sigc., cit. por A. de Laubadere: Traite Theorique et Practique 
des Contrats Administratifs, cit., Torno II, p, 34, Nota N9 4 y por M. A. Flamme: 
"Los Contratos de Obras Publicas de la Administraci6n'', en Revista de Admi· 
nistraci6n Publica, N9 21, Madrid, 1956, p. 82. 
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n6micos, naturales o actos de autoridades publicas distintas 
de la Administraci6n contratante-. Ahora bien, y este es el 
efecto esencial del equilibrio econ6mico del contrato y del 
derecho de la inmutabilidad del mismo, el contratante de la 
Administraci6n tiene derecho a recibir de la Administraci6n 
una indemnizaci6n, cuando se produce la ruptura del mismo. 

4. Esto ha Uevado a que en ciertas oportunidades fos mis
mos contratantes establezcan en el texto del contrato ciertas 
clausulas de protecci6n de la ecuaci6n econ6mica del mismo 
o de protecci6n frente a posibles alteraciones que podrian ser 
consideradas como mutaciones al equilibrio econ6mico del con
trato. La Administraci6n contratante muchas veces, y recien
temente ha sido practica generalizada desarrollada en las con
diciones generales de los contratos de Obras Publicas, ha esta
blecido clausulas expresas en las cuales se exime del pago de 
las consecuencias de las rupturas del equilibrio econ6mico del 
contrato provenientes del aumento, para el contratante, de los 
costos de mano de obra derivados de contratos colectivos que 
alteren, aumentandoles, los salarios y demas presta.ciones so
ciales de los trabajadores. Este seria un tipico caso de clausula 
expresa de protecci6n de la administraci6n frente a posibles 
modificaciones del equilibrio econ6mico del contrato, libre
mente aceptada por las partes contratantes. 

Sin embargo, frente a las posibles rupturas de la ecuaci6n 
financiera de los contratos administrativos, tambien se preven 
clausulas de protecci6n de la situaci6n del contratante. Tal 
es el supuesto, por ejemplo, de las difundidas clausulas de re
vision o variaci6n de precios y tarifas que se establecen comun
mente en las concesiones de servicio publico. Dentro de estas 
mismas clausulas de protecci6n de los contratantes ante las 
posibles mutaciones de las condiciones econ6micas del contra
to, es de destacar aquellas de empleo generalizado que tienden 
a asegurar a las partes contra las fluctuaciones de los precios, 
como las llamadas "clausulas oro o plata". En este mismo caso 
se encuentran las clausulas de pago en moneda extranjera, uti
lizada como moneda de pago o moneda de cuenta, permitidas 
en el articulo 26 de la ley de monedas vigente. 

Pero dentro de esas clausulas de protecci6n del contratante 
frente a rupturas de la ecuaci6n econ6mica del contrato se 
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incluyen, tambien, las clausulas de exencion de impuestos o 
contribuciones. En ef.ecto, las clausulas de las contratos admi
nistrativos, que contienen una exencion de impuestos, ademas 
de constituir dichas exenciones parte de las ventajas economi
cas del contra to ( contraprestacion) para el cocontratante, 
configuran una proteccion para este frente a posibles rupturas 
del equilibria economico del contrato derivados de nuevos gra
vamenes que pudieran afectar directa y especificamente las 
actividades propias del cocontratante de la administracion con 
post"erioridad a la conclusion y aprobacion del contrato; rup
turas estas que ademas, pueden perjudicar tanto al servicio 
publico que se prestaba, coma directamente al Fisco Nacional 
por la obligacion que le pueda surgir de indemnizar al cocon
tratante par las consecuencias de dichas rupturas. 

5. Por otra parte, nuestra Suprema Corte en sentencia 
del 9 de marzo de 19 3 9 de la antigua Corte Federal y de 
Casacion en Sala Federal Accidental, ha dejado claramente 
establecido que en las contratos administrativos las exonera
ciones de derechos constituyen parte del equilibria economico 
del contrato. 

En efecto, en dicha sentencia la Corte expreso: "Es digno 
de mencionar que a pesar del celo que generalmente se tiene 
en casi todos las paises civilizados, par mantener incolume 
la garantia de la igualdad ante la Ley, aun en las mas demo
craticos, a pesar de tener consignada en SUS COnstituciones 0 

en la mas rancia tradicion aquella garantia, sus leyes consa
gran numerosas franquicias y exenciones, como una necesidad 
de interes colectivo, pues no se conceden coma un favor desin
teresado, sino con altos fines de politica cconomica, coma par 
ejemplo la imp1antacion y el fomento de determinadas indus
trias, para lo cual hay que proporcionar halagos a las capitales 
que se desean atraer. Los tratadistas en materia de finanzas 
suelen distinguir entre privilegios e inmunidades fiscales ver
daderos y las que no lo son sino en apariencia, porque en rea
lidad algunos solo son auxilios o bien subvenciones indirectas, 
siendo UllO de SUS fines mas frecuentes promover el fomento 
de determinadas industrias y proporcionar a las respectivas 
empresas un equilibrio econ6mico; y se enseiia que estos pri
vilegios de mera apariencia no violan el principio de la igual-
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dad ante la Ley ni el de la universalidad de los impuestos 
(Griziotti, Derecha, Palitica y Hacienda, p. 134; Tratabas, 
Legislaci6n Financiera, pp. 259 y 260; Jeze, Finanzas, pp. 42 
a 44) " 5• En dicha sentencia agrega la Corte que a traves de 
esas exoneraciones el Estado otorga a sus cocontratantes las 
seguridades "a fin de que arriesguen la inversion de sus capi
tales contando con ciertas condiciones de equilibria financiera 
para sus empresas" 6 pues la "exoneraci6n equivale para ellos a 
recibir del Estado una contribuci6n en dinera" 7, agregando 
que el mantenimiento de ese equilibrio econ6mico es uno de los 
tipicos derechos del cocontratante 8• 

En esta forma, concluye la Corte con lo siguiente: rrSienda 
la exoneraci6n de derechas una candici6n del equilibria finan
ciero praporcionada par la Ley misma a la empresa, desde que 
esta nace y mientras dure SU explotacion, hay que aplicarle 
segun la doctrina ya citada, la otra regla de indole contrac
tual consistente en la abligaci6n implicita para el Estado conce
dente de no alterar ese equilibria"; de manera que si el Estado 
aun legitimamente, por la actuacion de cualquiera de SUS or
ganos rompe dicha ecuaci6n, surge tambien rrla obligaci6n 
eventual para el Estado de indemnizar en este casa al concesia
nario ( o cocontratante), segun la entidad del daiio o de las 

, f " 9 nuevas cargas que este su ra . 

II 

6. Ahora bien, en la hip6tesis de que se declarara judicial
mente la nulidad, por inconstitucionalidad o ilegalidad de la 
clausula de un contrato administrativo que consagrara una 
exenci6n de impuestos a favor del cocontratante de la admi
nistraci6n, lo que constituiria como se ha visto, ademas de una 
contraprestaci6n, una tipica clausula de protecci6n de la si
tuaci6n econ6mica del cocontratante, si dicha sentencia decla-

5. Vid en "Mernoria de la Corte Federal y de Casaci6n 1940", Torno I, pp. 338 
y 339. 

6. Vid. en Mernoria cit. de 1940, Torno I, p. 342. 
7. Vid. en Mernoria cit. de 1940, Torno I, p. 350. 
8. Vid. en Mernoria cit. de 1940, Torno I, pp. 346 y 347. 
9. Vid. en Mernoria cit. de 1940, Torno I, p. 351. 
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ratoria de nulidad tuviese efectos hacia el pasado, evidente
rnente que se rornperia la ecuaci6n econ6mica del contrato, 

, pues se haria mas gravosa la situaci6n econ6mica del cocon
tratante, surgiendo entonces para este, un derecho de indern
nizaci6n frente a la adrninistraci6n; y ello, porque conside
rarnos que no solo ·existe ruptura de la ecuaci6n econ6mica o 
equilibrio financiero del contrato adrninistrativo y por tanto 
derecho a indemnizaci6n para el cocontratante, por la aplica
ci6n de la Hamada teoria del Hecho del Principe y teoria de 
la impr·evisi6n creada por la jurisprudencia francesa, a las que 
se ha referido recientemente la Procuraduria General de la 
Republica 10 , sino que tambien puede haber ruptura de ese 
equilibria econ6mico y derecho del cocontratante de la Admi
nistraci6n a ser indemnizado por cualquier acto juridico de 
una autoridad publica distinta de la Administraci6n con
tratan te. 

7. En este sentido la jurisprudencia venezolana ha admi
tido el derecho del cocontratante de la Administraci6n a ser 
indemnizado por la Administraci6n, cuando se altera el equi
librio financiero del contrato administrativo como consecuen
cia de un acto de una autoridad publica distinta de la admi
nistraci6n 11, y concretamente, por acto del Poder Legislativo. 
En efecto, la Corte Suprema, por sentencia de la antigua Corte 
Federal y de Casaci6n en la Sala Federal Accidental del 9 de 
rnarzo de 1939, sostuvo lo siguiente: "Siendo la exoneraci6n 
de derechos una condici6n de equilibrio financiero proporcio
nado por la Ley misma a la empresa desde que esta nace y 
mientras dure su explotaci6n, hay que aplicarle, segun la doc
trina ya citada, la otra regla de indole contractual consistente 
en la obligaci6n implicita para el Estado concedente de no 
alterar ese equilibrio; y es indudable que lo alteraria dando 
efecto inmediato contra las concesiones ya otorgadas, a la 
nueva Ll"y que restringe el derecho de exoneraci6n. Es tan ra
cional la obligaci6n de mantener ese equilibria financiero, que 
aun tratandose de reformas de la Ley en la parte puramente 

10. Oficio de la Procuraduria General de la Republica, N9 5203 de fecha 27 de 
septiembre de 1966. Vease en Doctrina de la Procuraduria General de la 
Republica 1966, pp. 75 al 78. 

11 . Cfr. Allan-Randolph Brewer Carias: Las Instituciones Fundamentales del De
recho Administrativo y la ]urisprudencia Venezolana, Caracas, 1962 p. 209. 
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reglamentaria 0 estatutaria de esta, no obstante el dere'cho con 
que el Estado o el legislador proceden en estas reformas de lo 
no contractual, tambien se reconoce en doctrina y en juris
prudencia la obligaci6n eventual para el Estado de indemnizar 
en este caso el concesionario, segun la entidad del daiio o de 
las nuevas cargas que este sufra por la reforma (Jeze, ob. cit., 
pp. 331 y 332, edic. espafiola; p. 70, edic. francesa; Bonnard, 
Derecho Publico, pp. 342 a 344; Derecho Administrativo, 
pp. 561, 564 y 565; Hauriou, ob. cit., p. 507; H. Berthelemy, 
p. 713; Nezzard, Derecho Publico, p. 300, edici6n de 1938). 
Ahora bien, siendo de principio unive~sal que toda indemni
zaci6n debe ser en su monto igual o equivalente a la monta del 
dafio o perjuicio que se esd en la obligaci6n de reparar, si el 
Estado concedente, considerando la exoneraci6n de derechos, 
segun lo cree el Procurador, un precepto estatutario o regla
mentario, resuelve suprimirla o restringirla, la indemnizaci6n 
a los concesionarios por el descalabro financiero que la ref orma 
les ocasionaria con respecto al equilibria antes establecido, ha
bria de ser una suma de dinero igual a lo que a partir de la 
nueva ley tuviera que pagar por derechos de importaci6n, 
comprendidos en la franquicia, segun los terminos de la legis
laci6n ba jo cu ya vigencia se otorgaron las concesiones. Con 
este razonamiento solo quiere la Corte hacerr palpable una 
vez mas que aun si fuera inconstitucional la franquicia, como 
el/a no es sino una subvenci6n indirecta, la. anulaci6n del pre
cepto, por culpa imputable al Leigislador mismo, al adoptar 
una forma inconstitucional de conceder subvenciones, dejaria 
vivo el derecho de los concesionarios a dicha subvenci6n, bajo 
otra f orma que fuera legal" 22• 

8 . Ahora bien, en base a lo anteriormente sefialado, es 
evidente que en Venezuela tiene aplicaci6n la concepci6n am
plia de la teoria del hecho del Principe que segun el decir del 
Profesor Eloy Lares Martinez, "abarca toda intervenci6n de 
los poderes publicos que haga mas dificiles u onerosas las con
diciones en las cuales el contratista ha de dar cumplimiento 
a las obligaciones contraidas" 13, y asi la Corte ha reconocido 

12. Vid. en Memoria de 1940, cit. pp. 350 y 351. 
13. Vid. Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Admmistrativo, Caracas, 1963, 

p. 219; Cfr. A. de Laubadere: Traite Theorique et Practique des Contrats 
Administratif s, cit., Torno III, p. 24. 
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el derecho de indemnizaci6n, como se ha visto, "aun si fuera 
inconstitucional" la exoneraci6n, "por la anulaci6n del pre
cepto" legal que la contenga (y la anulaci6n por inconstitu
cionalidad s6lo puede ser dictada por el 6rgano jurisdiccional 
competente), "por culpa imputable al Legislador mismo, al 
adoptar una forma inconstitucional de conceder subvencio
nes". En el supuesto entonces en que se declarara la nulidad 
por inconstitucionalidad de la exoneraci6n de derechos pre
vista en un contrato administrativo, es evidente que, como se 
deduce de la doctrina de la Procuraduria General de la Repu
blica 14 existe para el cocontratante de la administraci6n el 
derecho a ser indemnizado porque "el desmejoramiento de la 
posici6n econ6mica del contratista" proviene de una medida 
que es imputable al Estado", es decir "atribuible ... a su fal
ta", en la hip6tesis analizada tal como lo dijo la Corte, "por 
culpa imputable al legislador mismo, al adoptar una forma 
inconstitucional de conceder subvenciones". Por tanto, aun 
aplicando el criteria estricto de la teoria francesa del hecho 
del Principe 15 ( extensivo a actos legislativos), seria proceden
te el derecho de un cocontratante, a ser indemnizado, pues si 
bien es cierto que el 6rgano jurisdiccional que declarase la nu
lidad de la clausula de exoneraci6n, no debe resolver "segun 
su libre arbitrio" sino que debe aplicar "imperativamente" "el 
orden constitucional" y decidir "conforme a este'', la anula
ci6n se pronunciaria, segun el criteria del Supremo Tribunal, 
rrpor culpa imputable al Legislador mismo, al adoptar una for
ma inconstitucional de conceder subvenciones", cumpliendose 
entonces el requisito definido por la doctrina de la Procura
duria de que "para que funcione la teoria. . . el desmejora
miento de la posici6n econ6mica del contratista ha de prove
nir de una medida que sea imputable al Estado, es decir, atri
buible a su voluntad o a su f alt a" 16• 

14. Vid. Oficio citado en Nota 10. 
15. Vid. Oficio citado en Nota 10. 
16. Vid. Oficio citado en Nota 10. 
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III 

9 . En esta forma, la afirmaci6n de la Procuraduria Ge
neral de la Republica de que "el derecho a la reparaci6n inte
gral, consagrado en la teoria del hecho del Principe, se justifica 
en· la doctrina y la jurisprudencia en los casos de medidas ema
nadas de las 6rganos legislativos y administrativos, pero no 
por efecto de las decisiones de los 6rganos que ejercen la fun
ci6n jurisdiccional?' 17, en nuestro criteria, aparentemente no 
tiene base ni fundamento alguno, pues como hemos vista, si 
en la hip6tesis estudiada el 6rgano jurisdiccional dicta una 
medida de anulaci6n, ello se debe a alguna culpa imputable 
al legislador, como lo ha declarado la Corte en la sentencia 
seiialada de 1939 al referirse a un supuesto similar, lo que no 
cambia la situaci6n del cocontratante cuyo derecho a recibir 
la indemnizaci6n equivalente a la subvenci6n tal como lo 
seiial6 la Corte en esa oportunidad, quedaria "vivo" 18• 

17. Vid. Oficio citado en Nota 10. 
18. Vid. Oficio citado en Nota 10. 
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LOS CONTRA TOS DE LA ADMINISTRACION EN LA 
DOCTRINA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE 
LA REPUBLICA * 

I. CARACTERIZACION DE LOS CONTRATOS 
ADMINISTRATIVOS 

1. LA EJECUCION DE UN SERVICIO PUBLICO 

1. PN - 159 - 615 12-6-59 

'Dos condiciones fundamentales, de acuerdo con la 
doctrina dominante, caracterizan los contratos de esta 
naturaleza: la noci6n de servicio publico, entendido este 
en SU mas lata acepcion; y la presencia de cldusulas 
exorbitantes 0 derogatorias del derecho comun. 

Estima la Procuraduria de fundamental importancia determinar, 
previamente al estudio pormenorizado de dichos contratos, la califi-

• Recopilaci6n, sistematizaci6n y noras publicada en la ReviJta de /,, Facultad tie 
Derecho, UCV, N9 30, Caracas 1964, pp. 179 a 232; y N° 31, 1965, pp. 269 
a 299. 

La doctrina contenida en este trabajo ha sido extrafda exclusivamente de los dicta
menes de la Procuradurfa General de la Republica correspondientes al perfodo 
1953-1962. 

Para la cita de cada dictamen se ha indicado, ademas de su fecha, la pagina de! 
informe o recopilaci6n que lo contiene. 

Para la cita de estos informes y recopilaciones se han utilizado las siguientes 
abrieviaturas: 

PN - D53/54: Procuradurfa de la Nacion. Doctrina sustentada en materia civil, 
fiscal y administrativa (Anos 1953-1954). Publicaciones peri6dicas 
de! Ministerio de Justicia, Editorial Rex, Caracas, 1957. 
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cac1on juridica de los mismos. A su juicio, el "Contrato Original" 
-y, consiguientemente, el "Contrato Modificatorio" y el "Contrato 
de Ampliaci6n", dada su comunidad-, es un contrato administrativo. 

En efecto, dos condiciones fundamentales, de acuerdo con la 
doctrina dominante, caracterizan los contratos de esta naturaleza: 
la nocion de servicio pubJico, entendido este en SU mas lata acep
cion; y la presencia de clausulas exorbitantes o derogatorias del 
derecho comun. 

Si por la primera se entiende, conforme a su concepto clasico, 
toda actividad que las entidades de caracter publico hayan decidido 
asumir porque, a su juicio, su realizaci6n por ellas sea necesaria 
al interes general o al interes publico y cuya realizaci6n por la 
iniciativa privada podria no satisfacer adecuadamente ese interes 
general o ese interes publico -concepto en el cual pueden estar 
l6gicamente comprendidas las empresas industriales y comerciales-, 
es evidente, en criterio de la Procuraduria, que, precisamente, esa 
nota o caracteristica ha sido el elemento determinante del contrato 
mismo. No es imposible, desde luego, que en paises de estructura 
econ6mica o de condiciones econ6micas y sociales distintas al nues
tro, la construcci6n, por el Estado, de una Planta Siderurgica, no 
recoja esa caracteristica de interes publico; al contrario, puede ser 
comun, frecuente o regular, que, en tales paises, esa obra pueda 
responder, mas bien, a una manifestaci6n mas de la gesti6n privada 
del Estado, y que los contratos celebrados para su establecimento 
o explotaci6n sean, en consecuencia, integralmente de Derecho Pri
vado; y, sin embargo, " ... mettre en valeur les richesses naturelles 
d'un pays -dice Waline-, est d'interet public". Pero, en un pais 
como el nuestro, ligado de manera impresionante a la explotaci6n 
de una riqueza no renovable, cuyo porvenir econ6mico esta condi
cionado, precisamente, por la magnitud de esa riqueza y cuya sal
vaci6n unica, en el sentir de los entendidos, se encuentra en su trans
formaci6n agricola e industrial y, concretamente, en el establecimiento 

PN - 156: 

PN - 157: 

PN -157/58: 

PN - 159: 

PN - 160: 

PGR-D62: 

Procuradurla de la Nacion. lnforme al Congreso Nacional (1955 ). 
1956, Caja de Trabajo Penitenciario, Gree! Publica, Caracas, 1956. 

Procuradurfa de la Nacion. Informe al Congreso Nacional (1956). 
1957, Caracas, abril, 1957. 

Procuradurla de la Nacion. Informe al Congreso Nacional (1957-
1958). Caracas, enero 1959. 

Fiscalla General de la Republica. Informe al Congreso Nacional 
(1959). Caracas, abril 1960. 

Fiscalla General de la Republica. ln/orme al Congreso Nacional 
(1960), Caracas, marzo 1961. 

Procuradurfa General de la Republica. Doctrina de la Procuradu
ria General de la Republica (1962). Caracas, 1963. 
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y explotaci6n de tres industrias basicas (Siderurgica, Petroquimica y 
Electrificaci6n), estima la Procuraduria de la Nacion que mayor in
teres publico que el que pueda revestir cualquiera de esas tres in
dustrias basicas, dificilmente revista en la vida nacional cualquier 
otro proyecto. Ademas, las clausulas Nos. 18 y 10 del "Contrato 
Original" y del "Contrato de Ampliaci6n", respectivamente, aunque 
sea de manera incidental, hacen referencia expresa a Ia noci6n de 
"utilidad publica" que tienen estas "instalaciones"; y Ia clausula 
N9 31 del "Contrato Original", de acuerdo con la Administr.aci6n, 
que concede al contratista la exoneraci6n de los derechos arancelarios 
que cause la importaci6n de maquinaria, equipos y materiales para 
Ia construcci6n de la obra, es un signo evidente del interes publico 
que esta tiene, pues la concesi6n de tales facilidades extraordina
rias, tiene, precisamente, su fundamento, o justificaci6n legal, en el 
"interes nacional", que es el que aconseja a Ia Administraci6n Ia 
conveniencia de conceder franquicias, rebajas o exoneraciones de 
contribuciones, conforme a Io previsto en el articulo 46 de la Ley 
Organica de la Hacienda Nacional; "interes nacional" este que no 
es distinto, ni puede serlo, del "interes publico" o "interes general". 
La evidencia del concepto releva, pues, al Despacho, de insistir 
en el. En consecuencia, duda seriamente la Procuraduria de que 
Ios jueces venezolanos rehusen dar, en eventual oportunidad, tal ca
lificaci6n a los contratos en examen. 

Por otra parte, cualquiera sea el concepto que se tenga de las 
clausulas exorbitantes del derecho comun, que tipifican, segun la 
doctrina, los contratos administrativos, es decir, bien que se las con
sidere como prerrogativas propias de la Administraci6n, o como clau
sulas infrecuentes en los contratos de Derecho Privado, o, en fin, 
como clausulas que llevan ellas mismas la nota tipica de lo admi
nistrativo, estima la Procuraduria que los contratos en examen sa
tisfacen tambien esa exigencia. En efecto, la Hamada "Clausula 
Escalatoria" o de "Variaciones de Costo", contenida en la clausula 
N9 19 del "Contrato Original" y ratificada en Ia clausula N9 18 del 
"Contrato de Ampliaci6n", no hace otra cosa que recoger en el 
texto de dichos contratos la teoria administrativa de la "imprevi
si6n", que es privativa del Derecho Administrativo, y con la cual 
se persigue mantener el "equilibria financiero del contrato", aunque 
en el presente caso, y dada la forma como fue concebida y apli
cada, haya perseguido el elemento contrario, o sea, el "desequilibrio" 
en las contraprestaciones a cargo de la Administraci6n; ello no obsta, 
sin embargo, para su correcta calificaci6n juridica. Las clausulas Nos. 
9 y 8 del "Contrato Original" y del "Contrato de Ampliaci6n", res
pectivamente, si bien tecnicamente desde el punto de vista formal 
pueden no responder al concepto, sin embargo recogen, asi sea de 
manera implicita, la facultad extraordinaria que tiene la Adminis
traci6n, en todos los contratos de esta naturaleza, de modificar las 
condiciones del mismo, siempre y cuando lo aconseje el interes pu-
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blico. Estas dos estipulaciones son suficientes para caracterizar la 
condici6n necesaria de la naturaleza juridica del acto. 

Vease NP 5. 

2. LA ESPECIALIDAD DEL OBJETO 

2. PGR - D62 - 138 30-3-62 

La naturaleza del objeto de un contrato, es el ele
lemento fundamental para los ef ectos de su calificaci6n 
como contrato administrativo por oposici6n al contrato 
civil. 

De acuerdo con lo que venimos sosteniendo, es este el elemento 
del contrato verdaderamente relevante para calificarlo de administra
tivo o de civil. Efectivamente, asi lo ha consagrado nuestra juris
prudencia al expresar que cuando la Administraci6n Publica lo cele
bra con el objeto de asegurar una prestaci6n de utilidad publica, 
nos encontramos sin duda frente a un contrato administrativo, afia
diendo: "La especialidad de dichos contratos radica en el objeto y 
en el interes general que envuelven" (pag. 191 de la citada Gaceta 
Forense); a lo cual suma esta Procuraduria su criterio de que ese 
interes general, al que se refiere la sentencia analizada, no es, por 
su parte, mas que una resultante del objeto mismo del contrato. 

En SU mas reciente decision sobre la materia, Ia Corte Suprema 
de Justicia ha ratificado el anterior criterio en los siguientes ter
minos: "En el caso de autos ha de ser necesariamente el objeto 
mismo del contrato -constituci6n de un servicio pttblico- y la 
actividad desplegada en el mismo por los Poderes Legislativo y Eje
cutivo, lo que ineludiblemente determina la procedencia del control 
constitucional del acto por parte de la Corte Suprema de Justica". 
"Se trata, en efecto, en el caso de autos, de un contrato de derecho 
publico y de interes nacional, que entrafia un servicio publico a 
prestar una instituci6n bancaria particular" (sentencia dictada por 
la corte Suprema de Justicia el 15 de marzo de 1962, publicada 
en Gaceta Oficial de la Repubilca de Venezuela, N9 760, extraordi
nario, de 22 de marzo de 1962, pag. 5). 

A nuestro juicio, el convenio suscrito entre el Ministerio de Fo
mento y T.A.S.A. no implica una prestaci6n de utilidad publica por 
parte de la empresa, ya que no se le ha confiado, efectivamente, 
la ejecuci6n misma de determinado servicio publico, sino simple
mente se le ha encomendado Ia realizaci6n de un estudio que po
dria culminar en la creaci6n para el futuro de un supuesto servicio, 
cuyas caracteristicas, presumiblemente, contribuiria a precisar el re
ferido estudio contratado. 
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PGR - D62 - 140 30-4-62 

A los ef ectos de determinar si un contrato es admi
nistrativo o civil, el elemento esencial es el objeto. 

Ha quedado, pues, aclarado que Ia distinci6n entre los contratos 
administrativos y civiles estriba sobre todo en la diferente naturaleza 
de algunas notas -especialmente del objeto- que, respectivamente, 
los integran, y es, por tanto, indispensable entrar a examinar los 
contratos relacionados con esta reclamaci6n, para determinar su ver
dadera naturaleza juridica, previo analisis de cada uno de los ele
mentos de los mismos. 

4. PN - 159 - 946 

No debe considerarse corno un contrato de interes 
publico nacional de aquellos a que se refiere el articulo 
de la Constituci6n Nacional aquel en que no se com
parte ni se delega ninguna funci6n especif ica ni este 
en juego la soberanfa de la naci6n. 

Examinado detenidamente el aludido proyecto de contrato, se ob
serva de sus terminos que el contenido del mismo apena se refiere, 
en sus dos aspectos, a una prueba suplementaria, adicional, a to
dos los calculos y comprobaciones que el MOP ha tenido en cuenta 
para ordenar Ia construcci6n del P. s. el L. de M. Segun explica
ci6n dada a esta Procuraduria por entendido en la materia, funcio
nario de ese Despacho, la labor a realizar por el L. N. de I.C. de 
L. P., consiste en la construcci6n de un modelo pequefio de aquel 
P. para someterlo a pruebas de resistencia y demas factores que 
sean inherentes a la propia obra y comunicar al MOP las experiencias 
obtenidas. 

Puede afirmarse, pues, que tal clase de contrato en manera alguna 
debe considerarse como de Ios que, segun el texto constitucional de 
referencia, necesitan de la autorizaci6n del Congreso Nacional para 
poder celebrarse. En nuestro concepto, esa autorizaci6n se impone 
en contratos sobre emprestitos, explotaciones industriales, concesi6n 
de servicios, de obras publicas y en cualquier otro en que el Estado 
delegue el ejercicio de una determinada funci6n publica o que este 
en juego Ia soberania de Ia Nacion. 

En el caso en examen, ciertamente que no se advierte ninguna 
de las caracteristicas indicadas en el parrafo que antecede: el con
trato se traduce en una medida que el Ministerio ha considerado 
conveniente llevar a cabo a mayor abundamiento de las seguridades 
que han sido previstas para la construcci6n propiamente de la obra; 
y como se observa de los terminos mismos del contrato ninguna res-
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ponsabilidad comparte o se delega en el L. N. de I. C. <le L. atinente 
a una funci6n publica especifica de ese Ministerio. 

Por las razones expuestas, la Procuraduria considera que para la 
celebraci6n del mencionado contrato no se hace necesario obtener 
la autorizaci6n del Congreso Nacional, pues si bien el contratante es 
una entidad oficial extranjera, el contrato en si no reviste los ca
racteres apuntados en la parte primera del articulo transcrito. 

3. LA EXISTENCIA DE CLAUSULAS EXORBITANTES 

5. PGR - D62 - 137 30-4-62 

La existencia de clausulas exorbitantes en un contrato, 
aunque no es elemento decisivo para considerarlo coma 
contrato administrativo, ayudan a precisar el caracter 
de aquel. 

A pesar de que, tal como hemos dicho, la doctrina ha sostenido 
en los ultimos tiempos que un contrato es administrativo funda
mentalmente en atenci6n al objeto del mismo, del cual las clausulas 
exorbitantes no son mas que una manifestaci6n; no obstante, cuan
do ellas aparecen ayudan a precisar el caracter de dicho contrato. 

Se entienden las clausulas exorbitantes como aquellas que salen de 
la 6rbita del Derecho comun y colocan a la Administraci6n, no solo 
en una situaci6n de privilegio -que es lo usual- sino que, en 
virtud de las mismas, puede incluso la Administraci6n sacrificarse 
en aras de un interes publico y pactar condiciones tan desventajo
sas que serian inconcebibles en un particular que contrate. 

Vease NP l. 

II. CONDICIONES DE VALIDEZ DE LOS CONTRATOS 
ADMINISTRA TIVOS 

1. LA CAPACIDAD Y COMPETENCIA DE LOS CONTRATANTES 

6. 

A. La competencia 

a. Principia 

PN - I56 - 96 9-11-55 

Solo el Presidente de la Republica, los Ministros del 
Despacho Ejecutivo en representacion de aquel, el Pro
curador General de la Republica, o un tercero suficiente 
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y f ormalmente autorizado al ef ecto, pueden obligar con
tractualmente a la Republica. 

A tal respecto, este Despacho ha sustentado con anterioridad el 
criterio que a continuacion me permito transcribirle, el cual se ra
tifica plenamente en esta oportunidad: "Es un principio de derecho 
(articulo 1.161 del C6digo Civil) que la propiedad se transmite y 
se adquiere por efecto del consentimiento legf timamente manifes
tado, y la cosa queda a riesgo y peligro del adquiriente aunque la 
tradici6n no se haya verificado. Asi, pues, cuando exista acuerdo entre 
las partes vendedora y compradora sobre el precio de una cosa per
fectamente identificada y al mismo tiempo la resolucion o prop6-
sito de comparar y vender, es indudable que se causa una situacion 
de derecho que crea obligaciones recfprocas, cuyo incumplimiento 
bien podria originar perjuicios y dar lugar a que surjan las acciones 
correspondientes para su justo resarcimiento. Mas, para que pueda 
tener vitalidad legitima esa situacion de derecho, es necesario que 
quede perf ectamente definido y subsistente un elemento preponde
rante cual es "el del consentimiento legitimamente manifestado" ... 
Procede precisar que el "legitimo consentimiento" a que se hace re
ferencia debe ser formalizado clara y expresamertte y resultar de 
una relacion directa debidamente comprobada, o indirectamente a 
traves de un mandatario investido de suficiente facultad; y en ese 
orden de ideas y de conceptos juridicos cabe afirmar que la 
inexistencia de esas caracteristicas no podra ser suplida con la eje
cucion de diligencias circunstanciales, de tipo meramente adminis
trativo y de orden interno, que hayan podido efectuarse, ya que la 
simple tramitacion de estas en ningun caso puede ser raiz de dere
chos a favor de terceras personas, ni de obligaciones a cargo del 
Estado". 

Lo acertado del criteria transcrito resulta mayormente apreciable 
si se observa que el requisito de aprobacion por parte de la Con
traloria de la Nacion es indispensable para la adquisicion de bienes 
para el patrimonio nacional y, por tanto, de no interpretarse la si
tuaci6n en la forma en que se deja expuesta, la Nacion estaria 
obligada en todo caso a pagar intereses por el precio de los bienes 
que adquiera en compra-venta para su patrimonio, por cuanto 
dichos intereses se causarian ineludiblemente por el transcurso del 
tiempo que en forma inevitable ha de correr en tanto se gestiona 
y se obtiene la referida aprobaci6n que Ia ley ordena obtener a 
tales efectos. 

Aplicando el criterio referido al caso consultado, se enquentra que 
no existe en autos prueba alguna de que el capitan de fragata V.G. 
haya actuado como "mandatario investido de suficiente facultad" pa~ 
ra obligar a la nacion, y aun en el supuesto negado de que tuviera 
dicha facultad, no consta que aceptara la modalidad formulada por 
el vendedor en cuanto al "plazo de seis meses", modalldad esta que 
al ser incluida por el referido vendeaor en la aprobaci6n de la po-
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sible venta, se erige en modificatoria de Ia oferta primitiva, con todas 
las caractedsticas de una nueva oferta (articulo 1.137 del C6digo 
Civil). A mayor abundamiento, se observa que los mismos sucesores 
del vendedor S., en comunicaci6n antes citada, exponen que el nom
brado capitan V.G. contest6 a requerimiento que se le hiciera para 
formalizaci6n de la venta "en el sentido de que habla tramitado 
la propuesta por ante sus superiores competentes diciendoles que 
Ia tardanza se debia a subsanar errores de hecho. 

En consecuencia, ni la actitud antes descrita, ni la estimacion del 
precio del inmueble, pues dicho precio quedaba sujeto a la definitiva 
aprobaci6n de la Contraloria de la Nacion, ni Ia misma aprobacion 
impartida por ese organismo para la adquisici6n, tanto menos cuanto 
que en el caso concreto estudiado el avaluo original fue objetado 
por la Contraloria; ni aun las actuaciones administrativas posteriores, 
pueden tener un significado y alcance que exceda de Ios Hmites 
de simples gestiones administrativas internas. 

El contrato de venta es perfecto cuando con consentimiento li
bre, man if estado legltimamente, el comprador y el vended or se po
nen de acuerdo sobre la cosa y precio. Cuando la Nacion es parte, 
estos principios juridicos no solo conservan plena vigencia, sino que, 
principalmente, han de adaptarse a las necesidades que surgen como 
derivacion del ordenamiento positivo que rige a la condicion juridica 
del adquiriente. En efecto, cuando la Nacion es compradora como 
en el caso de autos, "el consentimiento legitimamente manifestado" 
hay que referirlo tambien, y de manera muy especial, al concepto 
de "competencia" para manifestarlo; segun este, y Conforme a lo 
dispuesto en el articulo 25 de la Ley Organica de Ia Hacienda 
Nacional, la adquisici6n de bienes para el patrimonio de la Nacion 
se hara por el Ejecutivo Nacional, y conforme a las disposiciones 
constitucionales pertinentes, el Poder Ejecutivo Nacional lo ejerce el 
Presidente de la Republica, cuyos 6rganos regulares son los Ministros 
del Despacho, por medio de los cuales han de celebrarse los con
tratos con arreglo a las leyes (articulos 100, 111 y ordinal 15 del 
108 de la Constituci6n Nacional). Por consiguiente, solo el Presidente 
de la Republica, los Ministros del Despacho Ejecutivo en represen
tacion de aquel, o un tercero suficiente y formalmente autorizado 
al efecto, pueden obligar a la naci6n manifestando legitimamente 
el consentimiento de esta para la compra-veiita; pero es mas, aun 
teniendo competencia, dicho consentimiento no podra rnanifestarse 
legitimamente sino despues que la Contraloda de la Nacion haya ren
dido informes favorables a la adquisicion que se proyecta. 

Veanse Nos. 8, 14, 15. 
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PN - 15 7 I 5 8 - 5 50 3-10-57 

Para obligar contractualmente a la Naci6n venezolana 
se requiere competencia legal o personeria suf iciente 
de quien dice actuar en SU nombre; este, por los con
tratos que celebre con def ecto de tales cualidades, re
sulta obligado personalmente. 

" ... no aparece de los autos que el nombrado A. 0. de L. hu
biera sido investido de personeria suficiente para celebrar con
tratos de arrendamiento en nombre de la Naci6n venezolana y po
der, en consecuencia, obligarla: apenas se limita a afirmar el recla
mante, sin amparar su afirmaci6n con ningun medio probatorio 
id6neo "que en la oportunidad, fue comisionado por la Direcci6n 
de Cultura y Bellas Artes para tomar en arrendamiento este local"; 
tampoco aparece de los autos que el Despacho a su muy digno 
cargo, o la Contraloria de la Naci6n, hayan, en definitiva, aprobado, 
al menos a posteriori, el contrato celebrado entre el reclamante y 
la O.G.G., C.A., por el cual esta cedia en arrendamiento un inmueble 
de su administraci6n para ser ocupado por una determinada depen
dencia oficial; y menos aun aparece que dichos organismos hayan 
autorizado al reclamante a cancelar tales servicios con su propio 
peculio a reserva de su reintegro por parte del Tesoro Nacional. 
No desconoce la Procuraduria el merito que, con esta forma de 
colaboraci6n con la Administraci6n publica, pudiera alcanzar el em
pleado o funcionario que no duda en hacer tales pagos de sus 
propios ingresos; al contrario, podria considerarse plausible tal con
ducta; sin embargo, tal proceder no parece conciliarse con el carac
ter formal propio de la Administraci6n, cuyos actos estan sujetos, 
para su validez o para su eficacia, al cumplimiento previo de 
requisHos, muchos de ellos esenciales, como la competencia del 
funcionario; ademas, como antecedente -y asi me permito advertir
lo-, resultaria, mas bien, un tanto peligroso, pues en el futuro, 
cualquier funcionario podria considerarse autorizado para adoptar 
determinaciones analogas, pero con prop6sitos distintos a los que, 
con base en la presunci6n legal de la buena fe, hayan podido 
privar en el caso en estudio, y a lo cual, desde luego, convendria 
no dar lugar. Pero, a pesar de ello, .es de destacar que el posible 
contrato celebrado entre el reclamante, sin estar investido de la 
representaci6n suficiente, y terceras personas, al cual se ha hecho 
referencia, no obliga, juridicamente, a la naci6n: bajo este aspecto, 
pues, que se fundamenta en la incompetencia del funcionario para 
producir el acto que haya dado lugar a presuntas obligaciones a 
cargo del Tesoro Nacional, la Procuraduria considera' manifiesta
mente improcedente la reclamaci6n examinada". 
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PN - 160 - 495 27-9-60 

No constituye promesa de compra una simple comu
nicaci6n suscrita por un funcionario sin competencia pa
ra obligar a la Naci6n. 

Alegan los demandantes que existe una obligaci6n por parte de 
ese Ministerio de adquirir el fundo de su propiedad, denominado 
H. C., ubicado en jurisdicci6n de la Parroquia M., Departamento 
V. del Distrito Federal, por cuanto consideran que el contenido del 
oficio N9 • • • de fecha. . . emanado de la Direcci6n de R. N. R., 
que dice: 

"Acuso recibo de su comunicaci6n de fecha. . . de los corrien
tes, referente al fundo H. C., ubicado dentro de los linderos del 
Parque Nacional E. A. y del cual es usted propietario junto con 
los ciudadanos C.E.D., F.C., A.M .. , H.A., B.S. y M. 0. En res
puesta, cumplo en participarle que el Despacho, en atenci6n a 
lo dispuesto en la Ley Foresta!, de Suelos y Aguas, no permite 
ningun desarrollo en esa zona por encontrarse comprendida 
dentro de las Zonas Protectoras". 

"Ahora bien, con el deseo de darle a este asunto una soluci6n 
adecuada y justa, el Ministerio esta dispuesto a llegar a un arreglo 
con ustedes, a fin de adquirir la propiedad para incorporarla 
al Parque Nacional E. A.". 

constituye una promesa formal de compra hecha por ese Despacho, 
la cual fue aceptada por ellos en comunicaci6n dirigida a ese Minis
terio con fecha. . . estimando como precio de la supuesta negocia
ci6n la cantidad de. . . . bolivares. 

A ese respecto, opina la Procuraduria que, en primer termino, 
el referido oficio no constituye en forma alguna una promesa de 
compra, por cuanto en el texto del mismo no aparece en forma 
expresa ninguna oferta hecha por el Ministerio, para lo cual tenia 
necesariamente que seguir las pautas sefialadas por la ley, con la 
consiguiente y oportuna aprobaci6n por parte de la Contraloria de 
la Nacion, ya que ello hubiese constituido lo que en doctrina se 
denomina un "antecontrato", que en modo alguno podia ser sus
crito por un funcionario sin competencia para obligar a la naci6n. 

b. Incompetencia de los directores de Ministerios 

Los directores de Ministerios son incompetentes para 
obligar contractualmente a la Republica. 

Veanse Nos. 18 y 28. 
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c. Imposibilidad de la delegaci6n de firmas 

PN -159 - 547 13-5-59 

Los Ministros no pueden legalmente delegar en fun
cionarios de su M inisterio la firma de contratos a nom
bre de la Administraci6n. 

No obstante y aunque sea de manera incidental, la Procuraduria 
se permite disentir del criterio manifestado por dicha Consultoria 
en su citado dictamen N9 23, de fecha 5 de marzo de 1959, segun 
el cual, "de acuerdo con las disposiciones legales vigentes y espe
cificamente del Estatuto Organico de Ministerios, la ilnica persona 
autorizada y facultada para firmar contratos a nombre de la na
cion es el Ministro respectivo, quien podra cuando lo creyere conve
niente, delegar en forma expresa tales funciones o atribuciones en 
persona o personas del Despacho". La Procuraduria discrepa de tal 
criterio por cuanto, en primer lugar, no es absolutamente exacto, 
a su juicio, que "la (mica persona autorizada y facultada para fir
mar contratos a nombre de la Nacion es un funcionario tambien 
competente, de acuerdo con la ley de la institucion a su cargo, 
para celebrar contratos a nombre de la Nacion venezolana y del 
Fisco Nacional, conforme a las instrucciones que le imparta el Poder 
Ejecutivo Nacional; y, en segundo lugar, porque tampoco es absolu
tamente exacto, en opinion de la Procuraduria, que el Ministro pue
da "cuando lo creyere conveniente, delegar en forma expresa. . . en 
persona o personas del Despacho" la atribucion legal que tiene de 
celebrar contratos a nombre de la nacion venezolana, pues si bien 
es cierto que, de acuerdo con el articulo 10 del Estatuto Organico 
de Ministerios "corresponde a cada Ministro en los ramos de la com
petencia de su Despacho: . . . 99 Suscribir los actos del Despacho 
a su cargo ... ", y que "podra autorizar a altos funcionaros del Mi
nisterio para que firmen por el, conforme se d,etermine en el Regla
mento de este Estatuto"; no es menos cierto que, al "determinar" 
el Reglamento de la Ley de Ministerios, aun vigente, el defecto del 
Reglamento de\ Estatuto, anunciado por este, dicho Reglamento se
fiala taxativamente, en las letras a), b) y c) del ordinal 59 de su 
articulo 75, cuales son los actos y documentos que los directores de 
los Ministerios pueden firmar "mediante resolucion del Despacho, 
por delegaci6n del Ministro y previa consulta con este: a) Las cir
culares y comunicaciones de las Oficinas dependientes del Ministe
rio. b) La correspondencia dirigida a los funcionarios subaltemos 
administrativos, judiciales o municipales de los Estados, del Distri
to Federal y de los Territorios Federales, que por raz6n de las 
leyes o reglamentos deben dirigirse al Ministerio. c) La correspon
dencia postal, telegrafica en contestacion a solicitudes dirigidas al 
Despacho por particulares". Como puede observarse, la ley no autori-
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za a ningun Ministro para "delegar" en ningun director o alto fun
cionario del Ministerio a su cargo, la atribuci6n de suscribir con
tratos a nombre de la Naci6n, que tenga el Ministro, sino la de 
firmar la correspondencia ordinaria y rutinaria, por asi decirlo, diri
gida a los funcionarios subalternos o a los particulares, y ni siquiera 
la dirigida a los altos funcionarios del Estado, como son los demas 
Ministros, el Procurador y el Contralor de la Naci6n, el Presidente 
del Congreso Nacional y el de cualquiera de sus Camaras, los Pre
sidentes de las Cortes Federal y de Casaci6n, etc. Siendo, ademas, 
de interpretaci6n restrictiva la facultad de delegar el ejercicio de de
terminada atribuci6n legal, no es admisible, desde luego, la analogia, 
y menos todavia frente a un texto reglamentario expreso. Es nece
sario dejar a salvo la situaci6n especial en que al respecto pueda 
encontrarse el Director General del Ministerio de Hacienda, quien, 
en conformidad con el Decreto-Ley N9 77, de fecha 8 de marzo 
de 1958, tiene asignado atribuciones tambien especiales. 

He considerado conveniente manifestar la anterior discrepancia de 
criteria y sus motivos, a objeto de evitar equivocos para lo futuro 
que, al tiempo en que puedan resultar contrarios a las Leyes, pueden 
comprometer tambien la estabilidad y consistencia juridica de actos 
que otorgue la Administraci6n. 

10. 

B. La Capacidad 

a . Las incapacidades especiales 

PN - 160 - 492 1-9-60 

Los miembros de las Fuerzas Armadas Nacionales es
tdn af ectados par la incompatibilidad establecida en el 
articulo 47 de la Constituci6n Nacional y, en consecuen
cia, el contrato celebrado entre un militar y la N aci6n 
venezolana es anulable par incapacidad legal, a las ter
minos del articulo 1.144 del C6digo Civil, en su primera 
parte. 

Dicho articulo 47 dice textualmente: 
"Nadie que este al servicio del Estado podra celebrar contrato al

guno con el por si mismo ni por medio de interpuestas personas, 
salvo las excepciones que establezcan las leyes". 

A este respecto, y despues del estudio del asunto planteado, 
la Procuraduria de la Naci6n observa: 

El articulo 47 antes transcrito constituye una novedad dentro 
de nuestro ordenamiento constitucional, ya que no existe precedente 
alguno que le sirva de fundamento. Por ello, a los fines de su in
terpretaci6n, hay que recurrir a la intenci6n que tuvo el constitu-
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yente, al significado propio de las palabras del texto ya los principios 
generales del Derecho, para determinar su verdadero alcance. 

Al revisar las actas contentivas de los debates suscitados en la 
Asamblea Constituyente de 1953, con motivo de la discusion del 
citado art!culo 47, aparece que los parlamentarios que intervinieron 
en dichos debates tuvieron la intencion de darle un caracter gene
ral, es decir, establecer que la prohibicion alli contenida afectara a 
todas las personas que, en una o en otra forma, estuvieren al ser
vicio del Estado, comprendiendo desde el Presidente de la Repu
blica hasta el ultimo de SUS servidores. 

De acuerdo con esos mismos debates parlamentarios se penso con 
tal prohibicion, crear una norma de moral publica, al impedir que 
las personas que esten al servicio del Estado pudieran, dada la po
sible influencia de que gozan, obtener ventajas especiales al contra
tar con la Nacion, cualquiera que fuere su rango, mencionandose es
pecialmente entre tales personas a los militares en servicio. 

De otra parte, la propia redaccion del texto en forma tan general 
y la concepcion negativa alli empleada, dan a entender bien clara
mente la naturaleza absoluta de la prohibicion. Ademas, SU caracter 
constitucional le da un predominante valor normativo que generali
za cualesquiera otras prohibiciones mas limitadas consignadas en las 
leyes; y, en fin, la claridad de su contenido permite que su apli
cacion pueda descender inmediatamente al campo de las relaciones 
subjetivas, sin ninguna necesidad de recibir un desarrollo comple
mentario por el legislador ordinario. Es, pues, un texto constitucio
nal que consagra una prohibicion absoluta, general, y que puede 
ser aplicada desde el mismo momenta en que la Constitucion entro 
en vigencia. 

Asimismo, el art!culo 56 de la Constitucion Nacional, en su prime
ra parte, cuando se refiere a las Fuerzas Armadas Nacionales, las consi
dera como una institucion al servicio exclusivo de la nacion, debien
dose inf erir, por consiguiente, que sus integrantes estan afectados 
por la prohibicion de referenda. 

Por lo anteriormente expuesto, la Procuraduria considera que, no 
existiendo ningun precepto legal que establezca una excepcion a la 
regla consagrada en el articulo 47 de la Constitucion Nacional en 
favor de las personas que integran las Fuerzas Armadas Nacionales, 
un contrato celebrado entre la Nacion venezolana y un militar es 
anulable por incapacidad legal, a los terminos del articulo 1.144 del 
Codigo Civil, en su primera parte. 

Vease N9 12. 

11. 

b) El requisito del domicilio 

PN - l57 /58 - 643 4-9-58 

Es requisito constitucional indispensable para la va
lidez de las contratos de interes publico celebrados por 
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la Nacion con personas naturales o juridicas extranjeras, 
que estas esten domiciliadas en el pais. 

" ... el articulo 48 de la Constituci6n Nacional, de antigua data en 
nuestro ordenamiento constitucional, establece: "Ningun contrato, de 
interes publico nacional, estadal o municipal podra ser celebrado 
con gobiernos extranjeros ni traspasado a ellos. Tampoco podran 
celebrarse con personas naturales o juridicas que no esten domici
liadas en Venezuela ni traspasarse a ellas los suscritos con terceros". 
Siendo el contrato del emprestito de evidente interes publico, es 
indispensable el cumplimiento del requisito del domicilio de los 
prestamistas, en Venezuela. No aparece de la documentaci6n acom
pafi.ada que aquellos lo hayan cumplido. Es de advertir que la dis
posici6n citada es de orden publico eminente, tanto por su jerar
quia constitucional COt,nO por SU propio caracter prohibitivo; por tan
to, la nulidad es la sanci6n de lo realizado con su violaci6n". 

12. PN - 159 - 618 12-6-59 

Es requisito constitucional el del domicilio en Vene
zuela, de las personas extranjeras con las cuales la na
cion venezolana pretenda celebrar contrato de interes 
publico. 

Para la Procuraduria de la Nacion es irrevocable a dudas el 
caracter publico, como ya se expuso en el capitulo anterior, que 
tienen los contratos celebrados por la naci6n venezolana para la 
construcci6n de la Planta Siderurgica del Orinoco. 

Pues bien, el articulo 48 de la Constituci6n venezolana dispone: 
"Ning(in contrato de interes publico, nacional, estadal o municipal 

podra ser celebrado con gobiernos extranjeros ni traspasado a ellos. 
Tampoco podran celebrarse con personas naturales o juridicas que 
no esten domiciliadas en Venezuela ni traspasarse a ellas los suscritos 
con terceros". 

"Para celebrar tales contratos con entidades oficiales o semioficia
les extranjeras que tengan personeria juridica aut6noma o para tras
pasarlos a ellas requerira la autorizaci6n del Congreso Nacional". 

No obstante, en el encabezamiento del "Contrato Original" se lee: 
"Entre el Ejecutivo Nacional de la Republica de Venezuela, repre

sentado por el ciudadano Ministro de Fomento, doctor Silvio Gu
tierrez, quien procede en este acto por disposici6n del ciudadano 
Presidente de la Republica, y quien en lo sucesivo se denominara 
el Ministerio por una parte; y por la otra, la Innocenti Societd Ge
nerale per l'Industria Metallurgica e Mecannica, Sociedad par Ac
ciones, de Milan, Italia, y que se obliga a domiciliarse legalmente 
en Caracas en el termino de siete dias (7) a partir de la fecha de 
la firma del contrato y sin cuyo requisito este no entra en vigencia, 
y quien en lo sucesivo se denominara el contratista, representada en 
este acto por su presidente, Ing. Ferdinando Innocenti, de nacionali-
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dad italiana, con pasaporte italiano N9 3969240, se ha convenido en ce
lebrar el contrato contenido en las siguientes clausulas: ... " 

Tai precepto, de Derecho Publico, de jerarquia constitucional, con
cebido, incluso, en forma prohibitiva, reviste, sin lugar a la menor 
duda, evidente caracter de orden publico: orden publico eminente, 
ademas, puesto que se trata del orden constitucional. 

Ahora bien, para la fecha de celebraci6n del referido "Contrato 
Original" (31 de diciembre de 1955), el contratista -una persona 
juridica extranjera-, no estaba domiciliado en Venezuela. Por ello, 
a fin de obviar el impedimento constitucional mencionado, las partes 
convinieron en someter la "vigencia" del contrato al previo cum
plimiento del requisito del domicilio del contratista en el pais. En 
otras palabras -y ello reviste suma gravedad, que es necesario des
tacar desde un principio- convinieron en someter a condici6n sus
pensiva el acatamiento ineludible que se merece una norma de 
jerarquia constitucional, una norma de inalienable orden publico. 
Estima la Procuraduria, de acuerdo con principios juridicos de vigen
cia universal, que, si en el campo del Derecho Privado, conforme a 
lo previsto en el articulo 69 de nuestro C6digo Civil, "no pueden 
renunciarse ni relajarse por convenios particulares las leyes en cuya 
observancia estan interesados el orden publico o las buenas costum
bres", con mayor raz6n en el campo del Derecho Publico --en el 
cual en esta oportunidad ha actuado la Administraci6n-, cuya le
gislaci6n es toda de orden publico, y, como ya se dijo, de orden 
publico eminente cuanto ella tiene rango constitucional. La referi-

, da condici6n suspensiva, pactada por partes en el encabezamiento 
de su contrato, constituye, en criterio de la Procuraduria de la Na
cion, "un convenio" por el cual se ha pretendido relajar la obser
vancia de un precepto investido de semejante caracter: la sanci6n 
de tal conducta no puede ser otra que la nulidad absoluta de lo 
actuado. 1 

Al opinar asi, la Procuraduria s6lo ratifica SU criterio al respecto, 
establecido con motivo de la consulta que le formulara el Ministerio 
de Hacienda con respecto al proyecto de Emprestito Externo, el 
cual s.e encuentra a las paginas 261 y 262 del Inf orme rendido por 
el Despacho al Congreso Nacional, a saber: 

"Procede, sin embargo, seiialar que el articulo 48 de la Constitu
ci6n Nacional, de antigua data en nuestro ordenamiento constitu
cional, establece: "Ningun contrato de interes publico nacional, es
tadal o municipal podra ser celebrado con gobiernos extranjeros ni 
traspasado a ellos. Tampoco podran celebrarse con personas natura
les o juridicas que no esten domiciliadas en Venezuela ni traspasarse 
a ellas los suscritos con terceros". Siendo el contrato del emprestito 
de evidente interes publico, es indispensable el cumplimiento del re
quisito del domicilio de los prestamistas, en Venezuela. No aparece 
de la documentaci6n acompaiiada que aquellos lo hayan cumpli
do. Es de advertir que la disposici6n citada es de orden publico 
eminente, tanto por su jerarquia constitucional como por su propio 
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caracter prohibitivo; por tanto, la nulidad es la sanci6n de lo realizado 
con su violaci6n ... ". 

"En consecuencia, la Procuraduria considera que para la validez 
de este Convenio deben domiciliarse en la Republica los Bancos 
que no lo esten ... " 

Aunque en el caso podria reargiiirse que el contrato de empres
tico no es de "interes publico" en el sentido en que este aparece 
en la Constituci6n Nacional, y que, al prever la ley de la materia 
la contrataci6n del Credito externo, implicitamente esta autorizando SU 

contrataci6n con personas no domiciliadas en el pais; no obstante, 
tal argumentaci6n -ademas de ser muy discutible por si misma
tampoco seria aceptable en el caso en examen, por cuanto es in
dudable que en este aparece evidente el "interes publico", cual
quiera sea su aceptaci6n, pues se trata, de la contrataci6n de la 
construcci6n de una obra publica en el territorio nacional. 

Es este, pues, un punto fundamental en el problema que se 
estudia, pues que, ab initio, aparece comprometida la validez juridica 
de los refendos contratos. 

En efecto, no considera la Procuraduria que s6lo sea nula la esti
pulaci6n en examen, sino, al contrario, que es nulo, de nulidad ab
soluta, todo el contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacional y 
la "Innocenti S. G." con fecha 31 de diciembre de 1955. Pero es 
mas: si se estima nulo el referido contra to, a fortiori es necesario 
considerar tambien nulo el "Contrato Modificatorio", por este ultimo, 
precisamente, "modificatorio" de aquel, pues en raz6n de ello no tie
ne autonomia juridica, por asi decirlo y, por tanto, esta sujeto a las 
mismas vicisitudes que corra el "Contrato original", aquel al cual 
"modifica". 

En ese mismo supuesto, resulta tambien obligada la nulidad del 
"Contrato de Ampliaci6n", de fecha 17 de mayo de 1957, pues 
con todo y tener este contrato autonomia e independencia juridica, 
no tiene, sin embargo, independencia material o tecnica respecto de 
los otros, es decir, el objeto del "Contrato Original". En efecto, el 
"objeto del contrato" original es el siguiente: 

"Clausula N9 1. El contratista se obliga a elaborar para el Mi
nisterio, a todo costo, por la exclusiva y con los propios elementos 
de aquel, el proyecto definitivo para el establecimiento de una Planta 
Siderurgica con una capacidad de producci6n de articulos termina
dos de 421.500 toneladas metricas anuales y ejecutarlo efectuando 
las obras y construcciones y montajes y suministrando las maquina
rias y materiales para la instalaci6n total y la entrega de la Planta 
en condiciones de empezar el normal proceso de producci6n todo 
de acuerdo con las estipulaciones del presente contrato y con los 
documentos complementarios a que se refiere la clausula N9 2". Y 
el "objeto del contrato" de ampliaci6n es el siguiente: 

"Clausula N9 1. El contratista se obliga a elaborar para el Mi
nisterio, a todo costo, por la exclusiva cuenta y con los propios 
elementos de aquel, el proyecto definitivo para el establecimiento 
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de una Planta Siderurgica prevista para una producci6n inicial de 
650 toneladas metricas anuales de acero y preparada en cuanto a 
obras de adaptaci6n del terreno e instalaciones generales para ser 
elevada a una producci6n de 1.200.000 toneladas metricas de acero, 
de conformidad con las especificaciones contenidas en el anexo A) 
del presente contrato. Igualmente se obliga a ejecutar este proyec
to, que constituye una ampliaci6n de la Planta Siderurgica prevista 
en el contrato firmado entre el Ministerio y el contratista el 31 de 
diciembre de 1955, realizando de conformidad con el presente con
trato ]as obras, construcciones y montajes mayores por cantidad o 
diferentes por naturaleza, segiln sea necesario, y suministrando las 
maquinarias de mayor potencia o capacidad y cantidades mayores 
de material, en condiciones de iniciar el proceso normal de produc
ci6n, todo de acuerdo con lo estipulado en el presente Contrato y 
con todos los documentos complementarios enumerados en la clau
sula N9 2". 

Como puede observarse, el objeto de dichos contratos continua 
siendo sustancialmente el mismo, en el sentido de que ambos se 
refieren al proyecto de la Planta Siderurgica del Orinoco y la eje
cuci6n del mismo proyecto con las modificaciones y ampliaciones 
contenidas en el mencionado "Contra to de Ampliaci6n". Siendo asi, 
y como quiera que, por el "Contrato Original" el contratista se ha
bia obligado a proyectar y a ejecutar dicha Planta de tales y cuales 
caracteristicas; y por cuanto en el "Contrato de Ampliaci6n" se persi
gue como objeto del mismo la ampliaci6n y modificaci6n de esas 
mismas caracteristicas, es evidente que el objeto de dichos contratos 
es materialmente el mismo; o para hablar con mayor propiedad, es 
evidente que el objeto de las obligaciones estipuladas en ambos 
instrumentos, continua siendo sustancialmente el mismo. Por tanto, 
si el primero es nulo, conforme se ha expuesto aqul, el segundo con
trato tambien es nu1o. Mal podria concebirse, pues eJlo implicaria 
una contradicci6n in terminis, que si bien es nulo el primer con
trato, en cuya virtud el contratista ha realizado determinada parte 
de la obra, no lo sea, en cambio, el segundo contrato, en cuya 
virtud tambien el contratista ha realizado otra parte de la misma 
obra; admitir lo contrario nos parece repugnante a la 16gica. 

Es verdad, sin embargo, que, para las respectivas fechas de ce
lebraci6n del "Contrato Modificatorio" y del "Contrato de Amplia
ci6n" (1° de junio de 1956 y 17 de mayo de 1957) ya estaba el 
contratista domiciliado en el pais, pues en su encabezamiento se 
dice que aquel se habia domiciliado legalmente en Venezuela el 5 
de enero de 1956. Podria, pues, pensarse que habiendo cumplido 
este con la obligaci6n de domiciliarse en Venezuela y, principal
mente, que habiendo las partes consentido y tolerado el vicio del 
"Contrato Original", de tal modo que no dudaron en celebrar los 
otros contratos mencionados y en darles ejecuci6n voluntaria a los 
tres contratos, todos estos se convalidaron, y por tanto, el vicio pri
mitivo que los afectara qued6 saneado. 
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Piensa, sin embargo, distinto la Procuraduria de la Nacion; concep
tuando, como conceptua ella, que dichos contratos estan afectados 
de nulidad absoluta, considera, al mismo tiempo, de acuerdo con 
los principios generales del Derecho, que el caracter de esa nulidad 
impide, de manera tambien absoluta, la convalidaci6n o confirma
ci6n ulteriores de tales contratos, tanto por el consentimiento de 
las partes como por la voluntaria ejecuci6n que las mismas hayan da
do. Cabe recordar que, si en el campo del Derecho Privado, como 
es bien conocido, "no se puede hacer desaparecer por ningun acto 
confirmatorio los vicios de un acto absolutamente nulo por falta de 
formalidades" (articulo 1.352 del C6digo Civil), en el campo del De
recho Publico, menos confirmable es, por asi decirlo, el acto que, 
como el "Contrato Original", esta afectado de una nulidad abso
luta, pues que razonablemente no puede tener otro caracter la 
derivada de Ia violaci6n de un precepto constitucional. Para el Des
pacho, no tenian las partes otra forma de convalidaci6n que la 
nueva celebraci6n del mismo contrato. 

Pero aun en el supuesto, negando desde luego que la nulidad 
que a juicio de la Procuraduria afecta dichos actos, no fuera de tal 
caracter y se admitiera, entonces, su conf irmaci6n o convalidaci6n 
ulteriores con la ejecuci6n voluntaria de las partes, estima el Des
pacho que poderosas y utiles razones de sana politica aconsejan 
sostener su criteria, a fin de impedir que, en todo caso, esta incon
ducta de la Administraci6n pueda exigirse en precedente de gesti6n 
administrativa, inaceptable, desde luego, por antijuridico, inmoral y 
peligroso. En efecto, si se admite que el vicio denunciado qued6 
saneado por voluntaria ejecuci6n que a dichos contratos han dado 
tanto la Administraci6n como el contratista, ello equivale a admitir, 
implicitamente, que, en nuestro Derecho y contra cualesquiera pro
hibiciones constitucionales y legales, es posible que la Administra
co6n someta la vigencia de determinados actos juridicos -y mas que 
su vigencia, su validez misma-, a condiciones suspensivas, procedi
mientos estos que constituirian un c6modo expediente para burlar 
el ordenamiento constitucional y legal de la Republica. Si hoy se ad
mite, pues, semejante posibilidad, mafiana se admitiran, con base 
en tal precedente, desafueros iguales o mayores. Podrian multiplicar
se los ejemplos en que, eventualmente, podria tener aplicaci6n tan 
vicioso y singular procedimiento. 

Conviene, pues, por via de ilustraci6n, mencionar algunos de esos 
ejemplos: el articulo 47 de la misma Constituci6n Nacional establece 
que "nadie que este al servicio del Estado podra celebrar contrato 
alguno con el, por si mismo ni por medio de interpuestas personas, 
a salvo las excepciones que establezcan las leyes"; el articulo 27 
de la Ley Organica de la Hacienda Nacional dispone que los altos 
funcionarios del Estado, alli enumerados, "no podran, por si mismos, 
ni por medio de personas interpuestas, vender ni comprar bien al
guno a la naci6n, ni celebrar con ella contrato de ninguna especie"; 
el articulo 1.482, ordinal 49 del C6digo Civil determina que "no 
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pueden comprar, ni aun en subasta publica, ni directamente, ni por 
intermedio de otras personas:. . . los empleados p{1blicos, los bienes 
de la naci6n, de los Estados o sus secciones, o de los estableci
mientos publicos de cuya administraci6n estuvieren encargados, ni 
los bienes que se venden bajo su autoridad o por su ministerio"; 
y las Leyes de Minas e Hidrocarburos establecen que determinados 
funcionarios son legalmente inhabiles para adquirir concesiones mine
ras o petroleras durante el tiempo en que ejerzan su ministerio, y 
que la sanci6n que le corresponde al otorgamiento de esas conce
siones a dichas personas es Ia nulidad. Pues bien, si con el prece
dente aqui examinado se pretendio someter a condicion suspensiva 
la validez de un acto, porque esta a su vez, estaba condicionada 
al ulterior cumplimiento de un requisito constitucional, con mayor 
facilidad aun se podria condicionar la validez legal de un contrato 
cualquiera -de la compra o venta de un bien de la nacion, o de una 
concesion de minas o de hidrocarburos otorgada, por hip6tesis, al 
Presidente de la Republica o a los Ministros del Despacho Ejecu
tivo-, a la fecha en que expire su mandato, o al hecho de que 
dejen de serlo, segun Ios casos. Queda abierta la puerta al fraude 
a Ia Constitucion y a la ley. El articulo 79 de la Ley Organica 
de Ia Hacienda Nacional dispone que en ninguna causa fiscal se 
puede convenir, transigir ni desistir, sin autorizacion previa al Eje
cutivo Nacional, dada por escrito, y con intervenci6n del Procura
dor de la Nacion, y que, en los asuntos que dependan de la Con
traloria, tal autorizacion sera impartida previo informe del Contralor 
de la Nacion. Pues bien, con mayor raz6n ese mismo anteceden
te permitira tambien obviar esta prohibicion legal y, en consecuen
cia, considerarse facultada la autoridad administrativa para celebrar, 
por hipotesis, transacciones en causas fiscales sin el previo cumpli
miento de esos requisitos y formalidades, condicionando su validez 
al cumplimiento, a posteriori, de los mismos, con los consiguientes 
eventuales perjuicios que para el Fisco Nacional pudiera envolver 
la operacion. 

Los ejemplos propuestos, tomados al azar de nuestra legislaci6n 
positiva, son suficientemente elocuentes para demostrar que, de acep
tarse hoy la legitimidad de los procedimientos o artificios mediante 
los cuales las partes en el "Contrato Original" pretendieron burlar 
una prohibicion constitucional, ello equivale a legitimar una puerta 
abierta al fraude a Ia Constitucion y a la ley; tal desproposito ha 
podido ser practica comun en Administracion ya superada en la vida 
nacional; y para evitar cualquier tentativa de resurrecci6n, el mas 
util instrqmento con que cuenta la Republica es su propia norma
tiva jurfdica y la indeclinable voluntad de sus servidores de respe
tarla estrictamente y de hacerla respetar. 

En sintesis, la Procuraduria considera nulos los mencionados con
tratos y conveniente, por lo demas, desde el punto de vista jurfdico, 
que la naci6n sostenga y defienda esa nulidad. 
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2. EL CONSENTIMIENTO 

13. 

A . Principio general 

PN - D53/54 - 8 13-4-54 

El consentimiento legitimamente man if estado de be ser 
f ormalizado clara y expresamente, y este no puede ser 
suplido con actuaciones y tramitaciones administrati
vas internas. 

Es un principio de derecho (articulo 1.161 del C6digo Civil) que la 
propiedad se transmite y se adquiere por efecto del consentimiento 
legitimamente manifestado, y la cosa queda a riesgo y peligro del ad
quirente, aunque la tradici6n no se haya verificado. Asi, pues, cuan
do exista acuerdo entre las partes vendedora y compradora sobre 
el precio de una cosa perfectamente identificada y al mismo tiempo 
la resoluci6n o prop6sito de comprar y vender, es indudable que 
se causa una situaci6n de derecho que crea obligaciones reciprocas, 
cuyo incumplimiento bien podrfa originar perjuicios y dar lugar a 
que surjan las acciones correspondientes para su justo resarcimiento 

Mas, para que pueda tener vitalidad legitima y plena esa situaci6n 
de derecho, es necesario que quede perfectamente definido y sub
sistente un elemento preponderante cual es "el del consentimien
to legitimamente manifestado", por la parte a quien se atribuye el 
incumplimiento de la obligaci6n, ya sea la de vender, ya sea la de 
comprar y, cabalmente, en el caso planteado por el senor ... , es 
ostensible la ausencia completa de ese elemento sustancial. 

En efecto, en el expediente enviado a esta Procuraduria, no existe 
documento ni recaudo alguno que permita siquiera inferir que los 
Ministros de Obras Publicas o de Agricultura y Cria, personeros 
del Poder Ejecutivo Nacional en sus respectivos ramos y, por tan
to, capaces para obligarlo, hayan manifestado su "legitimo consen
timiento" en relaci6n con una promesa de adquisici6n del inmueble 
denominado ... , y en este aspecto procede consignar que el propio 
reclamante declara en su exposici6n que la propuesta de compra le 
fue comunicada por una tercera persona, y el unico documento que 
existe, de donde pudiera pretenderse alguna situaci6n favorable a 
las aspiraciones del reclamante, atribuye la representaci6n del Mi
nisterio de Obras Publicas, pero sin expresar siquiera que tuvo a la 
vista la credencial que lo invistiera con esa representaci6n. 

Procede precisar que el "legitimo consentimiento" a que se ha
ce referencia, debe ser formalizado clara y expresamente y resulta 
de una relaci6n directa debidamente comprobada, o indirectamente 
a traves de un mandatario investido de suficiente facultad; v en ese 
orden de ideas y de conceptos juridicos, cabe afirmar que fa inexis
tencia de esas caracteristicas no podra ser suplida con la ejecuci6n 
de diligencias circunstanciales de tipo meramente administrativo y 
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de orden interno, que hayan podido efectuarse, ya que la simple 
tramitacion de estas en ningun Caso puede Ser rafz de derechos a 
favor de terceras personas, ni de obligaciones a cargo del Estado. 
Asi, pues, ha bra de establecerse que ni el avaluo del inmueble ... , 
ni la aprobaci6n dada por la Contralorfa de la Nacion para su 
adquisici6n, ni ninguna otra actuaci6n administrativa que se ha ya cum
plido, pueden tener un significado y alcance que exceda los limites 
de una simple gesti6n interna. 

Habida cuenta, pues, de no existir prueba alguna en el expe
diente enviado a esta Procuraduria de que el Poder Ejecutivo Na
cional haya manifestado su legitimo consentimiento para concertar 
con el seiior ... , un contra to de compra-venta de la finca de su per
tenencia denominada ... , se dictamina categorica:rpente que no exis
ten propiamente, ni problemas que resolverse, coma lo cree el re
clamante, segun lo expresa en el texto de su exposicion, ni ninguna 
obligaci6n que cumplirse por parte del Estado. 

14. PN - 159 - 504 27-1-59 

Cuando la Nacion es compradora, el consentimiento 
legitimamente man if estado hay que ref erirlo tambien, 
y de manera muy especial, al concepto de "competen
cia". 

Ese Ministerio ha negado terminantemente la existencia de un con
trato de compra-venta con la mencionada firma M.A.C., ya que 
solo se hizo una proforma de los posibles valores del material ne
cesitado, que este coma las demas de las firmas licitantes, debe ser 
aprobado previamente por la Secci6n de Logistica. Producci6n y 
Consumo del Estado Mayor Conjunto, para ser llevado oportuna
mente a consideraci6n del titular del Ministerio, quien, de acuerdo 
con nuestro ordenamiento legal, es el unico funcionario que pue
de obligar, y, por ende, contratar a nombre del Gobierno Nacional 
lo que sea especifico del Ministerio de la Defensa. 

Esta Procuraduria cree ajustada a derecho la conclusion sustenta
da por ese Ministerio, ya que no existe en autos prueba alguna 
de que el director de la Cuarta Secci6n del Estado Mayor General 
haya actuado como "mandatario investido de suficiente facultad" para 
obligar a la naci6n. Al respecto, ha sido criterio del Despacho, que 
se permite reiterar en esta ocasi6n, el que "es un principio de 
derecho (articulo 1.161 del C6digo Civil) que la propiedad se tras
mite y se adquiere por efecto del consentimiento legitimamente ma
nifestado, y la cosa queda a riesgo y peligro del adquirente, aun
que la tradicion no se haya verificado. Asi, pues, cuando exista 
acuerdo entre las partes vendedora y compradora sobre el precio 
de una cosa perfectamente identificada y al mismo tiempo la reso
luci6n o prop6sito de comprar y vender, es indudable que se causa 



556 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

una situaci6n de derecho que crea obligaciones reciprocas, cuyo in
cumplimiento bien podria originar perjuicio y dar lugar a que sur
jan las acciones correspondientes para su justo resarcimiento. 
Mas, para que pueda tener vitalidad legitima esa situaci6n de de
recho, es necesario que quede perfectamente definido y subsistente 
un elemento preponderante cual es el del "consentimiento legiti
mamente manifestado" ... " " ... procede precisar que el "legitimo con
sentimiento" a que se hace referencia debe ser formalizado clara y 
expresamente y resultar de una relaci6n directa debidamente com
probada, o indirectamente a traves de un mandatario investido de 
suficiente facultad; y en ese orden de ideas y de conceptos juri
dicos, cabe afirmar que la inexistencia de esas caracteristicas no 
podra ser suplida con la ejecuci6n de diligencias circunstanciales, 
de tipo meramente administrativo y de orden interno, que hayan 
podido efectuarse, ya que la simple tramitaci6n de estas en nin
gun caso puede ser raiz de derechos a favor de terceras personas, 
ni de obligaciones a cargo de! Estado". 

Lo acertado del criterio transcrito resulta mayormente apreciable 
si se observa que el requisite de aprobaci6n por parte de la Con
traloria de la Nacion es indispensable para la adquisici6n de bienes 
para el patrimonio nacional, y por tanto, de no interpretarse la si
tuaci6n en la forma en que se deja expuesta, la naci6n estaria obli
gada en todo caso a pagar intereses por el precio de los bienes que 
adquiera en compra-venta para su patrimonio, por cuanto dichos 
intereses se causarian ineludiblemente por el transcurso del tiempo 
que en forma inevitable ha de correr en tanto se gestiona y se ob
tiene la referida aprobaci6n que la ley ordena obtener a tales 
efectos. 

El contrato de venta es perfecto cuando con consentimiento libre, 
manifestado legitimamente, el comprador y el vendedor se ponen de 
acuerdo sobre la cosa y precio. Cuando la naci6n es parte, estos prin
cipios juridicos no s6lo conservan plena vigencia, sino que, princi
palmente, han de adaptarse a las necesidades que surgen como de
rivaci6n del ordenamiento positivo que rige a la condici6n del ad
quirente. En efecto, cuando la naci6n es compradora, como en 
el caso de autos, "el consentimiento legitimamente manifestado" hay 
que referi.rlo tambien, y de manera muy especial, al concepto de 
"competencia" para manifestacion; segun este y Conforme a lo dis
puesto en el articulo 23 de la Ley Organica de la Hacienda Na
cional, la adquisici6n de bienes para el patrimonio de la naci6n 
se hara por el Ejecutivo Nacional, y conforme a las disposiciones 
constitucionales pertinentes, el Poder Ejecutivo Nacional lo ejerce 
el Presidente de la Republica, cuyos 6rganos regulares son los Mi
nistros del Despacho, por medic de los cuales han de celebrarse 
los contratos con arreglo a las leyes (articulos 100, 111 y ordinal 
15 del 108 de la Constituci6n Nacional). Por consiguiente, s6lo el 
Presidente de la Republica, los Ministros del Despacho y Ejecutivo 
en representaci6n de aquel, o un tercero suficiente y formalmente 
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autorizado al efecto, puede obligar a la nacion manifestando legi
timamente el consentimiento de esta para Ia compra-venta; pero es 
mas, aun teniendo competencia, dicho consentimiento no podra ma
nif estarse legitimamente sino despues que la Contraloria de la Na
cion haya rendido informes favorables a la adquisici6n que se pro
yecta. 

En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, la Pro
curaduria estima improcedente Ia reclamaci6n examinada. 

15. PN -159 - 545 13-5-59 

En los contratos celebrados con la naci6n venezolana 
el "consentimiento legitimamente man if est ado" hay que 
ref erirlo tambien, y de manera muy especial, al concep
to de "competencia". 

Siendo, pues, este el contenido de esta primera reclamaci6n, el 
Despacho, para emitir su opini6n al respecto, se permite formular 
las consideraciones siguientes: 

Primera: El asunto fue sometido, en diversas oportunidades y con 
motivos distintos, a la consideracion y estudio de la Consultoria 
Juridica del Ministerio. Esta emitio al respecto sus dictamenes Nos. 
23, 103 y 88 de fechas 5 de marzo y 14 de mayo de 1958 y 10 
de marzo de 1959, respectivamente, en los cuales se sostiene, sus
tancialmente, que los contratos que se dice fueron celebrados entre 
el director de la Televisora Nacional y la reclamante carecen de va
lidez legal y no obligan a la nacion venezolana porque el funciona
rio, que pretendio actuar a nombre de este, carecia de competen
cia para ello. 

Segunda: A los fines de seguir la tramitacion prevista en los ar
ticulos 58 y siguientes de la Ley de la Procuraduria de la Nacion 
y del Ministerio Publico, ha sido pasado el expediente a esta Pro
curaduria. 

A tal efecto, el Despacho se permite ratificar la doctrina que, 
desde antiguo, ha venido sosteniendo de manera reiterada y uni
forme y que, mutatis mutandis, considera aplicable al caso de autos: 

" ... es un principio de derecho (articulo 1.161 del Codigo Civil) 
que la propiedad se trasmite y se adquiere por efecto del con
sentimiento legitimamente manifestado, y la cosa queda a riesgo 
y peligro del adquirente, aunque la tradicion no se haya verificado. 
Asi, pues, cuando exista acuerdo entre las partes vendedoras y com
pradora sobre el precio de una cosa perfectamente identificada y 
al mismo tiempo la resolucion o prop6sito de comprar y vender, es 
indudable que se causa una situacion de derecho que crea obliga
ciones reciprocas, cuyo incumplimiento bien podria originar perjui
cios y dar lugar a que surjan las acciones correspondientes para 
su justo resarcimiento. Mas, para que pueda tener vitalidad legiti-
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ma esa situacion de derecho, es necesario que quede perfectamente 
definido y subsistente un elemento preponderante cual es "el del 
consentimiento legitimamente manifestado" ... " " ... Procede preci
sar que el "legftimo consentimiento" a que se hace referencia debe 
ser formalizado clara y expresamente resultar de una relacion direc
ta debidamente comprobada, o indirectamente a traves de un man
datario investido de suficiente facultad; y en ese orden de ideas y 
de conceptos juridicos, cabe afirmar que la inexistencia de esas ca
racterlsticas no podra ser suplida con ejecucion de diligencias cir
cunstanciales, de tipo meramente administrativo y de orden inter
no, que hayan podido efectuarse, ya que la simple tramitaci6n de 
estas en ningun caso puede ser raiz de derecho a favor de terce
ras personas, ni de obligaciones a cargo del Estado". 

Lo acertado del criterio transcrito resulta mayormente aprecia
ble si se observa que el .requisito de aprobaci6n por parte de la 
Contraloria de la Nacion es indispensable para Ia adquisici6n de 
bienes para el patrimonio nacional y, por tanto, de no interpretarse 
la situacion en la forma en que se deja expuesta, la naci6n estaria 
obligada en todo caso a pagar intereses por el precio de los bienes 
que adquiera en compra-venta para su patrimonio, por cuanto di
chos intereses se causarian ineludiblemente por el transcurso del tiem
po que en forma inevitable ha de correr en tanto se gestiona y se 
obtiene la referida aprobaci6n que la ley ordena obtener a tales 
efectos. 

" ... EI contra to de venta es perfecto cuando con consentimiento 
libre, manifestado legltimamente, el comprador y el vendedor se po
nen de acuerdo sobre la cosa y precio. Cuando la nacion es parte, 
estos principios jurldicos no solo conservan plena vigencia, sino que, 
principalmente, han de adaptarse a las necesidades que surgen como 
derivaci6n del ordenamiento positivo que rige la condici6n juridica 
del adquirente. En efecto, cuando la naci6n es compradora, como 
en el caso de autos, "el consentimiento legitimamente manifestado" 
hay que referirlo tambien, y de manera muy especial, al concepto 
de "competencia" para manifestarlo; segun este y Conforme a lo dis
puesto en el articulo 25 de la Ley Organica de la Hacienda Na
cional, la adquisicion de bienes para el patrimonio de la naci6n se 
hara por el Ejecutivo Nacional, y conforme a las disposiciones cons
titucionales pertinentes, el Foder Ejecutivo Nacional lo ejerce el 
Presidente de la Republica, cuyos organos regulares son los Minis
tros del Despacho por medio de los cuales han de celebrarse los 
contratos con arreglo a las leyes (articulos 100, 111 y ordinal 15 
del 108 de la Constitucion Nacional). Por consiguiente, solo el Pre
sidente de la Republica, los Ministros del Despacho Ejecutivo en 
representaci6n de aquel, o un tercero suficiente y formalmente 
autorizado al efecto, pueden obligar a la naci6n manifestando legi
timamente el consentimiento de esta para la compra-venta; pero es 
mas, aun teniendo competencia, dicho consentimiento no podra ma
nifestarse legitimamente sino despues que la Contraloria de la Na-
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cion haya rendido informes favorables a la adquisicion que se pro
yecta". 

En consecuencia con el criterio anteriormente expuesto, la Procu
raduria comparte la opinion de la Consultoria Juridica de ese Des
pacho, en cuanto es forzoso estimar nulos los contratos menciona
dos, toda vez que estan viciados de incompetencia absoluta por 
parte del funcionario que entendio actuar a nombre de la nacion, 
no teniendo, en ninguna forma, la representacion de la misma. 

Vease N9 18. 

B. La f ormacion de la voluntad de la administracion: las for
malidades previas a la conclusion del contrato 

a. La intervencion de organos consultivos 

Cuando la ley requiere la intervencion de organos 
consultivos en f orma previa a la conclusion del con
trato y con cardcter vinculante, no podrd haber consen
timiento legftimamente manif estado sino una vez que se 
de cumplimiento a esa f ormalidad. 

Veanse Nos. 6, 14, 15, y 19. 

16. 

b. La intervencion de organos contralores: el control pre
vio de compromisos 

a'. Principia general 

El requisito legal de la aprobacion previa, par parte 
de la Contralorfa de la Nacion, de todos las contratos 
que pretenda celebrar la Administracion Nacional, es 
de indispensable cumplimiento para la validez y ef icacia 
de esos contratos, pues constituye un elemento cons
titutivo del consentimiento. 

PN - l59 - 625 12-6-59 

En cuanto a la tramitacion, por ante la Contraloria de la Nacion, 
a que tales contratos estaban ineludiblemente sujetos conforme 
a la ley, el Despacho observa lo siguiente, de acuerdo con los 
elementos de juicio de que dispone: 

A) Con oficio N9 55.051. Direccion de Administracion, de fecha 
30 de diciembre de 1955, el Ministerio de Fomento remitio a la 
Contraloria de la Nacion, "por duplicado, de conformidad con lo 
dispuesto en el numeral 11 del articulo 172 de la Ley Organica 
de la, Hacienda Nacional, el contrato a celebrarse entre este Minis
terio y la firma Innocenti Societa Generale per l'Industria Meta-
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Ilurgica e Meccanica, para elaborar el proyecto definido para el 
establecimiento de una Planta Siderurgica, con una capacidad de 
produccion de articulos terminados de aproximadamente 421.500 to
neladas metricas anuales". 

Y en oficio N9 12.973, de la misma fecha (30 de diciembre de 
1955, el Contralor de la Nacion manifesto al Ministro de Fomento 
que la Contraloria "ha impartido su aprobacion a dicho contrato 
bajo el N9 1.048 de la Seccion Tercera de la Sala de Control". 

Es evidentemente inverosimil que un contrato de esta naturaleza, 
dentro de SUS multiples complejidades economicas, tecnicas y jurf
dicas, sin tomar en cuenta su extension y la de sus anexos, haya 
podido ser debidamente examinado en solo algunas horas, para SU 

legal aprobacion por la Contralorfa de la Nacion. 
Es posible que esta irregularidad en nada influya en las relaciones 

juridicas creadas entre la Administracion y el contratista; pero tan 
injustificada precipitacion del organismo contralor, que condujo, in
dudablemente, a una irrefiexiva aprobacion de dicho contrato, cons
tituye, en criterio del Despacho, un indicio muy grave de anorma
lidades e irregularidades en el seno de la Administracion de enton
ces y, espedficamente, en lo que a esta negociacion se refiere. 

B) Con oficio N9 23.832 -Direccion de Administracion-, de fe
cha 6 de junio de 1956, el Ministro de Fomento remitio a la Con
tralorfa de la Nacion, "a los fines consiguientes, el proyecto de mo
dificacion del contrato celebrado por este Ministerio con la firma 
Innocenti Societa Generale per l'Industria Metallurgica e Meccani
ca, para el establecimiento de una Planta Siderilrgica ... " 

Dos observaciones graves suscita el texto transcrito. En primer 
lugar, se remitio "el proyecto de modificacion del Contrato Ori
ginal, y es lo cierto -de acuerdo con las fechas atribuidas a tales 
contratos, como oportunamente se advirtio- que este "Contrato Mo
dificatorio" habfa sido celebrado ya el dfa 19 de los mismos mes 
y afio, es decir, cinco dias antes de su envio"; se pretendio hasta 
engafiar -para decir las cosas por sus nombres- a la Contraloria de 
la Nacion y aun de manera infantil, pues el contrato -cualquiera 
ha ya sido la f echa de su celebracion- tenfa necesariamente que en
viarse a la Sala de Centralizacion de la misma Contralorfa, conforme 
a lo previsto en el articulo 163 de la Ley Organica de la Hacienda 
Nacional. En segundo lugar, "el proyecto se remite a los fines con
siguientes" y no de "conformidad con lo dispuesto en el numeral 
11 del articulo 172 ejusdem", como fue remitido el "Contrato Ori
ginal"; f6rmula vaga e imprecisa aquella, comunmente utilizada en 
nuestra literatura oficial no solo con fines de economfa de lexico, 
sino, no pocas veces, para esconder reticencias o reservas. 

En oficio N9 4.020, de fecha 27 de junio de 1956, el Contralor 
se limito a manifestar al Ministro de Fomento, luego de algunas 
diligencias relativamente intrascendentes, que la Contraloria "ha 
tornado nota de dichas modificaciones en el expediente respectivo". 
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Como puede observarse, pues, el caso no fue que este "Contrato 
Modificatorio" fuera aprobado a posteriori por la Contraloria, sino, 
sencillamente, que no fue aprobado por su Sala de Control, como 
si lo fue el "Contrato Original" con todo y la irregularidad ya ano
tada. No es cuestion de discutir sobre el significado de simples 
formulas -"tomar nota" y "aprobar"-. No; aparte de que ambas 
expresiones tienen significados distintos, no se justifica la omisi6n del 
numero bajo el cual la Sala respectiva "aprob6" tal contrato o, si 
se quiere, "tomo nota" de el. El hecho de que este contrato sea 
"modificatorio" del "original" no excusaba la obligacion de su apro
baci6n. En efecto, las modificaciones introducidas por este contrato 
no son de tal modo intrascendentes que solo hayan merecido infor
mar de ellas a la Contralorfa para que esta s6lo "tomara nota" de 
las mismas; tan importantes son que afectan las clausulas eco
nomicas del "Contrato Original". Asi, por ejemplo, por la clausula 
N9 6 de este, el Ministerio se habia obligado a entregar al con
tratista 157.577.573,14 d6lares en 792 letras de cambio "en la oportu
nidad en que este haya dado cumplimiento a las obligaciones esti
puladas en la clausula 22", a saber: presentar al Ministerio "en el 
plazo maximo de 60 (sesenta) dias laborables a partir de la firma 
del presente por la cantidad de USA$ 99.824.381,57", la cual unica
mente podia "ser constituida por Ban cos y / o Compafiias de Seguros 
legalmente constituidas, solidariamente responsables con el contra
tista"; y "traspasar a favor de el Ministerio los derechos que se 
deriven de los pedidos y / o contratos de construccion de equipos y 
maquinarias, hasta un monto de USA$ 99.824.381,57". Pues bien, 
a sabiendas, Ministerio y Contraloria, de que en el "Contrato Origi
nal" el contratista no habia garantizado debidamente el cumpli
miento de la totalidad de sus obligaciones frente a la naci6n, en el 
"Contrato Modificatorio" se pretendi6 satisfacer Ia omisi6n aceptan
do la fianza personal del sefior Ferdinando Innocenti hasta por la 
cantidad de 80.000.000,00, cuyos bienes no se conocen en el pais; 
ademas en este "Contrato Modificatorio" se agrego el valor de las 
facturas de las maquinarias y materiales, contra cuyo monto se 
iba a liberar proporcionalmente la garantia bancaria, "un veinte por 
ciento por concepto de los gastos generales y de proyecto", aumento 
este que, si bien no modificaba en este aspecto el costo de la obra, 
si contribuia poderosamente a la precipitada liberacion de dicha 
garantia: estas dos circunstancias resultaban suficientes para que el 
aludido "Contrato Modificatorio" recibiera previamente la corres
pondiente "aprobaci6n" de la Contraloria. 

C) Con oficio N9 19.995-Direcci6n de Administracion-, de fecha 
15 de mayo de 1957, el Ministro de Fomento remitio a la Con
traloria de la Nacion, "por duplicado, de conformidad con lo dis
puesto en el numeral 11 del artfculo 172 de la Ley Organica de 
la Hacienda Nacional, el Proyecto de Contrato a celebrarse entre es
te Ministerio y la firma Innocenti Societa Generale per l'lndustria 
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Metallurgica e Meccanica de Milan, Italia", para la ampliaci6n de 
la Planta Siderurgica del Orinoco. 

Y en oficio N9 3.790, de fecha 16 de mayo de 1957, es decir, 
un dia despues del de recibo del anterior, el Contralor manifesto 
al Ministro de Fomento que la Contraloria "ha tornado nota del 
mismo (contrato de ampliaci6n) bajo el N9 1.408 ya citado". 

Pero, en oficio N9 4.301, de fecha 3 de junio de 1957, el Con
tralor se dirige nuevamente al Ministro, "como alcance al oficio 
N9 3.790, de esta Contraloria, fecha 16 de mayo del presente afio", 
"y le manifiesta que este organismo ha impartido su aprobacion a 
dicho contrato bajo el N9 584 de la Seccion Tercera de la Sala 
de Control". 

Esto revela, pues, primero, que en criterio de la misma Contraloria, 
no es lo mismo "tomar nota" y "aprobar"; segundo, que ningun 
examen habia hecho la Contraloria del referido Proyecto de Amplia
cion, no obstante su monto de 115.000.000,oo pues al dia siguiente 
a su recibo se limito a manifestar al Ministro que habia tornado nota 
de el; y, tercero, que la "aprobacion" fue impartida despues que 
dicho contrato habia sido celebrado el 17 de mayo del mismo afio. 

En lo que respecta, pues, a la omision de la aprobaci6n, por parte 
de la Contraloria, del "Contrato Modificatorio", y a la supnesta apro
bacion a posteriori del "Contrato de Ampliacion", la Procuraduria de 
la Nacion ratifica, una ".ez mas, el criteria que, desde antiguo, tiene 
establecido sobre el particular, y el cual conceptua aplicable, mutatis 
mutandis, al caso en examen, a saber: 

"El contrato de venta es perfecto cuando con consentimiento 
libre, manifestado legitimamente, el comprador y el vendedor 
se ponen de acuerdo sobre la cosa y precio. Cuando la nacion 
es parte, estos principios juridicos no solo conservan plena vi
gencia, sino, que, principalmente, han de adaptarse a las nece
sidades que surgen como derivacion del ordenamiento positivo 
que rige a la condicion juridica del adquiriente. En efecto, cuan
do la nacion es compradora, como en el caso de autos, "el 
consentimiento legitimamente manifestado" hay que ref erirlo 
tambien, y de manera muy especial, al conc"epto de "compe
tencia" para manifestarlo; segun este y conforme a lo dispuesto 
en el articulo 25 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, 
la adquisicion de bienes para el patrimonio de la nacion se 
hara por el Ejecutivo Nacional, y conforme a las disposiciones 
constitucionales pertinentes, el Foder Ejecutivo Nacional lo 
ejerce el Presidente de la Republica, cuyos organos regulares 
son los Ministros del Despacho, por medio de los cuales han 
de celebrarse los contratos con arreglo a las !eyes (articulos 
100, 111 y ordinal 15 del 108 de la Constitucion Nacional) 
pero es mas, aun teniendo competencia, dicho consentimiento 
no podra manifestarse legitimamente sino despues que la Con
traloria de la Nacion haya rendido informes favorables a la 
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adquisici6n que se proyecta. Por tanto, en el caso de autos y 
conforme a los principios expuestos, la venta se perf eccion6 el 
16 de febrero de 1954, fecha en la cual el ciudadano Ministro 
de Obras Publicas comunic6 a los vendedores que la Contraloria 
de la Nacion, bajo el N9 15.840 de la Secci6n Tercera de la 
Sala de Control, habia impartido su aprobacion a la adquisici6n 
del fun do ... , por el precio de Bs .... " (Procuraduria de la 
Nacion, Informe al Congreso Nacional, 1956, pag. 97). 

Si la Procuraduria, pues, ha considerado, conforme a la interpreta
ci6n ya tradicional que le ha merecido el articulo 25 de la Ley 
Organica de la Hacienda Nacional, "que el requisito de aproba
ci6n por parte de la Contraloria de la Nacion es indispensable para 
la adquisicion de bienes para el patrimonio nacional" (ibidem), in
curriria en rnanifiesta e injustificada contradicci6n si interpretara 
hoy en forma distinta la disposici6n correlativa que atribuye a la 
Sala de Control del citado organismo el deber de "velar porque los 
suministros de toda clase de bienes, inclusive materiales, y los 
servicios personales hechos a las administraciones publicas y enti
dades administrativas, lo sean a sus justos precios, y verificar si tales 
suministros y servicios han sido efectivamente proporcionados", 
disposici6n esta contenida en el ordinal 11 del articulo 172 ejusdem; 
y mayor aun seria la contradicci6n advertida, si interpretara, tambien 
en forma distinta, el dispositivo del segundo aparte del citado ordi
nal, que en buena l6gica es complementario del referido articulo 
25, segun el cual "los diversos Departamentos del Ejecutivo Fede
ral y demas oficinas nacionales deberan antes de proceder a la ad
quisicion de bienes y materiales, someter los proyectos de compra 
respectivos a la aprobaci6n de la Sala de Control". 

Juzga, en efecto, la Procuraduria de Ja Nacion que, en nuestro 
Derecho Positivo, los requisitos legales del "previo informe favorable 
de la Contraloria" para la adquisicion de bienes para el patrimonio 
de la naci6n venezolana, o de "someter los proyectos de compra 
respectivos a la aprobaci6n de la Sala de Control" "antes de pro
ceder a la adquisici6n de bienes y materiales'', no son simples for
malidades de mero tramite, sin relevancia alguna en la vida juri
dica de los contratos que celebre la Administraci6n con violaci6n 
de tales requisitos, bien porque se considere que han de cumplirse 
exclusivamente en la esfera interna de la Administraci6n, en la cual 
no tiene, por tanto, participacion alguna el contratante de la Ad
ministraci6n, o bien porque se los estime como preceptos del Dere
cho Presupuestario, que s6lo obligan a la Administraci6n. Al contrario, 
estima la Procuraduria que ,tales requisitos no tienen coma unica y 
exclusiva finalidad verificar, por parte del organismo contralor, la 
sinceridad y legalidad del gasto publico, sino conjuntamente con 
ella, la de ser verdaderos elementos constitutivos, entre otros, del 
"consentimiento legitimamente manifestado" cuando la Administra
ci6n Nacional es parte en contratos u otros actos juridicos. La "a-



564 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

probaci6n" previa de los mismos, por parte de la Contraloria, no 
es, pues, en criterio del Despacho, la simple autorizacion de un gasto: 
es mas, es tambien la autorizacion del contrato o acto que lo 
origina. 

Una interpretacion racional y sistematica de los respectivos textos 
legales ratifica el concepto. Es de observar previamente que la Con
traloria de la Nacion -como la Procuraduria de la Nacion-, no 
son organismos de orden exclusivamente legal, ni organos del Po
der Ejecutivo; son instituciones con un comun origen -la Consti
tuci6n-, vinculada la primera, al Foder Legislativo, y la segunda, 
al poder Judicial. Fues bien, el articulo 95 de la Constituci6n Na
cional dispone que "el Foder Legislativo Nacional ejercera la ins
pecci6n y fiscalizaci6n de los ingresos y egresos del Tesoro Nacional, 
de las operaciones inherentes a dichos actos en los Despachos del 
Poder Ejecutivo Nacional y en los Institutos Autonomos y de las 
cuentas correspondientes mediante un organismo denominado Con
traloria de la Naci6n, sin perjuicio de la inspecion y fiscalizacion que 
ejerza el Foder Ejecutivo Nacional". En la Contraloria de la Na
cion, pues, de acuerdo con el dispositivo constitucional transcritJ:>, 
el Congreso Nacional ha delegado la funcion, que normalmef\te 
corresponderia al Farlamento, no solo de "inspecci6n y fiscalizacion 
de los ingresos y egresos" publicos, sino tambien de las "operacio
nes inherentes a dichos actos" realizadas por la Administracion Na
cional. De alli que la ley, por una parte, no solo confiera a la 
Contraloria un conjunto de atribuciones indispensables para ejercer 
debidamente su ministerio, como la contenida en el citado ordinal 
11 del articulo 172 hacendario, sino que, por otra parte, obliga a 
la misma Administracion a obtener previamente la aprobacion de la 
Contraloria para efectuar "las operaciones inherentes" a los "in
gresos y egresos del Tesoro Nacional". En consecuencia, resulta 
razonable pensar que la aprobaci6n de la Contraloria es sustitutiva, 
en cierto modo, de la del Congreso, al cual -de ser posible ma
terialmente hacerlo- corresponderia acordarla o negarlas, pues si es 
el quien vota el Presupuesto, quien autoriza los ingresos y los gastos 
tambien debe ser quien autorice los actos que los causen, es decir 
"las operaciones inherentes a dichos actos". Y tan to es ello asi, que 
la misma Constituci6n y algunas !eyes especiales han reservado al 
propio Congreso la facultad de autorizar determinados contratos de 
singular importancia o de especial gravedad. 

Tales consideraciones permiten, pues, a la Frocuraduria afirmar, 
con el mayor enfasis, que el requisito de la aprobaci6n previa 
de la Contralorfa a los contratos que pretenda celebrar la Admi
nistraci6n Nacional, no constituye s6lo la aprobaci6n del gasto co
rrespondiente, sino la autorizaci6n del contrato; y que, en consecuen
cia, los contratos celebrados con omision de tal requisito -como 
el "Contrato Modificatorio", para cuya celebracion no se obtuvo la 
aprobaci6n de dicho organismo, o como el "Contrato de Amplia-
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ci6n'', el cual fue aprobado a posteriori, estan afectados de nulidad 
absoluta. 

De ahi que la Procuraduria considere muy dudoso que pueda 
prosperar en nuestro Derecho el argumento que, ante legislaciones 
extranjeras, pueda esgrimirse en el sentido de que el requisito de la 
aprobaci6n previa del organismo contralor sea irrelevante para la 
vida juridica del contrato, porque s6lo compete a la Administraci6n 
cumplirlo, sin que para ello intervenga en nada su contratante. En 
efecto, aun admitiendo que la finalidad de la referida aprobaci6n, 
sea exclusivamente la de determinar la sinceridad y legalidad del 
gasto, esto es, permitir a la Contraloria comprobar tanto la reali
dad de la inversion como su correcta imputaci6n a un credito pre
supuestario, aparece ausente de toda duda que la atribuci6n que el 
ordinal 15 de la letra b) del articulo 108 de la Constituci6n Nacio
nal confiere al Presidente de la Republica para "celebrar contratos 
con arreglo a las leyes" "por medio del Ministro o Ministros res
pectivos" exige, el sometimiento pleno y absoluto de Administraci6n 
y particulares a las leyes, con arreglo a las cuales s6lo es posible 
que la Administraci6n celebre contratos; por consiguiente, los re
quisitos que estas establezcan en esa materia constituyen ineludi
ble exigencia para la validez y eficacia de dichos contratos, sin 
que, por otra parte, los textos legales permitan distinguir si su con
tratante esta en capacidad o no de verificar directamente el cum
plimiento de tales requisitos. Aunque pueda llegarse a admitir, con
cretamente, que al particular le es inaccesible verificar si Ia ero
gaci6n a que el contrato ha de dar lugar esta debidamente pre
vista en los creditos del Presupuesto o en los creditos adicionales 
legalmente acordados, no le es en ning(in caso imposible verificar, 
previamente a la contrataci6n, si se ha cumplido, por lo menos, el 
requisito de la aprobaci6n previa de Ia Contraloria de la Naci6n; 
y tanto es ello asi que, en la practica, buen cuidado tienen los 
particulares de averiguarlo y de diferir la celebraci6n de los con
tratos hasta el cumplimiento del mencionado requisito legal. Con todo, 
y aun en la imposibilidad hipoteticamente admitida antes, es tam
bien indiscutible que, no solo en virtud de la presunci6n legal, 
sino principalmente por el interes que el contratante de la Ad
ministraci6n tiene en conocer los Hmites de la capacidad, o compe
tencia, o responsabilidad de su cocontratante, de la Administraci6n, 
se presume necesariamente que aquel conoce perfectamente las dis
posiciones pertinentes de la Ley Organica de la Hacienda Nacional; 
por lo cual, si consiente en contratar con la Administraci6n, nece
sariamente consiente tambien en someterse a todos los requisitos 
exigidos por la mencionada ley y, principalmente, a todas las con
secuencias de cualquier orden que se deriven del incumplimiento 
de los mismos: ellas constituiran, por asi decirlo, un riesgo mas de 
la contrataci6n. Asi, por ejemplo, puede mencionarse que el articulo 
200 de la citada Ley Organica establece: 
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"Art. 200. Ningun servicio o gasto de derecho contra el Te
soro si no consta que ha sido autorizado en forma legal por el 
respectivo Ministro, ya especialmente o ya en virtud de la 
ejecuci6n de las leyes o de reglamentos. Los Ministros no po
dran autorizar ni disponer gastos para los cuales no exista un 
credito legalmente acordado; y tampoco podran disponer gas
tos cuyo monto exceda del credito disponible al cual deban 
imputarse". 

Pues bien, quien contrata con la Administraci6n manifiesta que 
conviene en someterse a la posibilidad de que sus prestaciones a 
la Administraci6n no le den derecho alguno contra el Tesoro, 
si no consta la autorizaci6n de las mismas "en forma legal por el 
respectivo Ministro", o si, para el gasto a que ellas den lugar, no 
existe "un credito legalmente acordado", o, de existir, el monto de 
dichas prestaciones exceda de las disponibilidades de este. Observese, 
en fin, c6mo en el campo del Derecho Privado -Civil y Mercantil-, 
los particulares ponen especial diligencia en cerciorarse, previamen
te a la celebraci6n de sus contratos, de la capacidad o habilidad 
de sus cocontratantes, especialmente en los casos en que estos son 
personas naturales incapaces, o personas juridicas, o estan repre
sentadas por personeros convencionales o legales: sin que el ejem
plo implique que se pretenda asimilar -lo cual es imposible- la 
condici6n juridica del incapaz a la condici6n juridica de la Adminis
traci6n, si es suficiente dicho ejemplo para demostrar que igual 
diligencia deben prestar quienes pretendan celebrar contratos con 
esta en el sentido de verificar previamente la competencia de su 
funcionario o agente y el cumplimiento de todos los requisitos y 
formalidades que las leyes exijan para considerar validamente obli
gada a la Administraci6n. 

En conclusion, en el supuesto negado de que el "Contrato Mo
dificatorio" o el "Contrato de Ampliaci6n" no fueran nulos por la 
raz6n expuesta en los acapites 1 y 2 de este Capitulo, serian nulos, 
en todo caso, por el defecto aqui denunciado; nulidad esta de tal 
caracter que, como en aquellos casos, impide que los actos afecta
dos de la misma puedan confirmarse o convalidarse por el consen
timiento de las partes o por la voluntaria ejecuci6n que las mismas 
les hayan dado. 

b' Alcance 

El control previo de compromisos que realiza la 
Contraloria General de la Republica tiene por objeto 
verificar la legalidad del compromiso, la disponibilidad 
del credito presupuestario y la justeza de los precios 
proyectados. 

Vease NP 19. 
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c'. Efectos 

a". Sohre el contrato 

17 . PN - 15 9 - 9 3 5 

El control previo de compromisos no es una mera for
malidad de trdmite que tiene por ohjeto verificar la 
legalidad y sinceridad del gasto proyectado, sino que 
constituye uno de los pasos del consentimiento y, por 
tanto, un requisito de validez del contrato. 

De Ios anteriores recaudos que sirven de elementos de juicio 
para emitir el dictamen solicitado por ese Despacho, se desprende 
que habiendo sido sometida a licitaci6n la construcci6n del M. N. 
del D.S. de P.C., obtuvo la buena pro la contratista S. C. de V.; que 
entre el Ministerio y dicha empresa se celebr6 el contrato respec
tivo; que luego de celebrado fue enviado a la Contraloria para su 
aprobaci6n, de modo que no se cumpli6 con el requisito legal de 
someter el proyecto de contrato a la aprobaci6n previa de la Con
traloria, para luego proceder a su celebraci6n. Es de advertir sobre 
este particular que la Procuraduria ratifica el criterio emitido al 
respecto, esto es, que "el requisito de la aprobaci6n previa de la 
Contraloria a los contratos que pretenda celebrar la Administraci6n 
Nacional, no constituye solo la aprobaci6n del gasto correspondiente, 
sino la autorizaci6n del contrato, y que, en consecuencia, los con
tratos celebrados con omisi6n de tal requisito, como el que se 
estudia, para cuya celebraci6n no se obtuvo la aprobaci6n de la 
Contraloria, esta afectado de nulidad". Por ello, este Despacho juzga 
que el contrato celebrado entre el consorcio S.C. y el MOP esta 
afectado de nulidad por no haber sido sometido antes de su cele
braci6n a la aprobaci6n de la Contraloria, violando en esa forma 
las disposiciones de los articulos 25 y 172 en su ordinal 11 de la 
Ley Organica de la Hacienda Nacional. 

Vease Nos. 6, 14, 15 y 19. 

18. 

h". Sohre las f acultades de la Administraci6n 

PN - 160 - 306 18-1-60 

La realizaci6n del control previo sohre el compro
miso no ohliga a la Administraci6n a concluir el con
trato aprohado y, por lo tanto, ella puede desistir de 
la contrataci6n. 
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"Es un principio de derecho (articulo 1.161 del C6digo Civil) que 
la propiedad se trasmite y se adquiere por efecto del consentimiento 
legitimamente manifestado, y la cosa queda a riesgo y peligro del 
adquirente, aunque la tradici6n no se haya verificado. Asi, pues, 
cuando exista acuerdo entre las partes vendedora y compradora so
bre el precio de una cosa perfectamente identificada y al mis
mo tiempo la resoluci6n o prop6sito de comprar y vender, es indu
dable que se causa una situaci6n de derecho que crea obligaciones 
reciprocas, cuyo incumplimiento bien podria originar perjuicios y 
dar 1ugar a que surjan las acciones correspondientes para su justo 
resarcimiento. Mas, para que pueda tener vitalidad legitima esa si
tuaci6n de derecho, es necesario que quede perfectamente definido 
y subsistente un elemento preponderante cual es "el del consenti
miento legitimamente manifestado". Procede precisar que el "legi
timo consentimiento" a que se hace referenda debe ser formalizado 
clara y expresamente y resultar de una relaci6n directa debidamente 
comprobada, o indirectamente a traves de un mandatario investido 
de suficiente facultad; y en ese orden de ideas y de conceptos ju
ridicos, cabe afirmar que la inexistencia de esas caracteristicas 
no podra ser suplida con la ejecuci6n de diligencias circunstancia
les, de tipo meramente administrativo y de orden interno, que hayan 
podido ef ectuarse, ya que la simple tramitaci6n de estas en ningun 
caso puede ser raiz de derechos a favor de terceras personas, ni de 
obligaciones a cargo del Estado. El contrato de venta es perfecto 
cuando con consentimiento libre, manifestado legitimamente, el 
comprador y el vendedor se ponen de acuerdo sobre la cosa y 
precio. Cuando Ia naci6n es parte, estos principios juridicos no s6lo 
conservan plena vigencia, sino que, principalmente, han de adaptarse 
a las necesidades que surgen como derivaci6n del ordenamiento po
sitivo que rige a la condici6n juridica del adquirente. En efecto, 
cuando la naci6n es compradora, como en el caso de autos (y como 
pretende la demandante en el presente juicio) "el consentimiento 
legitimamente manifestado" hay que referirlo tambien, y de manera 
muy especial, al concepto de "competencia" para manifestarlo; se
gun este, y conforme a lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley 
Organica de la Hacienda Nacional, la adquisici6n de bienes para 
el patrimonio de la naci6n se hara por el Ejecutivo Nacional; y con
forme a las disposiciones constitucionales pertinentes, el Poder Eje
cutivo lo ejerce el Presidente de la Republica, cuyos 6rganos regu
lares son las Ministros del Despacho, par media de las cuales 
han de celebrarse las contratos con arreglo a las leyes (articulos 100, 
111 y ordinal 15 del 108 de la Constituci6n Nacional). Par consi
guiente, solo el Presidente de la Republica, las Ministros del Des
pacho Ejecutivo en representaci6n de aquel, o un tercero suficiente 
y formalmente autorizado al efecto, pueden obligar a la naci6n ma
nifestando legitimamente el consentimiento de esta para la compra
venta" .. 
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En consecuencia, con el criterio anteriormente expuesto, la repre
sentaci6n de la naci6n venezolana considera, y asi pide respetuosa
mente a este Supremo Tribunal tenga a bien declararlo, que los 
directores de los Ministerios carecen de facultades legales para ce
lebrar contratos a nombre de la naci6n con terceras personas y, 
por tanto, para obligarla. En concordancia con las disposiciones cons
titucionales anteriormente citadas, el ordinal 99 del a'.rticulo 10 del 
Estatuto Organico de Ministerios establece que "corresponde a ca
da Ministerio en los ramos de la competencia de su Despacho" ... 
suscribir los actos del Despacho a su cargo ... "; y si bien es cierto 
que la misma disposici6n preve que el Ministro "podra autorizar 
a altos funcionarios del Ministerio para que firmen por el, conforme 
se determine en el Reglamento de este Estatuto", es de advertir 
que, entre las atribuciones de los directores de los Ministerios, con
tenidas en el articulo 75 del citado Reglamento, solamente aparecen 
las de firmar las diversas clases de correspondencia que aparecen 
mencionadas en las letras a, b y c, del ordinal 59 de la mencionada 
disposici6n reglamentaria. Pero en ninglin caso tales funcionarios, 
por el hecho exclusivo de serlo, aparecen investidos de facultades 
suficientes para celebrar "convenios" o contratos a nombre de 
la naci6n venezolana. Y si en la practica -que la Procuradurla de 
la Naci6n ha considerado irregular y viciosa-, dichos funcionarios han 
incurrido en tales excesos, nos permitimos destacar que, en confor
midad con lo dispuesto en el articulo 79 del C6digo Civil, "las leyes 
no pueden derogarse sino por otras leyes; y no vale alegar contra 
su observancia, el desuso ni la costumbre o practica en contrario 
por antiguos o universales que sean". 

Por tanto, los instrumentos en que la actora pretende fundamen
tar la acci6n, como son una "orden provisional" y la "orden ya 
refrendada del pedido, aprobada por la Contraloria", no obligan a 
la naci6n venezolana porque, aun admitiendo como autenticas las 
firmas de los funcionarios que aparecen otorgandolas, estos carecen, 
en virtud de las disposiciones constitucionales y legales citadas, 
de facultades legales para obligarla, ni han sido constituidos "man
datarios investidos de suficientes facultades". 

Vease N9 23. 

19. 

d'. La ausencia de control 

a". Ef ectos 

PN - 160 - 385 11-3-60 

La ausencia de las requisitos de control previo de 
compromisos produce responsabilidad personal de las 
funcionarios publicos que actuaron en la contrataci6n, 
y puede tambien dar origen a una responsabilidad ad
ministrativa par enriquecimiento sin causa. 
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Examinados los recaudos del caso, el Despacho observa: 
a) La firma reclamante ha acompafiado su factura N9 1.242-12, de 

fecha 3 de julio de 1958, por el concepto y el valor antes sefialados. 
Aparece en ella constancia autentica de que Jos efectos, a que la 
misma se contrae, fueron recibidos en la Oficina de Adquisiciones 
de ese Ministerio el 4 de julio de 1958. 

Ahora bien, aparece tambien en el expediente copia fotostatica 
del oficio N9 5.774 -Sala de Control, Seccion Tercera-, de fecha 
11 de julio de 1958, del ciudadano Contralor de la Nacion para 
el ciudadano Ministro de Hacienda, en el cual aquel le avisa re
cibo de su oficio N9 7.909, de fecha 25 de junio del mismo afio, re
lacionado con el Proyecto de Compra N9 20.258, a favor de la 
firma Manufacturas R. con monto de Bs. 900,oo, en cuya respuesta, 
el Contralor de la Nacion no dio su aprobacion al mencionado Pro
yecto. 

b) Como puede observarse, el Proyecto de Compra fue eje
cutado (3 de julio de 1958) antes de haber recibido (11 de julio 
de 1958) el informe favorable de la Contraloria de la Nacion, Pro
yecto este que resulto objetado por dicho organismo. 

No obstante, el articulo 25 de la Ley Organica de la Hacienda 
Nacional, dispone: 

"La adquisicion de los bienes muebles o inrpuebles que sean 
necesarios para ei uso publico o el servicio oficial de la nacion, 
se hara por el Ejecutivo Federal previo el informe favorable de la 
Contraloria, conforme a las disposiciones legales sobre la materia". 

Y el articulo 172 de la misma ley, al sefialar las atribuciones de 
la Sala de Control de la Contraloria de la Nacion, establece en su 
ordinal 11: 

"Velar por que los suministros de toda clase de bienes, inclusive 
materiales, y los servicios personales hechos a las administraciones 
publicas y entidades administrativas, lo sean a sus justos precios, y 
verificar si tales suministros y servicios han sido efectivamente pro
porcionados". 

"A los fines de esta atribucion, la Sala formara listas de los precios 
corrientes, durante cada mes, de los efectos, materiales, bienes y 
servicios regularmente suministrados a las administraciones y entida
des dichas. Tales listas seran conservadas en la Sala hasta la rendi
cion del Informe Anual de la Contraloria y luego en el Archivo". 

"Los diversos Departamentos del Ejecutivo Federal y demas ofi
cinas nacionales deberan antes de proceder a la adquisicion de bienes 
y materiales, someter los proyectos de compra respectivos a la apro
bacion de la Sala de Control". 

Juzga en efecto, la Procuraduria de la Nacion, y asi lo ha soste
nido doctrinariamente en forma reiterada, que: 

" ... en nuestro Derecho Positivo, los requisitos legales del "previo 
informe favorable de la Contraloria" para la adquisicion de bienes 
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para el patrimonio de la naci6n venezolana, o de "someter los pro
yectos de compra respectivos a la aprobaci6n de la Sala de Control, 
antes de proceder a la adquisici6n de bienes y materiales", no son 
simples formalidades de mero tramite ... " 

Al contrario, estima la Procuraduria que tales requisitos no tienen 
como {mica y exclusiva finalidad verificar, por parte del organismo 
contralor, la sinceridad y legalidad del gasto publico, sino conjun
tamente con ellas, la de ser verdaderos elementos constitutivos entre 
otros, del "consentimiento legitimamente manifestado" cuando la Ad
ministraci6n Nacional es parte en contratos u otros actos juridicos. 
La "aprobaci6n" previa de los mismos, por parte de la Contraloria, 
no es, pues, en criterio del Despacho, la simple autorizaci6n del 
contrato acto que lo origina. 

c) Es evidente, en criterio del Despacho, que el contrato de venta 
-que toda adquisici6n de efectos. y materiales configura-, no ha 
podido perfeccionarse legalmente. Pero, habiendo constancia auten
tica de que los bienes, cuyo precio se reclama, fueron efectiva
mente suministrados a la Administraci6n, seria injusto que esta se 
negase a pagarlos: al contrario, ella resulta obligada a su pago, mas 
la -fuente de su obligaci6n no esta en contrato alguno, sino en el 
enriquecimiento sin causa. Dada la cuantia del valor de tales bie
nes, no considera arbitraria la Procuraduria que se le pague a la 
reclamante, a ese titulo, la suma reclamada par ella y convenida, 
en principio, con la Adminisraci6n. 

En tal virtud, el Despacho considera, pues, procedente el pago 
coma acreencia no prescrita correspondiente a un presupuesto fene
cido. 

d) No obstante, para la Procuraduria es evidente que, con la 
mencionada adquisici6n de bienes, se ha incurrido en violaci6n fla
grante de la ley, sin que la supuesta "urgencia" de la adquisici6n cons
tituya raz6n suficiente para excusarla, menos aun si se toma en 
consideraci6n la naturaleza misma de los bienes adquiridos (sillas). 
La omisi6n de las requisitos y formalidades legales para obligar le
galmente a la naci6n seria explicable en casos de "urgencia" extre
ma, que no es precisamente el de autos, y como podria serlo, par 
ejemplo, para evitar la interrupci6n a la satisfacci6n inaplazable de 
una necesidad perentoria de la Administraci6n o de la comunidad; 
pero en la gesti6n normal y rutinaria de aquella no tiene justifica
ci6n posible. 

Es evidente, asimismo, en opinion tambien del Despacho que, 
con Ia infracci6n de la ley, antes mencionada, se ha ocasionado un 
perjuicio al Tesoro, representado par Ia diferencia entre el precio 
al cual fueron adquiridas las cosas y aquel al cual podrian haberlo 
sido, coma bien lo anot6 la Contraloria de la Nacion en su citado 
oficio N9 5.774. 

Este hecho conduce a comprometer la responsabilidad civil del 
empleado o funcionario que lo ejecut6, conforme a lo dispuesto 
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en los articulos 139 y 144, ordinal 59 de la misma Ley Organica 
de la Hacienda Nacional, que establecen: 

"Articulo 139. Los empleados de Hacienda, independientemente de 
la responsabilidad criminal en que puedan incurrir por delitos y fal
tas que cometan en el ejercicio de sus cargos, responden civilmente 
al Tesoro de todos los perjuicios que causen por infracci6n de las 
leyes, ordenanzas, reglamentos e instrucciones, y por abuso, falta, 
dolo, negligencia, impericia o imprudencia en el desempefio de sus 
funciones". 

"Articulo 144. Los ordenadores de pagos son responsables: ... 
59 De los perjuicios ocasionados con contratos, remates o adjudi

caciones hechos sin las formalidades legales". 
Por tanto, la Procuraduria considera que, si bien la Administra

ci6n esta obligada, como antes se dijo, a pagar a la firma acreedora 
la cantidad de Bs. 900,oo, a titulo de indemnizaci6n por enriqueci
miento sin causa, quiere dejar consignados los anteriores conceptos 
a fin de que se eviten en el futuro tales irregularidades. 

Vease N" 16. 

b". Justificaci6n 

[_,a omisi6n de las f ormalidades de control previo de 
compromisos en los contratos administrativos puede ser 
explicable en casos de urgencia extrema. 

Vease N" 19. 

20. 

c. La intervenci6n del Poder Legislativo: la autorizaci6n 
legislativa. 

PN I59 - 624 12-6-59 

Es requisito constitucional, la autorizaci6n previa del 
Congreso Nacional para celebrar contratos de interes 
publico con entidades of iciales o semiof iciales extran
jeras. 

Como se ha expuesto, dispone tambien la Constituci6n Nacional en 
el aparte de su citado articulo 48 que "para celebrar tales contratos 
(de interes publico nacional, estadal o municipal) con entidades ofi
ciales o semioficiales extranjeras que tengan personeria juridica o 
para traspasarlos a ellas, se requerira la autorizaci6n del Congreso 
Nacional". 

Pues bien, si la Prqcuraduria estima que el domicilio del contra
tista en el pais para la fecha de la celebraci6n del "Contrato Ori
ginal" es motivo bastante suficiente de nulidad, tanto de dicho con
trato como de los que le son complementarios, con mayor raz6n 
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considera que son tambien nulos tales contratos, si el contratista es 
una "entidad semioficial extranjera" y para la celebraci6n no se 
solicit6 y obtuvo previamente "la autorizaci6n del Congreso Na
cional". Observese, en efecto, como es de doctrina administrativa 
unanime, que las "autorizaciones" que, de acuerdo con la Constitu
ci6n o las leyes, los funcionarios o agentes de la Administraci6n re
quieren para otorgar o producir determinados actos juridicos, cons
tituyen un elemento constitutivo y necesario del "consentimiento"; 
por tanto, la omisi6n de la autorizaci6n no es que vicie el con
sentimiento, sino que Io impide, obsta para su manifestaci6n Ie
gitima; y siendo el consentimiento elemento esencial a la existencia 
del acto, omitido aquel, este tampoco existe juridicamente hablando. 

En el caso en examen, si bien no se puede afirmar categ6rica
mente que el contratista tenga tal caracter, no es menos cierto que 
de ello conoce la Comisi6n una pluralidad de indicios. A objeto 
de verificarlo, pues, y establecer la necesaria consecuencia de de
rechos a este respecto, estima Ia Procuraduria conveniente que la 
Comisi6n sugiera al Gobierno Nacional practicar las diligencias que 
juzgue pert\nentes a traves de nuestras representaciones diplomaticas 
en el exterior. 

Vease N9 4. 

21. 

C . Los vicios del consentimiento 

Es de advertir, en ef ecto, que cualesquiera sean los 
contratos que celebre la Administracion -de Derecho 
Privado o de Derecho Publico-, el "consentimiento" y 
la "Causa Ucita" continuan siendo elementos esencia
les para la existencia de los mismos; y que, ademds, 
los vicios que af ecten aquel -el error, el do lo, la vio
lencia-, pueden comprometer su validez, asi como la 
falta de causa, o la causa ilicita por contraria a la ley, 
a las buenas costumbres y al orden publico, comprome
ten tambien su existencia. 

PN - l59 - 613 12-6-59 

Es de advertir, en efecto, que cualesquiera sean los contratos que 
celebre la Administraci6n -de Derecho Privado o de Derecho Pu
blico-, el "consentimiento" y la "causa Hcita" continuan siendo 
elementos esenciales para la existencia de los mismos; y que, ade
mas, los vicios que afecten aquel -el error, el dolo, la violencia
pueden comprometer su validez, asi como la falta de causa, o la 
causa ilicita por contraria a la Ley, a las buenas costumbres y al 
orden publico, comprometen tambien su existencia. 

Pues bien, no es un secreto que en la conclusion de tales con
tratos se incurri6 en maniobras o manejos dolosos, de tal modo que 
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de los mismos contratos aparecen indicios graves de ellos: el 
costo exorbitante de la ejecuci6n de las obras contratadas ("hay 
entre 100 y 120 millones de d6lares en exceso de precio" o un 
costo "45 por ciento mas caro que la propuesta mas alta" de la 
liticaci6n, y 28,83 millones de d6lares de intereses "err6neamente'', 
calculados, segun se dice en el Informe de la Primera Junta Di
rectiva del Instituto Venezolano del Hierro y del Acero) y la apro
baci6n, o la aprobaci6n precipitada, o a posteriori y, en todo caso, 
meramente formal, de la Contraloria de la Nacion, a tales contratos, 
son, pues, indicios muy graves de que estos fueran el producto 
o la consecuencia de negociados enjuiciables; ademas, en letra c) 
de la clausula N9 29 del "Contrato Original", ratificada por Ia clau
sula N9 18 del "Contrato de Ampliaci6n", se estableci6 expresa
mente, como causa de resoluci6n del contrato, que "el Ministerio 
compruebe que el contratista" ha ofrecido o prometido de pagarle 
a cualquier persona que pueda tener intervenci6n oficial en la obra, 
segun los terminos de este contrato, comisiones, regalias, obsequios 
y otros beneficios, dla simple "of erta" o "promesa" de tales "pres
taciones" y no su pago, se sancionaba con la resoluci6n del con
trato? dCual el prop6sito, en todo caso, de erigir expresamente tan 
singular circunstancia en causal de resoluci6n? 

Un contrato que ofrece tan singulares caracteristicas en su celebra
ci6n y formalizaci6n debe calificarse como "contrato doloso". Pues 
bien, es verdad que, de acuerdo con el articulo 1.154 del C6digo 
Civil, el dolo, para que sea causa de anulabilidad del contrato, 
debe cumplir, entre otras condiciones, la de que las maquinaciones 
que Io constituyen provengan del otro contratante o de un tercero 
con el conocimiento de aquel; es decir, que el dolo comun no ten
dria efectos anulatorios. Sin embargo, juzga Ia Procuraduria que tal 
criteria, evidentemente correcto en las relaciones obligacionales crea
das contractualmente entre los particulares, no es de tal modo va
ledero y aplicable en las relaciones de tal naturaleza creadas entre 
la Administraci6n y los particulares: el interes publico, los intereses 
de la comunidad, deben estar a cubierto no s6lo de los apetitos 
desbordados, de Ia codicia, de los contratantes de la Administra
ci6n o de terceros, sino tambien de los manejos dolosos de fun
cionarios deshonestos e inescrupulosos. Repugna, en efecto, a la con
ciencia juridica, que contratos dolosos, provenientes de colusiones, 
concusiones, cohechos, sobornos, corrupci6n de funcionarios, traf ico 
de influencias, etc., es decir, delictuosos, cuya persecuci6n es de 
acci6n publica, pueden obligar validamente a la Administraci6n. 
Admitir en el Derecho Administrativo la rigida soluci6n del De
recho Privado a situaciones analogas creadas entre los particulares, 
es admitir el contrasentido, el exabrupto, de que la Administraci6n 
tenga que reconocer a sus contratantes, como validos, los efectos de 
actos delictuosos de los cuales no s6lo son reos los funcionarios, sino 
tambien aquellos mismos contratantes que se allanan a las preten
siones ilegales e inmorales de los funcionarios o que, en alguna 
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forma, los corrompen o los incitan a delinquir. La solidaridad legal 
en la responsabilidad penal, no es, en estos cases un hecho 
aislado, o inocuo a la responsabilidad civil. De ahi que la Procu
raduria adhiera al criteria conforme al cual la sanci6n del contrato 
administrative doloso debe ser su nulidad. No· se discute si la Ad
ministraci6n, en estos cases, tiene, o no, contra los autores del dafio 
-funcionarios y contratantes-, la acci6n por indemnizaci6n de los 
dafios y perjuicios que con la celebraci6n de contratos dolosos le 
hayan ocasionado. 

Pero en la alternativa, la sanci6n mas adecuada parece ser la ac
ci6n de nulidad. 

A titulo ilustrativo, se considera oportuno trasladar, a continuaci6n, 
el concepto del "contrato doloso", y sus consecuencias, expuesto por 
el autor espafiol Sabino A. Gendin en su obra Los Contratos Publi
cos: 

"Llamase contrato doloso cuando el dolo es cometido por ambas 
partes contratantes, cuando hay confabulaci6n de ambas partes para 
realizar aquel. En tal caso, cualquier interesado en la Administra
ci6n, representada por un 6rgano competente podra impugnar la 
validez del contrato, sin perjuicio de que exijan responsabilidades 
polf ticas, administrativas, civiles o criminales al representante de la 
Administraci6n que, con mala fe, en perjuicio de esta, formul6 y per
feccion6 un convenio, aun con todas las apariencias legales en punto 
a tramites y formalidades". 

"Los intereses publicos son tan sagrados que deben ser garantiza
dos frente a las maquinaciones y confabulaciones de los gobernan
tes y administradores con empresas y particulares, a quienes les ad
judiquen, en dafio de aquellos, contratos de obras, suministros, ser
vicios publicos, etc., mediante prebendas, sobornos o promesas de 
cualquier clase de beneficios". 

"No s6lo el declarar nulos los contratos realizados .por adminis
tradores incompatibles para contratar con ciertas personas (vease 
capitulo III, paragrafo 29), supone garantias bastantes en la etica 
contractual. Por eso deben admitir los tribunales contencioso-admi
nistrativos los recurses de impugnabilidad de los contratos publicos 
concluidos con perjuicio para el erario de la Administraci6n, a ins
tancia de cualquier persona interesada, digamos tambien que por los 
administradores que sustituyan a los que cometieren el negocio 
doloso o la de autoridades y corporaciones superiores que tienen fa
cultades para demandar la anulaci6n de tales contratos dolosos; to
do, claro esta, sin perjuicio de las responsabilidades de otro orden 
que de la declaraci6n del contrato doloso derivase". 

"Como se observara, la doctrina del dolo mutuo para los contratos 
publicos es diametralmente contraria a la de los privados. Sabido es 
que estos, para que el dolo produzca la nulidad de los contratos, 
debera ser grave y no haber sido empleado por dos parte contra
tantes. (Art. 1.270 del C6digo Civil)". 
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Por otra parte, conviene, por lo menos, plantear la problematica 
de valorar las proyecciones que en la licitud de la causa de las 
obligaciones asumidas por la Administraci6n en estos contratos, ten
ga la conducta de sus representantes o agentes en la celebraci6n 
de ellos; es decir, si su voluntad fue exclusivamente determinada a 
contrata'.r por los efectos esperados y obtenidos de la comisi6n de 
delitos contra la cosa publica, previstos y sancionados por el Titulo 
III del Libro Segundo del C6digo Penal; en otras palabras, si una 
conducta evidentemente contraria al orden publico puede causar 
validamente tales obligaciones. 

Vease N9 23. 

22. 

D. La conclusion del contrato 

a . Principia general 

PN - 160 - 311 3-2-60 

M ientras la Administraci6n no hay a aprobado expre
samente la of erta a traves del acto de otorgamiento 
que es el contrato, no existe ninguna vinculaci6n entre 
ella y el particular interesado, puesto que las actos pre
vios que realiza la Administraci6n son meros trdmites 
administrativos que no otorgan derecho alguno a las in
teresados. 

Como la concesi6n tiene por objeto una prestaci6n de utilidad pu
blica, conforme a lo establecido en el artfculo 19 de la Ley de 
Minas, ella es realmente un contrato administrativo, y justamente 
en esta clase de contratos la voluntad del Estado esta subordinada 
no solo a los requisitos de forma prescritos por las leyes, sino tam
bien, y de manera principal, al propio interes de la naci6n, que 
reclama el buen acierto y fidelidad de sus agentes. Es por eso que 
"mientras la Administraci6n no haya aprobado expn~samente la ofer
ta a traves del acto de otorgamiento que es el contrato, no existe 
ninguna vinculaci6n entre ella y el particular interesado, puesto que 
los actos previos que realiza la Administraci6n son meros tramites 
administrativos que no otorgan derecho alguno a los interesados", 
ya que SU unico objeto es el de preparar la realizacion del actO 
administrativo contractual que es el otorgamiento de la concesi6n, 
y hasta que la Administraci6n no haya manifestado su voluntad a tra
ves de dicho acto, no han nacido obligaciones ni derechos para las 
partes contratantes. 

El criterio antes expuesto esta en todo conforme con el sustentado 
por la ley de la materia, al referirse a otros contratos cuyo otorga
miento tambien es potestativo para el Ejecutivo Nacional. En efec
to, en las concesiones de exploraci6n y subsiguiente explotaci6n 
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de que habla el ordinal 19 del articulo 174 de la Ley de Minas, 
luego de haberse cumplido con los tramites necesarios para obtener 
la concesi6n, el articulo 178 ejusdem, dispone que "si no hubiere 
habido oposici6n, o cuando hubiere sido declarada sin lugar por 
sentencia definitivamente firme, y si el Ejecutivo Federal estuviese 
dispuesto a otorgar la concesi6n solicitada, asi se declarara por 
resoluci6n en la cual dispondri que se otorgue el titulo de la conce
si6n dentro del lapso de treinta dias a contar de la fecha de la 
publicaci6n de dicha resoluci6n". De la misma manera, para la ex
plotaci6n de las reservas nacionales, el ordinal 49 del articulo 187 
establece que: "Vencido el plaza que se hubiere fijado para air 
las solicitudes y proposiciones, el Ministerio de Fomento, caso de 
que el Ejecutivo Federal estuviese dispuesto a ello, adjudicara la 
buena pro a la solicitud y proposici6n que a su juicio, tomadas 
en cuenta todas las circunstancias concomitantes, hallare mas favo
rables para los intereses de la naci6n ... " Asi, pues, el otorgamiento 
de las concesiones de caracter potestativo, entre las cuales esta la 
que ha motivado el presente estudio, es un acto discrecional del 
Ejecutivo Nacional, todo lo cual viene a corroborar el criteria ex
puesto de que las obligaciones y derechos de las partes contratantes, 
nacera a partir del momenta del otorgamiento, par lo que antes de 
este acto, ningun vinculo juridico existe entre el particular y la Ad
ministraci6n. 

23. 

b . Valor de las relaciones entre las partes previas al acto 
de conclusion 

PN - I60 - 307 18-1-60 

La "orden provisional", como su nombre lo indica, es 
meramente "provisional"; es pura y simplemente una 
oferta o proposici6n de compra, sujeta a la tramita
ci6n administrativa consiguiente, que, como tal, mal 
puede obligar a la naci6n, pues J?O es un contrato. 

Pero, aun en el supuesto negado de que las directores de los 
Ministerios tuvieran esas facultades, debemos destacar que "la "or
den provisional" (Anexo A del libelo), coma su nombre lo indica 
es meramente "provisional'', es pura y simplemente una oferta o 
proposici6n de compra sujeta a la tramitaci6n administrativa consi
guiente, que, coma tal, mal puede obligar a la naci6n, pues no es 
un contrato"; y que la segunda "orden", aunque "aprobada por la 
Contraloria General de la Nacion", aparece firmada par el ciudadano 
doctor S.L.F., quien para la fecha de expedici6n de dicha "orden", 
aun admitiendola como vinculante -lo que se niega una vez mas-, 
no era director de Administraci6n del Ministerio de Agricultura y 
Crla. Por consiguiente, es manifiestamente inexacta la afirmaci6n de 
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la demandante, contenida en su libelo, segun la cual "el 24 de enero 
de este mismo afio" (1958), se le entrego a la "C. M., S. A., la 
orden ya refrendada del pedido", puesto que ni siquiera para esa 
fecha (24 de enero de 1958) era aun director de Administracion de 
dicho Ministerio la persona a cuya firma se atribuye la expedicion 
de dicha "orden, siendo asi, pues, que tal "orden" aparece expedi-

. da por quien ni siquiera era funcionario de hecho, por lo cual esta 
afectado de nulidad absoluta; es evidente que ella surge como re
sultado de graves maquinaciones y manejos fraudulentos, todo lo 
cual agrega dos vicios mas que afectan la existencia y la validez 
del presunto contrato o "convenio", como son la incompetencia 
absoluta de la persona a quien se atribuye un destino publico que 
aun no desempefia y el error en que seguramente se ha hecho in
currir a dicha persona. 

Estas afirmaciones obligan a la representacion de la Nacion a ex
poner los antecedentes del asunto: existio, efectivamente, en el 
Ministerio de Agricultura y Cria, el proyecto de adquirir, de la firma 
demandante, determinados materiales: la "orden provisional" tiene 
ese caracter, Sometido el proyecto a la Contraloria de la Nacion, 
esta lo aprobo. Pero antes de comunicarselo a la compafiia vende
dora, ocurrieron los acontecimientos politicos del 21, 22 y 23 de ene
ro de 1958. Es evidente por ostensible y por notorio, que entre el 
22 de enero y el 24 del mismo, en que los nuevos Ministros, desig
nados por el nuevo Gobierno el dia anterior, tomaron posesion de 
SUS cargos, los Departamentos Ministeriales estuvieron acefalos, 
entre ellos, desde luego, el de Agricultura y Cria. Por consiguiente, 
mal podria comunicarse a la firma vendedora -hoy demandante
la resolucion definitiva del Ejecutivo Nacional, de perfeccionar la 
operacion, puesto que no habia Ministro en el Despacho que adop
tara tal resolucion. Designado el nuevo Ministro, el Despacho, como 
es logico suponerlo, sometio a revision todos los proyectos, aproba
dos o no, que existian de compras; y llego a la conclusion de que 
la compra proyectada a traves de la citada "orden provisional" CO!\ 

la "C. M., S.A.", resultaba innecesaria o inconveniente. Desde lue
go, resultaba tambien innecesario comunicarle esta decision a la "C. 
M., S.A.", pues, como ya se ha dicho, con esta no mediaba nin
gun contrato, sino una simple proposici6n de compra representada 
por la citada "orden provisional"; y si, por haber entendido esta 
"orden provisional" como definitiva, la mencionada firma ya habia 
procedido "de inmediato" y como era natural, apoyada en la serie
dad de la Administraci6n Publica y la fe y confianza en sus esti
pulaciones, a hacer los pedidos de materias primas para la fabrica
ci6n del material plastico y el material de cobre industrializado, y 
se gestion6 en los Bancos la apertura de las cartas de credito ne
cesarias para responder a los compromisos contra!dos; si incurri6 en 
tales o mayores gastos, ello es consecuencia de la propia torpeza 
de la demandante. Pues bien, desistido el proyecto, la orden fue 
cancelada o anulada, y asimismo fueron destruidos o anulados al-
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gunos de los ejemplares en que ella constaba; y como ha poclido 
haber quedado sin destruir o sin anular alguna copia de dicha or
den, dado lo numeroso de los ejemplares o copias, la naci6n tiene 
graves razones para presumir, muy fundadamente, que terceras per
sonas introdujeron esa copia dentro del cumulo de ordenes que 
diariamente f irma el director de Administracion del Ministerio, a 
quien han podido sorprender en su buena fe, para luego entregar tal 
copia a la "C.M., S.A.". 

En razon de tales hechos, de tan notoria gravedad, el ciuda
dano Procurador de la Nacion, en su caracter constitucional de su
prema autoridad del Ministerio Publico, ha procedido a denunciar
lo por ante los tribunales penales competentes. 

En consecuencia, la representaci6n de la nacion impugna de nu
lidad las supuestas "ordenes" en que la actora fundamenta su acci6n. 

Finalmente, aun en ese doble supuesto, negado una vez mas -de 
que Ios directores de los Ministerios sean funcionarios legalmente 
competentes para obligar contractualmente a la Nacion y de que, 
en el caso de autos, los instrumentos en que la actora fundamenta 
la accion resulten ser efectivamente autenticos-, no puede negarse 
a la Administracion, puesto que es de doctrina administrativa uni
versalmente aceptada, el derecho induscutible que ella tiene de res
cindir unilateralmente los contratos que celebre cuando asi resulte 
aconsejable por el supremo interes publico, al cual ha de estar subor
dinado necesariamente el particular interes del contratista. En tal 
eventualidad, la acci6n para deducir no seria la deducida en el 
caso de autos, cual es la de ejecuci6n del presunto contrato. 

24. PN - 160 - 312 3-8-60 

Una "orden provisional" no puede considerarse coma 
un contrato creador de obligaciones entre las partes. 

La demandante ha traido a juicio como prueba fundamental de 
sus relaciones contractuales con la Naci6n venezolana las "6rdenes 
provisionales" distinguidas con las letras "A" y "B". Asi se expresa 
en la narrativa del libelo de demanda donde se dice que "el dia 
21 de enero, pues, fecha de esa "orden provisional", que acostum
bra entregar el Despacho, como todos los Despachos Ejecutivos, 
en caso de urgencia de sus pedidos, se perfeccion6 el contrato, 
orden esta debidamente conformada por la Direcci6n de Adminis
traci6n y por la Contraloria Interna del Ministerio". Se imp one, 
pues, analizar la naturaleza de las "6rdenes provisionales" y esclare
cer si las mismas pueden considerarse como instrumentos contrac
tuales que obliguen a la naci6n venezolana. 

Se expuso en la contestaci6n de la demanda y en estos informes 
se ratifica, que la "orden provisional", como su nombre lo indica 
es meramente "provisional", es pura y simplemente una proposici6n 
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de compra sujeta a la tramitaci6n administrativa consiguiente, que, 
como tal, mal puede obligar por si sola a la Nacion venezolana, ya 
que la misma no es un contrato; el hecho de que la misma haya sido 
aprobada por la Contraloria General de la Nacion, no implica nin
guna obligaci6n para el Ejecutivo, el cual puede perfectamente de
sistir de Ia negociaci6n contenida en la "orden provisional" a 
pesar de la aprobaci6n impartida por la Contraloria de Ia Nacion. 
No siendo la "orden provisional" un contrato que crea obliga
ciones entre las partes, mal puede prosperar la acci6n por cumpli
miento de contratos que sabre ella se hace, coma en el caso de 
autos. 

Los conceptos enunciados se ven confirmados por las declaracio
nes hechas por el testigo presentado por los apoderados actores, 
doctor S. L. F., quien era para la epoca de la emisi6n de la "orden 
provisional", distinguida con la letra "B'', el Director de Administra
ci6n del Ministerio de Agricultura y Cria, quien a la contestaci6n 
a las repreguntas octava y novena, expuso: "Consiste (la "orden 
provisional"), coma su nombre lo indica, en una "orden provisional" 
que se convierte en una operaci6n real cuando las mercancias objeto 
de la orden, son recibidas por la proveeduria del Despacho y pre
via confrontaci6n por el encargado de di cha of icina de que los 
materiales anotados en la "orden provisional" coinciden con la fac
tura de despacho y la cual es presentada por la firma interesada'', 
y mas adelante: "L6gicamente al constatar la proveeduria que los 
materiales despachados no se ajustan a las especificaciones conte
nidas en la orden provisional de compra puede devolver la mer
cancia objeto de la negociaci6n y, por lo tanto, queda nula la or
den en referencia". Es de suma importancia la declaraci6n anotada, 
no tanto por su valor probatorio, el cual es casi nulo en el presente 
juicio, por estar emitiendo el declarante juicios sabre el merito 
de actos administrativos, que no necesitan ser probados, ya que di
chos conceptos son de los que el juzgador debe conocer, sino 
porque llama la atenci6n sobre un punto fundamental del presente 
juicio. Afirman los demandantes que la "C.M., S.A." " ... solicit6 hacer 
el dia 16 en los dep6sitos del Ministerio entrega de cuatro mil 
metros (Mts. 4.000) de tuberia plastica ya fabricada, a fin de que 
el Despacho comenzara a remediar las necesidades urgentes que 
requeria, habiendose expresado por la Direcci6n de Administraci6n, 
que podia hacer esa entrega de material al encargado de la recep
ci6n en los dep6sitos, senor A.". Pues bien, aun admitiendo que la 
"orden provisional", una vez convertida en definitiva pudiese ser con
siderada como un contrato, no ha sido probado procesalmente que 
la M. hubiera entregado los materiales vendidos en los dep6sitos 
del Ministerio de Agricultura y Cria, y ni siquiera se ha compro
bado la intenci6n de la M. de consignar los mencionados materiales, 
lo cual quiere decir que no es cierto, al menos desde el punto de 
vista de la verdad procesal, que la M. haya cumplido con su obliga
ci6n contractual, ya que esto, repetimos, no aparece comprobado en 
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autos, y en consecuencia, mal puede pretender que Ia naci6n ve
nezolana cumpla con Ia obligaci6n de pagar el precio de los mis
mos. Tratandose, como se trata, de un contrato sinalagmatico, el 
incumplimiento imputable a una de las partes de Ia obligaci6n res
pectiva exonera a la contraparte de Ia suya. 

Podemos, pues, concluir nuestras argumentaciones, relativas a las 
"6rdenes provisionales", pretendida documentaci6n de las relaciones 
contractuales entre las partes del juicio, afirmando: 19) Que a las 
mismas por SU propia natura}eza DO puede darseles el caracter de 
contratos, como afirman los apoderados demandantes; y 29) Admi
tiendo que lo tuvieran, no aparece comprobado en autos que la 
M. haya cumplido con su prestaci6n contractual y mal puede exigir 
Ia contraprestaci6n por parte de Ia naci6n venezolana. 

Vease Nos. 8 y 21. 

3. IL OBJETO 

25. PN - 15 7 I 5 8 - 64 5 4-9-58 

Es nula de pleno derecho la cldusula contractual por 
la cual la naci6n exima de impuestos estadales o mu
nicipales. 

El artfculo 3° del Proyecto de Decreto-Ley, por el cual la Junta 
de Gobierno autoriza la contrataci6n exterior, establece: "Los ingre
sos producidos por raz6n del credito que se contraiga estaran exo
nerados de Ios impuestos sobre la renta y de timbre fiscal y en 
general de cualesquiera otros impuestos, tasas, derechos y contribu
ciones creados o que se crearen ya fueren nacionales, estadales o 
municipales". Y Ia secci6n 1.07 del Artfculo 1 del Proyecto de Con
venio estipula que "tanto los pagos al vencimiento como los 
abonos anticipados que se efectuen a cuenta de capital, y los pagos 
de intereses y la compensaci6n por los compromisos. . . estaran li
bres y exentos de cualesquiera impuestos, tasas, derechos o contri
buciones o de la deducci6n de las mismas, hoy vigentes o que im
pongan, apliquen, recauden o establezcan al respecto la Republica 
o cualesquiera subdivisi6n poHtica o autoridad fiscal de Ia misma"; 
y que "la Republica garantiza que este Convenio, asf como los paga
res y cualquier pago a capital de Ios prestamos y de sus correspon
dientes pagares, y de los intereses sobre los mismos y de cuales
quiera otras sumas pagaderas en virtud del presente Convenio, no 
estan ni estaran sujetos a papel sellado, impuestos de timbre fis
cal, impuestos sobre la renta y cualquier otro impuesto, tasa, de
recho o contribuci6n que ahora existan o en lo adelante impon
gan, apliquen, recauden o establezcan al respecto, la Republica o cual
quier subdivisi6n politica o autoridad fiscal de la misma". 
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Como puede observarse, se estipula una exenci6n total o absoluta 
de todo impuesto, tasa, derecho o contribucion que grave o pueda 
gravar todas las operaciones relativas al emprestito proyectado y a 
los beneficios obtenidos en ellas por los prestamistas. Tal exen
ci6n, concebida en tales terminos, merece, en opinion del suscrito, 
especial examen. En efecto, de acuerdo con lo <lispuesto en el ar
ticulo 125 de la Constituci6n Nacional, "no podran concederse fran
quicias, rebajas o exoneraciones que no hayan sido estipuladas en 
contratos aprobados por el Congreso Nacional", del mismo modo, 
el articulo 46 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional esta
blece en su encabezamiento, que "el Ejecutivo Federal no podni 
conceder franquicias, rebajas o exoneraciones, a menos que tales con
cesiones esten expresamente autorizadas por la ley o hayan sido es
tipuladas en contratos legalmente celebrados". Conforme a las dispo
siciones transcritas, es indudable que la ley, por la cual el Congreso 
Nacional autorice la contrataci6n de un emprestito, puede en prin
cipio establecer exoneraciones o exenciones de impuestos o contri
buciones. Y, asimismo, en el supuesto de que la Junta de Gobierno 
se considere competente para dictar esa autorizaci6n, es induda
ble que en ejercicio de las funciones legislativas que detente, pue
de tambien establecer en su dictado tales exoneraciones. 

Ahora bien, tales facultades no son, en criteria del Despacho, ab
solutas e ilimitadas. Al contrario, tanto el Congreso Nacional, por
que tambien el ha de estar sometido a la Constituci6n Nacional, 
y con mayor raz6n la Junta de Gobierno en defecto de aquel, 
deben atender y acatar las limitaciones establecidas no s6lo en la 

·constituci6n sino tambien en otras leyes de la Republica; o, si 
lo que se pretende es dictar un ordenamiento jurfdico distinto 
al preexistente, debe entonces la Junta de Gobierno proceder a su 
previa derogatoria. 

En este sentido, la Procuradurfa se permite destacar que la "exen
cion" de "impuestos, tasas, derechos o contribuciones", se ha con
cebido en terminos tan generales y absolutos que no se ha detenido 
frente a las delimitaciones establecidas por la Constitucion y las 
leyes, entre las entidades polf ticas o administrativas, como son los 
Estados y las Municipalidades que ejercen y comparten la So
beranfa Fiscal del Estado. Al contrario, tal "exencion" alcanza a 
toda exacci6n establecida o que se establezca, no solo por la Repu
blica sino por "cualquier subdivision polftica a autoridad fiscal de 
la misma". Ahora bien, de acuerdo con el articulo 48 de la Ley 
Organica de la Hacienda Nacional que dice: "En los contratos ce
lebrados por los Estados y por las Municipalidades, no podran es
tos obligarse a solicitar ni a obtener franquicias de impuestos nacio
nales; y tampoco en los contratos celebrados por la nacion, 
podran pactarse la obligacion de solicitar ni obtener la exencion 
de impuestos de los Estados ni de las Municipalidades. Tales es
tipulaciones seran nulas de pleno derecho". Si la ley sanciona con 
la nulidad de pleno derecho "la obligaci6n de solicitar" u "obtener 
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la exencion de impuestos de los Estados" o "de las Municipalida
des", con mayor razon ha de estar sancionada, con nulidad de igual 
caracter la estipulacion de la exencion absoluta de impuestos esta
blecidos o que se establezcan por los Estados o las Municipalidades 
en ejercicio de la Soberania Fiscal que la misma Constitucion Na
cional les reconoce (articulo 16, ordinal 39 y 21, ordinal 49). Ello, 
pues, ademas de contener una manifiesta violacion de la ley, esta
blece un peligroso antecedente de desconocimiento, por parte del 
Foder Nacional, de la autonomia de los Estados y de las Munici
palidades, y de invasion, por el mismo Foder, en las esferas pro
pias de dichas entidades, delimitadas, como se ha dicho, por la mis
ma Constitucion Nacional. 

26. PN - 157 /58 - 647 4-9-58 

El poder de imposici6n del Estado no puede ser ja
mds objeto de contrataci6n porque es inherente a su pro
pia soberania. 

Aun mas, la "exencion" comentada no se detiene ni en el espacio 
ni en el tiempo. Las expresiones de que ella alcanza a "cualquier 
otro impuesto, tasa, derecho o contribucion que ahora existan o en 
lo adelante impongan, apliquen, recauden o establezcan al respecto 
Ia Republica o cualquier subdivision politica o autoridad fiscal de 
la misma", implican, en criterio de la Frocuraduria de la Nacion, una 
forzosa inhibicion y una anticipada declinatoria de la soberania de 
la Republica. En efecto, y conforme a los mas elementales princi
pios de Derecho Constitucional, atributo esencial de la soberania es, 
entre otros, el derecho indeclinable de imponer; por consiguiente, 
renunciar, asi sea parcialmente o temporalmente, a ese derecho, a 
esa potestad, equivale, implicitamente, a renunciar al ejercicio de 
ese atributo de Ia soberania. For ello, la doctrina constitucional, 
administrativa y fiscal, asi como la jurisprudencia mas autorizada so
bre la materia, estan conformes en considerar que el poder de im
posicion no puede ser jamas objeto de contratacion. Esta sola consi
deracion seria suficiente para que los tribunales de justicia pronun
ciaran la nulidad de semejante estipulacion contractual. 

Vease N 9 41. 

4. LA CAUSA 

La causa Ucita es un elemento esencial para la existen
cia del contrato administrativo. 

Vease N9 21. 
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III. LA FORMACION DE LOS CONTRATOS 
ADMINISTRA TIVOS 

1 . CARACTER DE LA LICIT A CI ON 

27. PN - 160 - 309 3-2-60 

La licitaci6n que publique la Administraci6n no da 
derecho a los of erentes a obtener una buena pro, y por 
tanto, aquella puede ser declarada desierta. 

Con fecha 20 de agosto de 1958, el Ministerio de Minas e Hidro
carburos public6 en el Diario El Independiente, de esta ciudad, un 
aviso .oficial contentivo de la licitacion para la explotacion de una 
mina de caolin, situada en terrenos baldios de la jurisdicci6n del 
Municipio Dalla Costa, Distrito Roscio del Estado Bolivar. Se ex
presa en dicho anuncio que en el Despacho de Minas e Hidrocar
buros "cursa una solicitud tendiente a la celebraci6n de un con
trato para la explotacion" de la referida mina; que "en el proyecto 
de contrato, entre otras obligaciones de caracter administrativo, el 
solicitante ofrece de acuerdo con la ley": 

a) Pagar coma impuesto superficial un bolivar por hectarea y 
por afio. 

b) Pa gar coma impuesto de explotacion el 2 por ciento sabre el 
valor comercial del material en Caracas. 

c) Manufacturar el caolin en el pais y en el caso de que la pro
duccion sobrepasare a la manufactura, se reservaria el derecho de 
exportar el excedente. 

Ante esta proposici6n hecha por C.C., C.A., con fecha 10 de 
febrero de 1959, el Ministerio de Minas e Hidrocarburos resolvio 
oir proposiciones de todas aquellas personas que estuviesen inte
resadas en la aludida explotacion, incluyendo al proponente origi
nal, que mejorasen sustancialmente las ventajas antes sefialadas a 
fin de otorgarla al autor de la proposicion mas ventajosa, teniendo 
por finalidad el procedimiento adoptado: 

a) "Obtener los mayores beneficios para el Fisco Nacional"; 
b) "El desarrollo eficiente de la minerfa en el pais". 
En el texto de la licitacion se establece que: a) "Los interesados 

deberan presentar sus ofertas al Ministerio en sabre cerrado antes 
del 15 de septiembre del corriente afio" (1959); b) Que "el 16 del 
mismo mes, a las 10 a. m., en acto publico que tendra lugar en la 
Direccion de Minas, Torre Norte, Pisa 20, Centro Simon Bolivar, 
se procedera a la apertura de los sabres; y c) Que dentro de los 
15 dias siguientes se dara a conocer en este mismo Diario, la de
cision adoptada por el Despacho al respecto. 
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A dicha licitacion solo concurrieron las siguientes compafiias: C.C., 
C.A. y P. M., C.A., ambas domiciliadas en Caracas. C.C., C.A., pro
ponente original, mejor6 su oferta anterior asi: 

a) Pagar como impuesto superficial la cantidad de Bs. 5 por 
hectarea y por afio; 

b) Pagar como impuesto de explotaci6n el 2 por ciento sobre 
el valor comercial del material en Caracas; 

c) Manufacturar el caolin en el pais, pero reservarse el derecho 
de exportar el excedente, caso de que la produccion sobrepasare a la 
manufactura. 

Por su parte, P. M., C.A., despues de explicar que su capital es 
totalmente nacional y que su objeto es el de suministrar materias 
basicas a todas las industrias nacionales, hace su oferta asi: 

a) Tratar el mineral en una nueva fabrica que esta construyendo 
en la zona industrial de Cagua, Estado Aragua, que esta a punto 
de terminar; 

b) El mineral sera manufacturado totalmente en el pais; 
c) Vender el mineral tratado a cualquier industria o entidad 

nacional que lo requiera; 
d) Pagar al Ejecutivo Nacional como impuesto superficial la can

tidad de Bs. 5 por hectarea y por afio durante los primeros cinco 
afios, y la cantidad de Bs. 7 por hectarea y por afio durante los 
afios siguientes; 

e) Pagar por una sola vez y como derecho inicial de explotacion 
el 5 por ciento del valor comercial del mineral en Caracas. 

Llegado el dia y hora para la apertura de los sobres, conforme 
a lo previsto, el Ministerio de Minas e Hidrocarburos procedi6 a 
hacerlo asi en presencia de los interesados, segU:n consta de acta 
levantada al efecto, la cual cursa en el expediente; luego el Des
pacho de Minas e Hidrocarburos pas6 las ofertas presentadas a la 
Division de Economia Minera, dependiente de la Direcci6n de Eco
nomia del mismo Ministerio, para que previo estudio rindiera un 
informe sobre la conveniencia o no de otorgar la concesion. En 
escrito de fecha 28 de setiembre de 1959, el citado organismo cum
pli6 su cometido exponiendo una serie de razones, recomendando al 
Ministerio la conveniencia de declarar desierta la licitaci6n. El ana
lisis hecho por la Division de Economia se puede resumir asi: 

a) El mineral de la concesi6n es de excelente calidad, propio 
para ser utilizado en la manufactura de ladrillo refractario, que re-
quiere la Siderurgica; · 

b) Dada la excelente calidad del caolin, su precio podria ser 
de Bs. 100 puesto en Valencia, el cual supera de manera conside
rable al explotado en otros lugares, como en Nirgua, que s6lo 
cuesta Bs. 38 la tonelada, sin que la diferencia sea causada por 
los costos de transporte unicamente; 

c) Que el Instituto Venezolano del Hierro y del Acero necesita 
considerables cantidades del ladrillo refractario y, ante la circuns-
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tancia anotada, seria preferible que el yacimiento de referenda fuese 
explotado directamente por el mencionado Instituto, toda vez que en 
esta forma se lograrian tres objetivos, a saber: 

F) Eliminacion de intermediarios. 
29) Suministro regular y permanente de la materia prima. 
39) Reduccion apreciable del costo de produccion del acero. 
d) Que C.C., C.A., es la compaiiia mas poderosa en la industria 

de su ramo con capacidad de asegurar el control de la industria 
del caolin, mientras que P. M., C.A. conforme a su objeto, es una 
empresa intermediaria, lo que traeria por consecuencia, de otorgar
sele la concesion, un encarecimiento de la materia prima basica de 
la industria manufacturera en detrimento del consumidor; 

e) Que debido al aumento del consumo de los productos deriva
dos del caolin y a la proteccion arancelaria de que fue objeto 
la industria por decreto del 13 de febrero de 1959, se han comen
zado a establecer en el pais importantes empresas con tal fin, 
como, por ejemplo, la "G., C.A.", la cual proyecta hacer una inver
sion inicial de Bs. 4.187.500,oo, por lo que es posible que tanto esta 
empresa como otras que se hayan constituido despues de cerrada 
la licitacion, esten interesadas en la explotaci6n del aludido yaci
miento. 

Ahora bien, de acuerdo con las ofertas presentadas por C.C., C.A. 
y P. M., C.A., no hay duda de que entre las dos, y desde un punto 
de vista comparativo, la mas ventajosa es la hecha por la ultima de 
las empresas nombradas, tanto porque ofrece pagar por concepto 
de impuestos superficial y de explotacion una can ti dad mucho mas 
alta que las ofrecidas por C.C., C.A., como porque ademas se com
promete a que el mineral sera manufacturado totalmente en el 
pais, mientras que la otra licitante se reserva el derecho de exportar 
el excedente. 

No obstante Io dicho, es criterio de esta Direcci6n de que, a 
pesar de ser mas ventajosa la proposici6n de P. M., C.A., el Eje
cutivo Nacional no esta obligado a otorgarle la concesion a Ia men
cionada compafiia porque si entre los objetivos perseguidos por la 
Administracion, segun se expresa en el texto de Ia licitaci6n, esta 
el de obtener los mayores beneficios para el Fisco Nacional y dada 
la circunstancia de que la Division de Economia Minera considera que 
el referido mineral, por sus excelentes cualidades, puede tener un 
precio por tonelada puesta en Valencia, tres veces mayor que el que 
se explota en otros yacimientos, sin que influya en dicho precio el 
costo del transporte, se observa que la compafiia reclamante no ha 
mejorado sustancialmente las ventajas perseguidas. Otro de los ob
jetivos de la Administraci6n es el interes que esta tiene en el desa
rrollo de la mineria en el pais y para ello no s6lo debe tomarse 
en cuenta el aumento en el pago de los impuestos, sino tambien 
ciertas condiciones que debe llenar el aspirante a concesionario para 
asegurar el control de la produccion y, en este sentido, la Division 
de Economia ha expresado en su informe que P.M., C.A. es una 
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empresa intermediaria, que por tal condicion traeria por consecuen
cia un encarecimiento de Ia materia prima basica de la industria 
manufacturera en detrimento del consumidor, lo que, desde luego, 
esta en desacuerdo con la finalidad perseguida por la Adminis
tracion. Ademas, el propio texto de la licitacion establece que des
pues de haber sido abiertos los sobres contentivos de las diversas 
proposiciones, el Ministerio "dara a conocer dentro de los quince 
dias siguientes a dicha apertura, por aviso publicado en el mismo 
peri6dico", la decision que hubiere adoptado. Al expresarse en la 
licitacion que el Ministerio comunicaria por la prensa la decision 
que adoptase, se esta diciendo que no esta necesariamente obli
gado a contratar con ninguno de los proponentes, por cuya raz6n 
el Despacho de Minas podia tomar dos determinaciones, a saber: 
otorgar la concesion a quien ofreciere mayores ventajas a juicio del 
Ejecutivo Nacional, o bien declarar desierta Ia licitaci6n, por no 
ajustarse ninguna de las proposiciones a las aspiraciones de la Ad
ministraci6n. Se observa, ademas, que el Ministerio de Minas e 
Hidrocarburos no actu6 en este asunto de manera arbitraria, porque 
una vez que fueron abiertos los sobres pas6 dichos recaudos, para 
su estudio, a la Division de Economia, dependiente de la Direcci6n 
de Economia del aludido Ministerio. Y fue con base en el infor
me presentado por el citado organismo que el Despacho de Minas 
e Hidrocarburos opt6 por declarar desierta Ia licitaci6n. 

Por otra parte, la concesi6n para explotar el caolin en terrenos 
baldios es un contrato administrativo que, conforme al articulo 89 

de la Ley de Minas, su otorgamiento es potestativo del Ejecutivo 
Nacional. Cuando Ia Administraci6n Publica licita Ia explotaci6n de 
un yacimiento de caolin, siempre que este en terrenos baldios, lo 
hace teniendo en cuenta la defensa de los intereses de Ia naci6n 
y como la Administraci6n esta constituida jerarquicamente por una 
serie de funcionarios que han de obrar con sujeci6n a ciertas reglas, 
ella no puede quedar obligada para con el particular que haya ofre
cido mejores condiciones, sino cuando la autoridad competente, en 
este caso el Ejecutivo Nacional, aprueba definitivamente el otorga
miento, mediante el cumplimiento de las formalidades propias del 
caso. En efecto, la licitacion en esta clase de contratos no es sino 
un anuncio por medio del cual se participa a los interesados el 
interes del Estado en explotar determinado yacimiento minero, a 
fin de asegurar el control de la producci6n, mejores ventajas para 
el fisco nacional y evitar pref erencias para el otorgamiento de la 
concesi6n que podrian dar lugar a situaciones injustas. Ahora bien, 
las condiciones que se establezcan en el texto de la licitaci6n 
no pueden considerarse como las unicas aspiraciones de la adminis
traci6n, porque aun en el curso de Ia misma ellas pueden variar 
conforme a las necesidades e intereses de Ia naci6n. En el caso en 
estudio se observa la circunstancia anotada, cuando la Division de 
Economia Ilega a precisar que el caolin del yacimiento en cues
ti6n es de excelente calidad y tiene propiedades que lo hacen apto 
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para la fabricaci6n de ladrillos refractarios. La determinaci6n de 
la calidad del referido mineral produjo, desde luego, un cambio de 
criterio en la Administraci6n al considerar que el Instituto Venezo
lano del Hierro y del Acero puede explotar directamente el caolin 
para la fabricaci6n de ladrillos refractarios que necesita la Side
rurgica. 

2. LA ADJUDICACION 

La adjudicaci6n en las licitaciones de contratos admi
nistrativos de be ser dada al licitante que of rezca las 
condiciones de contrataci6n mas ventajosas para la Ad
ministraci6n. 

Vease N" 27. 

IV. LA EJECUCION DE LOS CONTRATOS 
ADMINISTRATIVOS 

1. PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION 

28. 

A. Principia general 

PN - 159 - 617 12-6-59 

La consecuencia de la calificaci6n de un contrato 
como administrativo es la presencia en la ejecuci6n del 
mismo, de determinadas prerrogativas de la Adminis
traci6n, exorbitantes del derecho comun. 

La calificaci6n juridica del contrato reviste, para la Procuraduria 
de la Nacion, especial importancia, en raz6n de las consecuencias 
especfficas que de la misma se derivan y en las cuales existe unani
midad en la doctrina administrativa. Entre ellas, el Despacho con
sidera suficiente mencionar, a los fines exclusivos de este dictamen, 
las siguientes: 

Primera. En la interpretaci6n y ejecuci6n de tales contratos, 
deben tenerse presentes las reglas y principios del Derecho Admi
nistrativo, en oposici6n al criterio hermetico del Derecho Civil, no 
porque se excluya en abso}uto SU aplicacion, sino porque esta re
sulta secundaria o subsidiaria. 

Segunda. Por ello -como dice un au tor-, "la situaci6n indi
vidual del derecho de los particulares (del contratista) en cuanto 
ha ya de por medio un contra to administrativo ... , es menos estable 
que la situaci6n individual nacida de los contratos civiles po~ 
estar supeditada al imperio de los intereses publicos". En otras 
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palabras, Ia intangiblidad de los contratos, que garantiza el Dere
cho Civil, no se hace lugar, como en Ios contratos de Derecho 
Privado, en los contratos en examen. De ello se desprende, a su vez: 

a) La facultad inalienable de Ia Administraci6n de resolver unila
teralmente jure imperii dichos contratos, sin necesidad de deman
dar judicialmente la resoluci6n, si la forma como se vienen eje
cutando o si la interpretaci6n que el contratista pretende darles, o, 
incluso, si las condiciones de todo orden en que fueron celebrados, 
resultan contrarias al interes publico; y de proseguir la Aaminis
traci6n misma, bien directamente o a traves de otro contratista, la 
ejecuci6n de las obras contratadas con el anterior. En el dudoso 
supuesto de que, por el ejercicio de esta facultad de la Administra
ci6n, hubiera lugar a indemnizaci6n alguna al contratista, la proce
dencia de la misma esta condicionada al cumplimiento absoluto que 
este haya dado al contrato. 

b) La facultad de la Administraci6n de resolver tambien unila
teralmente tales contratos en los casos de suspensiones ilegales o 
no autorizadas de los trabajos, por parte del contratista, con el 
consiguiente derecho a solicitar del mismo la indemnizaci6n de dafios 
y perjuicios que las suspensiones ocasionen a la Administraci6n. 

c) La- facultad ilimitada de la Administraci6n, de inspeccionar 
y fiscalizar la ejecuci6n de las obras, por todos los medios de que 
disponga, a fin de verificar no s6lo si aqtiellas se estan ejecutando 
de conformidad con las respectivas estipulaciones contractuales, sino 
tambien, y principalmente, si aquellas se estan ejecutando en la 
forma que mejor satisfaga el interes publico; por ello, las faculta
des mencionadas en las referidas estipulaciones tienen pura y sim
plemente caracter enunciativo. Debe tenerse siempre presente -Co
mo anota Jeze- que el interes general exige una interpretaci6n mas 
rigurosa de las obligaciones del empresario. 

d) La facultad inalienable o ilimitada de la Administraci6n, de 
verificar, por todos los medios que estime conducentes -y sin que 
a ello obste la ambigiiedad u oscuridad de las respectivas clausulas 
contractuales-, la sinceridad y veracidad de todos aquellos elementos 
de costo que en cualquier forma tengan alguna influencia en Ia 
economia del contrato, como son, principalmente, aquellos en cuya 
proporci6n la Administraci6n libere las garantias· otorgadas por el 
contratista y los que determinen los costos variables de las obras. 

B. Poderes de direcci6n y control 

La Administraci6n tiene f acultades ilimitadas para 
inspeccionar y fiscalizar la ejecuci6n del contrato, 

Vease N9 28. 
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C. Poderes de Sanci6n Unilateral 

La Administraci6n puede sancionar unilateralmente 
el incumplimiento por parte del cocontratante, y entre 
las mas graves se encuentran, la rescisi6n unilateral y la 
ejecuci6n subsidiaria de la prestaci6n. 

Vease N9 28. 

29. 

D. Poderes de modificaci6n unilateral 

PN - 157 /58 - 623 17-3-58 

Cualquier acuerdo posterior que modif ique, asi sea 
parcialmente, un contrato administrativo, es inoperante 
si no se ha sometido a las mismas formalidades y re
quisitos legales del contrato. 

" ... Y asimismo, no es raz6n suficiente para que esta Procura
duria modifique su criterio antes expuesto, el antecedente alegado 
por la reclamante, segun el cual, "asi como se aprobo para los 
gastos de mano de obra efectuada por la E. de C'', asi tambien 
debia el Ministerio aprobar, o reconocer, los gastos cuestionados: 
ello solo significa una irregularidad man if iesta, puesto que revela que 
por acuerdos posteriores que no constan en el expediente, se tomaron 
decisiones que alteraban o modificaban la eficacia de las clausulas 
de prevision establecidas en el contrato, sentandose asi un criterio 
peligroso para el debido control administrativo y economico de con
tratos de esta naturaleza. Es verdad que el factor celeridad privo 
en la ejecucion de las obras sefi.aladas y que el constituyo un 
obstaculo para el buen cumplimiento de las normas contractuales 
mencionadas, pero no puede ser jamas bastante para relevar a la 
contratista de la responsabilidad en que pudiera ocurrir". 

V eanse Nos. 1 y 28. 

30. 

E. Poderes de rescisi6n unilateral 

PN - 160 - 312 3-8-60 

El Estado tiene f acultad para rescindir unilateral
mente los contratos administrativos que haya celebrado. 

Es un princ1p10 de derecho administrativo aceptado por la ma
yoria de los ordenamientos juridicos modernos, que el Estado tiene 
facultad para rescindir unilateralmente los contratos que haya firma
do, cuando asi lo aconseje el interes publico, al cual necesariamente, 
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debe subordinarse el interes particular. El mencionado principio 
deroga claramente el establecido por nuestro C6digo Civil en ma
teria contractual, el cual establece que los contratos no pueden 
ser rescindidos sino por mutuo acuerdo. La posici6n especial y pri
vilegiada del Estado sobre los particulares, justifica esta derogaci6n; 
posici6n especial y privilegiada que favorece al Estado y que en
cuentra su justificaci6n en la alta misi6n del administrador de la 
cosa publica que tiene como unico objeto el beneficio de los ad
ministrados. 

No hay que perder de vista que el Estado, aun cuando actua 
como persona de derecho privado en relaciones contractuales con 
los particulares, lo hace con el objeto de dar cabal cumplimiento 
a la misi6n susodicha, la cual, repetimos, no tiene otro fin que el 
beneficio colectivo. En consecuencia, si el Estado en un determinado 
momenta social o econ6mico, el cual plantea problemas concretos 
y a los cuales hay que dar soluciones determinadas, contrae rela
ciones contractuales con particulares, a ese fin, y si por motivos de 
indole diferente, la situaci6n social o econ6mica que hicieron sur
gir la necesidad de contratar en un sentido, se modifica o desapa
rece, parece justo y beneficioso que se pueda librar de dichos com
promisos contractuales, beneficiando asi a sus administrados. 

No quiere decir esto que el particular quede completamente sujeto 
al arbitrio de la Administraci6n Publica, la cual al tomar una me
dida tan grave debe analizar concienzudamente si en realidad el 
interes colectivo sea mayor al dafio que se le causa al particular. 

Veanse Nos. 23 y 28. 

2 . OBLIGACIONES DE LA ADMINISTRACION 

31. PN - D 5 3 I 5 4 - 13 5 20-9-54 

Existe obligaci6n de la Administraci6n de indemni
zar a su cocontratante cuando un acto de otra autoridad 
administrativa distinta modifica el equilibria financiero 
del contrato. 

En el contrato celebrado con fecha 28 de octubre de 1952 entre 
el Ejecutivo Nacional, por 6rgano del ciudadano Ministro de Obras 
Publicas y la Constructora. . . en la clausula 5~, se establece a cargo 
del contratista la obligaci6n de solicitar y proveer el material nece
sario para llevar a cabo la obra, y apenas si en esa misma clausula 
el Ministerio se reserv6 el derecho de suministrar los materiales, 
"que crea convenientes, cuando asi favorezca a sus intereses"; luego, 
en la Clausula 15~, que concierne a la "Cooperaci6n entre las partes" 
se estatuye que: "Queda entendido y convenido entre las dos partes 
contratantes que efias cooperaran redprocamente de todas maneras 
con el fin de adelantar las obras y de obtener y entregar en el 
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sitio de los trabajos todos los materiales, abastecimentos y equipos 
que se requieren en conexi6n con el proyecto". 

Ahora bien, aun reconociendo que en los terminos del contrato 
nada expreso se estipul6 con respecto al lugar y forma en que los 
materiales pudieran ser adquiridos por el contratista, y resultando 
de ello que la empresa interesada no esta asistida de derecho al
guno para formular la reclamaci6n en cuesti6n; se observa, si, que 
aun cuando la parte que se deja transcrita de la clausula 15~, no 
impone directamente una obligaci6n al Ministerio en cuanto a la 
adquisici6n y suministro de materiales, si involucra cuando menos, 
un deber de cooperaci6n para con la empresa, en cuanto a la ob
tenci6n de las facilidades de entrega "en el sitio de los trabajos" de 
todos los materiales, etc., etc., y en esta forma, existe ya un prin
cipio de derecho de parte de la reclamante a que se traduzca en 
lo econ6mico lo que no ha podido ser realidad en los hechos de 
parte del Ministerio. 

No estima esta Procuraduria procedente el argumento de que se 
trate de un "hecho unilateral", como lo es el de la prohibici6n de 
la extracci6n de arena, y que de este hecho sea "responsable" el 
Ejecutivo Nacional, representante de la naci6n, ya que si bien es 
cierto que es el mismo Poder Ejecutivo el que por una parte apa· 
rece contratando con la constructora. . . y por la otra aparece dic
tando una resoluci6n de prohibici6n de extraer arenas en las playas 
del Litoral, debe observarse, en cambio, que en el primer caso nada 
expreso se estipul6, como se deja dicho, en cuanto al lugar y forma 
de donde hubieran de obtenerse los materiales para la obra, entre 
estos las arenas para la construcci6n, y ademas, en este acto de 
contratar la realizaci6n de una obra publica el Ejecutivo actua en 
raz6n de la personeria juridica de que esta investido y que lo coloca 
en condici6n paralela a las demas personas naturales y juridicas; 
pero, cuando el Poder Ejecutivo de la naci6n dict6, a traves del 
Ministerio de Comunicaciones, la resoluci6n prohibitiva de extrac
ci6n de arenas en las playas, actu6 no ya en condici6n de persona 
juridica, sino en ejercicio del imperium que caracteriza a sus fun
ciones de gobierno, y asi las cosas no puede darse a esta resoluci6n 
el alcance de un acto simplemente unilateral de una de las partes 
contratantes, ya que en el no ha sido parte contratante la que lo 
impuso o ejecut6, sino el Gobierno el que lo orden6 en beneficio 
de la colectividad. 

Tampoco considera este Despacho que el caso sea de fuerza 
mayor, ya que conforme al concepto mas generalizado que de esta 
se tiene, y que aparece expresado en la obra Tratado Prdctico de 
Derecho Civil Frances, de Planiol y Ripert, a la pagina 537 del 
tomo 69, "la expresi6n "fuerza mayor" indica el caracter invencible 
del obstaculo; "caso fortuito", su aspecto imprevisible; "causa extra
fia", el caracter externo en relaci6n con el deudor". En tal virtud 
no es este un caso de fuerza mayor, porque el obstaculo que ha 
surgido para la extracci6n de arenas de las playas no puede ser 
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calificado en estricta 16gica de "invencible"; tampoco es un caso 
fortuito, porque ha podido preverse; quedaria, pues, el caso com
prendido entre las "causas extrafias", por el caracter externo en re
laci6n al deudor, y no porque haya sido ejecutado unilateralmente 
por la otra parte contratante. 

Asi, pues, como consecuencia de cuanto dejamos expuesto y pese 
a reconocerse que no surge responsabilidad directa de la naci6n, 
porque no se trata de un acto unilateral de ella en su condici6n 
de persona juridica, porque no se trata de un caso de fuerza ma
yor, y porque tampoco es un caso fortuito, si debe admitirse respon
sabilidad por cuanto tratandose de una causa extrafia a la voluntad 
de la constructora ... , la otra parte, la naci6n, estaba en el deber 
de contribuir con aquella en la soluci6n, en fuerza de la comentada 
clausula 15~, del contrato y la circunstancia de hecho de no poder 
brindar esa cooperaci6n pactada, puede y debe traducirse en indem
nizaci6n econ6mica por los dafios y perjuicios que efectivamente ha
ya sufrido la empresa interesada como secuela de la resoluci6n del 
Gobierno de Venezuela en cuanto a la prohibici6n de extraer arenas 
de las playas. 

V. LA RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL 

1 . REQUISITOS GENERALES 

32. PN - 160 - 497 27-9-60 

No procede reclamaci6n por lucro cesante cuando 
esta se basa en un hecho incierto y sin que exista nin
guna relaci6n entre las partes. 

Finalmente, reclaman los solicitantes "el lucro cesante consistente 
en la utilidad licita y legitima de que fueron privados los propieta
rios al no poder, por consecuencia o como consecuencia del decre
to a que nos hemos venido refiriendo, vender por parcelas el 
inmueble o la totalic;lad del mismo, a mejor precio sobre el de ad
quisici6n ... y que estimamos en la cantidad de. . . bolivares''. Sohre 
este particular, es criteria de la Procuraduria que la reclamaci6n de 
lucro cesante formulada por los solicitantes, basada en hechos in
ciertos, es improcedente pues, como ya hemos afirmado anterior
mente, en el presente caso no ha existido ninguna relaci6n contrac
tual entre ellos y el Ministerio de Agricultura y Cria que diera lugar 
al nacimiento de una obligaci6n cuyo incumplimiento pudiera servir 
de base a tal reclamaci6n. Ademas, el lucro cesante tiene necesa
riamente que estar basado en hechos ciertos, no sobre hechos even
tuales. A ese respecto, dice Ripert: "Cuando el perjuicio es puramente 
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eventual el calculo no puede ser hecho, y conceder una retribucion 
es, por lo mismo, imposible. Es preciso, en efecto, distinguir cuida
dosamente el perjuicio eventual y el perjuicio futuro. Si este puede 
ser reparado, es porque su existencia, aunque inactual, es cierta. No 
hay perjuicio, pero es seguro que un dia u otro lo habra y ya 
se puede prever su magnitud. Nada se opone, pues, a la reparacion. 
El perjuicio eventual, en cambio, no tiene sino una existencia pro
blematica: El dafio que podra sufrirse un dia depende en parte de 
la falta cometida, pero depende tambien de otras circunstancias que 
no se ha realizado aun y que uno no puede decir si efectivamente 
se realizaran. De ahi que no sea dable pensar en resarcir ese dafio, 
que puede no existir jamas. No es cuestion de rehusar una repara
cion a la victima el dia en que la lesion se produzca realmente o 
se tome cierta. . . Pero mientras el perjuicio permaneza incierto, 
no es posible acordar una indemnizacion cuyo calculo no podra ser 
establecido sobre ninguna base solida". 

2. EL RETARDO EN LOS PAGOS 

3 3 . PN - 15 9 - 92 3 

Puede surgir responsabilidad para la Administraci6n 
par su retardo en las pagos, pero en todo caso es nece
sario que el cocontratante la hay a puesto en mora". 

Es lo cierto, pues, que a Ia Nacion se le imputa retardo en la 
cancelacion de las cuotas que habian sido convenidas en el con
trato y se le reclama el pago de una determinada cantidad de 
dinero como la equivalencia a la suma que la C. C. tuvo que des
embolsar por las negociaciones que efectuaran con diversos bancos 
de la ciudad al descontar determinadas ordenes de pago. Para la na
cion, en realidad, tal tipo de negociaciones le son completamente 
extrafias y, de consiguiente, mal puede fundarse en ellas y en las 
obligaciones que de las mismas se derivaron, la reclamacion que se 
le hace. Esta, si es que procederia, tendria su base en el articulo 
1.277 del Codigo Civil, mediante el cual se establece que "a falta 
de convenio en las obligaciones que tienen por objeto una cantidad 
de dinero, los dafios y perjuicios resultantes del retardo en el 
cumplimiento consisten siempre en el pago del interes legal, salvo 
disposiciones especiales". En el contrato no se estipula, que la Na
cion debia pagar un interes del 6 por ciento anual al dejar de 
cancelar en su oportunidad las cuotas convenidas, por lo que si 
fuera aplicable en el caso en estudio la disposicion legal comen
tada, los dafios y pejuicios se traduciran en el pago del interes 
del 3 por ciento anual, que es el que la ley considera legal. 

Pero la Nacion no esta obligada al pago de esos intereses. En 
efecto, en el aparte de ese articulo se dispone lo siguiente: "Se 
deben estos dafios desde el dia de la mora ... ", y no hay constancia 
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en el expediente que la contratista hubiere puesto en mora a la na
ci6n, pues esta no se produjo por la sola expiraci6n del termino 
convenido para hacer los pagos; era necesario que la contratista 
hubiera reclamado el pago que le adeudaba, desde cuyo momenta 
es que pudiera haberse considerado en mora a la naci6n. 
· No encontrandose, pues, la Naci6n venezolana en situaci6n de mora 

es evidente que nada adeuda a dicha compafifa por este concepto y, 
de consiguiente, no procede la reclamaci6n que ha sido formulada, 

3. EFECTOS DE LAS HUELGAS 

34. PN - 156 - 74 10-10-55 

Las huelgas solo pueden dar lugar a la concesion de 
prorroga en el termino para el cumplimiento de una obli
gacion contractual, y no constituyen en general, causas 
que puedan afectar en f orma definitiva la ejecucion de 
un compromiso. 

"Tambien procede comentar que las huelgas apenas son sucesos 
esporadicos, eventualidades de corta duraci6n, que, a lo sumo, y por 
via de conciliaci6n y de tolerancia, podrian ser ponderadas por la 
parte a quien corresponda para determinar, a su propio juicio y 
voluntad, la concesi6n de una tregua o aplazamiento temporal para 
el cumplimiento de una obligaci6n; pero en ningun caso constituyen 
por si solas, aun cuando hubieren sido comprobadas, motivos sufi
cientes en derecho para ser apreciadas en un proceso como causas 
o motivos que puedan afectar en forma definitiva la ejecuci6n de 
un compromiso tan preciso y categ6rico como el contraido por la 
compafiia T. I., con la naci6n venezolana, de concluir y firmar en 
esta ciudad en una fecha fijada con antelaci6n, un contrato de com
praventa de petr6leo a realizarse en un periodo de dos afi.os, me
diando el antecedente que el cumplimiento de ese compromiso 
habia quedado amparado por una clausula penal radicada en fianza 
bancaria, constituida en un convenio preparatorio que cre6 un es
tado de derecho como preliminar necesario y aplicable a la cele
braci6n del contrato definitivo, en prevision de los perjuicios eviden
tes que su incumplimiento causaria al Fisco Nacional". 

VI. LA HIPOTESIS DEL RECURSO AL ARBITRAMIENTO 

3 5. PN - 159 - 660 12-6-59 

En las contratos administrativos no puede acudirse 
al arbitraje para resolver las controversias que surjan en 
la ejecucion del contrato. 
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Como puede observarse de las estipulaciones contractuales trans
critas, el procedimiento previsto en la clausula 39 del "Contrato Ori
ginal" para resolver, "por peritos en la materia designados uno por 
cada parte y un tercero por estos peritos", "las discrepancias que 
puedan presentarse entre las partes sobre cuestiones tecnicas", es 
decir, el compromiso arbitral para resolver "cuestiones tecnicas", el 
cual, con tal finalidad, resulta legalmente inobjetable, se fue erigien
do, a traves de los dos contratos siguientes, en procedimiento ge
neral para resolver, ademas, "cuestiones" de otra naturaleza: "las di
vergencias sabre los valores de las obras e instalaciones y montaje", 
en proporci6n de los cuales el contratista puede, o liberar las cien 
letras por $ 20.000.000, depositadas en garantia en el Banco Cen
tral, o liberar la parte liberable de la f ianza o garantia bancaria o 
de compafifa de seguros, de $ 119.859.505,27 (de los cuales, por 
cierto, ya "la naci6n ha aceptado la liberaci6n de $ 106.599.751,93"). 

A este respecto, el Despacho observa que no existe disposici6n 
legal alguna que autorice a la naci6n venezolana para celebrar com
promisos arbitrales, de modo de pod er def erir a tribunal es de arbi
traje la soluci6n de las dudas y controversias que surjan en la in
terpretaci6n y e_jecuci6n de los contratos que ella celebre. Al con
trario, por mandato del articulo 49 de la Constituci6n Nacional, "en 
los contratos de interes publico celebrados con el Gobierno Nacio
nal, con los de los Estados o con las Municipalidades se conside
rara incorporada la clausula siguinente: "Las dudas y controversias 
de cualquier naturaleza que puedan suscitarse sobre este contrato y 
que no puedan ser resueltas amistosamente por las partes con
tratantes, seran decididas por los tribunales competentes de Ve
nezuela, de conformidad con sus leyes, sin que por ningun motivo 
puedan ser origen de reclamaciones extranjeras". 

Por ello, la Procuraduria conceptua valida la clausula compro
misoria mencionada en cuanto con ella se defiere a un arbitramento 
la soluci6n de "las discrepancias que puedan presentarse entre las 
partes sabre cuestiones tecnicas", pero la conceptua nula, de nulidad 
absoluta, en cuanto con ella se pretenda despojar a los "tribunales 
competentes de Venezuela" de la facultad de decidir "divergencias" 
o "discrepancias" sabre "cuestiones" de otra naturaleza que no sea 
exclusivamente tecnica. Con todo ello, no excluye, naturalmente, la 
posibilidad legal de que la naci6n pueda transigir validamente tales 
"divergencias" o "discrepancias", una vez que estas surjan con mo
tivo de la interpretaci6n y ejecuci6n de los contratos en examen; 
por ello es materia sustancialmente distinta a la clausula compromi
soria; en efecto, la transacci6n, judicial o extrajudicial, que la na
ci6n quiera celebrar, si la considera conveniente, con respecto a las 
"divergencias" o "discrepancias" mencionadas, esta sujeta, necesa
riamente, al previo cumplimiento de los requisitos y formalidades 
exigidos por el articulo 79 de la Ley Organica de la Hacienda Na
cional, que dispone: 
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"En ninguna causa fiscal se podra convenir en la demanda, ce
lebrar transacciones, ni desistir de la accion ni de ningun recurso, 
sin autorizacion previa del Ejecutivo Federal, dada por escrito y con 
intervencion del Procurador General de la Nacion". 

"En los asuntos que dependan de la Contraloria General, la au
torizacion a que se refiere este articulo sera impartida previo in
forme del Contralor General". 

De "causa fiscal", a la cual se refiere la disposicion legal trans
crita, tiene la Procuraduria el siguiente concepto: 

"Erroneamente pudiera alegarse que las prohibiciones para cele
brar transacciones y desistir las acciones sin el previo cumplimiento 
de los requisitos previstos en el aludido articulo 79 de la Ley Or
ganica de la Hacienda Nacional, se concretan unicamente a los 
casos de .acciones en curso ante los tribunales de justicia, ya que 
se usa la expresion "causa fiscal", en el encabezamiento de la re
ferida disposicion legal. Tai opinion no podria prosperar porque cho
caria contra los principios que constituyen normas de orden publico 
en materia de Hacienda, del cual se encuentra una aplicacion con
creta en el articulo 49 de la misma ley, segun el cual no pueden 
llevarse a efectos cesiones, remisiones, rebajas o transacciones de 
cualquier genero sobre deudas atrasadas provenientes de cualquier 
renta que hayan pasado a figurar como saldos de afios anteriores, 
sino cuando despues de consultados el Contralor y el Procurador de 
la Nacion estos funcionarios hayan informado por escrito, indicando 
las circunstancias de lo que se pretende". 

"El articulo 79 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional esta 
incluido entre las disposiciones generales del Titulo preliminar de esa 
ley y, por consiguiente, antes que un sentido restringido amerita una 
amplia interpretaci6n, todo ello aunado a la interpretaci6n que ju
ridicamente tiene el termino causa, como lo exponen los autores 
Ignacio de Casso y Romero y Francisco Cervera y Jimenez-Alfaro 
en el Diccionerio de Derecho Privado, que clan la siguiente acepci6n 
al vocablo causas: "Lo que se considera como fundamento u origen 
de algo, intenci6n dirigida a la consecuci6n juridica mediata de un 
negocio de enriquecimiento (causa en sentido subjetivo) (Ennecerus). 
Es la funci6n social que el negocio realiza, y en vista de Ia cual el 
ordenamiento juridico concede eficacia al querer individual (Rava)". 

"Chocaria tambien contra las mas elementales normas de inter
pretacion el que se prohibiera celebrar transacciones y renunciar a 
derechos y acciones cuando se estuvieren discutiendo en procesos 
judiciales, y tales prohibiciones no se extendiesen al procedimiento 
extrajudicial, tanto porque se es.ableceria un desigual tratamiento 
para los asuntos fiscales como porque todos los funcionarios del 
ramo tienen el deber de vigilar y de hacer efectivo todo dere
cho relacionado con lo asuntos fiscales, absteniendose unicamente 
cuando reciban instrucciones escritas del Ejecutivo Nacional, como 
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sienta a manera de principio el articulo 89 de la Ley Organica de 
la Hacienda Nacional. A todo esto debemos agregar que por cuanto 
entre las atribuciones acordadas por la ley a los fiscales de rentas 
no aparecen las de poder celebrar transacciones ni renunciar a ac
ciones y derechos que correspondan al Fisco Nacional, toda renun
cia o transaccion que de manera judicial o extrajudicial hicieran 
sin el cumplimiento de los requisitos legales constituiria una extra
limitacion de las atribuciones y facultades de que estan investidos 
y, por consiguiente, careceria de eficacia conforme a lo previsto 
en el articulo 41 de la Constitucion Nacional''. (Procuraduria de la 
Nacion, lnforme al Congreso Nacional, 1956, paginas 72-73). 

De acuerdo con ese criteria, el planteamiento de tales "divergen
cias" y "discrepancias", cuando estas inciden en "cuestiones" que 
no sean tecnicas y, de algun modo, tengan alguna repercusion o 
efecto en el patrimonio del Fisco, esta comprendido dentro del con
cepto de "causa fiscal". 

Par otra parte, procede destacar que, "por valor igual al de los 
anticipos cuyos derechos "el contratista haya cedido" a la nacion, 
esta le entregara letras de cambio de las retenidas en garantia en el 
Banco Central, y que, "por valores iguales al monto de las relaciones 
de obras formadas por el contratista, se ira extinguiendo la ga
rantia bancaria o de compafiia de seguros". Por tanto, juzga la Pro
curaduria que en este, coma en ningun caso, puede validamente 
la Administracion, convencionalmente, relevar a sus organismos con
tralores de su deber legal de control y vigilancia de todas las "ope
raciones" que aquella realice, o sustituir, por un arbitramento, el 
ejercicio de tales atribuciones legales. 

Dispone, en efecto, el articulo 166 de la Ley Organica de la Ha
cienda Nacional: 

"Art. 166. La Sala de Examen tiene por objeto principal examinar 
las cuentas y los anexos de ellas, de todas las oficinas o empleados 
de Hacienda, y de todas las entidades que manejan fondos, bienes 
o materiales costeados por el Fisco, o que los tengan bajo custodia, 
y verificar, duante aquel examen, la legalidad y sinceridad de todas 
las operaciones practicadas por dichas oficinas y entidades o sus 
empleados, por los ordenadores de pagos o por cualquier persona 
o entidad que manejen fondos o bienes publicos". 

Pues bien, si es -entre otras- atribucion legal de Ia Sala de 
Examen de la Contraloria de la Nacion "verificar. . . la legalidad 
y sinceridad de todas las operaciones practicadas" por la Adminis
tracion Nacional, no puede negarsele la facultad que tiene, en con
secuencia, de "verificar" la "sinceridad" de los "valores" por cuyos 
montos la Administracion libera las garantias que un contratista suyo 
le haya prestado. 

Ademas, entre las "atribuciones y deberes", de la misma Sala de 
Examen, el ordinal 139 del articulo 168 de la misma Ley Organica 
sefiala: 
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"139 Llevar un indice de Ios contratos celebrados por Ia nac10n 
en los cuales se estipule garantia por parte del contratista para el 
caso de incumplimiento de sus obligaciones. A este efecto, todos 
Ios Despachos Ejecutivos daran aviso a Ia Sala de Ios contratos de 
esta indole que celebren y de las pr6rrogas de los mismos que acuer
den. La Sala vigilara por que las garantias se hagan efectivas Ile
gado el caso de incumplimiento, y formulara Ios reparos corres
pondientes a fin de que ingresen definitivamente al Tesoro las ga
rantias constituidas o el producto de ejecuci6n de ellas. Una vez 
formulado el reparo por los motivos aqui establecidos, no podra acor
darse nueva pr6rroga de los contratos correspondientes". 

Pues bien, si "la Sala vigilara porque las garantias se hagan efec
tivas Ilegado el caso de incumplimiento, y formulara los reparos 
correspondientes a fin de que ingresen definitivamente al Tesoro 
las garantias constituidas o el producto de la ejecuci6n de ellas", 
tambien debe la Sala "vigilar" porque tales "garantias" se manten
gan validas y eficaces en SU justa medida, y para hacerlo, puede 
tambien, perfectamente, "verificar", en este caso, la "sinceridad" 
de los "valores" en cuya proporci6n la Administraci6n libera las 
"garantias" prestadas por el contratista. La autoridad, pues, de Ia 
Contraloria de la Nacion, en ningun caso y por ningun motivo, se 
puede menoscabar. 

VII. LOS DIVERSOS TIPOS DE CONTRA TOS 
ADMINISTRA TIVOS 

1. EL CONTRATO DE OBRA PUBLICA 

A. Tipificaci6n 

La inexistencia de prueba por escrito no es obs
taculo para tipif icar el contrato de obra, ya que este 
tiene caracter consensual. 

36. PGN - D62 - 216 27-8-62 

Analizados los anteriores recaudos, este Despacho considera in
dispensable determinar previamente si existi6 un contrato de obra en
tre el Ministerio de Obras Publicas y el reclamante, y, en caso afir
mativo, establecer si se trata de un contrato regido por normas 
de Derecho Publico o de Derecho Privado. Al efecto, observa: 

El articulo 1.630 del C6digo Civil establece que: "El contrato de 
obra es aquel mediante el cual una parte se compromete a efectuar 
determinado trabajo, por si sola o bajo su direcci6n, mediante un 
precio que la otra se obliga a satisfacerle". De alH, que los ele
mentos caracteristicos del mismo sean: 19) Ejecuci6n de una obra, 
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que puede consistir en la construcci6n o reparaci6n de edificios y, 
en general, toda clase de construcci6n; y, 29) El pago de un de
terminado precio; este pago puede estipularse de diversas formas, 
como, por ejemplo, al precio alzado o al precio por unidad o me
dida. Ademas de los elementos propios, existen los elementos co
munes de todos los contratos: consentimiento, capacidad y objeto 
licito y posible. En cuanto a los caracteres, se trata de un con
trato bilateral, intuitu personae, a titulo oneroso, conmutativo y 
consensual. 

Ahora bien, en base a lo antes expuesto y en virtud de los re
caudos enviados, encontramos tipificados en el convenio celebrado 
entre el Ministerio y el reclamante, los elementos caracteristicos del 
contrato de obra. En efecto, con respecto al primero, o sea, ejecu
ci6n de una obra, se observa que el contratista debia construir ma
llas "ciclone", puertas de malla "ciclone", cerca de alambre de puas, 
pavimentos, abafiales de concreto, aceras, etc., y en relaci6n con el 
precio, se desprende del presupuesto elaborado y aprobado, que 
se estableci6 un precio por unidad y medida, montante a la suma 
de Bs. 39.635,53. Por otra parte, hemos visto que tanto las obras 
como sus respectivos precios fueron revisados y conformados por la 
Division de Presupuesto de la Direcci6n de Edificios y por la Con
traloria General de la Republica. 

Por consiguiente, la aprobaci6n impartida por la Contraloria de 
la Republica formaliz6 el acuerdo de voluntades y, a juicio de este 
Despacho, perfeccion6 el contrato, surgiendo, en consecuencia, la 
obligaci6n para cada parte contratante de cumplir con sus respec
tovas prestaciones. 

La inexistencia de prueba por escrito no es obstaculo para ti
pificar el contrato de obra, ya que este tiene caracter consensual. 
En nuestro ordenamiento juridico rige el principio de que los con
tratos se perfeccionan desde que las voluntades se encuentran acor
des y se da el consentimiento para realizar el negocio, y si se re
coge por escrito es con el fin de proveerse de un medio probatorio; 
salvo los casos en que la ley misma exige como requisito esencial 
la prueba por escrito, realizada con todas las formalidades legales. 

En consecuencia, opinamos que, sin lugar a dudas, existi6 un con
trato de obra entre el Ministerio de Obras Publicas y el recla
mante, el cual se perfeccion6 al ser aprobado por la Contraloria 
General de la Republica, haciendose, por tanto, exigible su cumpli
miento. 

Vease N° 40. 

37. 

B. Comienzo de ejecuci6n 

PGR - D62 - 143 27-8-62 
En el contrato de obra, cuando no se ha dispuesto 

otra cosa, el contratista debe comenzar de inmediato a 
ejecutar su prestaci6n. 
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Del memorandum ED-62-M-1.230, ya citado, aparece que una de 
las causas para solicitar de la Contraloria la anulaci6n de la aproba
ci6n del presupuesto, fue el hecho de que no se habia autorizado 
la ejecuci6n de las obras. Ahora bien, coma hemos dejado estableci
do, el contrato de obra es un contrato consensual, y par tanto, se 
perfecciona par el solo acuerdo de voluntades; de modo, pues, que 
una vez perfeccionado el contrato, el contratista debe inmediata
mente dar comienzo a la ejecuci6n de la obra, a menos que se 
convenga en que se inicie en una fecha posterior; pero, en el 
2aso en estudio esta ultima situaci6n no parece que haya sido con
venida; en consecuencia, el contratista debi6 dar comienzo a la obra 
una vez que se consider6 perfecta el contrato. 

38. 

C. Responsabilidad frente a terceros 

PN - 157 /58 - 623 17-3-58 

Cuando de un contrato de obra publica pudiera en
tenderse que la Administraci6n asume la responsabili
dad de los dafios y perjuicios causados a terceros por 
el contratista, siempre y cuando este cumpla determina
dos requisitos, este resulta directamente responsable si 
previamente no los ha cumplido. 

De conformidad con lo previsto en la clausula numero 28 del 
contrato celebrado entre ese Despacho y la Compafiia Constructora 
V.C.A. para la ejecuci6n de las trabajos de construcci6n de un tra
mo de la A venida Generalisimo Francisco de Miranda, "la contra
tista se obliga a evitar en lo posible que sean causados dafios o 
perjuicios de cualquier fndole a terceras personas con motivo de 
la ejecuci6n de las obras objeto de este contrato; pero cuando sea 
imposible evitar tales daiios o perjuicios, procurara por todos las 
medias licitos, reducirlos al minimum compatible con la normal eje
cuci6n de la obra; y si fuere imprescindible causar cualesquiera 
daiios o perjuicios a propiedades, la contratista debera notificarlo 
pormenorizadamente par escrito al Ministerio con la suficiente ante
laci6n para que puedan realizarse las gestiones del caso con quienes 
corresponde", a la vez "cuando la urgencia de las obras imponga 
de inmedianto ocasionar o daiiar todal o parcialmente algun bien, 
la contratista debera dejar expresa, clara y circunstanciada cons
tancia escrita y comprobantes suficientes de la descripci6n, carac
teristicas, estado y valor del bien o bienes antes de la iniciaci6n 
de los trabajos, asi como tambien de la relaci6n que tengan dichos 
daiios o perjuicios directa o indirectamente con las obras para eje
cutar"; pero no consta en el expediente respectivo, que la firma 
contratista V.C.A., cumpliera en ningun momenta con las anteriores 
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estipulaciones, de mo<lo que le cabria a la sefialada contratista, de 
conformidad con la parte final de la citada clausula 28 del contrato, 
la absoluta responsabilidad por los dafios ocasionados a las instala
ciones de la C.A.N.T. de V., con motivo de la construcci6n de un 
tramo de la Avenida Miranda en el sector Chacaito. 

39. 

D. Relaciones Juridicas con los Obreros 

PN - I59 - 409 9-10-59 

No son aplicables al Estado las disposiciones conte
nidas en los apartes 29 y 39 del articulo 39 de la Ley 
del Trabajo. 

La primera afirmaci6n de los reclamantes esta expuesta en los 
siguientes terminos: "Que la relaci6n juridica existente entre el Mi
nisterio de Obras Publicas y la Constructora T. corresponde con ab
soluta exactitud a la hip6tesis prevista por el aparte 19 del articulo 
39 de la Ley del Trabajo". Ahora bien, la disposici6n citada no 
puede ser aplicada a un organismo de la Administraci6n Publica 
como es el Ministerio de Obras Publicas. Dicho organismo ha sido 
creado con el objeto de que esten a su cargo, desde el punto de vista 
administrativo publico, todo lo concerniente a la construcci6n de 
obras publicas que se realicen en el territorio nacional, y seria ab
surdo equipararlo a "quienes utilicen los servicios de estas personas 
naturales o juridicas que mediante contrato"s se encarguen de tra
bajos que ejecuten con sus propios elementos, siempre que la obra 
contratada sea inherente o conexa con la actividad a que se dedica 
la persona a quien se pres ta el servicio". 

En el caso que analizamos, la persona contratada seria la "C. T." 
y ]a persona a quien se presta el servicio es el Estado venezolano 
por intermedio de uno de sus Despachos Ejecutivos. Seda antiju
ridico, admitiendo la afirmaci6n expuesta por el sindicato, con
siderar que la actividad de la persona a quien se presta el servi
cio, o sea, el Estado venezolano, sea la de construcci6n de carre
teras. El Estado tiene funciones de indole general administrativa 
y, entre otras, las de atender a la C'reaci6n de vi.as de comunicaci6n 
y transporte. Lo equivoco de la afirmaci6n sostenida por el sindica
to se demuestra de la consecuencia que de ella se desprende, o 
sea: "Que el Minitserio de Obras Publicas se hizo en el mo
menta mismo en que contrat6 con la empresa "T" solidaria
mente responsable del cumplimiento de la Ley del Trabajo". De 
aceptarse este principio se llegaria a la situaci6n, por demas insos
tenible, de que el Estado deberia ser responsable de todos los in
cumplimientos que cometan los contratistas para con sus obreros 
cada vez que los primeros, por estar en cesaci6n de pago o quiebra, 
no puedan Ilevar a cabo sus obligaciones para con los segundos. 
Seria la quiebra del Fisco Nacional. La naci6n venezolana es indu-
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dablemente un tercero en lo que a la relaci6n contractual entre la 
"T" y el sindicato se refiere. Y si en el contrato entre la naci6n 
y la "T" figuran clausulas inherentes a la relaci6n entre el contratista y 
los obreros, estas son incluidas unicamente para crear obligaciones 
al primero en favor del segundo. 

Ademas, el contrato existente entre la naci6n y la constructora 
"T" es decisivo en su clausula 57 citada por el sindicato: "El con
tratista, segun el articulo 39 de la Ley del Trabajo, sera conside
rado como patrono del personal que utilice para la ejecuci6n de 
este contrato, y respondera del cumplimiento de las obligaciones 
laborales". No se ve de que manera se pueda inducir de la clausula 
transcrita, la responsabilidad solidaria de la naci6n venezolana, cuan
do por el contrario se afirma expresamente, que el "contratista ... 
respondera del cumplimiento de las obligaciones laborales". 

En un solo caso intervendra el Ministerio de Obras Publicas en 
el pago de los salarios y demas prestaciones adeudadas por el con
tratista a los obreros, y es el previsto en su clausula 58, que dice 
as!: "En caso de que el contratista no pagare a los trabajadores, 
con el fin de asegurar los derechos de estos, y de que no se per
judiquen en ningun caso ni se les retenga salarios, pagara el Mi
nisterio las reclamaciones que puedan presentar los trabajadores, 
con preferencia a cualquier otro pago que deba hacer el contra
tista. La cantidad pagada por este concepto se deducira de los 
saldos que hubiere a favor del contratista". Esta clausula preve el_ 
caso de que el contratista no pague sus obligaciones laborales; en
tonces el Ministerio se subroga en dicho pago pero siempre y cuan
do existan saldos a favor del contratista. Pero este no es el caso 
planteado. Por el contrario, actualmente es la constructora "T" quien 
adeuda a la naci6n venezolana una suma cuantiosa, y mal podria 
esta pagar las obligaciones laborales de la "T" con los saldos que 
hubiera a su favor. 

2. EL CONTRATO DE SUMINISTROS 

40. PN - 159 - 411 12-5-59 

Los contratos que celebra la Administraci6n Publica 
con empresas privadas para la construcci6n de deter
minadas edificaciones e instalaciones, segun las cuales 
estas adquieren y suministran todos las materiales, 
maquinarias e implementos necesarios para la ejecuci6n 
y entrega de la obra, no pueden calificarse de modo 
alguno coma contrato de compraventa". 

Contiene este alegato una doble afirmaci6n, a saber: que el con
trato celebrado entre Ia naci6n y la E.S.A. es un contrato admi
nistrativo de compraventa de materiales e implementos, y que es 
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ademas un contrato de prestaci6n de servicios, para la ejecuci6n 
de obras tecnicas telef 6nicas. 

Rechazamos categ6ricamente este alegato, y en su lugar afirma
mos que se trata de un "contrato de obras", regido por disposiciones 
del Capitulo II del Titulo IX del Libro Tercero del C6digo Civil vi
gente, como pasamos a demostrarlo. 

Basta una simple lectura del contrato para apreciar que su objeto 
principal no es, como Io pretende la parte actora, la compraventa 
de materiales e implementos, sino instalaci6n y entrega de un nu
mero determinado de central es telef 6nicas, listas para su funciona
miento; y si bien entre las obligaciones de Ia compafiia contratista 
estaba la de adquirir y suministrar bajo su propia responsabilidad to
dos los materiales y elementos necesarios para la construcci6n de 
los edificios y para la instalaci6n de las central es telef 6nicas, es 
obvio que tal obligaci6n tiene un caracter accesorio y no principal, 
dentro del objeto integral del contrato. 

El caso es perfectamente analogo al de todos aquellos contratos 
que a diario celebra Ia Administraci6n Publica con empresas pri
vadas para la construcci6n de determinadas edificaciones e instala
ciones, segun los cuales las empresas contratistas adquieren y sumi
nistran todos los materiales, maquinarias e implementos necesarios 
para el cumplimiento de la obligaci6n principal, que es la ejecuci6n 
y entrega de la obra. En esos casos, como en el presente, existen 
elementos tales como los materiales de construcci6n y determinados 
instrumentos, maquinarias, etc., que son adquiridos y suministrados 
por el contratista para ser incorporados a la obra y que, desde lue
go, pasan junto con esta a ser propiedad de la entidad contratante 
en el momento en que acepta la obra; en tanto que aquellos elementos, 
especialmente maquinarias e implementos de trabajo que son adqui
ridos por la empresa contratista para ser usados en la ejecuci6n 
de la obra, permanecen luego siendo de su propiedad. Sin embargo, 
en ningun caso podria pretenderse que tales contratos, por implicar 
para el contratista la obligaci6n de adquirir los materiales y elemen
tos de trabajo, corresponden a la categoria juridica del contrato de 
compraventa. Ampliemos un poco el analisis de este punto por ser 
de vital importancia en la soluci6n del problema juridico planteado. 

El Titulo IX del Libro Tercero de nuestro C6digo Civil vigente 
se titula "De la prestaci6n de servicios", y comprende dos capitu
los, de los cuales el primero trata "Del Contrato de Trabajo" y el 
segundo "Del Contrato de Obras". 

Segun el articulo 1.629, unico que integra el citado Capitulo I, 
"los derechos y las obligaciones de los patronos y trabajadores con 
ocasi6n de trabajo, se rigen por la legislaci6n especial del trabajo"; 
y de acuerdo con las provisiones de nuestra legislaci6n laboral, el 
contrato de trabajo es aquel que se celebra entre un patrono y 
un trabajador, y en virtud del cual el segundo se obliga a prestar 
personalmente sus servicios al primero, mediante el pago de un sa
lario, el cual puede ser calculado bien por unidad de tiempo o 
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par unidad de obra. De suerte que el contrato celebrado entre la 
naci6n y la E.S.A. no puede ser calificado, bajo ningun respecto, 
coma un contrato de trabajo; y cae necesariamente en la califica
ci6n de contrato de obras, regulado par disposiciones del Capitulo 
II del citado Titulo IX del Libra Tercero del C6digo Civil, cuyo 
articulo 1.631 dice textualmente coma sigue: "Puede contratarse la 
ejecuci6n de una obra, conviniendose en quien la haya de eje
cutar ponga solamente su trabajo o su industria, o que tambien 
provea el material". 

De acuerdo con lo dispuesto en el precepto legal transcrito, la 
circunstancia de que la E.S.A. se obligase a suministrar las materiales 
e implementos necesarios para la construcci6n e instalaci6n de las 
centrales telef6nicas, no puede ser invocada, coma trata de ha
cerlo el apoderado-actor, para despojar al contrato de la califica
ci6n juridica que le corresponde, o sea, la de contrato de obras, y 
transformarlo en un contrato de compra-venta. Este criteria se 
robustece en alto grado al analizar la parte final de la clausula 16'1-
del contrato, a la cual ya nos hemos referido, y que dice asi: 

" ... teniendo Ia naci6n prioridad en caso de que la E. deseare 
luego vender eri Venezuela alguna de dichas maquinarias o imple
mentos". En efecto, si coma lo pretende el apoderado-actor, el ob
jeto principal del contrato fuese la compraventa de las cosas que 
habia de adquirir la compaiiia, hecha par esta a la naci6n, seria 
inconcebible que despues de ejecutado el contrato pudiera preten
der Ia E.S.A. vender esas mismas cosas a terceras personas, y mucho 
menos a la naci6n, puesto que ya aquellas habrian ingresado 
al patrimonio de esta. 

Contribuye igualmente a reforzar el criteria expuesto, Ia proporci6n 
en que, segun la clausula 14~ del contrato, se reparte el precio de 
la obra entre el costo de la mano de obra y el de la adquisici6n 
de materiales e implementos. En efecto, de acuerdo con la cita
da clausula del contrato, del precio total de Bs. 126.535.500,00 que 
la naci6n se oblig6 a pagar a la E.S.A. par el cumplimiento de todas 
las obligaciones contractuales asumidas par esta, un 66 par ciento a 
obra de mano (nacional y extranjera) y solo un 34 por ciento a 
la adquisici6n de los materiales e implementos necesarios para la 
ejecuci6n de la obra contratada. 

Queda asi demostrado que el contrato celebrado entre la naci6n 
y la E.S.A no es, coma lo pretende la contraparte, un contrato 
de compraventa, sino un contrato de obras, en el cual la obliga
ci6n del contratista de adquirir y suministrar las materiales e im
plementos tiene, coma en todos las contratos de igual indole, y 
conforme a lo dispuesto par el articulo 1.631 del C6digo Civil, un 
contrato eminentemente accesorio. 
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3 . EL CONTRA TO DE EMPRESTITO PUBLICO 

41. PN - l5 7 I 5 s - 6 51 4-9-57 

El Ejecutivo Nacional no esta autorizado legalmente 
para limitarse, en un contrato de emprestito publico, la 
f acultad de contratar nuevos emprestitos o de realizar 
gastos publicos. 

A Ja limitaci6n de Bs. 350.000.000,oo, estipulada en la letra c) de 
la Secci6n 2,01 del articulo II del Proyecto, relativa al monto de 
las creditos internos con vencimiento anterior al 19 de setiembre de 
1960 -fecha de vencimiento del emprestito proyectado-, cabe ob
servar que no tiene justificaci6n legal alguna. Al contrario, si la 
Constituci6n y las ]eyes de la Republica no le establecen al Estado 
limitaci6n alguna en cuanto a la cantidad que pueda obtener por 
concepto de credito publico, interno, aparte de las limitaciones cuan
titativas relativas a la Deuda Flotante, contenidas en el articulo 59 

de la Ley de Credito Publico, dpor que -cabe preguntar- ha de 
limitarse contractualmente el Estado en la obtenci6n de creditos in
ternos? Tai limitaci6n equivale a renunciar a la posibilidad, nada in
verosimil par otra parte, de que, durante ese periodo, el Estado 
pudiera obtener en el mercado interno, en mejores condiciones que 
en el mercado internacional de capital, las cantidades suficientes 
para pagar el emprestito aqui proyectado y liberarse asi de la deuda 
externa. Par otra parte, es de observar igualmente que de acuerdo 
con el articulo 41 de la Constituci6n Nacional, "el Poder Publico 
se ejercera conforme a esta Constituci6n y a las leyes que definan 
sus atribuciones y facultades", par lo cual -agrega el mismo ar
ticulo- "todo acto que extralimite dicha definici6n constituye una 
usurpaci6n de atribuciones"; y es precisamente el caso de que en 
las leyes que definen las atribuciones y facultades del Poder Eje
cutivo Nacional en materia presupuestaria y de credi.to publico, no 
existe autorizaci6n alguna en cuya virtud pueda el poder adminis
trador ·limitarse, por via contractual, la facultad de contratar em
prestitos publicos internos o de efectuar gastos publicos. Ademas, 
si, como antes se expuso, la contrataci6n sobre el poder de imposi
ci6n atenta contra la soberania del Estado y compromete la majes
tad y dignidad de la Republica, cuyo resguardo la naci6n vene
zolana proclama en el articulo 19 de la Constituci6n Nacional coma 
raz6n primordial de su existencia, lo mismo sucederia con Ja contra
taci6n por el Estado sobre su propia facultad de realizar gastos pu
blicos y de procurarse arbitrios fiscales por las medias que las 
!eyes ponen a su disposici6n. 
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VIII. LAS CONCESIONES FERROCARRILERAS 

42. PND - 53/54 - 148 3-8-53 

Es principio que en las concesiones f errocarrileras, 
vencido el lapso de la concesi6n la via f errea de be 
pasar a beneficio de la Nacion. En esta situaci6n, antes 
del vencimiento de dicho lapso, el concesionario no 
esta facultado para enajenar su patrimonio par no tener 
la libre disposici6n del mismo. 

Con fecha 17 de marzo de 1880, el Ejecutivo Federal celebr6 
con el ciudadano. . . . un contrato para la construcci6n de un 
ferrocarril desde el puerto de La Ceiba o de La Mochila, en el 
Estado Trujillo, hasta el lugar denominado Sabana de Mendoza, 
en el mismo Estado, y dicho contrato fue aprobado por el Con
greso de la Republica conforme consta del decreto de dicho Cuerpo 
Legislativo, fechado el 10 de abril de 1880, ordenado ejecutar el 
13 de los mismos y publicado en la Gaceta Oficial de las Estados 
Unidos de Venezuela el 16 del mismo mes y afio, ejemplar numero 
2.054; el articulo 11 del contrato en referencia dice textualmente asi: 
"Los empresarios conservai:an coma propiedad de ellos la Hnea fi~rrea 
por el termino de ochenta afios, contados desde el dia en que la 
via u~rrea sea abierta al publico; y terminado este lapso de tiempo 
quedara dicha Hnea ferrea con cuanto le es anexa, a beneficio de 
la naci6n, comprometiendose los empresarios a entregarla en buen 
estado". 

Posteriormente, el 3 de mayo de 1897, el Ejecutivo Federal cele
br6 con la Compafiia An6nima Ferrocarril de La Ceiba un contrato 
modificatorio del anterior, incidiendo la modificaci6n en los articulos 
59, 99 y 14 del contrato anteriormente referido, y relacionada la 
misma con la exenci6n del pago de derechos de importaci6n y de 
todo impuesto de Aduanas para los materiales, maquinas, herramien
tas y demas utiles destinados al servicio del ferrocarril, y, ademas, 
con cierta especificaci6n sobre tarifas de pasajes y de fletes en los 
vehiculos de la empresa; este contrato fue aprobado tambien por el 
Congreso Nacional conforme al decreto de fecha 15 de mayo del 
referido afio 1897; mandado a ejecutar el 24 de los mismos y publi
cado en el ejemplar numero 7.082 de fecha 6 de agosto del mismo 
afio, de la Gaceta Oficial de las Estados Unidos de Venezuela. 

Mas tarde, el dia 15 de enero de 1924, el Ejecutivo Federal cele
br6 otro contrato con la misma Compafiia, el cual fue aprobado 
por decreto del Congreso Nacional de fecha 30 de mayo del mismo 
afio, mandado a ejecutar el 8 de junio de ese mismo afio y publi
cado en la Gaceta Oficial el dia 15 de julio de 1924, en el ejemplar 
numero 15.338; en la clausula 7~ de este contrato la Compafiia 
renuncia al privilegio de duraci6n hasta por noventa y nueve afios 
otorgado a la concesi6n ferrocarrilera y el Gobierno Nacional, "en 
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vista de que no ha concedido a la Compafiia ningun apoyo pecu
niario como suscriptor de acciones, ni la ha favorecido con ninguna 
subvenci6n de importancia, ni le garantiz6 ningun rendimiento H
quido, declara insubsistente el derecho que se reserv6 la naci6n por 
el articulo 11 del contrato fechado a trece de abril de mil ocho
cientos ochenta, relativo a la primera secci6n, la cual declaraci6n es 
conforme al espfritu de la Ley de Concesiones Ferrocarrileras vi
gente". 

Por ultimo, el dia 25 de junio de 1928 el Ejecutivo Federal cele
br6 con la misma Compafiia otro contrato, referente a rebaja en los 
fletes, a exenci6n de la obligaci6n de prolongar el ramal ferrocarrilero 
hasta Valera y algunos otros puntos de secundaria importancia; este 
contrato fue aprobado por el Congreso Nacional en decreto de 13 
de julio del mismo afio; mandado a ejecutar el 19 de los mismos y 
publicado en el ejemplar numero 16.562 del 20 de julio del mismo 
afio, de la Gaceta Oficial de los Estados Unidos de Venezuela. 

Ahora bien, a los fines de la evacuaci6n de esta parte de la con
sulta, debe concretarse unicamente el primitivo contrato de 1880 y 
a la modificaci6n que de este se hiciera en el afio de 1924; J a tal 
efecto, considera la Procuraduria de la Nacion que por virtu de la 
expresa renuncia que el Gobierno Federal hiciera del derecho que la 
naci6n se reservara por el articulo 11 del contrato de fecha 13 de 
abril de 1880, la Compafiia An6nima Gran Ferrocarril de La Ceiba 
adquiri6 la libre disposici6n de la totalidad de sus bienes, en cuanto 
concierne a la posible sujeci6n que estos tenian con miras a hacerse 
parte del patrimonio nacional una vez concluido el plazo estipulado 
contractualmente para la duraci6n de la concesi6n y, por tanto, 
desde este punto de vista, la referida Compaiiia esta facultada para 
enajenar su patrimonio. 

IX. LOS PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION COLECTIVA 
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA 

43. PN - I5 7 I 5 8 - 4 5 6 9-7-58 

El contrato colectivo de trabajo es una figura tipica del Derecho 
del Trabajo, que no tiene cabida en ninguna otra de las ramas del 
Derecho Positivo. Ademas, en el campo de las relaciones juridicas 
que median entre un patrono y sus trabajadores, el contrato colec
tivo de trabajo presupone la vigencia entre el primero y los se
gundos de una situaci6n juridica regida por todas las normas que in
tegran el Derecho del Trabajo, a la cual viene a incorporarse el 
contrato colectivo como un sistema normativo complementario; de 
manera que por el hecho mismo de celebrarse un contrato colectivo 
de trabajo se esta reconociendo la existencia de un contrato indi-
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vidual de trabajo entre el patrono o empresa y cada uno de los 
trabajadores que le prestan sus servicios. 

Esta circunstancia reviste particular importancia en el caso que 
nos ocupa, en raz6n de que el proyecto analizado abarca a todos 
los trabajadores que prestan sus servicios al Ministerio de Agricul
tura y Cria, tanto obreros como empleados; y, por tanto, de acce
derse a suscribir un contrato colectivo sin discriminar entre emplea
dos y obreros, se estaria reconociendo la vigencia de la Legisla
ci6n de Trabajo con respecto a unos y otros; lo cual, como hemos 
dicho, es contrario a los principios, y estableceria un precedente que 
podria ser luego invocado por todos los demas trabajadores de la Ad
ministraci6n Publica. 

Por tales razones, el presente caso no debe ser considerado y 
resuelto en forma aislada, sino como un precedente que ha de 
establecer el criterio oficial frente al problema juridico que se analiza. 

Como consecuencia de las consideraciones expuestas, y antes de 
entrar al analisis de las clausulas que integran el proyecto de con
trato colectivo de trabajo a que se refiere este memorandum, nos 
permitimos formular las siguientes conclusiones previas: 

1 ~ En el caso de que se llegue a celebrar un contra to colec
tivo de trabajo entre el Ministerio de Agricultura y Cria y sus 
trabajadores, tal contrato debera abarcar unicamente a los obreros 
al servicio del mencionado Despacho, y no a los empleados y 
funcionarios dependientes del mismo. Si el Ministerio decidiese 
otorgar tambien a los empleados y funcionarios de su dependencia 
algunos de los beneficios econ6micos contenidos en el contrato colec
tivo que celebre con los obreros, debera hacerlo de acuerdo con 
la ley, como acto de la Administraci6n, por la via ordinaria, y en la 
forma acostumbrada para tales medidas, pero no mediante contra
taci6n colectiva. 

2~ En el contrato colectivo que celebrare el Ministerio con los 
obreros de su dependencia debera hacerse constar de modo claro que 
la celebraci6n del contrato no implica, en manera alguna, derogaci6n, 
ampliaci6n ni modificaci6n de los principios establecidos en el ar
ticulo 69 de la Ley del Trabajo vigente. 

s~ Toda vez que la fijaci6n del criterio oficial con respecto a la 
interpretaci6n y aplicaci6n de la Legislaci6n del Trabajo corresponde 
al Ministerio del Trabajo, maxime cuando se trata de las relaciones 
entre el Estado como patrono y los trabajadores que le sirven, 
parece lo indicado que dicho Ministerio intervenga en las tramitacio
nes previas a la celebraci6n de todo contrato colectivo gue haya de 
celebrar alguna dependencia de la Administraci6n Publica. La im
portancia de esta sugesti6n se pone de manifiesto al considerar la 
an6mala situaci6n que surgiria si en dos o mas contratos colectivos 
suscritos por dif erentes departamentos de la Administraci6n Publica 
se estableciesen puntos de vista contradictorios; asi como tambien 
en el caso de que, al surgir una discrepancia de criterio sobre la 
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interpretacion de un contrato colectivo celebrado por un Despacho 
Administrativo, el Ministerio del Trabajo adoptase un criteria ad
verso al sustentado por el departamento suscritor del contrato. 

4~ No debe incluirse en los contratos colectivos que celebre con 
sus obreros la Administracion Publica, ninguna clausula que, de 
manera directa o indirecta, menoscabe el principio de autoridad, 
ni las facultades inherentes a los organos del Estado para la pre
servacion del orden publico, siendo entendido que es nula cualquier 
clausula contraria a este principio, toda vez que las facultades inhe
rentes a los organos del Poder Publico son irrenunciables. 

5~ Existe otra cuestion a la cual no hemos hecho referencia, y 
que debe ser tambien objeto de cuidadoso analisis, y es la legitimi
dad del organismo sindical que, segun el proyecto, habria de sus
cribir el contrato en representacion de los trabajadores. A este res
pecto surge, ante todo, una cuestion de principio de indiscutible 
trascendencia, que es la siguiente: 'No estando sometidos de ma
nera irrestricta sino limitada a la Legislacion del Trabajo los trabaja
dores del Estado, cabe preguntar si es legitima la representacion 
de esos trabajadores por un sindicato cuya existencia, organizacion 
y funcion estan regidas por dicha Legislacion. 

Surge asimismo, otra observacion con respecto a la legitimidad 
de la representacion sindical. En efecto, la denominacion de "Co
mite Sindical Unificado Nacional" parece indicar que se trata de 
un organismo con jurisdiccion en todo el territorio nacional, pero que 
no esta organizado coma federacion sindical. De ser ello cierto, la 
cuestion ameritaria un detenido analisis para su esclarecimiento, ya 
que los sindicatos, tecnicamente, son organismos de primer grado, 
con jurisdiccion territorial limitada, y solo las federaciones sindicales 
tenen jurisdiccion nacional. 

Como es facil advertir, si la hipotesis planteada en el parrafo an
terior resultare cierta, el contrato no deberia ser suscrito por el men
cionado organismo, sino por una verdadera federacion sindical, o bien 
personalmente por cada uno de los trabajadores como es costum
bre hacerlo cuando se trata de contratos colectivos celebrados direc
tamente entre empresas privadas y los integrantes de su personal. 

La solucion a esta cuestion previa, por su dimension y trascenden
cia, escapa a los limites del presente memorandum. Por ello nos 
limitamos a plantearla, pues consideramos que ha de ser resuelta 
para fijar al respecto un criteria oficial definido, antes de sus
cribir cualquier contrato colectivo de trabajo con un sindicato. Y 
es de observar que la necesidad de resolver csta importante cuesti6n 
abona el criteria anteriormente expuesto acerca de la conveniencia 
de que intervenga en el asunto el Ministerio del Trabajo. 



LOS CONTRA TOS DE LA ADMINISTRACION EN LA 
DOCTRINA ADMINISTRA TiV A DE LA 
CONSUL TORIA JURIDICA DEL MINISTERIO 
DE JUSTICIA * 

I. LOS DOS TIPOS DE CONTRATOS DE LA ADMINISTRA
CION: LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS Y LOS CON
TRATOS DE DERECHO PRIVADO 

1. LA CALIFICACION POR LA COLABORACION DIRECTA EN LA 
PRESTACION DE UN SERVICIO PUBLICO 

1. DICTAMEN CJMJ - 168 - 1 2-10-61 
El hecho de que el cocontratante de la adminis

traci6n colabore por raz6n del contrato, directa y acti
vamente en la prestaci6n de un servicio publico, basta 
para calificar el contrato como administrativo. 

A los fines de emitir la opinion solicitada es preciso observar lo 
siguiente: es sabido que la administraci6n publica celebra contratos 
por intermedio de sus 6rganos legales y que los mismos pueden es
tar regidos o por el Derecho Privado o por un regimen especial 
de Derecho Publico, configurandose en este caso el llamado con
trato administrativo, aceptado por nuestro maxima tribunal en va
rias sentencias. 

Por demas discutido y dificil resulta la escogencia del criteria 
Conforme al cual ha de distinguirse cual es el regimen jurfdico apli
cable a cada contrato en particular, cuando no hay una norma 
legal expresa que lo califica; sin embargo, parece desprenderse como 

• Publicado en la Revista del Ministerio de ]usticia. Aiio XIII, N9 48, Caracas, 
enero-marzo 1964, pp. 27 a 75. 

La Doctrina Administrativa contenida en este trabajo ha sido exclusivamente ex
tralda de los DICTAMENES DE LA CONSULTORIA JURIDICA DEL MINISTE
RIO DE JUSTICIA correspondientes a los aiios 1959 a 1964. 

En la cita de los DICTAMENES se ha utilizado la sigla correspondiente de la 
Consultorfa (DICTAMEN CJMJ) con indicaci6n del numero de! Dictamen extrac
tado, del nlimero de la ficha etxractada y de la fecha de aquel. 
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orientaci6n mas firme en la doctrina el hecho de la vinculaci6n del 
cocontratante con la prestaci6n del servicio publico y asi, siempre que 
por raz6n de la celebraci6n del contrato, el cocontratante colabore 
directa y activamente en la prestaci6n del mismo, el contrato cele
brado debe calificarse de administrativo y por tanto sujeto al regi
men juridico especial de Derecho Publico. 

Frente a un contrato de arrendamiento de inmueble celebrado 
con el fin de utilizar este coma local o sede donde va a funcionar 
una dependencia del Ministerio, y en los casos concretos del Cuerpo 
Tecnico de Policl.a Judicial, es preciso determinar si el mismo se ha 
de regir o no por un regimen de Derecho Privado; a la luz del 
criterio doctrinal antes expuesto y en ausencia de norma legal ex
presa que lo califique, debe concluirse que se trata de un contrato 
de Derecho Privado y por tanto regido en principio por las normas 
del C6digo Civil y demas leyes especiales en materia de arrenda
miento de inmuebles. 

Vease N9 23. 

2. LA CALIFICACION POR LA FINALIDAD PERSEGUIDA EN 
LA CONTRATACION 

2. DICTAMEN CJMJ - 132 - 7 8-11-63 

El criteria de distinci6n en nuestro sistema actual 
radica mas en la finalidad perseguida que en el objeto 
del contrato. 

Concluye el Informe en ref erencia (pa gs. 5 a 7) destacando que 
el criteria para distinguir los contratos administrativos de los con
tratos de derecho privado celebrados por la Administraci6n debe 
referirse al objeto del contrato. 

Seiiala el Informe referido (pag. 6) que "el objeto constituye el 
dato mas importante para identificar un contrato administrativo: debe 
tratarse de un servicio publico, de una prestaci6n de utilidad pu
blica, raz6n de la cual se obliga al particular contratante a una pres
taci6n corrientemente continua con una prestaci6n de servicio pu
blico. (pag. 191). 

Ahora bien, indudablemente que el objeto de contrato en rela
ci6n con un servicio publico es un dato importante para su califi
caci6n, pero ciertamente no es ni decisivo ni el mas importante. 

Por ejemplo, hay innumerables contratos de obra publica que no 
tienen por objeto una prestaci6n relacionada con un servicio publico. 

La construcci6n de un monumento conmemorativo constituye un 
verdadero contrato administrativo de obra publica sin relaci6n de 
ninguna clase con un servicio publico. Estos contratos son los que 
tienen por objeto la construcci6n de obras publicas nacionales "de 
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omato publico" (articulo 2, letra c. del Decreto Reglamentario de las 
Obras Publicas de 14 de abril de 1909). 

En el mismo caso se encuentran los contratos de emprestito cuyo 
objeto no tiene por lo general, relaci6n directa y regular (Gaceta 
Forense citada, N9 6, 2" etapa, Vol. I). 

Por otra parte, no todos los contratos que se relacionan con el 
funcionamiento de los servicios publicos son contratos administrati
vos. Cuando la administraci6n compra al contado maquinas, repues
tos, combustibles, utiles, etc., destinados a la prestaci6n de un ser
vicio publico, estos contratos podran constituir un contrato adminis
trativo de suministros o un contrato de compraventa de derecho pri
vado, segun que su incumplimiento perturbe de manera directa 
o inmediata la prestaci6n del servicio. 

Por tanto, el criterio del objeto del contrato y su relaci6n con 
un servicio publico no es suficiente para la calificaci6n de los con
tratos administrativos ya que quedarian fuera de calificaci6n otra 
serie de relaciones contractuales administrativas. 

Es por ello por lo que esta Consultoria se inclina, en nuestro sis
tema vigente, por un criterio amplio situado en la finalidad del con
trato. 

Este criterio por otra parte ha sido acogido por nuestra jurispru
dencia con caracter general. En efecto en sentencia de 14 de di
ciembre de 1961 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa afirmaba que un contrato celebrado por la adminis
traci6n era de derecho privado "porque no habia sido celebrado 
con criteria de servicio publico" es decir, con finalidad de servicio 
publico o de interes nacional (CSJ-PA-97-1). En igual sentido vease 
la Sentencia de la Corte Federal de 3 de diciembre de 1959 (CF-
127-1). 

En sentencia de 12 de noviembre de 1954 la antigua Corte Fede
ral (CF-127-1) indicaba que los contratos administrativos tienen una 
finalidad general, por lo regular en relaci6n con los servicios pu
blicos; por raz6n del fin se obliga el particular contratante a una 
prestaci6n, corrientemente continua y regular. 

En el contrato de emprestito publico por ejemplo, no hay en la 
prestaci6n objeto del contrato relaci6n alguna con una prestaci6n de 
servicio publico, en cambio, si hay una finalidad de interes publico 
o mas ampliamente, una finalidad de servicio publico en la con
trataci6n: proveer al Estado de los medios econ6micos necesarios 
para su funcionamiento. 

Por ultimo debemos sefialar que siguiendo el criterio acogido por 
el Proyecto de Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional se 
eliminan todas las dificultades anotadas respecto al criterio del 
objeto del contrato, pues se lo amplfa. 

Este Proyecto, dispone en su articulo 22 que "son contratos ad
ministrativos: 1. Los contratos de obras publicas; 2. Los contratos 
que tuvieren por objeto el aprovechamiento, la explotaci6n o el uso 
preferencial o exclusivo de recursos naturales renovables o no que se 
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encuentren en terrenos del dominio privado de la Republica, o en 
terrenos del dominio privado de alguna otra persona publica; 3. Los 
contratos en los cuales la obligaci6n principal del contratante consis
te en la prestaci6n de un servicio publico, o este directamente rela
ciondo con el mismo; 4. Los contratos que tengan por objeto la 
realizaci6n de operaciones de credito publico. 

El proyecto en referencia sefiala asimismo en su articulo 21 que 
"estaran sometidos al regimen de derecho comun todos los contratos 
celebrados por la Administraci6n Publica, que conforme a esta ley, 
no sean contratos administrativos". 

Por tanto, para acoger el criteria del objeto debe seguirse un 
sistema enumerativo de los diversos objetos de los contratos ad
ministrativos como lo hace el mencionado Proyecto, de lo contrario 
preferible es utilizar el criteria de la finalidad del contrato para 
su calificaci6n. 

Por otra parte debemos sefialar que si bien las llamadas "clau
sulas exorbitantes del derecho comun" pueden ayudar a la identi
ficaci6n de un contrato administrativo, la ausencia de tales clausu
las del texto del contrato no elimina la posibilidad de que se trate 
de un contrato administrativo, pues como lo ha indicado nuestra 
jurisprudencia (Sentencia de la Corte Federal de 12 de noviembre 
de 1954; CF-127-1) y cuando se trata de un contrato administrativo, 
esas clausulas no han de estar expresas sino que se consideran im
plicitas en el contrato por raz6n de su finalidad. 

Por tan to, las clausulas exorbitantes constituyen un ef ecto de que 
el contrato sea administrativo (esten o no expresas) y no la causa 
de que sea administrativo. 

Vease Nos. 3 y 4. 

II. LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

1 . CARACTERISTICAS 

3. 

A. El elemento subjetivo 

DICTAMEN CJMJ - 3 - I 7-1-64 

En los contratos administrativos siempre debe ser una 
de las partes contratantes la administraci6n, actuando en 
ejercicio de la funci6n administrativa. 

Sefiala la Procuraduria que "tanto en los contratos propiamente ad
ministrativos como en los meramente civiles, celebrados por la Ad
ministraci6n Publica, interviene esta como parte" (pag. 4); pero que, 
como "lo expres6 nuestra antigua Corte Federal" (Sentencia de 12 
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.de noviembre de 1954, Gaceta Forense, N9 6, Segunda Etapa, pag. 
192), "ademas de las caracteristicas o elementos esenciales a todo 
contrato, se encuentran las muy especiales inherentes a los contratos 
administrativos, o sea una de las partes o sujetos de la relaci6n 
juridica es la Administraci6n Publica, la cual al celebrarlo o per
feccionarlo obr6 en su cardcter de tar' (pag. 5). 

Es decir, que para que un contrato celebrado 2or la Adminis
tracion Publica sea contrato administrativo, esta debe obrar "en SU 

caracter de tal", como Administraci6n PUblica, con todas las prerro
gativas que esto implica. 

Concluye entonces la Procuraduria afirmando que, como el compro
miso que contiene el contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacional 
y T.A.S.A. "se reduce a efectuar el estudio de una "regi6n" deter
minada, y no a decisiones sobre la creacion, funcionamiento o en
trega al particular de un servicio publico" (pag. 5), la Republica 
no ha intervenido en el contrato realizando "un acto de gestion 
publica, sino mas bien comprometiendose como persona juridica en 
la forma en que a la Nacion hace referencia el ordinal 19 del articulo 
19 del Codigo Civil" (pag. 5). 

En definitiva, quiere significar la Procuraduria, que como el com
promiso del contrato no se reduce "a decisiones sobre la creaci6n, 
funcionamiento o entrega al particular de un servicio publico'', la 
Administraci6n Publica no obra "en SU caracter de tal" sino en la 
calidad que sefiala el C6digo Civil, y por tanto, se trata de un 
contrato de derecho privado y no de un contrato administrativo. 

Antes de proceder al analisis de esta afirmacion debe decirse sin 
embargo, que un contrato sea administrativo, sea de derecho pri
vado, celebrado por la Administraci6n, no puede contener decisiones 
sobre la creaci6n de un servicio publico, ya que estos, por impe
rativo Constitucional, solo pueden ser creados por ley o por Decreto 
Presidencial en Consejo de Ministros con la autorizacion de la 
Comision Delegada del Congreso (Art. 190 ord. IF de la Constitu
ci6n). 

Tambien debe decirse que la personalidad del Estado y de la 
Administracion es una sola, y la declaracion consagrada en el articulo 
19 del Codigo Civil no es hecha a los solos efectos de la actividad 
de derecho privado de la Administracion, sino para cualquier fin 
y efectos. 

Hechas estas aclaraciones, conviene sefialar que no es posible 
decir en nuestro sistema juridico actual, que solo son contratos ad
ministrativos los que contienen "decisiones sobre ... (el) funciona
miento o entrega al particular de un servicio publico'', ya que mul
tiples contratos, que son administrativos (contrato de obra publica 
que tiene por objeto la construccion de una obra ornamental -mo
numento publico-; contrato de emprestito) no tienen relacion alguna 
con el "funcionamiento o entrega al particular" de un servicio pu
blico. Para poder calificar los contratos administrativos en Vene-
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zuela, se inclina esta Consultoria por un criteria mas amplio, el de 
la finalidad de interes publico o de utilidad publica. 

Por tanto, solo podra decirse que un contrato celebrado por la 
Administraci6n es un contrato administrativo, cuando la prestaci6n 
que se obligan a realizar las partes y concretamente el co-contra
tante de la administraci6n, es una prestaci6n de utilidad publica, 
teniendo el contrato como consecuencia, una finalidad de interes 
general. Una vez que esto se haya comprobado se podra entonces 
saber si la Administraci6n actu6 u "obr6 coma tal", en un regimen 
de derecho publico y prerrogativa derivada de la finalidad publica 
perseguida, o actu6 bajo relaciones de derecho privado en la misma 
forma coma se relacionan los particulares. 

No es posible, por tanto, determinar a priori si la Administra
ci6n actu6 o no en "cuanto tal", es necesario para ello, examinar 
previamente la finalidad perseguida al contratar, intimamente ligada 
con el caracter de utilidad publica de las prestaciones contractuales. 

4. 

B. El elemento objetivo 

DICT AMEN CJMJ - 3 - 2 7-1-64 

Los contratos administrativos deben tener por objeto 
siempre una prestaci6n de utilidad publica, y ello sucede 
cuando la administracion, al contratar persigue una fina
lidad de interes publico o general. 

Hemos sefialado que el criteria finalista no mira al objeto como 
relacionado a la prestaci6n de un servicio publico para que se trate 
de un contrato administrativo, sino que mira al caracter de utilidad 
publica y satisfacci6n de un interes general que se persigue al con
tratar, y que revistan las prestaciones del contratante. 

Sin embargo, es necesario previamente sefialar en forma muy 
general que entiende esta Consultoria por "utilidad publica" e "in
teres general". A este respecto en Dictamen de 14 de setiembre 
de 1961, N9 192, hemos expresado que "La utilidad publica ha sido 
definida por Pascuale Carugno en su obra "L'espropiazione por 
pubblica utilita", como "todo aquello que es ventajoso para el in
teres publico": Es decir, que el interes publico es lo que debe pre
dominar para poder declarar cuando una obra 0 un bien es de 
utilidad p6blica. Y el interes publico es el fin que debe perse
guir el poder estatal. En consecuencia, la declaraci6n de utilidad 
publica supone que el bien es necesario para un objeto de interes 
publico". (Dictamen CJMJ-192; 14-9-61 segun sigla de esta Consul
toria Juridica). 

Por tanto, un contrato contiene prestaciones de utilidad p{1blica 
cuando persigue la satisfacci6n de un interes general, cuando tiene 
por finalidad un interes general o publico. 
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No es lo mismo entonces, prestaci6n de utilidad publica que pres
taci6n de un servicio publico. Aquella es el genero y esta es la 
especie. Si bien toda prestaci6n de servicio publico es de utilidad 
publica, no toda prestacion de utilidad publica constituye una pres
taci6n de un servicio publico. 

Lamentablemente la Procuraduria, en su dictamen de 30 de marzo 
de 1962 incurre en la grave imperfecci6n de identificar ambas ex
presiones al afirmar: "A nuestro juicio, el convenio suscrito entre el 
Ministerio de Fomento y T.A.S.A. no implica una prestaci6n de 
utilidad publica por parte de la empresa, ya que no se la ha 
confiado, efectivamente, la ejecuci6n misma de determinado ser
vicio publico, sino simplemente se le ha encomendado la realiza
ci6n de un estudio que podria culminar en la creaci6n para el 
futuro de un supuesto servicio, cuyas caracteristicas, presumiblemente, 
contribuiria a precisar el referido estudio contratado". (Pag. 6). Ha 
inducido a Ia Procuraduria a manif estar esta opinion, Ia errada in
terpretaci6n de algunas decisiones jurisprudenciales francesas, ya 
que le ha dado un caracter general a dichas decisiones, no teniendo 
ellas, ni en su texto, ni en la especulaci6n de la doctrina fran
cesa, ese caracter. 

No es correcto, repetimos, identificar la prestacion de utilidad 
publica, que es el genero, con la prestacion de un servicio pu
blico que es una de las especies de ese genero. 

Por tanto, no todo contrato administrativo que persigue una fina
lidad de interes general y que como consecuencia, contiene presta
ciones de utilidad publica, debe tener por objeto la prestacion de 
un servicio publico. 

Basta para que se trate de un contrato administrativo que se 
persiga una finalidad de interes general en su conclusion y que 
por tanto, su objeto, consista en una prestaci6n de utilidad publica. 

Veamos entonces la prestacion objeto del contrato celebrado en
tre T.A.S.A. y el Ministerio de Fomento; y si esa prestaci6n que se 
obligaba a realizar T.A.S.A. era una prestaci6n de utilidad publica 
porque con esa contrataci6n se perseguia una finalidad de interes 
general. 

Aunque no tenemos a la vista el contrato controvertido, del Me
morandum de 3 de mayo de 1963 de la Consultoria Juridica del 
Ministerio de Fomento se desprende que la obligaci6n que se com
prometia realizar T.A.S.A. era la de entregar al Ministerio de Fo
mento un estudio tecnico-econ6mico de la region del Estado Bolivar 
y del Territorio Federal Delta Amacuro. 

Esta prestaci6n que se comprometia a realizar T.A.S.A. para el 
Ministerio de Fomento, organismo administrativo encargado de eje
cutar uno de los principales fines del Estado: "planificar, racionali
zar y fomentar la producci6n, y regular la circulaci6n, distribuci6n 
y consumo de la riqueza, a fin de impulsar el desarrollo econ6mico 
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del pais", (Art. 98 de la Constitucion), indudablemente que es una 
prestaci6n de utilidad publica. No podria el Ministerio de Fomento, 
como organo del Estado encargado de perseguir una finalidad es
pecifica dentro de el, cual es el de "impulsar el desarrollo econ6mico 
del pais", conseguir esa finalidad o comenzar a perseguirla en una 
region totalmente sub-desarrollada y suh-poblada, sin antes tener 
datos ciertos, tecnico-econ6micos, de esa region del pals constituida 
por el Estado Bolivar y el Territorio Federal Delta Amacuro. 

Por tanto, no se trata "simplemente" como sefiala la Procuradu
ria (pag. 6) de "la realizaci6n de un estudio que podria culminar en 
la creacion para un futuro de un supuesto servicio cuyas carac
teristicas, presumiblemente, contribuiria a precisar el referido estudio 
contratado'', ni mucho menos. El desarrollo economico del pals, no 
se consigue cuando es el Estado quien actua, solamente "creando 
servicios publicos". No. El desarrollo econ6mico del pals se persigue, 
fundamentalmente, con la promoci6n de empresas, la protecci6n y 
f omento de la produccion, etc ... , actividades que no implican por 
lo general, la creaci6n de servicios publicos. Por ello se distingue 
claramente entre las actividades de Fomento y de Servicio Publico 
de la Administraci6n. 

Se trata en consecuencia de una prestaci6n imprescindible y pri
maria para la realizacion de un fin del Estado y por tanto de una 
finalidad de interes general, cual es, el f omento de la producci6n, 
y el desarrollo economico del pals. Sin estudios "tecnico-economicos" 
de las regiones venezolanas es imposible que el Estado acometa la 
realizacion, desarrollo y consecucion de esos fines. 

Por tanto, en opinion de esta Consultoria, estamos en presencia de 
una tlpica prestaci6n de utilidad publica (la que se comprometia 
a realizar T.A.S.A.) y como consecuencia, en presencia de un tipico 
contrato administrativo de obra (o de prestaci6n de servicios: el 
celebrado entre T.A.S.A. y el Ministerio de Fomento). 

Disiente entonces esta Consultoria del Informe de la Secci6n de 
Asesoria del Estado de 30 de marzo de 1962, acompafiado marcado 
"A", y del Informe del Procurador Accidental acompafiado marcado 
"B", de 4 de abril de 1963. 

Vease N9 2 

2. LA FORMACION DE LA VOLUNTAD ADMINISTRATIVA 

5. 

A. La intervenci6n previa del legislador: la autorizaci6n le
gislativa 

DICTAMEN CJMJ - 132 - 3 8-11-63 

La autorizaci6n legislativa en las contratos adminis
trativos puede ser dada sea par ley formal, sea par 
acuerdo. 
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Pero la intervenci6n legislativa, por otra parte, puede ser previa: 
por la Hamada autorizaci6n que el mismo articulo 126 de la Cons
tituci6n consagra. 

Esta autorizaci6n previa para celebrar contratos puede ser de 
dos tipos: 

a) Autorizaci6n por medio de ley formal (acto de las Camaras 
Legislativas actuando como Cuerpos Colegisladores seg(in el articulo 
162 de Ia Constituci6n): tal es el caso de la contrataci6n de em
prestitos y operaciones de credito publico (art. 231 de la Constitu
ci6n) que requieren ley especial que los autorice. 

b) Autorizaci6n por medio de Acuerdo del Congreso (acto de 
las Camaras actuando en sesi6n conjunta seg(in el art. 126 de la 
Constituci6n): tal es el caso del otorgamiento de concesiones de re
cursos naturales y de hidrocarburos (art. 126 de Ia Constituci6n). 

En todo caso, y debido a la importancia de estos distintos contratos 
excepcionales que requieren en su celebraci6n Ia intervenci6n legis
lativa, ellos deben ser celebrados por el Presidente de la Republica 
en Consejo de Ministros y deben ser suscritos por el Ministro res
pectivo. La celebraci6n de estos contratos esta atribuida por Ia 
Constituci6n o la Ley al Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros (art. 190, ordinal 15 de la Constituci6n). Asi lo indica 
la misma Constituci6n en ciertos casos (art. 190, ordinal 13 respecto 
a los Emprestitos) y tambien las leyes (articulo 90 de la Ley Or
ganica de la Hacienda Publica Nacional y articulo 39 del Estatuto 
Organico de Ministerios. 

Pero ademas de estos Contratos Administrativos excepcionales, 
nuestra Constituci6n admite otros dos tipos de contratos adminis
trativos -los especiales y los ordinarios- que no requieren en su 
celebraci6n la intervenci6n del Poder Legislativo y que s6lo los pri
meros -los especiales- requieren en su celebraci6n Ia intervenci6n 
del Consejo de Ministros. 

6. 

Vease Nos. 16, 17 y 18. 

B. El control previo de compromisos: la aprobaci6n de la 
Contraloria general de la Republica 

a. Facultades de la Contraloria 

DICTAMEN CJMJ - 255 - 1 5-11-59 

La Contraloria solo puede objetar los precios de los 
contratos que celebre el Ejecutivo Nacional en el mo
menta de su aprobaci6n, de lo contrario la parte econ6-
mica del contrato que es intangible, se haria mutable. 
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El control que corresponde a la Contraloria sobre la sinceridad 
del gasto puede ejercerse de modo preventivo o sucesivo. El pre
ventivo, lo ejerce al estudiar los precios de los suministros y el 
otro, cuando verifica "si Jos servicios y suministros han sido efec
tivamente suministrados". En efecto, la Contraloria solo puede ob
jetar los precios de los contratos que celebre el Ejecutivo Nacional 
en el momento de su aprobaci6n, pues de lo contrario lo intangible 
del contrato, que es su parte econ6mica, se haria notable, con me
noscabo de los derechos patrimoniales de la otra parte contratante. 

Cuando la doctrina administrativa reconoce a la administraci6n 
el derecho de modificar e incluso de resolver los contratos, deja 
claramente establecido que la parte econ6mica es inalterable y que 
si las modificaciones al contrato alteran su equilibrio economico, la 
parte contratante tiene derecho a una indemnizaci6n equivalente. 

En el caso en estudio, la Contraloria de la Nacion despues de 
aprobar el precio del contra.to y de aceptada la obra, pretende 
alterar el precio del contrato. 

Esta alteracion, en criterio de esta Consultoria, viola el articulo 
172 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, por los motivos 
expuestos. Ademas, viola el principio general en materia adminis
trativa de que no se puede revocar por contrario imperio aquellos 
actos que afecten derechos patrimoniales de los administrados. 

Vease N9 25. 

7. 

b . Ambito del control 

DICTAMEN CJMJ - 26 - 1 6-2-61 

Los contratos proyectados por los Institutos Aut6no
mos deben someterse, salvo las excepciones legales, a 
la previa aprobaci6n de la Contraloria General de la 
Republica. 

El art. 19 de la citada Resolucion N<:> 7, de fecha 11 de enero 
de 1961, de la Contraloria de la Nacion, publicada en la Gaceta 
Oficial N9 26.453, de la misma fecha, establece que "de conformi
dad con Jo dispuesto en el Paragrafo Primero del Numeral 11 del 
art. 172 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional se fija en ]a 
cantidad de dos mil bolivares (Bs. 2.000,oo) el limite dentro del 
cual los Despachos Ejecutivos e Institutos Aut6nomos a quienes 
competa podran hacer adquisiciones individuales y otorgar contratos 
sin someterlos previamente a la aprobacion de la Contraloria de la 
Nacion". Los articulos siguientes de Ia referida Resolucion sefialan 
los requisitos y formalidades de acuerdo con los cuales se han de 
llevar a cabo las operaciones autorizadas en el art. 1° 

El Paragrafo Primero del Ordinal 11 del art. 172 de la Ley Or
ganica de la Hacienda Nacional faculta a la Contraloria para, por 
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via de excepci6n. "permitir a los Despachos Ejecutivos e Institutos 
Aut6nomos hacer adquisiciones, otorgar contratos y aceptar presu
puestos, sin someterlos previamente a su aprobaci6n, pero sin per
juicio del control a posteriori respecto a la sinceridad y legalidad 
del gasto". "En estos casos -agrega el dispositivo- la Contralorla 
de la Nacion, mediante Resoluci6n publicada en la Gaceta Oficial 
de la Republica de Venezuela, establecera los requisitos que debe
ran cumplirse, asi como el limite del monto de tales adquisiciones, 
contratos o presupuestos, el cual no podra exceder de cinco mil 
bolivares (Bs. 5.000,oo)". La Contraloria, pues, a traves de .su Reso
luci6n N9 7 ha ejercido la mencionada facultad excepcional. 

Y consideramos que tal facultad es excepcional, por cuando el 
citado ordinal 11 del art. 172 hacendario, establece, entre las "atri
buciones y deberes de la Sala de Control" de la Contraloria, "velar 
porque en los suministros de toda clase de bienes, en los servicios 
personales prestados a las Administraciones Publicas, Entidades 
Administrativas e lnstitutos Aut6nomos, yen los contratos en general, 
se estipulen precios justos y razonables y se presteil, segun el caso 
de las garantias que consideren necesarias ... " Y agrega la misma 
disposici6n que "los diversos departamentos del Ejecutivo Nacional 
y demas oficinas nacionales deberan antes de proceder a la cele
braci6n de contratos y a la adquisici6n de bienes someter los pro
yectos respectivos a la aprobaci6n de la Sala de Control, sin la cual 
aquellos no tendrdn ningun efecto, salvo lo dispuesto en el para
grafo primero de este ordinal". 

"La Caja de Trabajo Penitenciario -conforme a lo dispuesto en 
el art. 19 del Decreto N9 546, de 16 de enero de 1959, por el 
cual se la reorganiz6- es Instituto Aut6nomo adscrito al Ministerio 
de Justicia", con personalidad jurldica y patrimonio propio e inde
pendiente del Fisco Nacional". 

Hecho el anterior recuento de la legislaci6n que regula la materia, 
estima la Consultoria, que, previamente a la soluci6n del problema 
objeto de la consulta, que es excepcional, ha de plantearse y resol
verse el problema general; esto es, si el Instituto Aut6nomo denomi
nado "Caja de Trabajo Penitenciario" esta sujeto o no a las reglas 
generales del control previo establecidas en el citado ordinal 11 del 
art. 172 transcrito en lo pertinente. 

Observa, el efecto, la Consultoria que, en la ultima reforma in
troducida a la Ley Organica de la Hacienda Nacional, por Ley 
Reformatoria de fecha 23 de mayo de 1960, fue objeto de modifi
caciones la mencionada disposici6n legal. Entre estas, deben mencio
narse las siguientes, en lo que respecta a los fines del presente 
dictamen: a) En la Ley anterior se mencionaban "las administracio
nes publicas y entidades administrativas", en tanto, que, en la re
forma, se mencionan "Las Administraciones Publicas, Entidades Ad
ministrativas e Institutos Aut6nomos"; b) en la ley anterior no se es-



622 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

tablecia sanc10n alguna expresa para la omisi6n de la aprobaci6n 
previa de la Sala de Control a los proyectos, en tanto que, en la 
Ley reformada, se la sanciona estableciendo que estos "no tendran 
ningiln efecto"; y c) a diferencia de la Ley anterior, la reforma 
preve que no obstante lo dispuesto anteriormente, la Contraloria de 
la Nacion queda facultada para relevar del control previo deter
minadas adquisiciones que hagan los Despachos Ejecutivos e Insti
tutos Aut6nomos". 

Para la Consultoria Jurldica no es intrascendente la reforma 
mencionada en la letra a) anterior. No puede, razonablemente, pen
sarse que haya obedecido al prop6sito de introducir un simple cam
bio en las denominaciones de los Despachos sujetos en sus adquisi
siciones, al control previo de la Contraloria y menos hay lugar a pen
sar asi, si se advierte que las denominaciones de tales Despachos, 
empleadas por la ley anterior, no habian inspirado duda alguna con 

' respecto a cuales de ellos estaban sujetos, o no, a tal requisito: 
excluidos los Institutos Aut6nomos, en raz6n, precisamente, de su 
propia autonomia, bien se sabia que todos los demas Despachos 
dependientes de la Administracion Publica Nacional, estaban sujetos 
a dicho requisito. En efecto: el art. 71 de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional, que, por cierto, no fue objeto de reforma alguna 
en la novisima Ley reformatoria de aquella, establece que "los 
bienes pertenecientes a esos Institutos o Establecimientos, no estaran 
sometidos al regimen de los bienes nacionales establecidos en esta 
Ley ... "; este regimen" esta establecido, fundamentalmente, en el 
Titulo I de dicha Ley (Bienes Nacionales), en el cual se contienen 
reglas no solo para la administracion y enajenacion de los bienes 
nacionales, sino tambien para su adquisici6n; entre las reglas rela
tivas a esta, se encuentra el dispositivo del art. 25, segun el cual 
"La adquisici6n de los bienes muebles o inmuebles que sean nece
sarios para el uso publico o el servicio oficial de la Nacion, se 
hara por el Ejecutivo Federal previo el Inf orme favorable de la 
Contraloria, conf orme a las disposiciones le gales sobre la materia"; 
y, entre estas, estan comprendidas, las contenidas en el referido or
dinal 11 del art. 172 de la misma Ley. De donde se concluye que 
sustrayendolos, del "regimen de los bienes nacionales establecido en 
esta Ley", era evidente que las adquisiciones de bienes de los 
Institutos Autonomos, no quedaban sujetas a "previo el informe fa
vorable de la Contraloria". Por tanto, estima la Consultoria que, no 
puede obedecer a otro proposito que al de no excluir, del control 
previo, ninguna de dichos Institutos. Tal criterio, por lo demas, apa
rece ratificado aun, si se advierte que con la reforma mencionada 
en la letra c) anterior, la Contraloria puede, excepcionalmente, rele
var, en determinados casos, del control previo, no solo a los "Des
pachos Ejecutivos", sino tambien a los "Institutos Autonomos", expre
samente mencionados en el Paragrafo Primero del ordinal 11 del 
art. 172 hacendario, que le otorga tal facultad. Luego, si la Con
traloria en tales casos puede relevar a dichos Institutos de tal re-
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quisito, es porque, obviamente, en los otros casos quedan sujetos 
a el. 

Las anteriores consideraciones de caracter general, permiten a la 
Consultoria concluir que la "Caja de Trabaj-0 Penitenciario", como 
Instituto Autonomo, y, mas ai'.m, a pesar de serlo, no solo esta com
prendida dentro de la medida establecida en la resolucion citada en 
el epigrafe", como dice la consulta, sino en el texto del ordinal 11 
ya citado, en los casos no exceptuados por la misma Resolucion 
y sin que obste a ello la doble circunstancia de que "las com
pras. . . son previamente aprobadas por el sefior Ministro y el Con
sejo Directivo" y de que en su "sistema administrativo" no existe 
la practica de utilizacion de fondos rotatorios", como lo advierte la 
consulta; pues cabe observar, en cuanto a lo primero, que ello es 
requisito del propio instrumento de su creacion, que no aparece 
derogado ni explicitamente por la Ley Reformatoria aqui examinada 
y, en cuanto a lo segundo, que es un requisito establecido por 
aquella Resolucion, cuya aplicacion, depende, precisamente, de la 
organizacion y funcionamiento de los "Despachos Ejecutivos" e "Ins
titutos Autonomos a quienes competa", como dice la misma reso
lucion. 

Desde luego, la Consultoria no quiere dejar pasar inadvertida la 
antinomia existente entre el ordinal 11 del art. 1·72 de la Ley Or
ganica de la Hacienda Nacional y su art. 71; sin embargo, tal auto
nomia, mas que en el cuerpo de una misma Ley, existe entre dos 
leyes: la Ley Reformatoria, que sometio al control previo a los 
lnstitutos Autonomos, y la Reformada que mantuvo la sustraccion 
de los bienes de estos, del regimen de los bienes nacionales. Por 
tanto, la Ley Reformatoria, en el punto cuestionado, constituye en 
opinion de la Consultoria, que, desde luego deja a salvo cualquiera 
otra mas autorizada, una verdadera derogacion implicita; y no puede 
pensarse de otro modo, porque, al control previo de los lnstitutos 
Autonomos, objeto, en verdad, de la reforma introducida por la Ley 
Reformatoria, se opondria la sustraccion de sus bienes, de ese 
requisito. 

La opinion aqui consignada es la que a la Consultoria le me
rece el texto mismo de la Ley. Ahora bien, el Organismo calificado 
para emitir sobre el particular una opinion autorizada y definitiva, 
es, sin duda, la misma Contraloria: se trata de interpretar precisa
mente, la Ley que la rige y de apreciar los alcances de una re
forma proyectada por ella misma. Por tanto, y por considerar que 
la interpretacion aqui consignada no se concilia con la indole de la 
entidad consultante, y que, de pretender llevar a la practica tal 
interpretacion, ello entrabaria enormemente el desarrollo de sus fun
ciones, se sugiere plantearle la problematica a la misma Contralo
ria y solicitar de ella su opinion al respecto. 
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8. 

c. Ef ectos de la ausencia de control previo 

a'. Sohre la validez del contrato 

DICTAMEN CJMJ - 21 - 1 30-1-62 

La ausencia de control fiscal previo de compromisos 
no afecta la validez del negocio juridico. 

Al respecto es conveniente recordar que esa clase de control cons
tituye una de las formas de control fiscal y por tanto es una ins
titucion juridica que pretende asegurar la correcta inversion de los 
dineros publicos, es decir, incide no en el proceso de formacion del 
acto administrativo en sentido estricto, sino en la actuacion admi
nistrativa y por tanto las consecuencias juridicas que conlleva su 
omision no deben afectar la validez del acto, aun cuando pueden 
y deben producir efectos en cuanto a la responsabilidad de las 
personas que actuaron en el caso de que se produjera una lesion 
patrimonial al Fisco Nacional como consecuencia de esta actuacion, 
lesion que en esta oportunidad no parece existir. 

Esta opinion se ve fortalecida al recordar que el organo que ejerce 
el control previo no pertenece a la Administracion activa, asi nues
tro derecho positivo afirma tajantemente que es un organo auxiliar 
del Congreso Nacional en sus funciones de control sabre la Admi
nistracion Publica; ahora bien, esta opinion que aparece como la 
mas ajustada a los principios tecnicos y doctrinarios no siempre ha 
sido compartida por la doctrina administrativa en Venezuela y se ha 
sostenido que la omision del control previo de compromisos afecta 
la validez misma del negocio juridico. Es esta ultima tesis, imper
fecta teoricamente pero que dice responder a una exigencia de 
nuestra realidad social de fortalecer al maximo los resortes del con
trol fiscal, la que ha predominado en la reforma hecha a la Ley 
Organica de la Hacienda Nacional. 

Por otra parte, en diversos dictamenes de la Procuraduria Gene
ral de la Republica se sostuvo esta tesis en forma indubitable. 

9. 

b'. Sohre la eficacia del contrato 

DICTAMEN CJMJ - 15 - 2 28-1-60 

T.Ja ausencia del control previo de compromisos af ecta 
la eficacia del negocio juridico aunque no su validez. 

Sin embargo, a pesar de ser un contrato validamente celebrado 
carecia de eficacia por no haber sido aprobado por la Contraloria 
de la Nacion. En efecto, en la legislacion administrativa venezolana 
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no basta que un contrato sea valido para que sea eficaz y pot 
tanto produzca todos sus efectos juridicos. Se requiere la aproba
ci6n de la Contraloria de la Nacion para que las obligaciones y 
derechos de las paites puedan ejecutarse. 

10. 

C. La intervencion posterior del legislador: la aprobaci6n le
gislativa 

DICTAMEN CJMJ - 132 - 2 8-11-63 

El acto de aprobacion legislativa en su naturaleza 
es un acto administrativo, y en su f orma es una ley. 

La intervenci6n posterior es la Hamada en doctrina "acto singular 
con forma de ley" o "ley que aprueba un contrato". 

Ha establecido la antigua Corte Federal y de Casaci6n (sentencia 
de 5 de mayo de 1937, Memoria de 1938, Torno I, pag. 226) que 
cuando el Poder Legislativo colabora en estos casos con el Poder 
Ejecutivo en la Administraci6n Publica, "ejecuta actos administra
tivos aun cuando ellos esten revestidos de la forma extrinseca de la 
Ley". 

Y ello no podria ser de otro modo ya que en derecho publico, 
y este es un principio esencial en esta disciplina, los actos se 
determinan por su propia naturaleza y no por el 6rgano del cual 
proceden. 

Este ha sido un criteria tradicional en la jurisprudencia adminis
trativa de la Corte. 

En sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n de 30 de octubre 
de 1952 (CFC-CP-40-1) se expres6 que los actos administrativos "lo 
son por su propia naturaleza, por la cuesti6n que en ellos se ventila 
y no cambia ese caracter ni restringe la facultad del funcionario u 
6rgano a quien la ley da competencia para decidir, la circunstancia 
de que otra autoridad conozca de asunto semejante o aun conexo 
con aquel". Por tanto, no son los nombres o denominaciones, "sino 
su naturaleza o contenido lo que da a los actos tanto de los fun
cionarios COillO de los particulares, SU verdadero caracter, SU signi
ficacion o fisonomia propia" (Sentencia de la Corte Federal y de 
Casaci6n de 4 de abril de 1951); (CFC-CP-3-1). 

Estos criterios jurisprudenciales han sido totalmente confirmados 
por la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa de 18 de julio del afio en curso, donde se expuso 
que "Prevalece en la doctrina el criteria de que, tratandose de 
actos del Poder Publico, la condici6n de acto administrativo no de
riva, necesariamente, de la indole del organismo o funcionario que 
lo realiza; sino de la funci6n 0 facultad que este ejerce al realizarlo". 

Ahora bien, si bien es cierto que los actos de aprobaci6n de con
tratos son por su naturaleza actos administrativos, por su forma son 
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!eyes, es decir, actos que sancionan las Camaras Legislativas como 
cuerpos legisladores (art. 162 de la Constituci6n), y como tales 
son susceptibles de ser recurridos jurisdiccionalmente por la via de 
inconstitucionalidad de las leyes. "Y es, en virtud de haber adoptado 
esta f orma, que el contra to ha producido la plenitud de efectos ju
ridicos que no hubieran llegado a originarse sin la intervenci6n de 
las Camaras Legislativas". (Sentencia de la Corte Suprema de Jus
ticia en Corte Plena de 12 de marzo de 1962 CSJ-CP-27-1). 

Esa intervenci6n legislativa al darle forma de ley al acto, permite 
su impugnaci6n jurisdiccional por via de inconstitucionalidad. Y 
esta es precisamente la principal finalidad de la aprobaci6n legisla
tiva: hacer que cualquier tercero como administrado interesado, 
pueda exigir la conformidad con la Constituci6n del contrato sin 
necesidad de ser una parte contratante. 

Esta intervenci6n posterior de las Camaras, es decir, esta aproba
ci6n de acuerdo al texto de la Constituci6n (articulo 126) constituye 
la regla general en la contrataci6n administrativa; siendo sin em
bargo la excepci6n en la practica administrativa. 

3. LA CELEBRACION DEL CONTRATO 

No solo el Presidente de la Repttblica puede celebrar 
contratos administrativos, sino que tambien pueden ha
cerlo los M inistros del Despacho y los otros funciona
rios que la ley autorice. 

Vease Nos. 16, 17, 18 y 26. 

4. EFECTOS DEL CONTRA TO 

11. 

A. Poderes de la administraci6n 

a. Principia general 

DICTAMEN CJMJ - 3 - 1 7-l-64 

La administraci6n tiene f acultades unilaterales de a
doptar medidas ejecutivas respecto al cumplimiento, in
teligencia, rescisi6n y ef ectos del contrato. 

La consideraci6n del contrato estudiado, como contrato adminis
trativo, produce diversas consecuencias, principalmente respecto a los 
poderes de la Administraci6n para adoptar "decisiones ejecutivas so
bre el cumplimiento, inteligencia, rescisi6n y efectos" del contrato. 
(Sentencia de la Corte Federal de 12-11-54; CF-127-1 segiln sigla del 
Instituto de Cod.ificaci6n y Jurisprudencia). 
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Veamos, porque estos son las puntos que aqui nos interesan, en 
que consisten las poderes de la Administraci6n relativos al "cum
plimiento, inteligencia y rescisi6n" del contrato de la Administraci6n, 
a que alude nuestra jurisprudencia. 

Poderes respecto a la inteligencia del contrato 

La Administraci6n en las contratos administrativos, tiene poderes 
unilaterales justos -no arbitrarios- respecto a la inteligencia o in
terpretaci6n de las contratos administrativos. 

Es decir, tiene poder la Administraci6n para interpretar -dentro 
de la medida de lo justo y razonable- por medio de decisiones 
ejecutivas, los contratos administrativos celebrados con particulares. 

Poderes respecto al cumplimiento del contrato 

Tiene poderes unilaterales la administraci6n para tomar decisiones 
ejecutivas respecto a la consideraci6n del cumplimiento o incumpli
miento del contrato administrativo, por parte de su cocontratante. 

Poderes respecto a la rescisidn del contrato 

Tiene tambien la Administraci6n, y esta es una de SUS principales 
prerrogativas, poderes unitalerales suficientes para rescindir las 
contratos administrativos, sea por razones de interes general -previa 
indemnizaci6n del cocontratante-; sea por incumplimiento de este. 
En ambos casos sin necesidad de acudir a la via judicial. 

Vease Nos. 20 y 21. 

12. 

b . La rescision_ unilateral del contrato 

La Administracion tiene facultades para rescindir 
unilateralmente el contrato administrativo, sea por in
cumplimiento del contratante, sea por razones de in
teres publico. 

DICTAMEN CJMJ - 15 - 3 28-1-60 

La Administraci6n Publica puede unilateralmente declarar la reso
luci6n del contrato cuando el concesionario ha incurrido en falta 
grave a sus obligaciones. La resoluci6n no implica para el concesio
nario la perdida de Ios bienes afectados al servicio o de las obras 
realizadas, sin indemnizaci6n alguna. Sin embargo, en virtud de la 
retroactividad que produce la resoluci6n del contrato las cosas deben 
volver al estado que tenian cuando se celebr6 el contrato. 
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13. DICTAMEN CJMJ - 116 - 2 4-8-60 
La resoluci6n de un contrato Administrativo puede obtenerse por 

declaraci6n unilateral del Ejecutivo Nacional, en el caso de que el 
concesionario haya incurrido en falta grave a sus obligaciones, o por 
mutuo consentimiento de las partes. 

La resoluci6n no- implica para el concesionario la perdida de 
los bienes afectados al servicio o de las obras realizadas. Para el 
caso de que el Ejecutivo este interesado en conservar esos bienes, 
deberan indemnizar a la C.A. F. de C. 

La resoluci6n del contrato administrativo, al igual que el contrato 
privado tiene efecto retroactivo. Por tanto, de declararse la resolu
ci6n del contrato de 5 de junio de 1884 revertirian a la Nacion 
los terrenos baldios que el Ejecutivo Nacional cedi6 al concesionario 
en virtud del articulo 59 de la Ley, asi como tambien los cien mil 
bolivares (Bs. 100.000) que el Gobierno dio como subvenci6n, de 
acuerdo con el articulo 10 de la Ley. 

14. DICTAMEN CJMJ - 116 - 4 3-6-60 

El Ejecutivo Nacional puede proceder a declarar la resoluci6n del 
contrato ya unilateralmente, ya por mutuo consentimiento. En uno 
u otro caso no se requiere la aprobaci6n del Congreso Nacional. En 
efecto, la doctrina administrativa considera que la aprobaci6n del 
contrato por el Congreso Nacional es un requisito previo para la 
eficacia del acto. Pero que una vez aprobado, el contrato continua 
produciendo sus efectos independientemente, de la voluntad legisla
tiva, por lo cual el Ejecutivo Nacional, puede declarar su resolu
ci6n sin la aprobaci6n del Congreso Nacional. 

Vease N9 28. 

B. Los derechos del contratante 

Entre otros derechos, el contratante de la adminis
traci6n tiene derecho a que el equilibrio f inanciero del 
contrato no se rompa; de lo contrario, tiene derecho a 
ser indemnizado por la administraci6n. 

Vease Nos. 5 y 25. 

S. EL CONTENCIOSO DEL CONTRATO 

15. DICTAMEN CJMJ - 3 - 4 7-1-64 
El Tribunal competente para conocer de las acciones 

que se intenten contra la Republica por responsabilidad 
contractual administrativa es la Corte Suprema de Jus
ticia en Sala Politico administrativa. 
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Se desprende del informe de la Secci6n de Asesoria del Estado 
de 30 de marzo de 1962, acompafiado marcado "A", que T.A.S.A. 
ha intentado una reclamaci6n contra la Republica por ante el Juz
gado Primero de Primera Instancia en lo Civil de esta Jurisdicci6n. 

Siendo coma se ha vista en la primera parte de este Dictamen, 
el contrato controvertido, un contrato administrativo; y correspon
diendo a la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administra
tiva el conocimiento de las acciones que se intenten contra la Re
publica por responsabilidad contractual administrativa (Art. 206 de 
la Constituci6n y articulo 7, ordinal 26° de la Ley Organica de la 
Corte Federal), por raz6n de la materia; puede la administraci6n 
oponer la incompetencia del Tribunal en cualquier estado de la 
causa, por tratarse de una incompetencia de orden publico coma es 
esa por raz6n de la materia. 

Ello traeria la reposici6n de la causa al estado de intentarse nueva 
demanda por ante la Corte Suprema de Justicia, lo que favoreceria 
indudablemente a la Republica, ya que le permitiria, en la oportu
nidad legal, oponer todas las excepciones a que tiene derecho. 

6. LA CLASIFICACION DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

16. 

A. Contratos administrativos excepcionales 

Pueden denominarse contratos administrativos excep
cionales aquellos que requieren para su validez la in
tervencion previa (autorizaci6n) o posterior (aprobaci6n) 
del 6rgano legislativo. 

DICTAMEN CJMJ - 132 - I 8-11-63 

En primer lugar, la Constituci6n consagra los contratos adminis
trativos que pueden llamarse excepcionales, es decir, aquellos con
tratos que requieren para su validez la intervenci6n del 6rgano 
legislativo. 

Esta intervenci6n, y aqui disentimos de la opinion del informe, 
puede ser de dos tipos: previa o posterior, segun se trate de auto
rizaci6n o aprobaci6n. 

En el informe se sefiala textualmente (pag. 2), al referirse al 
articulo 126 de la Constituci6n que "la expresi6n" "aprobaci6n" ha 
suscitado la observaci6n de que la frase subsiguiente ("no podra cele
brarse") resulta incongruente con la primera, por lo que ha de en
tenderse que se trata no de un acto aprobatorio sino de autorizaci6n 
es decir, previo a la celebraci6n del contrato". 

Esta Consultoria disiente totalmente del criterio expuesto en el 
Informe, pues considera que la Constituci6n si bien es la norma 
suprema del Estado, tal coma lo ha declarado expresamente la juris-
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prudencia de nuestro maxima Tribunal (Sentencia de la Corte Fe
deral y de Casaci6n de 23 de abril de 1942, Mem. 1943, Torno I, 
pag. 295 y Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala 
Polltico-Administrativa de 14 de marzo de 1962, (CSJ-PA-24-1), no 
puede ser interpretada aisladamente. En efecto, la interpretaci6n 
de las normas constitucionales como de toda norma juridica po
sitiva, debe ser hecha atribuyendole a la disposici6n el sentido que 
aparece evidente del significado propio de las palabras, segun la 
conexi6n de ellas entre si y la intenci6n del Constituyente en con
cordancia con todo el orden juridico-positivo. Y en este sentido, 
ha sido el propio Constituyente quien ha distinguido en el texto 
constitucional los procedimientos de aprobaci6n posterior y autoriza
ci6n previa de contratos. En efecto, es la propia Constituci6n qufon 
distingue: en su articulo 126 primera parte habla de "aprobaci6n 
del Congreso"; en el mismo articulo 126 aparte segundo, habla de 
autorizaci6n; y tambien habla de autorizaci6n en su articulo 231. 

Par tanto, nosotros creemos que si distingue la Constituci6n entre 
aprobaci6n de un contrato par el Congreso y la autorizaci6n de un 
contrato par el Congreso, a pesar de una aparente incongruencia. 

Dicha distinci6n, por otra parte esta consagrada tradicionalmente 
en nuestra legislaci6n, y repetimos, la Constituci6n no puede inter
pretarse aisladamente sino en relaci6n a todo el orden juridico, mas 
aun, cuando este no la contradice como sucede en el caso estudiado. 

Un caso en que un contrato requiere la aprobaci6n del Congreso, 
y siempre la aprobaci6n es posterior, es el consagrado en el art. 
90 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional la cual 
dispone que el contrato de concesi6n del servicio publico de Teso
reria debera someterse a la aprobaci6n del Congreso Nacional. Esto 
es lo que normalmente se llama ley aprobatoria de un contrato. 
(Vease la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 15 de marzo 
de 1962; CSJ-CP-27-1). 

Pero ademas de estos casos de aprobaci6n de contratos par el 
Congreso hay tambien otro tipo de contratos que requieren una 
autorizaci6n, autorizaci6n que siempre es previa. Esta autorizaci6n 
puede ser dada por ley especial coma el caso contemplado en el 
articulo 231 de la Constituci6n para las operaciones del credito 
publico, o puede ser dada par un Acuerdo del Congreso tal como 
sucede en el caso contemplado en el segundo aparte del articulo 
126 de la Constituci6n para las concesiones de hidrocarburos y re
cursos naturales. 

La diferencia entre aprobaci6n posterior y autorizaci6n previa de 
un contrato se destaca, por otra parte, de la Exposici6n de Motives 
de la Constituci6n. 

En efecto, en el Titulo IV del Poder Publico la Exposici6n de 
Motivos expresa: 

"De gran importancia es el articulo referente a los contratos de 
interes nacional. El principio de que debe aprobarlos el Congreso 
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es tradicional, pero se ha modif icado el sistema seg(tn el cual se 
eximia de este requisito, en el propio texto constitucional, el otor
gamiento de las concesiones de hidrocarburos y mineras en gene
ral, o de tierras baldias. En cuanto a las tierras baldias, la Ley 
Agraria ha modificado radicalmente el anterior regimen en cuanto 
a las concesiones, se han exceptuado del requisito, s6lo aquellas que 
permita la Ley. 

Para aclarar mejor la intenci6n del Constituyente en asunto de 
tanta importancia se dispone que el Ejecutivo Nacional no podra 
proceder al otorgamiento de nuevas concesiones sin previa autoriza
ci6n del Congreso, debidamente informado de todas las circunstan
cias pertinentes, y dentro de las condiciones que el mismo fije. Se 
hace clara menci6n de que esta autorizaci6n no dispensa del cum
plimiento de las formalidades legales. La mente del Proyecto, en este 
aspecto, debe quedar claramente entendida: ella es la de que antes 
de proceder al otorgamiento de dichas concesiones, el Gobierno debe 
solicitar del Congreso una especie de autorizaci6n general. 

En esta autorizaci6n que equivaldria a una definici6n de la 
politica a seguir en la materia, el Congreso puede limitar concreta
mente las formas de las concesiones, el precio y condiciones de las 
mismas y las demas condiciones que juzgue necesarias. Tratandose 
de una autorizaci6n no seria menester una ley especial, sino un sim
ple acuerdo adoptado por las Camaras en sesi6n conjunta, y es por 
ello por lo que se dice que despues de dada la autorizaci6n, el 
Ejecutivo se sometera, en cada uno de los actos respectivos a las 
formalidades que la Ley establece. 

Tambien se hace menci6n expresa de que ningun contrato de 
interes publico podra celebrarse con Estados o entidades oficiales 
extranjeras o con sociedades no domiciliadas en Venezuela (ni tras
pasarse a las referidas personas) sin la aprobaci6n del Congreso; esta 
disposici6n rige cualquiera que sea el sujeto de Derecho Publico ve
nezolano que realice el acto. 

Los contratos normalmente necesarios para el desarrollo de la 
Administraci6n Publica quedan exentos de los requisitos de la apro
baci6n por el Poder Legisla:tivo". 

Respecto de estos contratos que requieren intervenci6n ptevia o 
posterior de las Camaras Legislativas no hay ninguna duda en que 
deben celebrarse por el Presidente de la Republica en Consejo de 
Ministros y suscritos por el Ministro o Ministros respectivos porque 
asi lo determina la Constituci6n (articulo 190, ordinal 15 en con
cordancia con el articulo 231 y 190, ordinal 13) o las leyes (articulo 
90 de la Ley Organica de la Hacienda PUblica Nacional en 
concordancia con el articulo 3 del Estatuto Organico de Ministerios). 
Se trata de contratos en los cuales, por su extraordinaria importancia 
esta interesada la vida misma del Estado. 

Por tanto, recapitulando y en conclusi6n, esta Consultoria considera 
que las contratos administrativos, denominados excepcionales son a-
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quellos que requieren la intervenci6n del 6rgano legislativo sea en 
forma posterior o previa. 

Vease Nos. 5 y 10. 

17. 

B. Contratos administrativos especiales 

DICTAMEN CJMJ - 132 - 4 8-11-63 

Los contratos administrativos que pueden denominarse 
especiales .son aquellos que requieren en su celebraci6n, 
la intervenci6n del Consejo de Ministros. 

Ademas de los contratos administrativos excepcionales anterior
mente examinados hay otro tipo de contratos administrativos que 
pueden llamarse contratos administrativos especiales porque estan 
"permitidos" por la Constituci6n o la Ley al Presidente de la Repu
blica en Consejo de Ministros en lo que respecta a su celebraci6n. 

Es decir, la especialidad de estos contratos radica en que estan 
atribuidos expresamente en su celebraci6n al maxima organismo ad
ministrativo de Venezuela: al Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros. 

Antes que todo es necesario aclarar que la palabra permitir 
utilizada en el articulo 126 y 190, ordinal 39 de la Constituci6n 
equivale en Derecho P1!blico a tener una f acultad o una competencia 
que necesariamente debe ser atribuida a alguien. 

Cuando el articulo 126 de la Constituci6n establece que no reque
riran la aprobaci6n legislativa los contratos de interes nacional para 
el normal desarrollo de la Administraci6n Publica o los que per
mita la ley, establece dos tipos de contratos en forma disyuntiva: 
a) Los normales para el desarrollo de la Administraci6n Publica; 
y b) Los permitidos por la ley sin la formalidad de intervenci6n 
legislativa, a una autoridad publica determinada. 

Cuando el contrato administrativo es de estos permitidos por la 
ley o mas claramente, atribuidos por la ley al Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros (articulo 126 de la Constituci6n en 
concordancia con el art. 190, ordinal 159 de la misma) estamos en 
presencia de los llamados contratos administrativos especiales. 

Esta permisi6n debe entenderse en el sentido de atribuci6n de 
competencia al Presidente en Consejo de Ministros por parte de la 
Constituci6n o de la ley como dice el art. 126 en concordancia 
con el art. 190 ordinal 159 de la Constituci6n. 

Una posible permisi6n de orden constitucional es por ejemplo, 
la consagrada en los articulos 97 y 231 de la Constituci6n. Estas 
disposiciones remiten a la ley, y esta puede establecer la permisi6n, 
la atribuci6n expresa al Presidente de la Republica en Consejo de 
Ministros para celebrar el contrato. 
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Estos contratos estan condicionados por su estructura, naturaleza 
o cuantia, segun los casos, y aunque en su celebraci6n puede 
hacerse intervenir diversos 6rganos o cuerpos consultivos, su de
cision corresponde al 6rgano supremo de la Administraci6n o sea al 
Presidente de la Republica en Consejo de Ministros. 

Debe tenerse en cuenta, y de ahi Ia especialidad de estos contra
tos, que ellos deben Ilevarse al conocimiento del Consejo de Minis
tros porque "su importancia y repercusi6n en la vida nacional exi
gen el conocimiento y dictamen de todos los miembros del Go
bierno" (Aurelio Guaita, El Consejo de Ministros, Colecci6n Estudios 
Administrativos, Publicaciones de la Secretaria General Tecnica de 
la Presidencia del Gobierno, Madrid, pag. 40, 1959). 

Es cierto que el art. 190, ordinal 159 atribuye al Presidente de 
la Republica en Consejo de Ministros la facultad de celebrar los con
tratos de interes nacional permitidos par esta Constituci6n y las leyes; 
pero la interpretaci6n 16gica y racional de este dispositivo no es Ia 
de que siempre y en todo caso el Presidente en Consejo de Minis
tros debe celebrar todos los contratos de interes nacional o adminis
trativos que consagre la Constituci6n o cualquier ley, sino solamente 
con caracter obligatorio aquellos contratos que Ia Constituci6n o una 
ley le permita o atribuya expresamente celebrar al Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros. 

Es decir que el Presidente de la Republica en Consejo de Mi
nistros s6lo debe celebrar contratos administrativos cuando la Cons
tituci6n o una ley Io faculten expresamente para hacerlo. De lo 
contrario la marcha y normal funcionamiento de la Administraci6n 
Publica se veria entrabada constantemente por la exigencia de tales 
formalidades que solo deben ser observadas en contratos que tienen 
importancia primordial para el Estado, como son los Jlamados con
tratos administrativos excepcionales y los especiales. 

Debemos sefialar sin embargo, que los contratos administrativos 
que denominamos ordinarios y que analizaremos seguidamente y 
que no requieren Ia intervenci6n del Consejo de Ministros en su 
celebraci6n pueden, sin embargo, ser Ilevados a el por el Presi
dente de la Republica "cuando lo juzgue conveniente" tal como lo 
autoriza el articulo 39 del Estatuto Organico de Ministerios. Pero 
esto constituye una potestad del Presidente y no una obligaci6n 
juridica. 

18. 

C. Contratos administrativos ordinarios 

DICTAMEN CJMJ - 132 - 5 8-11-63 
Los contratos administrativos ordinarios son aquellos 

que no requieren en su celebraci6n, ni la intervenci6n 
del 6rgano legislativo ni del Consejo de Ministros, par 
estar permitida su celebraci6n par ley a otros funciona
rios o par ser de las normales en el desarrollo de la 
Administraci6n Publica. 
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La tercera categoria de contratos administrativos esta configurada 
por aquellos contratos de interes publico que no requieren para su 
celebraci6n ni la intervenci6n del Poder Legislativo ni la interven
ci6n del Consejo de Ministros, sea porque estan "permitidos" o 
mas claramente "atribuidos" por la ley a una autoridad publica dis
tinta del Consejo de Ministros, sea porque son aquellos contratos 
necesarios para el normal desarrollo de la Administraci6n Publica 
contemplados tambien en el articulo 126 de la Constituci6n. 

La Constituci6n no sefiala en ninguna de sus disposiciones que 
todos los contratos de interes nacional deben celebrarse obligatoria
mente por el Presidente de Ia Republica en Consejo de Ministros. 

La Constituci6n no expresa quien debe celebrar estos contratos 
ordinarios, pero indudablemente por no ser de aquellos que la 
Constituci6n o la ley atribuyen expresamente al Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros, sea porque Ia ley los atribuye 
a otra autoridad, sea porque son de los necesarios para el normal 
desarrollo de Administraci6n Publica y como tales implican la in
tervenci6n de los que ordinaria y normalmente desarrolian la acti
vidad administrativa, ellos no deben ir al Consejo de Ministros. 

Por tanto, estos contratos administrativos ordinarios son fun
damentalmente de dos 6rdenes: 

A. Aquellos que la ley atribuye expresamente para su celebra
ci6n al Ministro respectivo actuando como 6rgano directo del Presi
dente de la Republica (art. 193 de la Constituci6n) y que deben 
ser suscritos por dicho Ministro (art. 10, ordinal 99 del Estatuto 
Organico de Ministerios), y que no pueden, por su naturaleza, r,onsi
derarse necesarios para el normal desarrollo de la Administraci6n 
Publica. 

Por via de ejemplo: 

Tales son los casos de los contratos especiales que pueden cele
brar el Ministro de Minas e Hidrocarburos previstos en los articulos 
4 y 8 de la Ley de Minas y reglamentados en los articulos 7 y 8 
del Reglamento de la Ley de Minas. 

En el mismo caso se encontrarian Ios contratos de venta y arren
damiento de terrenos baldios consagrados en el Capitulo IV de la 
Ley de Tierras Baldias y Ejidos y atribuidos al Ministerio de Agri
cultura y Cria como 6rgano directo del Presidente de la Republica. 

B. Pero ademas de estos contratos administrativos ordinarios por
que deben celebrarse por el Presidente de la Republica, por inter
medio del Ministerio respectivo por atribuci6n o permisi6n expresa 
de la ley, hay otro tipo de contrato administrativo ordinario que 
esta constituido por aquellos que son "necesarios para el normal 
desarrollo de la Administraci6n Publica". 

Estos contratos ordinarios consisten generalmente en aquellos con
tratos de estructura simplificada, o aquellos contratos de menos 
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importancia por su naturaleza o cuantia, o aquellos contratos que sin 
revestir las caracteristicas anteriores son normales, ordinarios en el 
desarrollo de la Administraci6n Publica. 

Estos contratos estan caracterizados legalmente por la circunstan
cia de que su celebraci6n corresponde al Presidente de la Repu
blica por 6rgano del Ministro respectivo o al funcionario que sefiale 
la ley, sin necesidad de intervenci6n del Consejo de Ministros. 
Esta caracterizaci6n puede resultar por alguna de estas tres circuns
tancias: 

a) Porque una ley permita expresamente o atribuya competencia 
expresamente al Ministro para celebrar el contrato, como ocurre en 
los casos de enajenaci6n de bienes muebles innecesarios y de pro
ductos manufacturados (art. 24 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional); en el caso de arrendamiento de bienes nacio
nales (articulo 29 de la misma ley); y suministros y adquisiciones 
de bienes (art. 172, ordinal 11 ejusdem). 

En igual sentido se encuentran disposiciones en innumerables tex
tos legales como la Ley Foresta! de Bosques y Aguas, del Decreto 
Reglamentario de Obras Publicas Nacionales, etc. que sefialan otros 
funcionarios competentes para celebrar contratos, distintos del Pre
sidente de la Republica en Consejo de Ministros. 

b) Porque la ley relega a preceptos reglamentarios el regimen 
de celebraci6n de ciertos contratos como sucede en el articulo 25, 
parrafo segundo de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacio
nal en lo relativo a la contrataci6n de servicios. 

Algunos casos de contrataci6n de servicios sin embargo, estan atri
buidos directamente al Ministro respectivo como sucede en el caso 
contemplado en el articulo 10, ordinal 15° del Estatuto Organico 
de Ministerios respecto a la contrataci6n de servicios de profesiona
les o tecnicos extrafios al Despacho, cuando fuere necesario. 

c) Por ultimo, otros contratos administrativos ordinarios deben 
ser celebrados por el Ministerio respectivo como 6rgano directo del 
Presidente de la Republica y por tanto con exclusion de la interven
ci6n del Consejo de Ministros, porque el procedimiento previsto para 
la contrataci6n excluye tacitamente la intervenci6n de ese maximo 
organismo de nuestra Administraci6n publica. 

Asi como ocurre en los casos de remate de deudas atrasadas 
(articulo 49 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional); 
en los casos de licitaciones en contratos de servicios (articulo 247 
de la misma Ley), de obras (articulo 427 ejusdem y Resoluci6n N° 8 
del Ministerio de Obras Publicas de 8 de marzo de 1947 sobre lici
taciones de las Obras Publicas Nacionales) y suministros (art. 127 de 
la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional y el Reglamento 
de Compras del Ministerio de Minas e Hidrocarburos dictado por 
Resoluci6n N9 1400 del Ministerio de Minas e Hidrocarburos de 
8 de octubre de 1958); y por ultimo, en los casos de adjudicacio
nes en Remates Publicos (art. 429 de la Ley Organica de la 
Hacienda Publica Nacional). 



636 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

En conclusion, en opinion de esta Consultoria, los contratos admi
nistrativos pertenecientes a la tercera categoria sefialada, o sean los 
contratos administrativos ordinarios permitidos por la ley al Ministro 
respectivo coma 6rgano del Presidente de la Republica o aquellos 
contratos administrativos ordinarios necesarios para el normal 
desarrollo de la Administraci6n PUblica, no requieren en su cele
bracion la intervencion del Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros, sino que pueden ser celebrados por el Ministro respec
tivo como 6rgano del Presidente de la Republica o por los funcio
narios que sefi.alen las leyes, como sucede en los casos enumerados. 

Debe advertirse en todo caso, que si el Presidente de la Repu
blica lo considera conveniente puede llevar el contrato a su con
sideraci6n por el Consejo de Ministros en base a la atribuci6n con
sagrada en el articulo 39 del Estatuto Organico de Ministerios, pero 
en ning(in caso, respecto a los contratos administrativos ordinarios 
esta obligado a hacerlo. 

7. LAS CONCESIONES ADMINISTRATIVAS 

19. 

A. Principios generales 

' a. Naturaleza de los derechos que confiere a los con-
cesionarios 

DICTAMEN CJMJ - 78 - 1 31-3-59 

La concesion constituye un caso de ejercicio privado 
de funciones publicas. 

La concesi6n es uno de los varios titulos juridicos que otorga a 
los particulares el ejercicio de funciones y servicios publicos, sin que 
por este titulo el particular llegue a formar parte del personal ni 
de los 6rganos de la Administraci6n Publica. 

La concesi6n de hidrocarburos es en nuestro derecho un caso 
evidente de ejercicio privado de funciones publicas. Las compafi.ias 
concesionarias de hidrocarburos poseen los derechos de ocupaci6n 
temporal y de expropiaci6n (articulo 32 de la Ley de Hidrocarbu
ros), derechos estos que representan la concesi6n de particulares de 
una potestad propia del Estado, como es la de expropiar. 

Sin embargo, a pesar de la transmisi6n de funciones o servicios 
publicos, los actos realizados por particulares en ejercicio de esas 
funciones no vinculan a la Administraci6n Publica porque no son 
actos subjetivamente propios de ella. Ademas de los dafi.os y per
juicios ocasionados a terceros en ejercicio de la funci6n o del ser
vicio, s6lo es responsable el concesionario. 
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b. Derechos de la administraci6n 

20. DICTAMEN CJMJ - 116 - 1 4-8-60 

La Administraci6n tiene derecho, en las concesiones de servicio 
publico, de proceder a la ejecuci6n directa del servicio cuando 
haya incumplimiento de parte del concesionario. 

21. 

B . La concesi6n de servicio publico: prestaci6n irregular 

DICTAMEN CJMJ - 15 - 1 28-1-60 

Es principio general en materia de concesi6n de ser
vicio publico que la Administraci6n puede proceder a 
la ejecuci6n directa del servicio cuando el concesiona
rio no lo presta regularmente. 

Es principio general en materia de concesi6n de servicio publico 
que la Administraci6n Publica puede proceder a la ejecuci6n directa 
del servicio cuando el concesionario no lo presta o Io presta irre
gularmente. "El derecho comun de las sanciones en el contrato de 
concesi6n de servicio publico -dice J eze-, es el derecho de la 
Administraci6n de adoptar por si misma, inmediatamente y sin pre
via intervenci6n del Juez todas las medidas indispensables para ase
gurar el funcionamiento del servicio publico. Este poder no consiste 
unicamente en la facultad de la Administraci6n de pronunciar por 
si misma, sin recurso previo del Juez, la condena al pago de dafios 
y perjuicios; llega hasta la sustituci6n mas o menos completa, aun
que momentanea, del concesionario por la Administraci6n" (Jeze, 
Gaston, Principios Generales del Derecho Administrativo, Torno VI, 
pag. 24, Buenos Aires, 1950). 

Este derecho de la Administraci6n publica de proceder a la eje
cuci6n directa del servicio publico interrumpido en todo o en parte, 
o prestado con graves irregularidades, "es la esencia de la conce
si6n; no es necesario pues, que esa atribuci6n este establecida ex
presamente en la ley ni en el contrato. . . Una clausula tal seria 
inoficiosa y redundante" (Bielsa, Rafael, Derecho Administrativo, 
Torno I, pag. 402 Cuarta Edici6n). En el mismo sentido puede 
verse Bercaitz, Miguel Angel. Teoria General de los Contratos Ad
ministrativos, pag. 314, Buenos Aires, 1952). 

Esta plenamente demostrado que fue por incumplimiento de la 
C.A.F. de C. que se interrumpi6 el servicio ferrocarrilero entre 
Carenero y Rio Chico. Este hecho justific6 la intervenci6n de la 
Administraci6n Publica y la consiguiente incautaci6n de los bienes 
del concesionario, porque por encima de los intereses privados de 
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quien ejecuta un servicio p(1blicb estan los intereses de los usuarios y 
de la propia Administracion Publica. 

22. 

C. La concesi6n ferrocarrilera: cesi6n de terrenos baldios 

DICTAMEN CJMJ - 116 - 3 4-8-60 

La cesi6n de terrenos baldios en la concesi6n ferro
carrilera af ecta esos bienes al uso publico y por tan to 
se consideran como bienes del dominio publico. 

La cesion de los terrenos baldios debe interpretarse como un acto 
de enajenacion que hizo el Ejecutivo Nacional al concesionario. Esta 
interpretacion concuerda con lo dispuesto en la Ley de Concesiones 
Ferrocarrileras en su art. 37, que expresamente dice que "el Ejecutivo 
Federal concedera a las empresas ferrocarrileras la plena propiedad 
de los terrenos baldios necesarios ... " 

A su vez la Nacion debera entregar a la Compafiia concesionara 
las lineas y sus estaciones, oficinas y depositos y demas bienes in
tervenidos. Sin embargo, en relacion a los terrenos que el conce
sionario adquirio de particulares en virtud del art. 59 de la Ley 
aprobatoria, se presenta el problema de que el legislador los ha de
clarado de "uso publico". Para que estos terrenos puedan volver 
al patrimonio de la C.A.F. de C. es preciso que el Congreso Nacio
nal declare desafectado del dominio publico los terrenos en referencia. 

Por ultimo, esta Consultoria considera que no es posible hacer 
extensivo lo dispuesto en el art. 29 de la Ley aprobatoria, es de
cir, que al vencerse los noventa y nueve afios, la linea con todos 
sus adherentes pasara a ser propiedad de la Nacion, a otra forma de 
extincion del contrato porque la Compafiia concesionaria ha hecho 
todos los calculos de amortizaci6n del costo de las lineas y demas 
accesorios y pertenencias, para el plaza de noventa y nueve afios. 

III. LOS CONTRATOS DE DERECHO PRIVADO DE LA AD
MINISTRACION 

1 . CARACTERIZACION 

23. DICTAMEN CJMJ - 87 - 1 21-6-60 

Los contratos de arrendamiento que celebre la Ad
ministracion en razon de no encontrarse vinculacion 
directa con el servicio publico, no son contratos admi
nistrativos. 
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Respecto a la primera de las razones invocadas, es necesario re
calcar que se trata de un alegato que no es admisible sino res
pecto de aquellas relaciones juridicas bilaterales que la doctrina 
califica de "contratos administrativos"; ahora bien, la doctrina es 
concorde al calificar los arrendamientos de inmuebles que realizan 
las personas publicas coma contratos que se rigen por el Derecho 
Privado. En efecto en ellos se encuentra la vinculaci6n directa con 
el servicio publico que es una de las notas mas tipicas del "Con
trato Administrativo", por otra parte, en nuestras leyes administra
tivas no hay normas que regulen ese tipo de contrataci6n de las 
cuales pueda deducirse que en nuestro pais rijan respecto de ellos, 
principios diversos de los admitidos en otros paises. 

Es mas, aun respecto de los "Contratos Administrativos" la res
cisi6n unilateral por motivos de exigencia del interes general y pu
blico se interpreta en forma muy estricta y comporta el pago de 
indemnizaci6n de dafios . y perjuicios en virtud del principio de la 
igualdad de provechos y cargas. 

Vease N9 1 

2. LA FORMACION DE LA VOLUNTAD DE LA ADMINISTRACION 

24. 

A. Principia general 

DICTAMEN CJMJ - 168 - 2 2-10-61 

Si bien el Ministro es en principio el 6rgano que 
puede obligar a la Administraci6n consensualmente, 
la voluntad de la Administraci6n no se integra por la 
sol a intervenci6n de ese f un.cionario, sino que necesita, 
por lo menos de la intervenci6n de control previo de la 
Contraloria General de la Republica. 

El contrato en cuesti6n es de naturaleza consensual y por tanto 
se perfecciona con el simple acuerdo de voluntades; ahora bien, 
por ser una de las partes de la Administraci6n Publica Nacional 
es preciso analizar c6mo se integra su voluntad: en principio 
puede decirse que el 6rgano que puede obligarla es el Ministro del 
Despacho debidamente autorizado par el Presidente de la Republica, 
autorizaci6n que no necesariamente ha de producirse caso a caso 
cuando el compromiso constituye un acto normal de gesti6n de la 
cosa publica. Se ha planteado sin embargo, un debate sabre la natu
raleza del acto de control a priori sabre compromisos que establece 
la Ley Organica antes citada: parte de la doctrina afirma que di
cho acto no era integrante de la voluntad de la Administraci6n 
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Activa, sino un puro acto de control cuyo no cumplimiento afec
taba el elemento "voluntad" en el contrato (en este caso, por ser 
un contrato de derecho privado y consensual, no afectaba su vali
dez), otra parte de la doctrina sostenia que el acto de control 
previo si integraba la manifestaci6n de voluntad de la Adminis
traci6n y por tanto su no cumplimiento afectaba un elemento esen
cial del contrato, es de advertir que esta discusi6n dej6 de tener 
sentido practico a partir de la modificaci6n que se hiciera a la 
ley citada con fecha 23 de mayo de 1960 (ord. 11 del art. 172), 
en la cual se declar6 que los contratos celebrados sin cumplir con 
el requisito del control previo no tendrian "ningun ef ecto''. 

Al analizar los recaudos enviados se observa que los contratos 
en cuesti6n no fueron celebrados por intermedio del Ministro, unico 
6rgano con competencia de obligar a la Administraci6n en este 
caso y por tanto que realmente no ha habido acuerdo de volun
tades. Por otra parte parece que no se cumpli6 con el requisito 
de control previo, si bien para el momenta no se habia realizado 
la reforma que arriba se menciona y cabria la discusi6n antes plan
teada, sin embargo, dado el hecho de no haber intervenido el Minis
tro en la celebraci6n del contrato no es necesario dar cabida a este 
asunto. 

Puesto que puede concluirse que no ha habido contrato por lo 
antes sefialado, resulta aplicable otra fuente de obligaciones, en 
concreto el enriquecimiento sin causa y por tanto aparece a cargo 
de Ia Administraci6n una obligaci6n cuyo monto es preciso deter
minar. Esa determinaci6n resulta relativamente sencilla respecto del 
edificio "Residencias Maristas" y a partir de la fecha de Ia Resolu
ci6n por la cual se regul6 pero no puede decirse lo mismo respecto 
de los demas casos en los cuales no ha habido regulaci6n, o al 
menos no se acompafi6 ningun recaudo que demuestre lo contrario, 
ni respecto del mencionado inmueble desde el momenta en que se 
ocup6 y la fecha de la regulaci6n. Es preciso realizar una averigua
ci6n de los hechos para establecer el monto del empobrecimiento 
de los solicitantes, a fin de determinar la cuantia de Ia obliga
ci6n de la Administraci6n y posteriormente dar curso a la reclama
ci6n, no como obligaci6n derivada de contrato, sino de enriquecimien
to ilkito. 

B. El control previo de compromisos 

a. Obligatoriedad 

Los contratos celebrados sin cumplir el requisito del 
control previo de compromisos no tendrdn ningun ef ecto. 

Vease N9 24. 
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b. Efectos 

DICTAMEN CJMJ - 141 - 1 8-10-62 

Una vez que se han aprobado los precios respectivos 
por la Contraloria, no puede la Administraci6n objetar 
la justeza de los precios ni la sinceridad de la operaci6n. 

En esas oportunidades se ha sostenido que una vez que la Con
traloria ha aprobado los precios de un contrato no puede, a poste
riori, objetar la sinceridad de la operacion, o la justeza de los pre
cios. En efecto, el contrato es una unidad economica, donde 
cada parte contrata en vista de los beneficios economicos que pro
cura obtener. Si una de las partes altera las clausulas economicas, 
evidentemente que le esta causando un perjuicio a la otra parte. 
Por eso, los contratos no pueden modificarse unilateralmente. 

Vease NP 6. 

3 . LA CELEBRACION DEL CONTRATO 

26. DICTAMEN CJMJ - 132 - 6 8-11-63 

Los contratos de derecho privado de la Administra
ci6n pueden ser celebrados por el Procurador General 
de la Republica, cuando se lo ordene el Ejecutivo Na
cional, pero no tienen que ser celebrados por ese fun
cionario. 

Nos corresponde ahora analizar el Informe en lo que respecta 
a los contratos de derecho privado celebrados por la Administra
ci6n, llamados por contraposici6n a los contratos administrativos, 
contratos de la administraci6n. 

En el Informe se expresa textualmente (pagina 5) que en los con
tratos de derecho privado de la administraci6n, es decir, "sino se 
trata de contratos administrativos, corresponde al Procurador Gene
ral de la Republica, redactar y suscribir, en nombre y representa
ci6n de la Nacion, y de acuerdo con las instrucciones que reciba 
del Poder Ejecutivo Nacional, los documentos contentivos de di
chos contratos, actos o negocios de gesti6n privada que a la Repu
blica de Venezuela conciernen". 

Esta atribuci6n la tiene, ciertamente, el Procurador General de la 
Republica como representante de los intereses patrimoniales de la 
Republica (art. 202, ordinal 19 de la Constituci6n) de acuerdo con 
el ordinal 9 del articulo 99 de la Ley de la Procuraduria de la 
Nacion y del Ministerio Publico. 

Pero dtiene esta atribuci6n el alcance que el Informe le pretende 
dar? · 



642 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

De ninguna manera: la interpretaci6n 16gica y racional de esta 
atribuci6n es que el Procurador, como representante de los intereses 
patrimoniales de la Republica, podrd suscribir contratos cuando se lo 
indique el Ejecutivo Nacional y de acuerdo con las instrucciones 
que de este reciba, y no tendrd que suscribir en todo caso, los con
tratos de derecho privado de la Administraci6n. 

Pretender que todos los contratos administrativos deben ser cele
brados en Consejo de Ministros y pretender que todos los con
tratos de derecho privado deben celebrarlos el Procurador General 
de la Republica, como lo pretende el Informe sefialado, equivale 
materialmente a decir que el Ministro en Venezuela no tiene funcio
nes en la Administraci6n Publica. 

Por tanto, disentimos tambien del criteria sustentado en el ln
forme en lo que respecta a los contratos de derecho privado de la 
Administraci6n: si bien es cierto que estos contratos pueden ser 
suscritos por el Procurador General de la Republica, ello sucede 
cuando el Ejecutivo se lo ordena en un caso concreto, y no porque 
deba hacerlo en todo caso. 

Vease N9 24. 

4. RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL 

Cuando un contrato no es celebrado por la autoridad 
competente, y por tanto sin llegarse a un verdadero 
acuerdo de voluntades, y cuando en la formaci6n del 
contrato no intervino la Contralorfa en su actuaci6n de 
control previo, no puede haber responsabilidad admi
nistrativa derivada de contrato sino solamente de otra 
fuente de las obligaciones coma el enriquecimiento sin 
causa. 

Vease NP 24. 

5. POSIBILIDAD DE ARBITRAJE 

27. DI CT AMEN CJMJ - 5 6 - 1 7-4-60 

No es posible someter a drbitros arbitradores las con
troversias suscitadas con motivo de la ejecuci6n de un 
contrato en el cual la Administraci6n Publica sea parte. 

Descarta la Consultoria la posibilidad de someter a arbitros, como 
lo propone la arrendadora, la soluci6n de la misma situaci6n, pri
mero, porque alienta graves dudas con respeclo a la posibilidad 
legal de que la Nacion pueda someter a arbitros, al menos arbi
tradores, las dudas y controversias suscitadas con motivo de la eje-



DOCTRINA DEL MINISTERIO DE JUSTICIA 643 

cuci6n de los contratos celebrados por ella, frente al dispositivo del 
articulo 49 de la Constituci6n Nacional; y, segundo, porque el 
compromiso arbitral, de suyo, conlleva la idea de transacci6n, la cual, 
como bien se sabe, se fundamenta en la duda que de sus respec
tivos derechos 0 pretensiones puedan tener las partes, duda que en el 
presente caso no concurre al menos para la Nacion. 
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IV. LOS RECURSOS ADMINISTRA TIVOS 

1. PRINCIPIOS GENERALES 

A. Regimen juridico 

616. CF 
G.F. N<? 21, 1958, p. 71 

5-8-58 

En los recursos administrativos el C6digo de Proce
cedimiento Civil se tiene como texto supletorio. 

Sin embargo, no puede concluirse que este silencio de la dispo
sici6n administrativa citada signifique que tal derecho no existe, 
porque es principio general, sancionado por el C6digo de Proce
dimiento Civil, articulo 75 -texto que se tiene como sup1etorio del 
contencioso-administrativo-, que "de toda sentencia definitiva dic
tada en primera instancia, se da apelaci6n salvo disposici6n espe
cial en contrario". 

Vease Nos. 607, 629, 641, 680. 

B . Interposici6n de los recursos 

a. Caracter del recurrente 

617. CF 
G.F. N9 21, 1958, p. 75. 

5-8-58 

El recurrente en los recursos administrativos ea un 
coadyuvante de la Administracion . 

. . . su deber y conveniencia (de la Administraci6n) estriba, como 
se ha dicho, en que el orden juridico prevalezca inc6lume, que el 
imperio de la ley no se menoscabe ni desvirtue; y por ello, el particu
lar que reclama contra una violaci6n de esta, es en realidad un-coad
yuvador de la administraci6n en el cumplimiento de ese deber, no 
su opositor o contrario. 
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b. Requisitos 

a' Lapso de caducidad 

618. CSJ - SPA 10-5-65 
G.F. N 9 48, 1965, pp. 118 y ss. 

El lapso de caducidad de los recursos administrativos debe estar 
establecido en Ia ley respectiva. Si la ley consagra el recurso sin 
prever lapso alguno, no puede el Reglamento establecerlo. 

Articulo 111 del Reglamento. Este articulo, cuya nulidad tambien 
se solicita, limita a seis meses, contados desde la fecha de vigencia 
de la Ley, el plazo para interponer el recurso a que se refiere el 
Paragrafo Cuarto del articulo 38 ejusdem, relativo a Ia solicitud de 
fijaci6n de un nuevo canon de arrendamiento de acuerdo con las 
reglas del Decreto N9 184. Se observa a este respecto, que Ia Ley, 
al consagrar este recurso en favor de los propietarios o arrendadores, 
no determin6 ninglln plazo para su ejercicio; por consiguiente, la 
intenci6n del legislador fue la de conferir tal derecho sin limite de 
tiempo. En tales circunstancias no podia el Reglamentador de Ia 
Ley restringir el ejercicio de tal derecho, fijando caprichosamente 
un lapso que no emana del estatuto legal primario. 

Vease Nos. 557, 641. 

619. 

b' El principio Solve et repete 

CF 29-7-59 
G.F. N9 25, 1959, pp. 99-100 

Para poder impugnar en via administrativa los actos 
administrativos fiscales, debe pagarse, previamente, lo 
ordenado por el acto recurrido o, en su defecto, afian
zarse el monto. 

Esta ejecutoriedad (de los actos administrativos) permite darles 
cumplimiento incluso contra la voluntad de los propios interesados, 
por existir en ellos una presunci6n de legitimidad que no se des
truye por la mera impugnaci6n. De aqui, que en principio, los re
cursos contra los actos administrativos no tiene efectos suspensivos 
ya que, admitir lo contrario, equivaldria a hacer posible paraliza
ciones de la acci6n administrativa por voluntad de los particulares. 

Tales principios derivan del conocido aforismo juridico: solve et 
repete (paga y despues reclama), segun el cual y especialmente en 
materia fiscal, el reclamo contra los impuestos no exime de Ia obli
gaci6n de pagar ... 

La legislaci6n venezolana ha consagrado en sus !eyes fiscales 
Ios anteriores principios. Sin embargo, ha sido mas tolerante el le-
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gislador patrio, al permitir que, en determinados casos, el previo pago 
para recurrir pueda ser sustituido por afianzamiento. Pero tambien 
en este caso, la constituci6n de la garantia viene a ser requisito ·de 
tan ineludible cumplimiento, como lo es el propio pago en aquellas 
situaciones en las que no se admite fianza. El incumplimiento de 
tales presupuestos crea una situaci6n impeditiva que no tiene posi
bilidad de subsanaci6n y, por tanto, constituye un supuesto tipico 
de inadmisi6n del recurso. 

Vease Nos. 545, 570, 642. 

620. 

c' Efectos de la interposici6n: no suspensivos. 

CF· 29-7-59 
G.F. N 9 25, 1959, pp. 99-100 

Los recursos contra los actos administrativos no sus
penden la ejecuci6n del acto. 

El interes publico en que se inspiran las normas del Derecho 
Administrativo, justifica ciertos privilegios de que goza la adminis
traci6n para el cumplimiento efectivo de sus fines. Entre tales privi
legios, que exceden de los moldes clasicos del Derecho comun, se 
encuentra el de la inmediata ejecuci6n de sus actos. 

Esta ejecutoriedad permite darles cumplimiento incluso contra la 
voluntad de los propios interesados, por existir en ellos una presun
ci6n de legitimidad que no se destruye por la mera impugnaci6n. 
De aqui que, en principio, los recursos contra los actos administra
tivos no tienen efectos suspensivos; y que, admitir lo contrario equi
valdria a hacer posible paralizaciones de la acci6n administrativa por 
voluntad de los particulares. 

621. CF 25-1-60 
G.F. N 9 27, 1960, p. 34 

Los recursos contra las actos administrativos no pro
ducen la suspension de los efectos del acto. 

De aqui, que, en principio, los recursos contra los actos adminis
trativos no tienen efectos suspensivos; ya que admitir lo contrario 
equivaldria a hacer posible paralizaci6n de la acci6n administrativa 
por voluntad de los particulares. Se exceptuan solamente los casos 
en que la ley, de modo expreso, permite suspender en caso de apela
ci6n, y previo el cumplimiento de determinadas formalidades legales, 
la ejecuci6n del acto administrativo. 

Vease Nos. 552, 570. 
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C. Renuncia del recurso 

622. CF 19-7-57 
G.F. N 9 17, 1957, pp. 26-27 

Si bien la renuncia de las leyes en general no surte 
ef ecto, ello no impide que contractualmente se pueda 
renunciar al ejercicio de un determinado recurso ad
ministrativo. 

Ciertamente que el articulo 5 del C6digo Civil establece que la 
renuncia de las leyes en general no surte efecto ... 

Pero la renuncia de un derecho o de un beneficio determinado 
y concreto si es valida, pues Ia citada disposici6n refiere unicamente 
a Ia renuncia general de las leyes, y ello, porque una renuncia gene
ral de las leyes comportaria el reconocimiento en Ios ciudadanos de la 
facultad de derogar las normas juridicas. Mas aun: la renuncia puede 
ser de un derecho que exista ya en nuestro patrimonio o que deba 
entrar en el porvenir; en el primer caso, la doctrina ensefia que la 
renuncia es Ia dejaci6n de un derecho que se tiene; en el segundo 
caso, la declaraci6n de no querer adquirir o usar un derecho que 
debe ser nuestro, salvo, naturalmente, prohibici6n expresa de la ley, 
como es el caso de la renuncia a la herencia de una persona viva, 
(Art. 1022 C. C.) ... 

Ahora bien, la apelaci6n es un recurso ordinario que la ley con
cede exclusivamente en beneficio de las partes; y como tal, puede 
ser renunciado validamente, pues ello no envuelve la renuncia gene
ral de las leyes, sino de un derecho o beneficio concreto y determina
do, que ambos contratantes estaban en cabal aptitud de apreciar 
y de medir sus efectos y consecuencias; y de consentirlo volunta
riamente. 

Tampoco puede afirmarse que la renuncia anticipada de ese re
curso cae bajo la sanci6n del articulo 6 del C6digo Civil, pues que 
no se trata de leyes en cuya observaci6n este interesado el orden 
publico, o sea, el conjunto de instituciones que constituyen la base 
de la sociedad o que atienden al interes general de la sociedad. 

D. Decisi6n del recurso 

623. CFC 7-12-37 
M, 1938, Torno I, p. 374 

Cuando la ley no establece f ormas especiales para la 
decisi6n de las recursos administrativos, el funcionario 
ha de escoger la f orma mds conveniente y racional, 
siempre que ella demuestre claramente la voluntad de 
la Administraci6n. 
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Cuando la ley crea formas especiales para el cumplimiento del 
acto administrativo, quiere decir que el acto debe estar rodeado de 
todas aquellas garantias necesarias para que pueda producir su 
efecto. Mas es necesario que la misma ley establezca, de manera 
categorica, las formas en que ha de cumplirse, y solo asi es cuando 
el acto cumplido fuera de esas formalidades legales, llega a estar vi
ciado de nulidad. 

Pero, cuando Ia ley no establece esas formas especiales para el 
acto, sino que (micamente establece la facultad de cumplir el fun
cionario tal o cual acto, Ia forma de expresion de la voluntad de 
la Administracion Publica puede hacerse en las condiciones que 
juzgue mas convenientes y racionales el funcionario publico, siempre 
que, esa forma de expresion, demuestre claramente la voluntad de 
la Administracion. 

Es unanime la doctrina cuando sefiala que: Si la ley y las costum
bres no preceptuan una forma determinada, la autoridad adminis
trativa puede servirse de cualquier forma adecuada para la orden 
concreta. 

624. CS] - SPA 3-7-61 
G.F. N 9 33, 1961, p. 14 

No es indispensable que la decision de ttn recurso 
administrativo mencione y analice todos y cada uno de 
las alegatos de las interesados. 

Tampoco es requisito indispensable para la validez de una decision 
administrativa, y ni aun para decisiones judiciales, la circunstancia 
de que en ella no se mencionen y analicen todos y cada uno de 
los alegatos de hecho y de derecho invocados por los interesados 
en el curso del procedimiento, por cuanto el fallo no implica una 
actitud polemica del sentenciador, sino un juicio tecnico logico de 
los hechos, soberanamente apreciados a traves de las respectivas nor
mas juridicas. 

625. CS] - SPA 19-2-62 
G.F. N 9 35, 1962, pp. 133-134 

No es posible equiparar en su aspecto formal una 
decision gubernativa con la sentencia del proceso civil. 

Ante Ia ausencia de legislacion procedimental administrativa ex
presa, los organos decisores de esta importante rama gubernamental, 
han carecido de normas precisas en cuanto al aspecto formal de sus 
fallos, limitandose, generalmente, a una sucinta expresion declaratoria 
de la voluntad afirmativa o negativa de la Administracion ante el 
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supuesto planteado. En los casos de nulidad de dichas decisiones, 
Ia presencia ante el organo jurisdiccional del respectivo expediente 
administrativo -de obligatoria solicitud-, ha venido sirviendo como 
elemento de integraci6n de las escuetas resoluciones gubernamentales. 
Sin embargo, aun dentro de un adecuado regimen de procedimiento 
administrativo, no es posible equiparar en su aspecto formal, la 
decision gubernamental con la sentencia como acto tipico que es 
de conclusion normal del proceso civil. De la misma manera, el pro
cedimiento administrativo en general, no puede estar dotado de la 
misma tecnica formalista que el proceso civil ordinario. 

Por consiguiente, no puede pretenderse que las resoluciones de 
los funcionarios de la Administraci6n Publica cumplan con todos los 
requisitos y formalidades que para las sentencias establece la legisla
ci6n procesal civil, en este caso las fijadas en el articulo 162 del 
C.P.C. coma lo afirm6 la actora. 

V ease N 9 647. 

2. EL RECURSO JERARQUICO 

A. Nacion 

626. CF 5-8-58 
G.F. N 9 21, 1958, p. 72 

El recurso jerarquico que es, precisamente, Ia reclamaci6n contra 
la decision o un acto administrativo para ante el superior jerarquico, 
con el fin de que la revoque o modifique, por estimar que lesiona 
un derecho subietivo o un interes legitimo del interesado y que trans
grede normas legales vigentes. 

B. Cardcter 

627. CS] - SPA 10-10-74 
G.O. N 9 1703 Extr. 31-10-74, pp. 5-6 

El recursa jerdrquica es un media para que las fun
cianarias superiares revisen las actas de los inferiares. 

Aparece de autos que la recurrente recibio, con fecha 15 de 
agosto de 1974, un oficio de la Direcci6n de Hacienda Municipal 
del Distrito Bolivar del Estado Anzoategui, por media del cual le 
notificaba que por haber venido dicha empresa realizando actividades 
comerciales, en jurisdicci6n del citado Distrito, desde la fecha de su 
instalaci6n, el 25 de noviembre de 1970, sin cancelar el respectivo 
impuesto municipal, ese Despacho habia ordenado a la Tesoreria 
Municipal, la emisi6n de una planilla de liquidaci6n, por la suma 
de dos millones ochenta y ocho mil quinientos sesenta y un bolivar 
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con treinta y un centimos (Bs. 2.088.561,35), por los conceptos antes 
expresados; 

que la recurrente present6 su escrito de apelaci6n contra el acto 
,en cuesti6n por ante el funcionario que dict6 la decision, con fecha 
29 de agosto de 1974 quien se neg6 a recibirlo, alegando que la 
apelaci6n era extemporanea; 

que a solicitud de la firma CIF, S.A., se practic6 una inspecci6n 
ocular en las of icinas de la Direcci6n de Hacienda Municipal del 
Distrito Bolivar del Estado Anzoategui con el fin de dejar constan
cia de la entrega formal del escrito de apelacion al titular de ese 
Despacho y de otros recaudos relativos al oportuno ejercicio de este 
recurso; 

que en virtud de esas actuaciones quedo demostrado que el Direc
tor de Hacienda Municipal se neg6 a admitir el recurso de apela
ci6n interpuesto, "por haber vencido el tiempo legal" y a recibir 
los documentos anexados al mismo, a los fines previstos en los 
artfculos 50 y 51 de la Ordenanza respectiva; 

que en virtud de las razones expuestas, la recurrente ocurre a la 
Corte para demandar la nulidad de la decision del Director de 
Hacienda Municipal del Distrito Bolivar del Estado Anzoategui, en 
virtud de la cual se neg6 a recibir el escrito contentivo de la apela
ci6n formulada; y en forma subsidiaria, la nulidad del reparo fiscal 
"al cual se refiere la apelaci6n cuya interposici6n impidi6 el nom
brado funcionario". 

Ahora bien, conforme al ar'ticulo 49 de la Ordenanza de Patentes 
de Industria y Comercio del Distrito Bolivar del Estado Anzoategui 
"Las decisiones de los organismos o funcionarios a que se refiere 
esta Ordenanza seran apelables ante la Camara por los interesados 
dentro del plazo de diez dias contados desde la fecha en que 
quedaren notificados". Y conforme al articulo 50 ejusdem. "Los re
cursos se oiran unicamente cuando se interpongan ante el funcio
nario u organismo que haya dictado la decision; se dara al recurrente 
recibo del escrito presentado y se remitira a la brevedad posible, 
junto con el expediente al Concejo Municipal, anexado si se consi
dera conveniente, un informe contentivo de los motivos por los 
cuales se fija el impuesto o se impone la sanci6n". 

De acuerdo con las normas transcritas la reclamaci6n en alzada 
contra un acto administrativo en la rama municipal debe interpo
nerse para ante el superior jerarquico en el orden administrativo que 
lo es, en el caso concreto que se examina, el Concejo Municipal del 
Distrito Bolivar del Estado Anzoategui. Pero la apelaci6n es un 
recurso jerarquico cuyo sentido responde, como lo expresa este ter
mino, al concepto de jerarquia administrativa "que implica subordi
naci6n de los funcionarios inferiores ante los superiores". De esta 
manera el Concejo Municipal viene a ser el organismo que en ultima 
instancia ponga de manifiesto la voluntad administrativa del Muni-

, cipio en cuanto tenga que ver con la recaudaci6n de sus impuestos. 
En tal virtud, para que la instancia administrativa pueda estar ago-
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tada, el recurso de apelaci6n correspondiente ha de sufrir todo el 
tramite que de modo directo o indirecto asegure su ejercicio, y 
mediante el mismo, el cumplimiento de los fines de la instituci6n. 
Pero como no existe un procedimiento administrativo que deba cum
plirse en la sustanciaci6n y decision del recurso de apelaci6n ha 
de ocurrirse a las normas previstas en el C6digo de Procedimiento 
Civil que es el instrumento que suple-1a ausencia de un regimen es
pecial sobre la materia. Por estos motivos el recurso contencioso 
de nulidad no puede ser ejercicio ante la Corte sino despues de 
haberse agotado la instancia administrativa, para lo cual era indis
pensable que despues de negada la apelaci6n por el Director de 
Hacienda Municipal en el caso de autos, la interesada ocurriera de 
hecho, previamente, ante la Camara Municipal para que esta man
dara oir dicho recurso a los efectos previstos por los articulos 50 
.y 51 de la Ordenanza de Patentes de Industria y Comercio del Dis
trito Bolivar del Estado Anzoategui. Al no hacerlo asi, la recurrente 
dej6 de cumplir con un requisito procesal en el agotamiento de la 
via administrativa, de obligatorio cumplimiento para la interposici6n 
del recurso contencioso de anulaci6n previsto en el ordinal 9Q del 
articulo 7Q de la Ley Organica de la Corte Federal. 

Por la razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia, en Sala 
Politico Administrativa, administrando justicia, en nombre de la Re
publica y por autoridad de la Ley, considera inadmisible, y asi Io 
declara, el presente recurso de nulidad. 

C. Procedencia 

628. 

a. Principio general 

CF 15-3-55 
G.F. N 9 7, 1955, Vol. I, 120/121 

Ante la ausencia de la ley expresa en materia de 
apelaci6n de Impuesto sobre la Renta, se aplica el prin
cipio general del derecho de apelaci6n, en defensa del 
contribuyente. 

El hecho generador del problema en discusi6n es el de algunas 
deducciones hechas por la Compafila apelante sobre ventas en el ex
terior y como un elemento de costo. La discrepancia entre las partes 
proviene de que la Junta de Apelaciones sostiene que tales deduc
ciones no son permitidas por la Ley aun cuando las partidas a que 
se refiere pudieran considerarse como elemento de costo de produc
ci6n, y que tr.atandose de un caso de inconformidad con la liqui
daci6n fiscal no cabe recurso alguno contra lo decidido; en tanto 
que la recurrente sostiene que lo que se discute es la procedencia 
o improcedencia del impuesto porque, segun ella, de acuerdo con la 
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ley, no son gravables como renta neta las cantidades que ella pag6 
en el exterior por concepto de comisiones de venta y que, por lo 
contrario, deben considerarse como deducciones para la determina
ci6n de aquellas. 

Ahora bien, esta Corte, al igual de la Corte Federal y de Casa
ci6n, hoy extinguida, ha reconocido que ningun criterio especifico, 
claro y preciso contiene la Ley para decidir al oir la apelaci6n, 
cuando se trata de procedencia del impuesto, por lo cual para reme
diar las graves consecuencias que pudieran derivarse de tal vacio, 
y para debida protecci6n del contribuyente sin perjuicio de los del 
Fisco ni mengua o desconocimiento de la Ley, ha considerado que 
en esta materia el recurso de apelaci6n debe interpretarse en un 
sentido amplio, de manera que no resulte coartado para los liti
gantes, quienes deben gozar de las maximas garantias de defensa 
permitidas por el derecho. 

Por tanto, y sin prejuzgar sobre el fondo de la controversia, admi
nistrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la 
Ley, se declara con lugar el recurso de hecho interpuesto por la 
Mene Grande Oil Company contra la sentencia N9 482 de la Junta 
de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta, y se ordena, en con
secuencia, a la expresada Junta, que admita la apelaci6n de refe
rencia. 

629. CF 6-12-55 
G.F. N 9 10, 1955, 117 /120 

Las decisiones que dicte el Inspector del Trabajo 
en el caso de la inamovilidad de trabajadores con 
fuero sindical no son apelables; pero toda otra decisi6n 
del mismo Inspector si es apelable. 

Para decidir, la Corte observa: 
Como lo reconoce la parte actora y aparece de las actas procesa

les, el trabajador A. 0. fue designado Secretario de la "Union Vene
zolana de Empleados y Obreros del Distrito Federal", el dia once 
(11) de junio de 1954, lo cual fue comunicado a la Empresa cuatro 
dias mas tarde, o sea el quince (15) del mismo mes, siendo asi 
que, para entonces, el trabajador ya habia sido despedido, pues fue 
el dia doce (12) del mes de julio cuando la Empresa asi se lo comu
nic6. Para la Empresa no estaba, pues, en ejercicio de un cargo 
sindical el trabajador 0. cuando ocurri6 el hecho que motiva la 
demanda. Consiguientemente, no se trata en el punto de la aplica
ci6n de las disposiciones contenidas en el articulo 198 de la Ley del 
Trabajo que consagra el fuero sindical. 

Asi debi6 estimarlo seguramente el propio Inspector del Trabajo 
desde luego que no ajust6 su procedimiento a las pautas estable
cidas en el articulo 198 de la Ley del Trabajo. En efecto, no apa-
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rece de autos que el Sindicato haya comunicado inmediatamente al 
patrono los nombres de los integrantes de la Junta Directiva o los 
cambios ocurridos en ella, Io cual es condicion indispensable para 
el goce de las prerrogativas inherentes a la cualidad de miembros 
de la Junta Directiva del Sindicato. Ya se ha dicho que la comuni
cacion fue hecha al patrono varios dias despues de haberse dispuesto 
por este ultimo el despido del trabajador 0. Mas, aun en el supuesto 
de que se hubiesen cumplido estrictamente en el punto de las exi
gencias legales, la verdad es que, de ninguna manera podria ubicarse 
el caso dentro de las previsiones del articulo 198 de la Ley del 
Trabajo, y menos de la norma contenida en la parte final de dicha 
disposicion, ya que estas se contraen t'.mica y exclusivamente a la de
terminacion tomada por el Inspector del ramo en el caso especifico 
de haber decidido "la articulacion de ocho dias" que indefectible
mente ha de abrir ese funcionario "cuando un patrono pretenda 
el despido de un trabajador amparado por la inamovilidad", y ello, 
agrega la ley, "una vez recibidos los recaudos del patrono" y con 
citacion del trabajador. 

Nada de esto ha ocurrido en el caso que se debate. El tra
bajador fue despedido sin que estuviera en juego su condicion de 
miembro de la Junta Directiva del Sindicato. Ni el patrono tenia 
conocimiento de esa designacion, ni tampoco lo tenian las autoridades 
del ramo, pues no habia mediado la participacion pertinente; mas, 
de haberse ubicado el caso dentro de las previsiones del articulo 
198 de la Ley del Trabajo, no seria el seguido por el Inspector del 
Trabajo el procedimiento adecuado, sino el que especificamente se
fiala el citado articulo 198: "Cuando un patrono pretenda el des
pido de un trabajador amparado por la inamovilidad, el Inspector 
del Trabajo, una vez recibidos los recaudos del patrono citard al 
trabajador y abrird seguidamente una articulaci6n de ocho dias para 
las pruebas pertinentes, decidiendo dentro de los quince dias si
guientes al vencimiento de ese lapso". "DE LA DECISION DEL 
INSPECTOR -es decir, de la decision que recaiga en la articula
ci6n probatoria indicada- NO SE CONCEDERA APELA CI ON". 
Es, pues, de la decision de esa articulacion y no de las determina
ciones que en todo caso dictare el Inspector del Trabajo, que no se 
concede apelacion. Y en el caso concreto no ha habido absoluta
mente ninguna articulacion, sino que el Inspector ha decidido, sin 
articular el lapso probatorio que la ley ordena, la cuestion sometida 
unilateralmente a su consideracion por el trabajador despedido. 

Ahora bien, es de principio que, en el estado de derecho, la 
apelacion es concedida a todo aquel que se sienta lesionado por una 
decision administrativa; siendo taxativos los casos en que no pro
cede el recurso. Cuando este es negado expresamente por la ley, 
tal negacion ha de entenderse limitada al caso especificamente con
templado por el legislador, sin que pueda extenderse a otras situa
ciones por interpretacion analogica. Por ello, como la negativa de ese 
derecho constituye una derogatoria de los principios -ya que la 
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apelaci6n es la regla- debe el interprete cefiirse estrictamente a los 
precisos terminos de la ley, cuando el recurso es negado. 

La apelaci6n es un derecho de caracter general y de incuestiona
ble interes social, por cuanto con ello se busca el equilibrio y el 
imperio de la justicia y la verdad, y, por ende, la negativa de ese 
recurso -repitese- no puede extenderse mas alla de los limites que 
la ley establece. 

Y como en el caso de autos el procedimiento seguido por el 
Inspector del Trabajo, al acordar el reenganche del trabajador A: 
0., no se cifi.6 a las previsiones del articulo 198 de la Ley del 
Trabajo, mal puede pedirse la aplicaci6n del fragmento de dicho 
precepto que niega el recurso ante el superior jerarquico, ya que 
la materia que alli qued6 decidida no fue una articulaci6n abierta 
para hacer las pruebas pertinentes en relaci6n con la justicia o in
justicia del despedido, que es a lo qtte .concretamente se contrae 
la ley. No se puede invocar la aplicaci6n de determinados fragmen
tos de un precepto legal por estimarlos favorables, y marginar, a Ia 
par las demas disposiciones de ese mismo precepto. 

630. CF 5-8-58 
G.F. N9 21, 1958, pp. 71-72 

El recurso jerdrquico procede en todo caso, aunque no 
este expresamente consagrado en la ley. 

Con respecto a la primera cuesti6n, cabe sefialar que la Resolu
ci6n N9 100 de la abolida Comisi6n Nacional de Abastecimiento, de 
5 de abril de 1946, aun vigente, no determina plazo alguno para 
recurrir en apelaci6n de sus propias resoluciones, ni sanciona si
quiera ese derecho de apelar. 

Sin embargo, no puede concluirse que este silencio de la disposi
ci6n administrativa citada signifique que tal derecho no existe, por
que es principio general sancionado por el C.P.C., articulo 175 -tex
to que se tiene por supletorio del contencioso administrativo-, que 
"de toda sentencia definitiva dictada en primera instancia se da ape
laci6n, salvo disposici6n especial en contrario ... " 

Por donde se ve que, de no existir ese recurso de alzada, los 
particulares quedarian indefensos, antes las resoluciones de los fun
cionarios administrativos inferiores, las cuales, como se ha dicho, 
podrian ejecutarse inmediatamente con fuerza del procedimiento de 
acci6n directa. No pueden negarse las consecuencias hondamente 
perjudiciales que de tal situaci6n resultarian para los particulares y 
para la propia Administraci6n Publica; en cuanto a esta, porque se 
dificultaria en gran manera la posibilidad de corregir los errores o 
las arbitrariedades que pudieran cometer sus funcionarios inferiores, 
y faltaria asi al cumplimiento de uno de sus fines primordiales: 
el mantenimiento del orden juridico alterado por el acto o decisi6n 
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de un 6rgano inferior; y en cuanto al particular, porque quedaria 
por completo desarmado para la protecci6n de un derecho subje
tivo 0 interes legitimo, cuando estos fueron desconocidos 0 lesiona
dos por la misma causa. 

Lo hasta aqui expuesto autoriza a concluir que, aunque la resolu
ci6n N° 100 de 5 de abril de 1946, dictada por la disuelta Comisi6n 
Nacional de Abastecimiento, no lo establece expresamente, las de
cisiones dictadas por la Oficina de Inquilinato en apelaci6n de sus 
normas, son apelables o reclamables para ante el superior jerarquico, 
que en este caso lo es el Ministro de Fomento. 

631. CF 26-11-59 
G.F. N 9 26, 1959, p. 125 

El recurso jerarquico procede como principio ge
neral. 

De acuerdo con ese orden de ideas, cuando el funcionario actua 
fuera de los limites de sus atribuciones legales, comete infracci6n y 
su conducta puede ser corregida por parte del superior jerarquico 
o del 6rgano jurisdiccional competente. 

632. CSJ - SPA 12-8-68 
G.F. N 9 61, 1968, 97 /99 

Los que consideren que se les ha cobrado excesivos 
e indebidos impuestos o derechos al protocolizar un 
acto, ejerceran el derecho de "reclamaci6n", no el de 
consulta. 

Ahora bien, la Ley de Registro Publico en su articulo 11, con
fiere a los particulares el derecho de dirigirse a la Corte por inter
medio del respectivo Registrador para solicitar que esta resuelva 
las- dudas que ocurrieren en cuanto a la inteligencia y aplicaci6n 
de la Ley en los casos concretos que puedan presentarse, y en su 
articulo 125 dispone que cuando el interesado se considere perjudi
cado por cobro excesivo o indebido de derechos o impuestos de 
registro, reclamara por escrito ante el Ministerio de Relaciones In
teriores (hoy Ministerio de Justicia), directamente o por intermedio 
del mismo Registrador que hubiere hecho el cobro; y que de la re
soluci6n que dicte el mencionado despacho acerca de la reclama
ci6n, podra apelar el interesado para ante esta Corte, en el termino 
de cinco dias, de ser adversa a sus pretensiones la decision ministerial. 

Como resulta del texto de tales disposiciones, la "consulta" con
sagrada en el articulo 11 y la "reclamaci6n" establecida en el 
articulo 125, son recursos que por su diferente naturaleza, fina1idad, 
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tramitacion y efectos tienen tambien diferente aplicaci6n en la es
fera de nuestro derecho publico. 

La "reclamacion" es un recurso jerarquico dirigido a lograr la 
revocatoria de un acto administrativo, consistente en la liquidaci6n 
de los impuestos y derechos de registro que el reclamante considera 
cobrados indebidamente o en exceso, en la planilla expedida a su 
cargo por los funcionarios respectivos, y cuyos efectos se limitan al 
caso que motiva la decision. El Superior jerarquico, a quien corres
ponde decidir el recurso en este caso el Ministro de Justicia y la 
Ley le concede apelacion contra la resoluci6n que dicte dicho 
funcionario para ante este Alto Tribunal, siguiendo asl la orienta
cion que priva en otros instrumentos legales actualmente vigentes. 

En cambio, la. "consulta" tiene por objeto obtener de la Corte 
la interpretaci6n autentica de las disposiciones legales aplicabJes a un 
caso particular, pero cuya decision surte efectos erga omnus, pues 
su finalidad es disipar las dudas que ocurran en cuanto a la inte
ligencia y aplicacion de la Ley, y seria ilogico suponer que donde 
el Legislador ha demostrado tanta preocupaci6n por la unidad de 
la legislacion patria, mediante la uniforme aplicacion de las leyes 
en todo el pais, se haya creado un recurso que de no tener efectos 
generales conduciria a resultados contrarios a ese loable y justificado 
interes. 

Conviene reca]car que la "consulta" no supone la existencia de un 
acto administrativo previo, como ocurre en los casos en que procede 
la "reclamaci6n" y que, por tanto, la decision que sobre ella recaiga 
no entrafia confirmaci6n, reforma o revocatoria de una resoluci6n 
administrativa anterior, sino reiteraci6n de la voluntad legislativa 
por medio de un acto de interpretaci6n que sefiala, asi para el pre
sente como para el futuro, el alcance y exacto sentido de la Ley. 

Este esquematico analisis de las situaciones que dan nacimiento 
a los recursos en referencia y a los efectos que ellos tienen segun 
su propia naturaleza, pone al descubierto el error en que ha incurrido 
el autor de la "consulta" en el presente caso al dirigirse a la Corte 
por esa via, en vez de haber ejercido el derecho de reclamaci6n 
que confiere el articulo 125 a quienes consideren que son excesivos 
o indebidos los impuestos o derechos que les hayan cobrado por la 
protocolizaci6n de un acto, puesto que lo que el realmente pretende 
es la revocatoria de la decision por la cual le fueron cobrados ciento 
veintiocho bolivares (Bs. 128,00) con cuarenta y cinco centimos 
(cmts. 0,45) por el registro del documento que motiva la consulta, 
a fin de que los impuestos sean calculados nuevamente en confor
midad con el criterio sustentado en sus alegatos, y no de acuerdo 
con las pautas aplicadas, por los funcionarios del ramo, al liquidar 
el impuesto progresivo, acatando -segun afirma el Registrador- un 
dictamen de la Corte sobre la materia, que acaba de ser publicado 
en la Gaceta Oficial. 

Vease Nos. 274, 457, 480, 566, 611, 652, 668, 670, 675, 676, 678, 680. 
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b. Improcedencia 

633. CF 15-10-54 
G.F. N 9 6 (2~ etapa) 1954, pp. 52-53 

La ley puede negar expresamente el recurso. 

Establecido como queda que la Junta de Apelaciones del Im
puesto sobre la Renta es un Tribunal Federal, desde la reforma 
de la primitiva ley, en 1944, todas las decisiones tienen el caracter 
de sentencias, contra las cuales no se admitira recurso alguno, salvo 
el de gracia ante el Ministerio de Hacienda, en los casos de califi
caci6n de la Renta o de inconformidad del contribuyente con la 
liquidaci6n fiscal (art. 58 y 59 de la ley en vigor). 

En los casos de improcedencia del impuesto o de multas por ese 
respecto, son apelables, para ante la Corte Federal. .. De esta suerte 
resulta que esta Corte s6lo es competente para conocer de las ape
laciones contra decisiones sobre procedencia del impuesto y de las 
multas por ese respecto; y que, salvo el recurso de gracia ante el 
Ministerio de Hacienda, no hay recurso alguno jerarquico adminis
trativo, ni tampoco jurisdiccional ante ningun Tribunal contra las 
decisiones en los casos de calificaci6n de la renta o de inconformidad 
del contribuyente con la liquidaci6n. 

En reciente sentencia la Corte de Casaci6n en Sala Civil ha 
establecido que: "Es soberano el legislador en negarle a algunos 
asuntos la entrada a lo contencioso, con la misma soberania con 
que limita el numero de instancias y da 0 niega recursos en estas. 
El caso del Impuesto sobre la Renta no es unico en nuestra legis
laci6n, tiene antecedentes desde hace mucho tiempo en otras leyes 
especiales. Por ejemplo, en la Ley Organica de la Hacienda Nacio
nal se niega llevar a la jurisdicci6n contenciosa algunas decisiones 
del Administrador de la Aduana y del Administrador Fiscal de la 
Renta respectiva, al disponer que esos casos se decidan adminis
trativamente (articulo 336, 337 y 338), agregando en el articulo 340 
que la apelaci6n sera ante el Ministerio de Hacienda y que "con
tra lo resuelto por este, en los casos a que se refieren esas disposi
ciones, "no habra recurso alguno". 

Con todo, dada la trascendencia de la materia, la negativa del 
recurso de apelaci6n en los casos que no sean de procedencia o 
improcedencia del lmpuesto Sohre la Renta o de multa por ese 
respecto, es contraria a los principios fundamentales del derecho 
administrativo en el estado de derecho. En nuestro caso es verdad 
que niega todo recurso la ley, pero no puede menos de advertirle 
que es un grave vacio en la ley de la materia, defecto que requiere 
enmienda y que debe tener presente el legislador para corregirlo en 
una reforma de la ley. 



LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 661 

634. CF 12-11-54 
G.F. NQ 6 (2~ etapa) 1954, p. 254 

De acuerdo con reciente jurisprudencia de este alto Tribunal, no 
hay recurso alguno jerarquico administrativo, ni tampoco jurisdic
cional ante ningun Tribunal contra las decisiones de la Junta de Ape
laciones del Impuesto Sohre la Renta, en los casos de calificaci6n 
de la renta o de inconformidad del contribuyente con la liquidaci6n, 
pues asi lo dispone el articulo 58 de la ley de Impuesto Sohre la 
Ren ta. 

63 5. CF 20-10-60 
G.F. NQ 30, 1960, p. 48 

La interposici6n de los recursos jerdrquicos es impro
cedente s6lo cuando una ley los excluye expresamente. 

Pasa la Corte a considerar la afirmacion del demandante de que 
el articulo 28 de la ley (Ley del Instituto Nacional de Cooperaci6n 
Educativa), al declarar inapelables las decisiones del Consejo Nacio
nal Administrativo del Instituto, priva a los afectados con esas deci
siones, del derecho de ser juzgados por sus jueces naturales. 

La Procuraduria de la Nacion, en su informe hace las siguientes 
reflexiones acerca de esta denuncia: "En el caso contemplado en el 
articulo 28, considera esta Procuraduria que al establecer la ley la 
inapelabilidad de la decisi6n de alzadas esta diciendo que la via 
gubernativa o administrativa se agota alli, es decir, que dicha de
cisi6n no puede ser apelada nuevamente para ante una autoridad su
perior al Consejo Nacional Administrativo, puesto que en orden de 
jerarquia es el 6rgano administrativo supremo, dentro de su compe
tencia. Sin embargo -agrega el informe-, no es cierto, como dice 
el exponente, que dicha disposici6n colida con el articulo 29 de 
la Constituci6n Nacional, por cuanto tratandose de actos adminis
trativos, su revisi6n en alzada por otra autoridad administrativa su
perior, es perfectamente constitucional; ademas, los interesados que 
consideren ilegal el acto de la segunda instancia, pueden ejercer el 
recurso extraordinario de nulidad establecido por la Constituci6n 
Nacional ... " 

La Corte acoge esta conclusion porque, efectivamente, la ley del 
Instituto que crea como autoridad suprema el Consejo Nacional 
Administrativo, al declarar que las decisiones de este son inapelables, 
lo que hace es impedir que pueda recurrirse a otra autoridad eje
cutiva, como el Ministro de Educacion, a cuyo Despacho esta ads
crito el Instituto, segun el articulo 1 de Ia ley que Io crea. Ese es 
el efecto de la declaratoria de inapelabilidad del articulo 20, agotar 
la via administrativa, no impedir que los afectados con las deci-
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siones del Consejo Administrativo acudan por via de nulidad ante 
la autoridad judicial competente, si consideran que tales decisiones 
son ilegales o inconstitucionales. 

D. lnterposici6n 

636. 

a. Autoridad competente 

CFC - CP 11-6-52 
G.F. 'N9 11, 1952, pp. 48-49 

El recurso jerdrquico ha de interponerse por ante la 
autoridad cuyo acto se recurre para que · este lo admi
ta o niegue. 

Segun el articulo 27 del Decreto de 15 de agosto de 1944, que 
cre6 la Comisi6n Nacional de Abastecimiento, las decisiones de 
dicha Comisi6n son apelables para ante el Ministro de Hacienda, 
despues para ante el Ministro de Fomento, conforme al Decreto de 
2 de abril de 1946, que la adscribi6 a este Despacho ministerial, 
y la apelaci6n, segun el citado articulo 27, "debera interponerse 
por ante el organismo o funcionario que haya dictado la decision". 
Por Jo que corresponde a este organismo, segun el principio ge
neral de procedimiento, admitir o negar dicha apelaci6n. En el caso 
de autos, la Comisi6n neg6 la apelaci6n; pero esta negativa no apa
reja usurpaci6n de atribuciones, porque es funci6n propia suya, como 
organismo a quo, segun queda dicho, admitirla o negarla. Negada 
la apelaci6n, el recurrente tenia el recurso de hecho ante el Mi
nisterio de Fomento para que se le mandara oir la apelaci6n, en 
virtud del articulo 424 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, 
que textualmente dispone: "En los casos en que la apelaci6n fuese 
negada, podr:i ocurrir de hecho", pues aunque esta disposici6n apa
rece en el Capitulo de "Aplicaci6n y apelaci6n de las multas", es 
aplicable por analogia al caso concreto, tanto mas cuanto es un prin
cipio general de derecho, y asi se declara. 

637. CF 9-8-57 
G.F. N 9 17, 1957, p. 124 

El articulo 275 de la ley del Trabajo, textualmente dice: 
"La apelaci6n contra cualquiera de estas sanciones se hara: a

cuando la imponga un delegado de una inspectoria, ~nte el inspec
tor respectivo; y b-- cuando la haya impuesto el Inspector direc
tamente, ante el Ministro del Trabajo". 

Juzga la Corte que este precepto legal rectamente interpretado 
al establecer que de la sanci6n impuesta por un delegado se apele 
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ante el Inspector respectivo, ha querido impedir que esa apelacion 
se interponga directamente ante el Ministerio del Trabajo, a fin de 
evitar que de la decision de un funcionario inferior se recurra in
mediatamente ante el que ocupa la jerarquia suprema en el proceso 
administrativo, pasando por sobre el funcionario que sirve de orga
no de relacion entre aquel y el inferior. 

638. 

b. Lapso de caducidad 

CF 17-7-53 
G.F. NQ 1, 1953, p. 154 

El recurso jerdrquico estd sometido a un lapso de 
caducidad, transcurrido el cual, el acto administrativo 
queda f irme, y el superior jerdrquico no puede revi
sarlo sin incurrir en ilegalidad. 

Sujeta a apelacion como estaba la decision de la Comision Na
cional de Abastecimiento dictada el 21 de abril de 1952, modifica
tiva de la anterior del mismo organismo, correspondia a la parte no 
conforme con ella atacarla en la forma pertinente: apelacion ante 
el superior jerarquico. Pero este recurso debia hacerse valer en la 
oportunidad previamente sefialada para ello, y de ninguna manera 
ad libitum. Empero, he aqui lo ocurrido: transcurrio el lapso de 
cinco dias establecido en el articulo 27 del decreto respectivo sin 
que los interesados, vale decir, los inquilinos del inmueble, hicie
ran uso de ese recurso ante el superior jerarquico; en vez de pro
ceder asi, se dirigieron al propio organismo que dicto la decision, 
y ello con fecha cuatro de junio (el escrito esta fechado el 23 de 
mayo, pero la consignacion se hizo el dia primeramente indicado), o 
sea, cuarenta y cuatro dias despues de aquella decision. 

Ademas, a esta reclamacion extra legem de los inquilinos, la Co
mision Reguladora respondio, ratificando la mencionada regula
cion del 21 de abril, respuesta que aparece en oficio de fecha 
10 de junio, y si esta comunicacion se pudiera considerar como no
tificacion legal de la susodicha providencia dictada el 21 de abril, 
los interesados tampoco hicieron uso del presunto derecho de apela
cion en el termino legal. Fue el 30 de julio -cincuenta dias des
pues- cuando acudieron en alzada ante el Ministerio de Fomento 
contra la consabida decision del organismo regulador. 

Y en atencion al recurso asi invocado, el Ministerio del ramo tuvo 
a bien acceder al pedimento, anulando la decision apelada, me
diante el argumento ya indicado: por haber sido preferida esa de
cision del 21 de abril por el mismo organismo que dicto la del 16 
del propio mes, que estaba sujeta a apelacion ... 

Pues bien, es de principio que los actos administrativos, aun cuan
do no sean de la categoria de los llamados discrecionales, pueden 
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ser revisados por el propio 6rgano que los expide, sobre todo 
cuando no lesionan derechos legitimamente adquiridos. En ello es
ta comprometido el buen nombre de la Administraci6n, pues una 
de las peculiaridades, precisamente, del acto administrativo es su 
subordinaci6n a la equidad y a la oportunidad. Advertido el fun
cionario de que su determinaci6n no corresponde a las exigencias de 
la equidad, bien por haberse cometido error de derecho, bien por
que no se apreciaron cabalmente circunstancias de hecho, la sana 
16gica y el buen sentido han de inducirlo a la consiguiente rectifi
caci6n, tanto mas si, como en el caso concreto, no se ha lastimado 
ning{in derecho adquirido ... 

Ademas, hay otra circunstancia no menos concluyente en la suer
te de la cuesti6n ventilada, y es la de que habiendo sabido los in
teresados, por la comunicaci6n del 10 de junio anteriormente citada, 
que se habia decidido dejar en pie la regulaci6n del 21 de abril, 
bien pudieron ellos -aun en el supuesto de considerarse esa res
puesta como la notificaci6n oficial de aquella ultima fijaci6n
apelar oportunamente ante el superior jerarquico. Y tampoco lo 
hicieron, sino que, como ya se dijo, interpusieron su recurso al cabo 
de cincuenta dias de aquella supuesta notificaci6n. 

De ahi que la determinaci6n del Ministerio de Fomento, aco
giendo esta apelaci6n y resolviendola en sentido favorable a los lo
catarios, haya traspasado, a juicio del Superior Tribunal, los limites 
de las facultades conferidas por la ley al alto funcionario ejecu
tivo ... 

En el caso concreto, se trata de un pacto cumplido por el Mi
nisterio de Fomento, quien ciertamente esta investido de la atribu
ci6n legal de ejecutarlo; pero al preferirlo, ha infringido la ley; 
desde luego que ha conocido de tm recurso del cual no eran ya 
titulares quienes quisieron hacerlo valer, por haber transcurrido el 
lapso legal de su eficacia; y con tal conducta, el funcionario arre
bat6 un derecho que ya habia entrado al patrimonio del propieta
rio, firme como estaba -por falta de oportuna apelaci6n- la 
regulaci6n del 2 de abril de 1952. Hubo, pues, exceso de poder en 
la determinaci6n ministerial impugnada. 

639. CF 15-6-56 
G.F. N 9 12, 1956, p. 123 

El recurso jerdrquico solo puede interponerse dentro 
del lapso de caducidad que fije la ley; una vez venci
do este, el acto administrativo queda firme. 

Al decidir Ia Oficina de Inquilinato la segunda solicitud analoga 
a la primera, y oir el recurso que se interpuso contra ella, incu
rri6 en el error de oir un recurso ya perecido, porque la resolu
ci6n N9 1.720 -que es la recurrida ante el Ministro-, debi6 con-
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siderarse por Ia Oficina de Inquilinato como una repetici6n de la 
primera y sin mayor alcance que esta. Si se ha dejado pasar un 
termino para un recurso de apelaci6n, y que se haya interpuesto 
pasado el lapso, la sanci6n que tiene tal falta, se reconoce ge
neralmente, es la caducidad del derecho al recurso y, por tanto, 
el recurso extemporaneo no produce ningun efecto. Si se admitiera 
lo contrario, es decir, Io hecho por la Oficina de Inquilinato, 
los recursos que concede Ia ley no caducarian nunca, porque basta
ria con repetir Ia solicitud o diligencia -segun el caso-, para re
abrir el lapso de apelaci6n. Tal practica es con1traria a los principios 
que informan las normas procedimentales. Por consiguiente, la r~
soluci6n N9 25.353 del Ministerio de Fomento es violatoria del 
principio de Ia cosa juzgada; porque se quebranta la cosa juzgada 
cuando, en presencia de una decision de la cual no se admite ape
laci6n, 0 esta ha caducado, no quedando, por tanto, a la parte 
ningiln recurso que ejercer contra ella, es revisada, sin embargo, 
por una autoridad de alzada. 

640. CF 5-8-58 
G.F. N 9 21, 1958, p. 73 

El lapso de interposici6n del recurso jerdrquico es 
el previsto en el C6digo de Procedimiento Civil, en au
sencia de normas legales especificas. 

Resuelto este punto, queda por determinar cual debe ser el 
lapso dentro del cual ha de interponerse ese recurso de apelaci6n 
o reclamo y el momento a partir del cual debe computarse, cues
tiones que tampoco fueron previstas en la mencionada resoluci6n 
N9 100. 

Con respecto a la primera cuesti6n, la Corte acoge el criterio ex
puesto por el Abogado Adjunto al Procurador de la Nacion por el 
caracter supletorio que, como se ha dicho, tienen las disposiciones 
del C.P.C., cuando la ley o los principios y doctrinas administra
tivas nada establezcan para casos analogos. Toda vez que el esta
tuto especial que rige la materia de Inquilinato -expone el fun
cionario aludido-, no sefiala un termino especifico para la interpo
sici6n del recurso de apelaci6n contra las decisiones de la mencio
nada Oficina, es aplicable Ia norma sefialada en el articulo 176 
del C.P.C., segun la cual el termino para intentar la apelaci6n es de 
cinco dias, salvo disposici6n especial. 
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CF 5-8-58 
G.F. N 9 21, 1958, p. 75 

El lapso de caducidad en el recurso jerdrquico co
mienza a contarse a partir de la notificaci6n del acto 
administrativo. 

En lo que se refiere a la fecha que ha de tomarse como co
mienzo del lapso de apelacion de la decision administrativa, sos
tiene la Procuraduria que, "de tal decision (de la Oficina de In
quilinato) que fue dictada con fecha 28 de junio de 1955, ape
lo el sefior Z. B. catorce dias despues, o sea el 11 de julio de 1955; 
y esta apelaci6n fue desolda por la prenombrada Oficina por con
siderarla extemporanea, toda vez que entre la fecha de la resolu
ci6n y la del escrito en que se intento el recurso, habia trans
currido un lapso mayor que el termino sefialado por la ley para 
ese efecto". Y mas adelante reafirma ser obvio que para la fecha 
de interposicion del recurso de apelacion contra la decision de la 
Oficina de Inquilinato "habia fenecido el lapso util sefialado por 
la ley y, en consecuencia, tanto la decision de la mencionada Ofi
cina, desoyendo la apelacion, como la dictada por el ciudadano Mi
nistro de Fomento, declarando sin lugar el recurso de hecho, son 
conformes a las normas legales aplicables". 

Por su parte, Ios apoderados del recurrente, en su escrito de de
manda sostienen que la negativa de la apelacion careda de funda
mento ya que los cinco dlas que la ley otorga para ello, no se cuentan 
desde la fecha en que haya sido dictada la resolucion, sino desde 
que se le haya notificado a los interesados, pues no se trata de un 
asunto judicial sino meramente administrativo. 

Entre estas dos distintas opiniones, la Corte juzga procedente lo 
expuesto por los apoderados del recurrente y ello, por las siguientes 
razones: En el juicio ordinario, cuando llega la oportunidad de 
sentencia, las partes estan a derecho y si por cualquier circunstan
cia extraordinaria no ocurriere as!, deber:ln ser citadas previamente 
al acto de la decision, con indicacion del dia y hora en que ella 
habia de pronunciarse. Es logico, pues, que el lapso de apelacion 
comienza a correr desde la audiencia siguiente, ya que los interesa
dos estaran en cuenta, o deben estarlo, de la automatica apertura 
de ese lapso. En la tramitacion administrativa, no ocurre igual 
cosa. Como sucede en el caso de autos, y en muchos otros, las 
actuaciones de los funcionarios no estan sometidas a plazos pre
cisamente determinados; esas actuaciones, por lo general, no son 
publicas, en el sentido de que el interesado no tiene acceso facil 
al expediente y, por lo tanto, el procedimiento se desarrolla pr:lc
ticamente a sus espaldas. Por ello, en el orden administrativo es 
unicamente aceptada la prdctica, sancionada hoy par todas las leyes 
sobre esta materia, que la notificaci6n de las resoluciones se haga 
de ordinario por su publicacion en el organo oficial, cuando el 
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acto es general. Pero si el acto es individual, es preciso su notifi
caci6n especial al interesado por medio de oficio, dejandose cons
tancia tambien escrita, del dia y la hora en que se entrega al pro
pio interesado. Si no se logra localizar a este, las !eyes, la juris
prudencia y la doctrina extranjera, asi como tambien un elemental 
principio de justicia, requieren que el interesado sea notificado por 
cartel que se publicara en el 6rgano oficial destinado a este efecto, 
con fijaci6n de un plazo prudencial, vencido el cual, sin que se 
presente el interesado a notif icarse, se considera iniciado el lapso 
de apelaci6n. Esta soluci6n, a mas de estar enmarcada dentro 
de claros principios de procedimiento, es justa. La Administraci6n 
Publica no puede tener interes en cercenar o desconocer el derecho 
de los particulares de defender sus derechos subjetivos o su in
teres legitimo contra la posible equivocaci6n, descuido o negligencia 
de funcionarios de categoria inferior; por lo contrario, su deber 
y conveniencia estriba, como se ha dicho, en que el orden ju
ridico prevalezca inc61ume, que el imperio de la ley no se me
noscabe ni desvirtue; y por ello, el particular, que reclama contra 
una violaci6n de esta, es, en realidad, un coadyuvador de la Admi
nistraci6n en el cumplimiento de ese deber, no su opositor o con
trario .. 

De acuerdo con los principios arriba expuestos, ciertamente que 
la raz6n en que el director de la Oficina de Inquilinato funda
menta su negativa de la apelaci6n, es contraria a derecho, por cuan
to el lapso para interponer dicho recurso debe contarse a partir de 
la fecha de la notificaci6n de la resoluci6n al interesado, en este 
caso al recurrente, y no desde el dia en que fue dictada, como 
erradamente se hizo. 

Vease N 9 557 

642. 

c. Principia solve et repete 

CS] - SPA 17-5-65 
G.F. N 9 48, 1965, 13 5 /13 6 

El reclamo contra los derechos fiscales no exime de 
la obligaci6n de pagarlas, para que una apelaci6n de 
un impuesto sea oida es necesario haber pagado los 
impuestos. 

Para decidir, la Corte observa: 

Los casos a que se contrae el articulo 125 de Ia Ley de Registro 
Publico estan sometidos al principio juridico denominado solve et 
repete, o sea, que el reclamo contra los derechos fiscales no exime 
de la obligaci6n de pagarlos. 

Por consiguiente, para ejercer contra un cobro que se estime 
excesivo o indebido, el reclamo que se preve en dicho articulo, 
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es condici6n indispensable que haya sido abonado el monto del 
impuesto liquidado. 

Del propio artfculo citado se deduce esa obligaci6n de pagar los 
derechos, al afirmarse que la reclamaci6n podra hacerse "directa
mente o por conducto del mismo Registrador que hubiere hecho 
el cobra", y que "toda resoluci6n favorable al reclamante sera 
notificada al Ministerio de Hacienda, por el Despacho de Rela
ciones Interiores, (hoy de Justicia), a los fines del correspondiente 
reintegro". 

E. Efectos 

643. CFC - SF 27-6-49 
G.F. N 9 2, 1949, 77 /83 

El ejercicio del recurso de apelaci6n no produce el 
ef ecto procesal de suspender la jurisdicci6n del Juez. 

La cuesti6n suscitada ha dado lugar a diversas interpretaciones 
en el campo de Ia doctrina y la jurisprudencia patria y extranjera 
por ser de gran variedad las actuaciones que el funcionario judicial 
tiene que encarar en la practica, y de dificil aplicaci6n los efectos 
procesales que surte la apelaci6n, si ellos se extienden desde que 
esta ha sido interpuesta 0 solamente desde que ha sido admitida 
por el Juez a quo, y si este Ia niega, desde la fecha de la negativa 
cuando el superior ordena oirla libremente. 

La apelaci6n se otorga por regla general en el doble efecto de
volutivo y suspensivo y asi dispone el art. 178 del C6digo de Pro
cedimiento Civil que la apelaci6n interpuesta de la Sentencia de
finitiva se admitira en ambos efectos, salvo disposici6n especial en 
contrario. El mismo principio se infiere de la redacci6n del art. 
179 del mismo C6digo cuando este dispone: "Las apelaciones 
de las sentencias interlocutorias no se admitiran en ambos efectos 
cuando sea urgente su ejecuci6n por la naturaleza del caso". 

Procediendo la apelaci6n en ambos efectos, nuestro Legislador 
ha previsto en los arts. 185 y 186 del C6digo de Procedimiento 
Civil, que admitida asi, no se dictara providencia que directa o 
indirectamente pueda producir innovaci6n en lo que sea materia 
del litigio, mientras este pendiente el recurso, salvo disposici6n es
pecial. 

"Si por no Imber admitido la apelaci6n o por haberla admitido 
en un solo efecto, el Juez inferior hubiere dictado providencias, estas 
quedaran sin efecto si el Superior ordenase qne se oiga la apelaci6n 
libremente". 

Siendo el principal efecto de la apelaci6n el de que Ia decision 
no sea ejecutable, importa distinguir, ademas, y para la mejor so
luci6n de la cuesti6n, las etapas del juicio comprendidas desde la 
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sentencia hasta la admision del recurso y desde esta mientras el 
recurso se halla pendiente. 

Hasta tanto no recaiga sentencia del Superior, no existira sino 
"mera situacion juridica a determinarse definitivamente por la con
clusion que se admita en segunda instancia, como asienta un dis
tinguido procesalista. 
~Que hacer para los actos que comporten ejecucion anticipa

da de la resolucion? 
He aqui las cuestiones que impone examinar la presente decision: 
El funcionario judicial durante toda la actuacion del proceso 

conserva incolume su jurisdiccion; solo la pierde, de modo excep
cional, uno de esos casos es la apelacion. Segun nuestra ley adje
tiva, como se ha visto, no es sino a partir desde que fue admitida 
la apelacion en ambos efectos, cuando se opera la perdida de la 
jurisdicci6n o competencia de conocer que pasa virtualmente a la 
instancia superior, recobrandola de nuevo el Juez "a quo" cuando 
el expediente regrese al Tribunal. 

Si la ley, de manera tan precisa, dispone que el Juez cese de 
juzgar y resolver en el juicio solo desde que sea admitida la ape
lacion en ambos efectos, seria una flagrante violacion de aquella, 
hacer que la apelaci6n surta efectos procesales mas dilatados esti
randolos mas atras del momento o acto que el Legislador ha se
fialado, por Io que sustituir el texto expreso "admitida Ia apelaci6n 
en ambos efectos" por "interpuesta la apelacion" seria un contra
sentido legal. 

Habiendo fijado pues la ley el efecto suspensivo de la apelaci6n 
desde que esta fue admitida en ambos efectos y no pudiendo ello 
desnaturalizarse, darsele mayor o menor amplitud, es consecuencia 
16gica que antes de dictarse aquella providencia no pesa sobre el 
juez inhibicion funcional, no se le han suspendido sus atribuciones, 
no esta privado de su jurisdiccion o competencia para continuar 
dirigiendo la secuela del juicio, la sustanciacion del proceso. 

Esa jurisdiccion no la pierde el funcionario judicial por el hecho 
de dictar una sentencia interlocutoria ni porque se haya apelado de 
ella, pues la ley no lo ordena asi, antes bien, dispone con claridad 
que es solo despues de admitida la apelacion en ambos efectos cuan
do ello ocurre. 

La adopci6n por parte del Legislador de es ta formula para regir 
el recurso de apelacion es por demas logica y conveniente; pues si 
el juez perdiera toda jurisdicci6n desde que el recurso de apelacion 
fue interpuesto los juicios sufriran dilaciones y entorpecimientos 
faciles de prever, porque quedaria en manos de las partes el poder 
paralizar la justicia con solo apelar de cuantas providencias se dic
ten, suspendiendo automaticamente el juicio desde Ia interposicion 
del recurso, en forma que, debiendo el juez esperar en cada caso 
de apelacion el lapso legal para proveer la apelaci6n interpuesta, 
se suspenderia toda actuacion; y esto ocurriria, no solo cuando deba 
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oirse libremente la apelaci6n, sino tambien cuando se admita en un 
solo efecto y aun cuando deba ser negada. 

El principio de que la interposici6n de la apelaci6n produce el 
efecto procesal de suspender la jurisdicci6n del Juez no fue acogida 
por nuestro Legislador, estando por el contrario, desechado. Tai te
sis no encuentra respaldo en nuestra ley adjetiva, considerando 
de consiguiente la Corte, que durante el lapso concedido por 
la Ley para interponer el recurso coma el que media para su ad
misi6n, el Juez puede continuar sustanciando el juicio, y la validez 
o ineficacia de sus actos, dentro de estos lapsos, queda sujeta a la 
resoluci6n del Superior, no ya por los efectos suspensivos de 
la apelaci6n, sino a tenor de otras disposiciones legales. 

En efecto, un recorrido hist6rico a traves de los C6digos de 
Procedimiento que nos han regido servira aun mas si se quiere 
para robustecer el criteria de esta Sala, claramente respaldado por 
la Ley. 

Disponia el C6digo de Procedimiento Judicial de 12 de Mayo 
de 1836 en el Titulo III de la Ley Unica -Del Examen de las 
Pruebas y de la Sentencia- Art. 6 "Pendiente la apelaci6n en nin
gUn caso se ejecutara la sentencia, ni se acordara providencia al
guna que directa o indirectamente pueda producir innovaci6n en 
lo que sea materia del litigio". 

Contenia este precepto la doble prevision de la inejecutabilidad 
del fallo, pendiente la apelaci6n; de no poder dictarse providen
cias innovatorias, ni ejecutarse el fallo, "pendiente la aoelaci6n", es 
decir, la decision de -la alzada, no pendiente el derecho a apelar 
o la providencia del Juez sabre la apelaci6n interpuesta. Este prin
cipio fue acogido por el Legislador patrio de las leyes de Espana, 
contenido en la Ley 26, in fine, titulo 23 de la Partida III que se 
referia al efecto suspensivo de la apelaci6n, expresando: -"Otrosi, 
tenemos por bien, e mandamos, que mientras el pleyto andodire 
antel Judgador del alcada, que el otro Juez de quien se alcaron 
non f aga ninguna cosa de nuevo en el pleyto nin en aquello sabre 
que f ue dado el juyzio". 

En el C6digo de Procedimiento Civil de 2 de Marzo de 1863, 
aparece modificada ya la Ley V bajo la misma secci6n: "Examen 
de las Pruebas y sentencia", introduciendo el Legislador el Art. 
10 de dicha Secci6n que reza: "El Juez no puede revocar ni al
terar la sentencia definitiva despues de publicada". 

En el mismo C6digo se introdujo Capitulo aparte para reglamentar 
las apelaciones, y aparecen bajo los numeros 12 y 13 de la Ley 
correspondiente, por vez primera, concebidos bajo la misma redac
ci6n que hoy tienen, los articulos 185 y 186 del C6digo vigente. 

Seguramente que la modificaci6n tuvo por objeto una cuesti6n 
de metodo, pues observando el Legislador que las providencias in
novatorias no eran otra cosa que revocaciones o alteraciones de la 
sentencia, juzg6 cubiertas por la transcrita disposici6n del Art. 10 
las posibles providencias innovatorias dictadas por el Juez a quo 
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en el tiempo en que se podia apelar hasta que la apelaci6n fuera 
admitida. 

Quedando el lapso en que se podia apelar comprendido bajo los 
efectos de la prohibicion del Art. 10, se imponia la modificaci6n en 
el titulo de las Apelaciones de la frase "Pendiente la apelaci6n", 
para evitar el equivoco de que pudiera interpretarse dicha frase en 
el sentido de estar pendiente el lapso para apelar o para resol
ver la apelacion, habiendose dicho entonces, con tal fin, "admitida 
la apelacion ... " 

Bajo este mismo criterio fue introducido el Art. 12 del Titulo 
correspondiente en el C6digo de 1863, identica disposicion del art. 
186 del C6digo vigente. 

En este articulo se contempla lo que puede ocurrir cuando el 
Juez niega la apelacion o la oye en un solo efecto. Cuando en am
bos casos no ha devuelto al Superior su competencia de conocer, 
es obvio que puede dictar providencias en el expediente que retiene 
con plena jurisdiccion, por Io que fue indispensable que el Legisla
dor aclarase cual era la suerte de esas providencias si se ordenaba 
oir libremente el recurso, obstandose por disponer que esa compe
tencia era cabal cuando se declarase sin lugar el recurso de hecho; 
y que en el caso contrario, de declararse con lugar, obraria la de
cision con efecto retroactivo, pero quedando limitados los efec
tos de la apelaci6n hasta Ia fecha en que debio oirse libremente. 

Como se observa tambien en este caso la ineficacia o nulidad 
de las providencias solo alcanza a las dictadas despues de negada 
u oida en un solo efecto Ia apelacion; nada dice el Legislador 
acerca de las providencias dictadas antes de esa determinaci6n; por 
tanto, no esta facultado el Juez para extender Ios efectos del 
recurso mas alla del texto expreso de Ia Ley. Las posibles de
cisiones o providencias comprendidas a partir de la decision hasta 
la admisi6n del recurso, seria materia apelable y su validez o in
eficacia dependeran de Io que resuelva el Superior, no como efec
tos propios o consecuenciales del simple hecho de haberse estam
pado diligencia de apelacion. 

Para mejor solucion de la cuestion planteada importa todavia 
distinguir las sentencias definitivas que ponen fin al juicio y las 
interlocutorias con iguales efectos, de las simples interlocutorias 
que resuelven meros actos instructivos en el proceso, pues de apli
carse a todas, indiscriminadamente el principio absoluto de Ia in
ejecutabilidad despues de dictadas, se llegaria de suspensi6n en sus
pension al laberinto procesal a que anteriormente se ha aludido. 
Como ya se ha visto la marcha de Ios juicios no puede interrum
pirse sino por disposici6n de la Ley, salvo que ella prevea lo 
contrario; asi cada vez que el Juez de oficio o a solicitud de partes 
dictare alguna providencia, no tiene por que interrumpir su ac
tuacion, pues de otro modo, lejos de cumplirse el objetivo procesal 
de la celeridad del procedimiento se Ilegaria mas bien a retardar 
los procesos indefinidamente. 
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CF 9-11-54 
G.F. N 9 6, 1954, 177 /179 

A f alta de disposiciones especiales el recurso jerdr
quico se oye libremente, es decir, tanto en el ef ecto 
suspensivo como en el devolutivo. 

El representante de la Nacion al contradecir la demanda expuso, 
que en el supuesto negado que llegare a considerarse que la nulidad 
solicitada se encuentra apoyada en alguna disposicion o precepto 
legal, es de advertir que la ley de la materia no limita en forma al
guna la competencia y atribuciones del Ministerio de Fomento y 
mucho menos circunscribe su accion a los extremos que pretende 
la impugnante; que al conocer en alzada de cualquier asunto, el 
referido Ministerio puede confirmar, revocar o modificar las deci
siones que fueran sometidas, de acuerdo con la apreciacion irrestricta 
que el caso lo mereciere. Planteando asi el problema con la de
manda y su contestaci6n, la Corte para decidir observa: 

Es cierto que la ley de la materia ni los decretos y reglamentos 
que regulan la cuestion controvertida, traen disposiciones especiales 
en cuanto a las atribuciones del organismo de alzada; pero esta mis
ma omisi6n evidencia que el recurso de apelacion establecido por 
el articulo 27 del decreto ejecutivo de 15 de agosto de 1944 
que cre6 la Comisi6n Nacional de Abastecimiento, se rige por los 
principios que regulan la apelaci6n ordinaria. El expresado articulo 
27 establece que las decisiones de la Comisi6n Nacional son apela
bles por ante el Ministerio de Hacienda (hoy por ante el Minis
tro de Fomento) dentro de los cinco dias siguientes a su publicaci6n 
o notificacion, segun sea el caso mas el termino de la distancia. A 
falta de disposiciones especiales este recurso se oye libremente, es 
decir tanto en el efecto suspensivo como en el devolutivo. Esto 
sentado es consecuencial que el efecto devolutivo de la apelacion 
contra la decisi6n de la Comision Nacional de Abastecimiento si
gue en la materia las reglas ordinarias del efecto devolutivo de la 
apelacion, entre cuyas reglas tiene vigencia el antiguo aforismo ro
mano tantum devolutum quantum appellatum, b sea que en virtud 
de ese efecto la apelaci6n trasmite al conocimiento del superior la 
causa controvertida en la extensi6n y medida a que qued6 redu
cido el debate en el momento de la apelacion. En el caso de autos 
los inquilinos, que son una de las partes interesadas en la decision 
del Comisionado Nacional de Abastecimiento, se conformaron con 
la regulaci6n, unos tacitamente y otros, como la sefiora D. G. V., 
en forma expresa; por lo que al subir en alzada la materia ven
tilada, lo fue tan s61o por la apelacion interpuesta por la propie
taria. Mas cuando el recurso no se hace lugar sino mediante la 
instancia de una de las partes, infierese logicamente, que la ape
lante recurre contra todo aquello que le fuere perjudicial y no con
tra lo que le pudiera favorecer. La propietaria del inmueble re-
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gulado apel6 pues, de la decision de la Comision Nacional de Abas
tecimiento en cuanto estim6 que las cantidades reguladas por aque
lla menoscababan sus intereses, en cuanto, a su juicio; los aparta
mentos del edificio de su propiedad deberian devengar una rata de 
alquileres mayores de los estipulados por la dicha Comision. La ju
risdiccion devuelta al Superior, en el caso de autos, Ministro de 
Fomento, quedo pues circunscrita a los terminos a que fue redu
cido el problema judicial en el momento de la apelacion y a los 
fundamentos expuestos por la recurrente para apoyar su apelacion, 
a saber: las cantidades reguladas deberian ser aumentadas como lo 
pretendia la autora o mantenidas en la forma establecida por la 
Comision Nacional de Abastecimiento, puesto que nunca pudo 
la apelante recurrir en alzada para que los alquileres maximos fuesen 
rebajados del limite establecido por el organismo competente. Seria 
absurdo pretender que el recurso hubiese sido interpuesto en per
juicio y dafio de sus propios intereses. 

Por consiguiente el Ministro de Fomento no podria alterar 
en la forma como lo hizo la regulacion acordada por la Comision 
Nacional de Abastecimiento en su decision de 5 de febrero de 1952 
y al hacerlo se excedio en el ejercicio de las atribuciones que le 
sefiala el articulo 27 del decreto ejecutivo de 15 de agosto de 1944, 
como organismo de alzada, para conocer por apelacion de las 
decisiones de la Comision Nacional de Abastecimiento. 

645. CSJ - SPA 2-4-70 
G.O. N 9 29311, 5-9-70, pp. 218.999 y SS. 

El infractor de la Ley Orgdnica de la Renta de Li
cores, tiene a escoger la via administrativa o la juris
diccional, pero una vez escogida la administrativa no 
puede en ultima instancia ale gar f allas procedimentales 
de ilegalidad si no ejerci6 a tiempo el recurso de alzada 
ante el Ministro o en segunda instancia aleg6 la ilega
lidad. 

El conocimiento de las causas contra los infractores de las dis
posiciones de la Ley Organica de la Renta de Licores, corresponde 
a las autoridades administrativas o judiciales, de acuerdo con la na
turaleza de la pena establecida para cada infraccion. 

El articulo 158 de la ley aplicable ratione temporis, dispone, que 
cuando la pena aplicable fuere corporal, el funcionario fiscal que 
haya iniciado las averiguaciones " ... enviara el expediente al 
Juez competente para que la causa siga su curso legal. .. "; que 
cuando se " ... tratare de una contravencion sancionada con multa 
u otra pena que no fuere corporal o de comiso, la impondra y 
la notificara al contraventor ... "; y que si " .. .la contravencion es
tuviere sancionada con pena de comiso o con esta y la de multa, 
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impondra la pena correspondiente si el contraventor se allanare 
a sufrirla ... " y, en " ... caso contrario remitira las actuaciones a 
la autoridad judicial referida, a los mismos fines establecidos en 
el aparte anterior". 

El allanamiento no tiene en estos procedimientos las graves con
secuencias que le atribuye el legislador en el ~rticulo 330 de la 
Ley Organica de la Hacienda Nacional, pues, como luego se vera 
el contraventor puede siempre apelar por ante el titular del ramo, 
de las resoluciones por las cuales los Administradores y Fiscales de 
la Renta de Licores les impongan alguna pena, o interponer el re
curso de alzada contra toda decision de esos mismos funcionarios 
que no se ajuste a los preceptos legales o reglamentarios; pero el 
allanamiento es una manifestaci6n de voluntad sujeta al cumpli
miento de ciertas formalidades destinadas a asegurar tanto la cer
teza como la autenticidad del acto: "El allanamiento -dice, en 
efecto, el paragrafo primero del precitado articulo 158- se hara 
constar en acta que firmaran el allanado o su apoderado con poder 
para este acto, el Administrador o el Fiscal y dos testigos. El in~ 
fractor o su apoderado podran tambien hacer la manifestaci6n de 
allanamiento ante un Juez o Notario". 

El Comisionado de Hacienda que intervino en las averiguaciones 
que dieron comienzo al procedimiento, consider6 que la recurrente 
habia infringido el articulo 134 ejusdem y como esta disposici6n san
ciona con multa y comiso la infracci6n en ella prevista, la compe
tencia de aquel funcionario para conocer de la causa dependia 
de que la contribuyente se allanara a sufrir la pena que el le im
pusiera. En el expediente no consta que la recurrente expresara 
en forma alguna su voluntad de someterse a lo que decidiera el 
Comisionado de Hacienda, y en raz6n de ello es indudable que 
este ha debido enviar las actuaciones a la autoridad judicial para 
que la causa siguiera su curso legal, dando asi cumplimiento a lo 
dispuesto en el articulo 158. La circunstancia de que no se pudieran 
decomisar sino algunos de los envases que contenia la mercancia 
ilegalmente expedida, para el momenta en que los funcionarios del 
ramo descubrieron que se habia cometido la infracci6n, no justi
fica que el Comisionado de Hacienda procediera a imponer la pena 
de multa, no habiendose producido aun el allanamiento de la in
fractora. De consiguiente, es correcto el alegato de que dicho fun
cionario se extralimit6 en el ejercicio de sus funciones al dictar 
la resoluci6n impugnada. Pero concluida esta etapa del procedimiento 
correspondia a la empresa contraventora, una vez recibida la co
rrespondiente notificaci6n, elegir entre la via judicial o la adminis
trativa a los fines de la continuaci6n de la causa. 

El expediente demuestra que la recurrente escogi6 la via admi
nistrativa al interponer apelaci6n ante el Ministro de Hacienda y 
seguir hasta la instancia, el procedimiento pautado en el articulo 168 
de la Ley de la Renta de Licores, renunciando asi al derecho que 
tenia a ser juzgado y sentenciado por un 6rgano jurisdiccional. No 
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hay constancia en los autos de que la contribuyente alegara, en 
segunda instancia, la falla que ahora invoca para solicitar la nuli
dad de lo actuado, ni de que hiciera uso del "recurso de alzada" 
que la ley de la materia otorga a las contribuyentes, para ante el 
Ministerio de Hacienda' " ... contra toda decisi6n de los funciona
rios de la administraci6n, inspecci6n y fiscalizaci6n de la Renta, 
que nose ajuste a los preceptos legales o reglamentarios ... ",lo que 
demuestra su voluntaria sumisi6n a la jurisdicci6n de las autoridades 
administrativas, al propio tiempo que su negligencia en procurar su 
falta de interes que el asunto pasara al conocimiento de las tri
bunales, mediante oportuna denuncia y consiguiente correcci6n de 
la falta cometida. Esta pudiera haber sido facilmente corregida, al 
iniciarse el procedimiento de haberlo solicitado la contraventora an
te cualquiera de las autoridades competentes para hacerlo. Sin em
bargo, coma Io demuestra el curso del proceso, ha sido en esta 
instancia y s6lo despues de haber agotado todos los recursos ad
ministrativos -menos el de alzada par ilegalidad que establece la 
ley en su articulo 164- cuando la recurrente vino a alegar que 
se incurri6 en una falta procesal que, a su juicio, acarrea la nulidad 
de todo lo actuado, a fin de obtener la reposici6n de la causa 
al estado en que se hallaba para el momenta en que el Comisio
nado de Hacienda dict6 la decisi6n cuya revocatoria o modificaci6n 
ha tratado de obtener la agraviada, acudiendo, primero, al Ministro y, 
despues, a esta Sala, mediante los recursos administrativos previstos 
en el articulo 183 ya citado. El ejercicio de estos recursos consti
tuye un acto de evidente sumisi6n a la jurisdicci6n de las Auto
ridades administrativas superiores, cuya incompetencia para enten
der en estos juicios no puede ser planteada par primera vez en 
ultima instancia, basandose en un vicio procedimental libremente 
consentido, sin desconocer los principios que regulan el normal de
sarrollo del proceso en las causas que suscitan las contravenciones 
fiscales, ni ser discutidas por quien no haya reclamado oportunamente 
de alguna falta de procedimiento no perjudicial al orden publico, 
como es la invocada en el presente caso. 

Cuando el legislador concede al contraventor el derecho de pro
rrogar la competencia de las autoridades administrarivas, bien sea 
mediante el allanamiento en primera instancia o por medio de las 
recursos que le abren el camino a segunda o tercera . instancia en 
el procedimiento administrativo regulado por la ley, s6lo tiene en 
cuenta la conveniencia del infractor y plantea una alternativa fren
te a la cual tiene cabal aplicaci6n la maxima latina "una via electa 
non datur recursus ad alterum", pues, de lo contrario los procesos 
se harian interminables, con grave perjuicio al menos para algunas de 
las partes, y con evidente mengua del prestigio y la autoridad de 
los encargados de administrar justicia. 

Por tales razones la Corte considera improcedente la solicitud 
de nulidad y reposici6n formulada en primer termino por el apode
rado de la recurrente, y pasa a considerar el fondo del asunto. 
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F. Decisi6n 

646. 

a. Autoridad competente 

a'. Superior jerdrquico 

CF 6-8-57 
G.F. N9 17, 1957, p. 124 

La autoridad competente para conocer de un recurso 
jerdrquico es la que se encuentre en el grado inmedia
tamente superior al del autor del acto impugnado. 

El articulo 275 de la Ley de Trabajo, textualmente dice: 
"La apelacion contra cualquiera de estas sanciones se hara: a) 

Cuando la imponga un delegado de una Inspectoria, ante el Ins
pector respectivo; y b) Cuando la haya impuesto el Inspector direc
tamente ante el Ministro del Trabajo". 

Juzga la Corte que este precepto legal, rectamente interpretado 
al establecer que de la sanci6n impuesta por un delegado se apele 
ante el Inspector respectivo, ha querido impedir que esa apelacion 
se interponga directamente ante el Ministerio del Trabajo, a fin de 
evitar que de la decision de un funcionario inferior se recurra in
mediatamente ante el que ocupa la jerarquia suprema en el proceso 
administrativo, pasando por sobre el funcionario que sirve de organo 
de relaci6n entre aquel y el inferior. 

647. CSJ - SPA 21-3-74 
G.O. N9 1657 Extr., 4-4-74, p. 34 

El Oficio del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social que 
contiene el acto cuya nulidad se pide, es del tenor siguiente: 

"N9 9.073. Caracas, 9 de octubre de 1972, 1639 y 1149 Ciudadana 
Dra. Concepcion M. Rodriguez de Nunes, Farmacia Los totumos. 
Av. Los Totumos N9 44. El Cementerio, Ciudad. En relacion con la 
apelacion interpuesta por Ud. con fecha 25 de julio del afio en curso, 
cumplo con informarle que este Despacho, niega la autorizaci6n 
solicitada para instalar una farmacia en un local situado en la Ave
nida San Martin, Edificio Federal (local 4), Esquina Empedrado 
Matadero en esta ciudad. Dios y Federacion (Fdo.) Tomas Laporta 
G. Encargado de la Division de Farmacia". 

Como puede observarse, el funcionario que conocio de la apelacion 
interpuesta por la parte interesada en contra de la decision de la 
Division de Farmacia contenida en el oficio N9 6.228, de fecha 19 
de julio de 1972, fue el encargado de la misma Division, lo cual 
constituye una evidente irregularidad, ya que tal apelacion, en con
formidad con las normas que rigen el recurso administrativo jerar-
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quico, ha debido ser oida, y decidida, por la superior autoridad 
administrativa que en este caso es el Ministro de Sanidad y Asis
tencia Social, en consecuencia, el acto administrativo impugnado 
no ha causado estado, y en conformidad con la doctrina y jurispru
dencia constante de la Sala es requisito de admisibilidad del re
curso previsto en el ordinal 99 del articulo 7 de la Ley Organica 
de la Corte Federal, que se haya agotado la via administrativa. 

648. 

b'. Carcicter del superior jercirquico 

CFC - SPA 7-12-37 
M, 1938, Torno I, p. 373 

El superior jercirquico que decide un recurso no tiene 
nunca el carcicter ni la categoria de juez. 

En las decisiones admninistrativas no deben confundirse la admi
nistraci6n activa con la jurisdicci6n administrativa. Nuestra leyes, 
en general, tienen decididos ambos conceptos sobre las actividades 
administrativas en terminos que no dan lugar a dudas. Los 6rganos 
de la administraci6n activa no revisten en ningun caso el caracter 
o categorfa de jueces, ni aun cuando resuelven autorizar o no el 
ejercicio de un derecho subjetivo, porque, como ya lo tiene estable
cido esta Corte, en sentencia de 15 de diciembre de 1936, refirien
dose al fallo dictado por el Gobernador del Distrito Federal al 
abstenerse de impartir su aprobaci6n .al Partido D. N., "aquel fun
cionario no es un juez sometido a las formas del procedimiento ci
vil". 

649. 

c'. Poderes del superior jerarquico. 

CF 9-11-54 
G.F. N9 6, 1954, pp. 177 y 178 

Por el efecto devolutivo de la "apelaci6n administra
tiva" o recurso jercirquico, se transmite al superior 
jerarquico el conocimiento del asunto en la extensi6n 
y medida a que qued6 reducido el debate en el mo
menta de la interposici6n del recurso. 

Es cierto que la ley de la materia, ni los decretos y reglamentos 
que regulan la cuesti6n controvertida, traen disposiciones especiales 
en cuanto a las atribuciones del organismo de alzada; pero esta 
misma omisi6n evidencia que el recurso de apelaci6n establecido 
por el articulo 27 del Decreto Ejecutivo de 15 de agosto de 1944, 
que cre6 la Comisi6n Nacional de Abastecimiento se rige por princi-
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pios que regulan la apelaci6n ordinaria. El expresado articulo 27 es
tablece que las decisiones de la Comisi6n Nacional son apelables por 
ante el Ministerio de Hacienda (hoy por ante el Ministerio de Fo
mento), dentro de los cinco dias siguientes a su publicacion, segun 
sea el caso, mas el termino de la distancia. A falta de disposicio
nes especiales, este recurso se oye libremente, es decir, tanto en el 
efecto devolutivo como en el suspensivo. Esto sentado, es conse
cuencial que el efecto devolutivo de la apelacion contra la decision 
de la Comision Nacional de Abastecimiento sigue, en la materia, 
las reglas ordinarias del efecto devolutivo de la apelacion, entre 
cuyas reglas tiene vigencia el antiguo aforismo romano tantum devo
lotum quantum apellatum, o sea, que en virtud de ese efecto, la 
apelacion transmite al conocimiento del superior la causa contro
vertida en la extension y medida a que quedo reducido el debate 
en el momento de la apelacion. En el caso de autos, los inquilinos, 
que son un<!- de las dos partes interesadas en la decision del Comi
sionado Nacional de Abastecimiento, se conformaron con la regula
cion, unos tacitamente y otros, como la senora D.G.R.V., en forma 
expresa; por lo que al subir en alzada la materia ventilada, lo fue 
tan solo por la apelacion interpuesta por la propietaria. Mas cuando el 
recurso no se hace lugar sino mediante la instancia de una de las 
partes, infierese logicamente que la apelante recurre contra todo 
aquello que le fuere perjudicial y no contra lo que le pudiera fa
vorecer. La propietaria del inmueble regulado apelo, pues, de la de
cision de la Comision Nacional de Abastecimiento en cuanto estimo 
que las cantidades reguladas por aquella menoscababan sus intereses, 
en cuanto, a su juicio, los apartamentos del edificio de su propiedad 
deberian devengar una tasa de alquileres mayores de los estipulados 
por la dicha Comisi6n. La jurisdiccion devuelta al superior en el 
caso de autos, Ministro de Fomento, quedo, pues, circunscrita a los 
terminos a que fue reducido el problema judicial en el momento 
de la apelacion y a los fundamentos expuestos por la recurrente para 
apoyar su apelacion, a saber: las cantidades reguladas deberian ser 
aumentadas como lo pretendia la autora o mantenidas en la forma 
establecida por la Comision Nacional de Abastecimiento, puesto que 
nunca pudo la apelante recurrir en alzada para que los alquileres 
maximos fuesen rebajados del limite establecido por el organismo 
competente. Seria absurdo pretender que el recurso hubiere sido 
interpuesto en perjuicio y dafio de sus propios intereses. 

Por consiguiente, el Ministro de Fomento no podria alterar en la 
forma como lo hizo la regulacion acordada por la Comision Nacional 
de Abastecimiento en su decision de 5 de febrero de 1952, y al 
hacerlo se excedio en el ejercicio de las atribuciones que le sefiala 
el articulo 27 del Decreto Ejecutivo de 25 de agosto de 1944, 
como organismo de alzada, para conocer por apelacion de las de
cisiones de la Comision Nacional de Abastecimiento. 
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CF 25-5-59 
G.F. N 9 24, 1959, p. 210 

El superior jerdrquico, cuando el recurso ha sido inter
puesto sin indicaci6n precisa de su objeto, puede deci
dir sin limitaci6n alguna; por el contrario, si el recu
rrente circunscribe su recurso a cierto aspecto del acto 
recurrido, la decision del superior quedarfa igualmen
te restringida por la propia voluntad del apelante. 

La solicitante considera que el Ministro de Fomento en la reso
luci6n cuestionada, al confirmar el afore de inquilinato y decidir 
ademas que la regulaci6n confirmada no era aplicable a Ios inquili
nos actuales del apartamento, incurri6 en extralimitaci6n de sus fun
ciones propias, pues decidio materia distinta al objeto de la apela
cion misma, cual era, segun su criteria, "resolver si era justo o no 
el mencionado afore'', de acuerdo con los terminos de la apelaci6n. 

Sostiene tambien la recurrente en el escrito de nulidad, que el 
Ministro de Fomento, superior jerarquico que conoce en segunda ins
tancia de las resoluciones dictadas por el abogado director de la 
Oficina de Inquilinato en el actual procedimiento administrative, 
s6lo tiene capacidad legal para decidir el asunto que se le someta 
y que constituya materia de la apelaci6n, en la extension y medida 
en que quedo reducido el debate en el memento de la apelacion, 
por aplicacion analogica del principio que rige en Derecho Privado 
y que se expresa por el aforismo romano tantum devolutum quantun 
apellatum. 

Conviene destacar que la apelante no concreto su recurse a deter
minado obieto, sino que lo interpuso sin limitacion alguna; diferente 
hubiese sido si circunscribe la apelacion a cierto aspecto del fallo, 
pues entonces la decision quedarfa igualmente restringida por propia 
voluntad de la apelante. 

651. CF 26-11-59 
G.F. N 9 26, 1959, 125 

T ado acto ejercido f uera de los Umites que le otorga 
la Ley a los funcionarios pttblicos, puede ser objeto de 
Recurso Jerdrquico. 

De acuerdo a ese orden de ideas cuando el funcionario actua 
fuera de los lfmites de sus atribuciones Iegales comete infraccion y 
su conducta puede ser corregida por parte del superior jerarquico 
o del organo jurisdiccional competente. 
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CSJ - SPA 9-2-61 
G.F. N"' 31, 1961, 48/50 

La ref ormatio in pejus del acto administrativo recu
rrido, por si sola, no lo vicia de ilegalidad si en su 
procedimiento constitutivo se observaron todos los re
quisitos y f ormalidades le gales que lo configuran. 

El 14 de agosto de 1959, dict6 sentencia la Corte Federal en la 
demanda de nulidad propuesta por la Compafiia An6nima "L.I.M. 
S.A.", contra las Resoluciones del Ministro de Fomento Nos. 3.003 
y 3.004 de fecha 7 de agosto de 1958, relativas a los locales dados 
en arrendamiento a la mencionada Compaiiia "C.C.C.A.". En aquella 
oportunidad declar6 la Corte la nulidad de las expresadas Resolu
ciones ministeriales, por considerar que, contrariamente a lo que en 
ellas se decidi6, si era procedente la fijaci6n de alquiler del local 
a que se referia la sentencia, esto es, el ocupado anteriormente por 
V.S.C.A., y luego por C.C.C.A., ubicado en la planta baja del Edi
ficio America, en la Esquina de Veroes. 

Fue, precisamente, en conformidad a lo dispuesto en esa senten
cia, que con fecha 9 de septiembre de 1959, la firma C.C.C.A., solicit6, 
de la Direcci6n de Inquilinato del Ministerio de Fomento, la regu
laci6n o fijaci6n de alquiler del local indicado en aquella decision. 
Tal regulaci6n foe resuelta por el expresado organismo regulador en 
Resoluci6n N9 5454 del 11 de octubre de 1959, que aparece al folio 
471 del expediente administrativo, en que, previo el respectivo avaluo 
realizado por aquella Direcci6n, se fij6 como canon de arrenda
miento maximo mensual, la cantidad de tres mil setecientos ochenta 
y cuatro bolivares con veinte centimos (Bs. 3.784,20), todo de acuer
do con lo previsto en el articulo 1 Y de] Decreto NY 184 de 16 de 
febrero de 1946 aplicable al caso. 

De la precitada Resoluci6n apelaron ambas partes, o sea, C.C.C.A., 
y la I.N.S.A., para ante el Ministro de Fomento; y este foncionario, 
en Resoluci6n N9 1085 de 15 de febrero de 1960, -cuya nulidad 
se solicita-, previas las consideraciones pertinentes, y de acuerdo 
con avalt'.10 que tambien se orden6, decidi6 que el canon mensual 
que correspondia al referido local era la cantidad de dos mil 
quinientos cinco bolivares con sesenta centimos (Bs. 2.505,60), de 
conformidad con el ya citado Decreto NY 184 de 16 de febrero de 
1946. 

Considera la Sala, en primer termino, que, con esta fijaci6n de 
alquiler, los organismos reguladores acataron lo decidido por la 
Corte Federal en su fallo del 14 de agosto de 1959, que consider6 
procedente la regulaci6n del aludido local. Pero, por otra parte, 
tambien cumplieron aquellos organismos las respectivas disposicio
nes legales respecto a la fijaci6n misma. En efecto, en la realiza
ci6n de dicha regulaci6n foe aplicado correctamente el art. 19 
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del Decreto N9 184 de 16 de febrero de 1946 al establecerse una 
renta de 14 por ciento anual, sobre el valor estimado del inmueble. 
Tal estimaci6n fue hecha, en la primera instancia administrativa, 
esto es, por la Oficina de Inquilinato, en su Resoluci6n N9 5454 de 
17 de octubre de 1959, en la cual, por aplicacion del precitado 
Decreto, se fijo la regulaci6n mensual del local referido en la canti
dad de tres mil setecientos ochenta y cuatro bolivares con veinte 
centimos (Bs. 3.784,20). Y posteriormente el Ministro de Fomento, 
al decidir en segunda instancia la apelaci6n de las partes, modific6 
dicho alquiler al establecer como regulacion la cantidad mensual 
de dos mil quinientos cinco bolivares con sesenta centimos (Bs. 
2.505,60), equivalente al 14 por ciento del nuevo avaluo que dicho 
Despacho ordeno practicar conforme a las normas legales pertinentes. 

En esta nueva fijacion de alquiler, realizada por los organismos 
reguladores en acuerdo con el fallo de Corte Federal de 14 de 
agosto de 1959, no tenfa que ser tornado en cuenta, como lo alega el 
demandante, el monto de la extinguida regulaci6n que afectaoa al 
inmueble expresado, ni menos aun el precio convencional estipulado 
por las partes en el contrato que celebraron sobre el local en re
ferenca; solo tenian que atenerse dichos organismos como Jo hicie
ron en el caso de autos, al porcentaje que resultare sobre el 
valor en que se estimara el inmueble a regular. 

653. CSJ - SPA 27-7-71 
G.O. N9 1484 Extr., 4-10-71, p. 34 

En el recurso jerdrquico el superior puede revisar 
totalmente el acto recurrido. 

De acuerdo con lo expuesto son dos las cuestiones a las que, en 
resumen, se contrae la litis en este proceso. La primera concierne 
a la competencia del Ministro para conocer en alzada de la decision 
por la cual el Registrador de la Propiedad Industrial dispuso el re
gistro de la denominaci6n solicitada, y ella esta resuelta por el mis
mo legislador en forma que no deja lugar a dudas, al establecer en 
el articulo 43 de la ley de la materia, que de "toda resolucion del 
Registrador sobre registro, objecion u oposicion se oira apelacion 
para ante el Ministro de Fomento, dentro de cinco dfas habiles 
contados a partir de la fecha de la notificacion al interesado". 
Basta leer dicha norma para apreciar que ella consagra un recurso 
administrativo de caracter general, mediante el cual puede lograrse 
la revisi6n, por el superior jerarquico, de los actos del Registrador 
que lesionen un derecho o un interes tutelado por la apelaci6n que 
en tales casos concede la ley a los particulares afectados por el 
acto, recurso este diferente al de nulidad de una marca que hu
biere sido concedida en perjuicio de derecho de tercero si el inte
resado no hubiere hecho la oposicion a que se contrae el articulo 
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77 ejusdem. Este ultimo recurso jurisdiccional es concedido por la 
ley en su articulo 84 a quienes no hubieren intervenido en el pro
cedimiento administrativo una vez que este haya concluido definiti
vamente, caso que no es el de autos, puesto que todavia esta pen
diente el registro de la denominaci6n a que se refiere la solicitud 
en virtud del efecto suspensivo de la apelaci6n. El doctor Padilla 
Arteaga plante6 una cuesti6n previa por su naturaleza, como es la 
relativa a la legitimidad de la representaci6n del apoderado de los 
recurrentes, y por no estar conforme con lo resuelto por el Regis
trador, interpuso el recurso ordinario de apelaci6n que concede la 
ley en su articulo 43 tanto a los solicitantes del registro de la denomi
naci6n, como a aquellos que objeten o se opongan al mismo. Al 
conocer de la apelaci6n el Ministro de Fomento hizo uso de una 
atribuci6n que expresamente le confiere la ley, por lo cual carece 
de fundamento el alegato de que incurri6 en abuso de poder, por 
intervenir en un caso reservado por el legislador a la competencia 
de los tribunales en el articulo 84 ejusdem. 

Refierese la segunda cuesti6n a la procedencia de la reposici6n 
decretada por el titular del despacho, medida que la Corte considera 
ajustada a derecho en raz6n de que las situaciones iuridicas surgi
das como consecuencia del Registro de una denominaci6n en el 
Registro de la Propiedad Industrial1 han de reunir las condiciones 
indispensables para asegurar su estabilidad y certeza. La presunci6n 
de que es propietario de una denominaci6n comercial, la persona 
a cuyo favor se haya registrado, establecida en el articulo 39 de la 
ley de la materia, tiene como fundamento la certeza de que el soli
citante ha llenado todos los requisitos y de que la solicitud ha sido 
tramitada con estricta sujeci6n a las formalidades legales. Co
rresponde, primero, al Registrador y, luego, al Ministro, cuando co
noce en apelaci6n de las decisiones de aquel, velar por el acata
miento de las normas sobre la materia, corregir las faltas que se 
hayan podido cometer en el curso del procedimiento y disponer, 
aun de oficio, la reposici6n de este cuando concnrran circunstan
cias similares a las que harian procedente tal medida en el derecho 
ordinario. Segun lo antes expuesto, en el presente caso la decision 
de reponer la causa tiene por fundamento: a) que el poder presen
tado a requerimiento del Ministro para decidir el recurso no fue 
otorgado legalmente por haberse omitido en su otorgamiento las 
formalidades que pauta el articulo 42 del C6digo de Procedimiento 
Civil; y, b) que la denominaci6n cuyo registro ha sido solicitada, 
es diferente a la que debian gestionar los prenombrados abogados, 
segiln los terminos de que se valen los poderdantes en el mismo 
poder. Ahora bien, es principio universalmente aceptado, que quien 
obra en nombre de otro debe acreditar legalmente la representa
ci6n que se atribuye. 

Vease N9 606. 
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b. Requisitos f ormales 

654. CF 3-7-61 
G.F. N9 33, 1961, p. 14 

El hecho de que el Despacho de Fomento utilizara argumentos 
similares a los expuestos por el funcionario a quien correspondi6 dic
tar la decisi6n ante el apelada, no puede considerarse como una 
irregularidad de la resoluci6n impugnada, ya que nada impide a un 
6rgano decisor de segundo grado, hacer suyas, por considerarlas pro
cedentes y ajustadas a derechos, las consideraciones de una deci
si6n apelada. 

655. CF 3-7-61 
G.F. N 9 33, 1961, pp. 14-15 

Tampoco es requisito indispensable para la validez de una deci
si6n administrativa, y ni aun para decisiones judiciales, la circuns
tancia de que en ella no se mencionen y analicen todos y cada 
uno de los alegatos, de hecho y de derecho invocados por los in
teresados en el curso del procedimiento, por cuanto, el fallo no 
implica una actitud polemica del sentenciador, sino un juicio tec
nico y l6gico de los hechos, soberanamente apreciados, a traves de 
las respectivas normas juridicas. 

656. 

c. Efectos de la decision 
I 

CFC- CP 30-5-52 
G.F. N 9 11, 1952, pp. 16-17 

La decision por un Ministro, de un recurso jerdrquico, 
hace que el acto administrativo cause estado, y que 
por tanto, no pueda ser revisado nuevamente por el 
Ministro. 

La Corte para decidir observa: 
El Ministerio de Fomento, por Resoluci6n N9 2.075, de fecha 19 

de diciembre de 1950, habia ordenado la desocupaci6n del edificio 
"Caribe", perteneciente a los sefiores M. L. y A.L., por las razones 
legales que sirvieron de fundamento a dicha resoluci6n. Posterior
mente, el mismo Ministerio, por una nueva Resoluci6n, la N9 365, 
fechada el 27 de marzo de 1951, revoc6 por contrario imperio, la 
anterior resoluci6n, basandose en pruebas y circunstancias surgidas 
con posterioridad a la ex_pedici6n de la primera. Tai actuaci6n cons
tituye un hecho anormal, pues con la decision primitiva, el Minis
terio de Fomento habia agotado su jurisdicci6n, sin que esa resolu
ci6n pudiera volver a ser reconsiderada y juzgada por el, ya que 
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la cuesti6n debatida no versa sobre actos de caracter general en que 
si le es reconocida la facultad de revocar a la Admnistraci6n Pu
blica. En el caso de haber surgido nuevo motivo, capaz de modifi
car la situaci6n primitiva, el interesado ha debido ocurrir a la auto
ridad a quien corresponde conocer del asunto en primer termino, 
o sea, la Comisi6n Nacional de Abastecimiento, a fin de dejar 
inc6lume el recurso de apelaci6n a que hubiere lugar. 

El referido Despacho ha procedido, en el caso de que se trata, 
sin tener para ello ninguna facultad legal y, por tanto, su actuaci6n 
esta al margen de la ley, con la circunstancia de que en vez de 
crear la estabilidad, que es uno de los fines superiores en la organi
zaci6n del Estado de Derecho, su determinaci6n revocatoria acarrea 
incertidumbre en el publico, en contra de aquel principio cardinal, 
base de la instituci6n politica. En efecto, entre las dos resoluciones 
dictadas por el Ministro de Fomento para decidir el mismo asunto, 
no se sabria cual es la valida, lo que conduce al desconcierto en la 
Administraci6n, pues no habria firmeza en las decisiones que han 
hecho la cosa juzgada. 

V ease N9 645. 

d. La Reformatio in pejus 

v ease NOS. 644, 651. 

G. 

657. 

Recur so I erdrquico de hecho 

CFC - CP 
G.F. N 9 11, 1952, pp. 48-49 

11-6-52 

Segun el articulo 27 del Decreto de 15 de Agosto de 1944, que 
cre6 la Comisi6n Nacional de Abastecimiento, las decisiones de dicha 
Comisi6n son apelables para ante el Ministro de Hacienda, despues 
para ante el Ministerio de Fomento, conforme al Decreto de 2 de 
abril de 1946 que la adscribi6 a este Despacho Ministerial y la 
apelaci6n, segun el citado articulo 27 "debera interponerse por ante 
el Organismo o Funcionario que haya dictado la decision". Por lo 
que corresponde a este organismo, segun el principio general de 
procedmiento, admitir o negar dicha apelaci6n. En el caso de autos, 
la Comisi6n neg6 la apelaci6n; pero esta negativa no apareja usurpa
ci6n de atribuciones porque es funci6n propia suya, como organismo 
a quo, segun queda dicho, admitirla o negarla. Negada la apelaci6n 
el recurrente tenia el recurso de hecho ante el Ministerio de Fo
mento para que se le mandara ofr la apelaci6n en virtud del articulo 
424 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional que textualmente 
dispone: "En los casos en que la apelaci6n fuere negada, podra ocu
rrirse de hecho" pues aunque esta disposici6n aparece en el Capitulo 
de aplicaci6n y apelaci6n de las multas es aplicable por analogia 
al caso concreto, mas cuanto es un principio general de derecho, 
y asi se declara. 
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CSJ -SPA 13-8-63 
G.F. N 9 41, 1963, pp. 253-256 

El recurso de hecho no es privativo del procedimiento 
judicial, sino que tambien estd consagrado en el pro
cedimiento administrativo o gubernativo, y en ambos 
casos, es el complemento o garantia del derecho de 
apelaci6n. 

A tales efectos, la Corte juzga conveniente examinar el campo de 
aplicaci6n de la instituci6n del recurso de hecho, asi como la natura
leza y finalidad del mismo, a fin de determinar la procedencia de 
los alegatos de la recurrente. 

En cuanto a lo primero, se observa: 
El articulo 181 del C. de P.C. dispone: "Negada la apelaci6n, o 

admitida en un solo efecto, la parte podra ocurrir de hecho, dentro 
de cinco dias y el termino de la distancia, al Tribunal Superior, 
pidiendo que se mantle oir la apelaci6n, o que se la admita en ambos 
efectos, y acompafiando copias de las actas del expediente que ella 
crea conducentes y de las que indique el juez de quien se apele. 
Tambien se acompafiara copia de los documentos que indique fa 
parte contraria, costeandola ella misma". 

Por otra parte, el articulo 432 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional concede el recurso de apelaci6n, "para ante el 
respectivo Ministro", o "para ante el organismo administrativo de 
apelaci6n que al efecto se creare", contra "las multas impuestas por 
los Inspectores y Fiscales de Hacienda y por los Administradores 
de Rentas Nacionales", y el articulo 424 ejusdem, dispone expresa
mente que, "en los casos en que la apelaci6n fuere negada, podra 
ocurrirse de hecho"; y, aunque no dice ante que autoridad, es obvio 
que ante el Ministro respectivo o ante el organismo administrativo 
de apelaci6n que se hubiere creado, pues para ante uno u otro, 
la ley ha concedido el recurso de apelaci6n. 

Ademas, en materia de lmpuesto sobre la Renta, el articulo 78 
de la ley correspondiente confiere al Tribunal de Apelaciones com
petencia para "conocer en apelaci6n" de las materias mencionadas 
en sus ordinales 19, 29 y 39; el articulo 82 de la misma Ley dispone 
que "el recurso para ante el Tribunal de Apelaciones debera inter
ponerse ante la Administraci6n de Impuesto ... "; y el articulo 84, 
arriba transcrito, previene que "cuando la apelaci6n fuere negada 
podra recurrirse de hecho ... " 

Como puede observarse, pues, el recurso de hecho no es una ins
tituci6n privativa del procedimiento judicial, como parece entenderlo 
la recurrente; sino que tambien se le contempla, de acuerdo con 
nuestro Derecho Positivo, en la fase procesal administrativa o guber
nativa, y que rige, asimismo, cuando complementariamente actuan 
las fases procesales administrativas y judicial, como evidentemente 
aparece de los casos antes propuestos. 
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Y, en cuanto a la naturaleza y finalidad del recurso de hecho, 
procede igualmente observar: 

Como bien Io ha expresado desde antiguo la Casaci6n venezolana, 
el recurso de hecho "es el complemento o garantia del derecho de 
apelacion en toda la amplitud y con todos los ef ectos que le con
cede el legislador"; y, como "el derecho de apelacion concedido de 
manera expresa por el legislador, es, en principio, fundamental en 
Ios procesos, como medio de garantizar o proteger a los litigantes 
de posibles errores y parcialidades de los jueces", "para respaldar 
o robustecer ese derecho el legislador concedio, asimismo, de ma
nera expresa, el recurso de hecho cuando se niega la apelaci6n o 
cuando se oye en un solo efecto, debiendo oirse libremente", 
pues "sin el recurso de hecho podria resultar ilusorio el de apela
cion con solo negar esta el juez ante quien se interpone" (Corte 
Federal y de Casacion, auto de fecha 17 de mayo de 1944). 

Pues bien, este concepto sobre la naturaleza y finalidad propia 
del recurso de hecho contra la negativa de apelacion o contra su 
admision en un solo efecto, que la jurisprudencia tiene establecido 
respecto del procedimiento civil, es el mismo que ha de funcionar 
en los procedimientos administrativos, o contencioso-administrativos, 
en Ios cuales, conforme a las leyes que los disciplinan, se concede 
el recurso de alzada ante el superior jerarquico, o de revision por 
la autoridad judicial, denominado tambien, aunque con evidente 
inexactitud tecnica, recurso de apelacion, y, en efecto, para "respal
dar o robustecer" el "derecho de apelacion'', bien ante el superior 
jerarquico (Arts. 422 y 424, Hacendarios), o bien el derecho de 
revision (inexactamente llamado "apelacion" por la ley especial), por 
parte de la autoridad judicial (Arts. 82 y 84 de la Ley de Impuesto 
sabre la Renta), los respectivos textos conceden expresamente el 
recurso de hecho contra la negativa de la autoridad administrativa 
correspondiente a oir la "apelaci6n". 

Cuarto. De acuerdo con lo expuesto, se ve, pues, de manera sig
nificativamente inequivoca, que el recurso de hecho, en casos como 
el de autos, funciona, precisamente, como un verdadero comple
mento o garantia del derecho que Ia ley fiscal respectiva confiere 
al contribuyente, para hacer prever, por la autoridad judicial com
petente, los actos administrativos impositivos de que sea destinatario. 
Cumplidos, pues, esa funcion o cometidos propios y especificos del 
recurso de hecho, queda agotada, por asi decirlo, la tramitacion 
procesal del negocio. 

Luego, si en casos como el de autos, dentro de la particular 
especialidad del procedimiento que le es propio, el tribunal com
petente declaro sin lugar el recurso de hecho interpuesto por el 
contribuyente contra la negativa de la Administracion a oir su ape
lacion, el recurso de hecho como institucion, pese a su ineficacia 
en tal oportunidad, cumplio su propio cometido, como es el garan
tizar y asegurar el derecho de apelacion, sin que tenga el contri
buyente perdidoso ningun otro derecho o recurso que ejercer direc-
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tamente, no tanto porque la ley no se lo conceda en este caso, 
sino porque, principal y precisamente, ya ejerci6 y agot6 el (mico 
que le confiere la ley para hacer valer su apelaci6n. Dicho lo mismo 
de otro modo, si el recurso de hecho, como lo considera la Corte 
es un complemento o garantia del derecho de apelaci6n, resulta 
conforme con la l6gica juridica menos exigente gue, de , tal comple
mento o garantia, no se de, a la vez, otro complemento o garantia, 
que es a lo que conduciria, precisamente, las pretensiones de la 
recurrente, en el sentido de que se le oiga apelaci6n de la decisi6n 
denegatoria del recurso de hecho, y, mas aun, de que se le declare con 
lugar el nuevo recurso de hecho aqui deducido contra la negativa 
del tribunal a quo a oir tal apelaci6n. De ahi que, en criterio de 
la Corte, en raz6n de la naturaleza y finalidades propias del recurso 
de hecho, el legislador haya considerado innecesario establecer ex
presamente la negativa de la apelaci6n, y de todo otro recurso ordi
nario, contra la decision denegatori~ de un recurso de hecho ante
rior; y se haya limitado a conocer, en el procedimiento civil pro
piamente dicho, el recurso extraordinario de Casad6n, conforme a 
lo previsto en el artlculo 422, pa rte in fine, del C6digo respectivo, 
el cual obviamente no tiene cabida en este especial procedimento 
contencioso-fiscal. 

Vease 636. 

3. RECURSO DE RECONSIDERACION 

A. Procedencia 

659. 

a. Principia General 

CF 17-7-53 
G.F. N 9 1, 1953, pp. 152-153 

La reconsideracion de las actos administrativos por el 
propio funcionario que las dicta, procede aun cuando 
no sean de la categoria de las llamados discrecionales 
y, sobre todo, cuando no lesionan derechos legitima
mente adquiridos. 

Es de principio que Ios actos administrativos, aun cuando no sean 
de la categoria de los llamados discrecionales, pueden ser revisados 
por el propio 6rgano que los expide, sobre todo cuando no lesionan 
derechos legitimamente adquiridos. En ello esta comprometido el 
buen nombre de la Administraci6n, pues una de las peculiaridades, 
precisamente del acto administrativo es su subordinaci6n a Ia equi
dad y a la oportunidad, advertido el funcionario de que su deter
minaci6n no corresponde a las exigencias de la equidad, bien por 
haberse cometido error de derecho, bien porque no se apreciaron 
cabalmente circunstancias de hecho, la sana 16gica y el buen sen
tido han de inducirlo a la consiguiente rectificaci6n, tanto mas si, 
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como en el caso concreto, no se ha lastimado ningun derecho ad
quirido. Regulado como fue el edificio "S.F." por una suma que en 
concepto del propietario no correspondia a Ia respectiva inversion, 
y comprobado tal extremo ante la autoridad competente, bien pudo 
este funcionario revisar y rectificar su determinacion anterior, es
tando, como estaba, ese inmueble completamente desocupado. 

660. CSJ - SPA 13-5-70 
G.O. N 9 29.338, 7-10-70, p. 219.216 

El recurso de reconsideraci6n solo procede contra los 
propios actos del funcionario que conoce del mismo. 

"Las decisiones del Contralor o de las Salas seran obligatorias para 
los empleados, funcionarios o particulares sobre quienes recaigan; 
pero los interesados podran apelar de ellas dentro de los quince (15) 
dias siguientes, contados a partir de la notificacion por oficio de la 
providencia recaida, siempre que en la Ley no este previsto 
un procedimiento especial, asi: de l as dictadas por las Salas 
para ante el Tribunal Superior de Hacienda; y de las dictadas 
por el Contralor de la Nacion para ante Ia Corte Federal o pa
ra ante los Tribunales de Io contencioso-administrativo que pue
dan crearse en lo futuro y a los cuales se les de esta atribucion. 
No habra tercera instancia. Estas apelaciones se sustanciaran y deci
diran administrativamente, en forma sumaria; pero se admitiran y 
evacuaran las pruebas que presente el interesado dentro de los ocho 
(8) primeros dias de iniciado el procedimiento. Queda a salvo Io es
tablecido en la Ley de Impuesto sobre la Renta, en relacion con los 
recursos contra las decisiones de Ia Sala de Examen en materia de 
dicho impuesto". 

"Paragrafo Unico. El Contralor de la Nacion podra, bien de oficio 
o a peticion de parte reconsiderar sus propias decisiones y en con
secuencia revocarlas, modificarlas o confirmarlas cuando circunstan
cias supervenientes o desconocidas para el momento en que se 
tomo la decision asi lo aconsejen. No habra lugar a tal reconside
racion si ya hubiere sido interpuesto el recurso de apelacion o si 
el lapso para interponerlo hubiese fenecido. La revocatoria, modi
ficacion o confirmacion tendra apelacion, la cual se regira por lo 
dispuesto en este articulo". 

El Contralor General admitio Ia solicitud y, finalmente, desestimo 
el recurso de reconsideracion interpuesto por el doctor Puyana 
Mancera, en auto razonado dictado el 30 de diciembre de 1969, 
en razon de que el examen de los alegatos presentados por dicho 
ciudadano "no ha permitido establecer circunstancias supervenientes 
o desconocidas para el momento en que se dict6 la decision, que 
aconsejen Ia reconsideracion solicitada. De esa decision apelo el re
currente en el escrito que encabeza las precedentes actuaciones. 

Ahora bien, la Ley Organica de la Hacienda Nacional distingue 
entre las atribuciones propias del Contralor y las que corresponden 
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a cada una de las Salas que forman la Contraloria General de la 
Republica. Con base en esta distincion el articulo 159 ejusdem 
atribuye a la Corte o al Tribunal Superior de Hacienda, segun el caso, 
el conocimiento de los recursos que se interpongan contra las deci
siones que tomen el Contralor o alguna de las Salas, respectivamente, 
dentro del radio de su competencia. El Paragrafo Unico de dicho ar
ticulo confiere al Contralor potestad para reconsiderar, de oficio 
o a peticion de parte "sus propias decisiones", lo que evidencia 
la intencion del legislador de no extender el campo de aplicacion 
de dicha norma a la reconsideracion de las decisiones que tome 
cualquiera de las Salas, en ejercicio de sus atribuciones privativas. 
Si prescindiendo de la letra de la ley y de las exigencias de la logica, 
se interpretara extensivamente el citado paragrafo, para aplicarlo 
tambien a las decisiones de las Salas bastaria interponer el recurso 
de reconsideracion contra dichas decisiones, para transferir a este 
Supremo Tribunal -por efecto de la sola voluntad del recurrente
el conocimiento de asuntos que corresponde al Tribunal Superior 
de Hacienda, por imperio de la citada disposicion. 

En consecuencia, el Contralor General incurrio en extralimitacion 
de atribuciones al admitir el recurso de reconsideracion en el presente 
caso. Y coma el error cometido puede subsanarse anulando lo ac
tuado y reponiendo la causa al estado en que se hallaba para el 
momenta en que el recurrente interpuso el recurso de reconsidera
cion, asi lo decide la Corte en nombre de la Republica y por 
autoridad de la ley. 

661. CSJ - SPA 21-2-72 
G.O. N 9 1517, Extr., 14-4-72, p. 33 

Habiendo sido notificado de esta decision por ser uno de los 
inculpados, el ciudadano Calixto Landaeta -quien era miembro de 
la Junta Directiva de la ultima de las citadas corporaciones para la 
fecha en que se efectuo la negociacion en referencia- solicito 
reconsideraci6n de lo decidido por la Sala de Control, en escrito 
dirigido al Contralor General de la Republica el 31 de octubre 
de 1969, fundandose en el Paragrafo U nico del articulo 159 de la 
Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, que es del tenor 
siguiente: 

"Paragrafo Unico: El Contralor de la Nacion podra, bien de oficio 
o a petici6n de parte reconsiderar sus propias decisiones y en con
secuencia, revocarlas, modificarlas o confirmarlas cuando circunstan
cias supervenientes o desconocidas para el momenta en que se tom6 
la decision asi lo aconsejen. No habra lugar a tal reconsideraci6n 
si ya hubiere sido interpuesto el recurso de apelaci6n o si el lapso 
para interponerlo hubiese fenecido. La revocatoria, modificaci6n o 
confirmaci6n tendra apelaci6n, la cual se regira por lo dispuesto en 
este articulo". 
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El Contralor admitio la solicitud y, finalmente, desestimo el recurso 
de reconsideracion interpuesto por el sefior Calixto Landaeta, en auto 
razonado dictado el 30 de diciembre de 1969, en raz6n de que el 
examen de los alegatos presentados por dicho ciudadano "No ha 
permitido establecer circunstancias supervenientes o desconocidas 
para el momento en que se dicto la decision, que aconsejen la 
reconsideraci6n solicitada. De esa decision apelo ante esta Sala el 
ciudadano Calixto Landaeta en escrito presentado el 27 de enero 
de 1970, que encabeza estas actuaciones. 

Ahora bien, en jurisprudencia de este Supremo Tribunal y par
ticularmente en decision de fecha 13 de mayo de 1970, dictada en 
un caso similar al de autos, se ha establecido: " ... la Ley Organica 
de la Hacienda Nacional distingue entre las atribuciones propias 
del Contralor y las que corresponden a cada una de las Salas que 
forman la Contraloria General de la Republica. Con base en esta 
distincion el articulo 159 ejusdem atribuye a la Corte o al Tribunal 
Superior de Hacienda, segun el caso, el conocimiento de los re
cursos que se interpongan contra las decisiones que tomen el Con
tralor o alguna de las Salas, respectivamente, dentro del radio de su 
competencia. El Paragrafo Unico de dicho articulo confiere al Con
tralor potestad para reconsiderar, de oficio o a peticion de parte 
"sus propias decisiones'', lo que evidencia la intencion del legisla
dor de no extender el campo de aplicaci6n de dicha norma a la re
consideracion de las decisiones que tome cualquiera de las Salas, 
en ejercicio de sus atribuciones privativas. Si prescindiendo de la le
tra de la ley y de las exigencias de la l6gica, se interpretara ex
tensivamente el citado paragrafo, para aplicarlo tambien a las de
cisiones de las Salas bastaria interponer el recurso de reconsidera
cion contra dichas decisiones, para transferir a este Supremo Tri
bunal -por efecto de la sola voluntad del recurrente- el conoci
miento de asuntos que corresponde al Tribunal Superior de Ha
cienda, por imperio de la citada disposicion. En consecuencia, el 
Contralor General incurrio en extralimitaci6n de atribuciones al ad
mitir el recurso de reconsideracion en el presente caso". 

662. 

b. Improcedencia 

CSJ - SPA 10-4-61 
G.F. N 9 32, 1961, p. 29 

El recurso de reconsideraci6n no puede interponer
se contra actos del superior jerdrquico decisores de 
recursos jerdrquicos, cuando la ley atribuye a estos, ex
presamente, cardcter definitivo. 

La Resoluci6n N9 1.633 de fecha 11 de marzo de 1960, del Mi
nisterio de Fomento, mediante la cual este Despacho revoco su pro
pia Resolucion N9 7.055 de 15 de noviembre de 1959, fue pronun-
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ciada con vista de una "solicitud de reconsideraci6n" presentada por 
la senora C. de C., de cuyo interes legitimo en este proceso admi
nistrativo no hay constancia en autos, pues dicha persona no es 
inquilina del inmueble de cuya desocupaci6n se trata. A juicio de 
esta Sala, la Resoluci6n N9 1.633 aparece evidentemente viciada, co
mo ha sido sefialado asi por el demandante como por la Procuradu
ria de la Naci6n, en dos aspectos -principales. En primer lugar, no 
existe en la legislaci6n que rige la materia ni en ninguna otra 
disposici6n legal aplicable, un recurso de "reconsideraci6n" contra 
una decisi6n pronunciada por el Ministro de Fomento en su ca
racter de 6rgano de apelaci6n de las decisiones de la Oficina de In
quilinato. Al contrario, el articulo 39 del Decreto N9 421 de 27 de 
junio de 1952, que regia para la epoca en que se dict6 la Resolu
ci6n N9 1.633 impugnada, establece que "los recursos que 
los interesados hagan valer contra las decisiones de la mencionada 
Oficina (de Inquilinato), seran resueltos con cardcter definitivo por 
el Ministerio", lo que atribuye a tales decisiones caracter de cosa 
juzgada, sin que pueda dicho Ministerio revocarlas unilateralmente, 
como si lo hiciera en ejercicio de una facultad discrecional que le 
hubiese otorgado la . ley. Semejante procedimiento, ademas de ca
recer de fundamento legal, crearia una completa incertidumbre res
pecto a la situaci6n de los derechos controvertidos sometidos a la 
decisi6n de los organismos administrativos competentes. 

Por otra parte, las demas circunstancias dentro de las cuales el 
Ministerio de Fomento intervino y se pronunci6 mediante su Reso
luci6n N9 1.633, sin intervenci6n de la otra parte interesada, a ins
tancia de una persona que careda de cualidad para hacerlo, y fun
dandose en razones cuya veracidad no apareda demostrada y res
pecto de las cuales no tuvo oportunidad de intervenir el propieta
rio del inmueble, ponen de manifiesto, a mayor abundamiento, la 
irregularidad en que incurri6 el Ministerio en referenda al dictar 
la resoluci6n impugnada. En efecto, no esta establecido en disposi
ci6n legal alguna el recurso de "reconsideraci6n", sobre cuya base 
se pronunci6 Ia resoluci6n; ni tenia cualidad para hacerlo Ia persona 
que solicit6 la "reconsideraci6n"; ni era raz6n suficiente para de
clarar que la causal alegada para pedir la desocupaci6n "se habia 
desvanecido", el hecho de que el propietario hubiese solicitado Ia 
regulaci6n del inmueble. A este ultimo respecto, se observa, en 
efecto, que la regulaci6n puede ser solicitada por el propietario para 
otros fines cualesquiera, sin que tal hecho signifique que ha re
suelto utilizar el inmueble para un destino diferente de aquel en 
cuya virtud le fue acordada la autorizaci6n de desocupaci6n. 

Vease N<J 606 

B. Legitimaci6n 

V ease N9 662. 
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C. Autoridad competente 

663. CSJ - SPA 14-8-63 
G.F. N9 41, 1963, pp. 294-295 

La reconsideraci6n administrativa es realizada siempre 
por la autoridad administrativa respecto a sus propias 
decisiones, y no respecto a decisiones de subalternos. 

La apelaci6n de las decisiones del Contralor o de las Salas de 
la Contraloria, en casos coma el de autos, esta regulada en sus 
aspectos procesales por el artfculo 159 de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional, que dispone lo siguiente: "Las decisiones del 
Contralor o de las Salas seran obligatorias para los empleados fun
cionarios o particulares sabre quienes recaigan; pero los interesa
dos podran apelar de ellas dentro de los quince dias siguientes, 
contados a partir de la notificaci6n por oficio de la providencia 
recafda, siempre que en la ley no este previsto un procedimiento 
especial, asf: de las dictadas por las Salas para ante el Tribunal 
Superior de Hacienda; y de las dictadas por el Contralor de la Na
ci6n para ante la Corte Federal o para ante los Tribunales de lo 
contencioso-administrativo que puedan crearse en lo futuro y a los 
cuales se les de esta atribuci6n. No habra tercera instancia. Estas 
apelaciones se sustanciaran y decidiran administrativamente, en for
ma sumaria; pero se admitiran y evacuar:in las pruebas que presente 
el interesado dentro de los ocho primeros dias de iniciado el pru
cedimiento. Queda a salvo lo establecido en la Ley de Impuesto 
sabre la Renta, en relaci6n con los recursos contra las decisiones 
de la Sala de Examen en materia de dicho Impuesto. Pardgrafo 
unico. El contralor de la Naci6n podra, bien de oficio o a petici6n 
de parte, reconsiderar sus propias decisiones y, en consecuencia, 
revocarlas, o confirmarlas cuando circunstancias supervinientes o des
conocidas para el momenta en que se tome la decisi6n asf lo acon
sejen. No habra lugar a tal reconsideraci6n si ya hubiese sido in
terpuesto el recurso de apelaci6n, o si el lapso para interponerlo 
hubiese fenecido. La revocatoria, modificaci6n o confirmaci6n ten
dra apelaci6n, la cual se regira por lo dispuesto en este artfculo". 

Conforme al texto de este precepto, efectivamente, son apelables 
ambas decisiones: las de las Salas de la Contraloria y las del propio 
Contralor; pero las primeras por ante el Tribunal Superior de Ha
cienda y las segundas por ante esta Sala Polftico-Administrativa 
de la Corte Suprema de Justicia. Sin embargo, por raz6n de la 
reforma de 1961 a la Ley Organica de la Hacienda Nacional, que 
agreg6 al texto del mismo artfculo 159 su Paragrafo i'.mico, se ha 
creado un recurso nuevo, de reconsideraci6n administrativa, por an
te el Contralor de la Naci6n; pero no de las decisiones de las Salas 
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de la Contraloria, sino, como claramente lo dice el precepto, de "sus 
propias decisiones". Si se admitiera este mismo recurso jerarquico 
por ante el Contralor para revisar las decisiones de las Salas de la 
Contraloria, al revocar, modificar o confirmar aquel funcionario es
tas decisiones, estaria dictando resoluciones apelables por ante es
ta Corte Suprema de Justicia, como resultado de lo cual no habria 
casos que fueran por apelaci6n del conocimiento del Tribunal Su
perior de Hacienda, volviendose inutil la previsi6n contenida en la 
primera parte del comentado artfculo 159, ejusdem. 

664. CSJ - SPA 30-5-63 
G.F. N 9 40, 1963, 270/271 

La reconsideraci6n administrativa en materia de Im
puesto sobre la Ren ta, es una f acultad discrecional de 
la Administraci6n. 

La contribuyente apel6 de la Resoluci6n de la Administraci6n 
General del Impuesto sobre la Renta que negaba la reconsideraci6n 
administrativa de la precitada Planilla de Liquidaci6n por consi
derar que no eran suficientes los argumentos aducidos al respecto. 
La sentencia recurrida declar6 sin lugar la apelaci6n interpu€fsta 
acerca de la negativa de reconsideraci6n administrativa. La Corte, 
por su parte, confirma dicha decisi6n, por cuanto en efecto, la 
facultad de reconsideraci6n contemplada en el Artfculo 81 de la 
Ley de lmpuesto sobre la Renta Vigente para la epoca de la 
Resoluci6n impugnada, reviste el caracter de discrecional sefialado 
por el Tribunal a quo. Es asi que dicho Artfculo dispone que "La 
Administraci6n podrd reconsiderar el acto sobre que verse el recurso 
a cuyo objeto podrd solicitar del contribuyente las informaciones 
que juzgue"; pero no establece ningun procedimiento, en cuya vir
tud la reconsideraci6n administrativa, hecha por la Administraci6n, 
directamente o a solicitud del contribuyente, se considere como un 
recurso cuya decisi6n sea a su vez apelable. En efecto, el mismo 
Articulo 81 ejusdem se limita a establecer que "en el caso de con
firmaci6n total o parcial la Administraci6n dara curso a la apelaci6n 
interpuesta, salvo que el recurrente manif estare su conformidad con 
la decisi6n". Ello significa que la reconsideraci6n no es sino una 
oportunidad que la Ley da, tanto a la Administraci6n, como al 
contribuyente, para que modifiquen su criterio, mediante nueva in
formaci6n, y se evite asi el procedimiento de la apelaci6n si esto, 
en vista de los hechos nuevos traidos en el proceso de reconside
raci6n resultare innecesario, a juicio de la propia Administraci6n, 
2orque esta modificase la Planilla, o porque el contribuyente hubiera 
llegado a la conclusi6n de la regularidad de la misma y manif estare 
su conformidad con la decisi6n administrativa. 
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CSJ - SPA 28-1-65 
G.F. NQ 47, 1965, 68/71 

Si la Administraci6n hace un reparo basado en unos 
motivos, la ratificacion del reparo debe ser en base a 
los mismos motivos. De lo contrario, si formula otros 
motivos, lo que estd es realizando otro reparo pero no 
ratificando el primero, por lo que debe considerarse 
nulo el segundo. 

Ahora bien, la jurisprudencia tradicional sabre el particular ha 
considerado que los gastos relacionados con la propaganda, con las 
relaciones sociales de la empresa, con ciertas obras usuales de caridad 
o altruismo, cuando revisten caracteres tradicionales y dentro de 
los Hmites de moderaci6n; todos estos gastos -se repite-, que 
podrian calificarse como gastos de representaci6n, contribuyen al 
normal y facil desarrollo de las relaciones con el publico, por lo 
cual se los ha considerado tambien como gastos necesarios para la 
producci6n de la renta, siempre y cuando aparezcan, ademas, de 
un monto moderado. 

De acuerdo, pues, con esta jurisprudencia, que se ratifica una vez 
mas, la Corte considera que los gastos aqui cuestionados hasta la 
suma de ciento sesenta y un mil doscientos sesenta bolivares (Bs. 
161.260,oo) en raz6n del escaso monto de cada una de las sub-parti
das que la integran y de su propia finalidad, deben calificarse como 
gastos generales, normales y necesarios, de propaganda; por lo cual 
su deducci6n es procedente, siendo, por tanto, improcedente la 
de la suma de cuarenta y cinco mil ochocientos noventa y seis 
bolivares (Bs. 45.896,oo), diferencia entre aquella y el monto del 
reparo, el cual queda modificado en esta forma. 

Quinto: Repar6 tambien la Administraci6n la deducci6n de la 
cantidad de dos mil bolivares (Bs. 2.000,oo), correspondientes a 
aguinaldos pagados por el sefior Noe Rodriguez (Anexo B-14 del 
Acta de la Fiscalizaci6n), por considerarlos, asimismo, gastos no ne
cesarios. 

La Corte, sin embargo, considera procedente su deducci6n de 
acuerdo con la jurisprudencia citada en el numero anterior; y por 
ello revoca el presente reparo. 

Sexto: Dice el Acta de la Fiscalizaci6n que "no se acepta como 
deducci6n la contribuci6n pagada a la Camara Americana de Co
mercio de Venezuela", la cual alcanza a la cantidad de treinta y 
tres mil trescientos bolivares (Bs. 33.300,oo), "en raz6n de que la 
empresa no present6 la debida comprobaci6n de su erogaci6n". 

Para mejor proveer, la Corte dispuso traer a los autos, por apa
recer mencionados en ellos, los dos documentos siguientes: 1) un es
crito, de fecha 7 de junio de 1961 con el cual la contribuyente envi6 
a la Administraci6n, seg(in alli dice, "una declaraci6n o recibo fir
mado por la Camara, en el cual se explican los motivos de esta 
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contribuci6n especial", y manifestando, ademas, que "la Comparua 
considera que esta explicaci6n constituye evidencia y comprobaci6n 
suficiente del pago en referenda y abriga la esperanza de que, coma 
resultado de la reconsideraci6n, este reparo sea considerado impro
cedente"; y, 2) la declaraci6n de la Camara de Comercio America
na de Venezuela, acompafiada a dicho escrito, la cual hace "constar 
que en f echa 24 de mayo de 1955 es ta Camara recibi6 de la Com
pafiia Shell de Venezuela, Limited, de esta ciudad la suma de treinta 
y tres mil trescientos bolivares (Bs. 33.300,oo)". 

El Acta de la reconsideraci6n administrativa, luego de relatar estas 
circunstancias, expresa que "en esta reconsideraci6n se ratifica (di
cha suma) coma reparo par considerarse no necesario para la pro
ducci6n de la renta, al tenerse conocimiento de la naturaleza del 
gasto". 

En sus informes, ante el Tribunal a quo y ante la Corte, el apo
derado de la contribuyente ha denunciado Ia irregularidad en que la 
Administraci6n incurri6, al dar par buena la comprobaci6n del gasto 
y, en lugar de revocar el reparo, haberlo confirmado, alegando 
al efecto la no necesidad del gasto. 

La Corte observa: 
Conforme a la legislaci6n fiscal, las contribuyentes estan en el 

deber de presentar las documentos que sirven para comprobar los 
datos suministrados en su dec1araci6n de rentas; asi coma los fun
cionarios fiscales estan facultados para exigir la exhibici6n de los li
bros y la presentaci6n de las comprobantes justifiquen las partidas 
asentadas en ellos. 

La Ley vigente, que ya lo estaba a la fecha de la fiscalizaci6n, 
previene, en efecto, que "la Administraci6n podra verificar en cual
quier momenta el cumplimiento de las disposiciones de esta Ley, 
de su Reglamento, Resoluciones o Instrucciones y el contenido de 
las declaraciones juradas ... , en el desempefio de cuya funci6n po
dra: 1°) Examinar las libros, documentos y papeles que registren o 
pueden registrar o comprobar las negociaciones u operaciones que 
se juzguen relacionados con las datos que deben contener las de
claraciones ... " (articulo 72); y su Reglamento, en norma que ha 
sido de aplicaci6n inmediata, coma que s6lo es de procedimiento, 
preve que "las actuaciones que practiquen las funcionarios fiscales 
a las fines previstos en los articulos 72 y 73 de la Ley, deberan 
hacerse constar en actas selladas con el sello de la Administraci6n 
del Impuesto sabre la Renta y firmadas par el funcionario y el con
tribuyente o su representante. . . El acta debera contener una ex
posici6n razonada de las motivos y resultados de la actuaci6n fiscal". 

Ahora bien, el Acta de la Fiscalizaci6n hace constar, coma tales 
motivos invocados par la actuaci6n fiscal para objetar la deducci6n 
de la partida examinada, su no comprobaci6n satisf actoria. 

Par tanto, presentado par la contribuyente, durante el procedi
miento de la reconsideraci6n administrativa, un documento para acre
ditar esa comprobaci6n, solo correspondia a la Administraci6n pro-
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nunciarse, en el Acta de la reconsideraci6n, sobre la idoneidad de 
ese documento a tal fin, sobre su caracter satisfactorio o no; pues 
era el (mico motivo que, para rechazar el cargo, se le habia notifi
cado formalmente a la contribuyente. Pero, no obstante haber ad
mitido tal comprobaci6n como satisfactoria, la Administraci6n rati
fic6 el re_paro, invocando otro motivo distinto del que consta en el 
Acta de la Fiscalizaci6n: "considerarse (el gasto) no necesario para 
la producci6n de la renta"; lo cual, materialmente, constituye la for
mulaci6n de un nuevo reparo, sin el cumplimiento, esta vez, de las 
formalidades, impretermitibles por lo demas, establecidas en el cita
do articulo 146 reglamentario. Y de ahi que la Corte, en raz6n de 
su irregular formulaci6n, lo considere improcedente; y asi lo de
clara. 

4. EL RECURSO DE GRACIA 

666. CS] - SPA 10-8-67 
G.F. N 9 57, 1967, 73/76 

El acto mediante el cual la administracion decide un 
recurso de gracia, es un acto reg1.ado, por lo cual en 
dicho acto deben expresarse claramente los fundamen
tos que se tienen para dictarlo. 

Ahora bien: en el escrito del recurso jerarquico, la contribuyente, 
luego de exponer diversos argumentos en contra de la procedencia 
de la contribuci6n que se le reclama y cuya omisi6n es el supuesto 
de la multa, concluye reconociendo que ha dejado de incluir coma 
ingresos gravables la suma de cinco millones cuatrocientos ochenta 
y cuatro mil seiscientos treinta y seis bolivares con treinta y tres 
centimos (Bs. 5.484.636,33) por interpretaci6n err6nea de la Ley 
debido a Ia confusion que prevalecia en esta epoca con respecto 
a la interpretaci6n del articulo 6 de la Ley original y de la Ley 
reformada"; y que, "por estas razones ... muy respetuosamente pide 
la exoneracion total de la multa que pudiera corresponder a este 
monto reducido de ingresos no declarados"; y si bien dice que "ape
la del Acta mencionada y de la multa impuesta ... ", agrega de 
inmediato que lo hace "por considerar improcedente la contribu
ci6n reclamada con respecto a sus presupuestos ingresos por el valor 
de quince millones novecientos treinta y seis mil novecientos die
cisiete bolivares con sesenta y siete centimos (Bs. 15.936.917,67)". 

Resulta, pues, de la propia exposici6n de la recurrente, que esta 
admite, de manera expresa, que, del monto total de los "ingresos 
brutos" reparados, por omitidos, por la fiscalizaci6n -(Bs. 21.421.-
554,oo)-, "ha dejado de incluir como ingresos gravables la suma 
de Bs. 5.484.636,33"; y objeta "por considerar improcedente la 
contribuci6n reclamada con respecto a sus presupuestos ingresos 
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por el valor de Bs. 15.936.917,67, es decir, la diferencia entre el 
monto total de los ingresos reparados -segun la contribuyente-, 
y los admitidos por ella. Luego, si admite que "ha dejado de in
cluir como ingresos gravables la suma de Bs. 5.484.636,33", no 
puede dejar de admitir, tambien, la procedencia de la contribuci6n 
causada por esa suma y la de la multa que conlleva la omisi6n 
del pago de esa misma contribuci6n. Por tanto, es forzoso concluir 
que la Resolucion, que impuso la multa, habia quedado firme en 
parte, esto es, en lo correspondiente a la contribuci6n omitida, cau
sada por los "ingresos no declarados" por la contribuyente, y cuya 
gravabilidad ella misma habia aceptado expresamente. Solo asi se 
explica, que haya pedido al Ministro de Hacienda "la exoneracion 
total de la multa que pudiera corresponder a este manta reducido 
de ingresos no declarados"; esto es, porque habia aceptado en parte, 
el hecho incriminado -"este monto reducido de ingresos no decla~ 
rados"-; y porque, consecuencialmente, habia quedado firme la mul
ta que pudiera corresponderle, la contribuyente dedujo el recur~o 
gracioso por lo que respecta a esa porci6n de la multa. 

Conforme a lo expuesto, la contribuyente interpuso, simultanea
mente, dos recursos administrativos: el jerarquico de apelacion, "por 
considerar improcedente (s) la contribuci6n reclamada con respecto 
a sus presupuestos ingresos por el valor de Bs. 15.936.917,67" y, por 
consiguiente, la "multa" correspondiente a la omisi6n de la contri
buci6n causada por estos; y el recurso de gracia contra "la mul
ta que pudiera corresponder" a la omision de la contribuci6n cau
sada por los "ingresos no declarados" -Bs. 5.484.636,33-- pero que 
la contribuyente admite estaban sujetos al gravamen. 

No obstante, en la Resoluci6n Ministerial impugnada ante la 
Corte, se hizo caso omiso de tales planteamientos y en lugar de 
resolver sobre la procedencia de los reparos rechazados por la con
tribuyente -"sus presupuestos ingresos por el valor de Bs. 15.-
936.917,67", como dice esta-, se pronunci6 sobre la del monto total 
original de los mismos; y, en vez de decidir el recurso de gracia 
conforme a lo pedido solo en lo que concierne a la porci6n de 
la multa que habia quedado firme, Io decidi6 respecto de la 
totalidad de la misma, al reducirla al 40 por ciento de su monto 
tambien original, siendo asi que una porci6n de aquella no habia 
quedado firme, y, por tanto, no podia aun ser objeto de ese recurso 
extraordinario. 

Estas irregularidades hacen indispensable anular la Resoluci6n con
tra la cual se ha recurrido para ante esta Sala y asimismo todas las 
actuaciones subsiguientes a ella, y reponer el procedimiento al es
tado en que se hallaba para el momento en que se dict6 dicha 
decision, a fin de que el Ministro resuelva lo pertinente sobre los 
mencionados recursos, ateniendose a las di!posiciones legales y a lo 
alegado y convenido por la contribuyente en sus diversos escritos. 

A este efecto cabe seiialar que el articulo 27 de la Ley de la 
materia castiga la "omisi6n del pago de las contribuciones" por 
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ella establecidas con "multa equivalente a un veinte por ciento 
(20%) del monto de la contribuci6n", la cual se aumentara "en 
un cincuenta por ciento (50%) por cada noventa (90) dias de 
retardo en el pago "sin que pueda en ningun caso "exceder de 
dos tantos de la contribuci6n omitida", debiendo entenderse "omi
tida la contribuci6n cuando los timbres correspondientes no hayan 
sido inutilizados''. 

Por consiguiente, cuando la contribuci6n no es improcedente el 
Ministro de Hacienda no puede, al conocer del recurse establecido 
en el articulo 40, ni aumentar ni disminuir las multas impuestas 
por los funcionarios del ramo si al hacerlo estos se han ajustado 
a lo previsto en el articulo 27, pues, como ya se ha sefialado, tal 
facultad solo es concedida por la Ley al titular del despacho "cuan
do las circunstancias lo justifiquen", en casos determinados" y no 
puede ser ejercida sino a petici6n de parte interesada la cual "de
bera ser formulada dentro de los diez (10) dias habiles siguientes 
a aquel en que la multa qued6 firme". 

La Resoluci6n que decida el recurso de gracia es, por lo tanto, 
un acto reglado, en el cual deban expresarse claramente las razones 
o fundamentos que tenga el funcionario que la dicte, para exonerar 
total o parcialmente a determinado contribuyente de una sanci6n 
general que dimana de la propia Ley. 

5 . EL RECURSO JERARQUICO IMPROPIO 

A. Procedencia: ley expresa 

667. CFC - SF 5-11-32 
M, 1933, p. 272 

La Corte conoce de las "apelaciones" que se pre
sentan contra las decisiones del Ministerio de Hacienda, 
en materia de Multas y no en materia de procedencia 
o no de los impuestos y lo cual corresponde exclusiva
mente a ese Ministerio. 

La Corte observa: que la controversia en el presente asunto, ha 
quedado reducida a discutir la procedencia del impuesto, pues, el 
Ministerio de Hacienda al conocer por apelaci6n del susodicho 
asunto, hizo uso de la facultad que confiere al Ejecutivo Federal 
el articulo 41 de la Ley de la Renta Nacional de Estampillas, e 
indult6 a la firma Fossi F. y Compafiia Sucesores, de la multa 
que le habia sido impuesta, y que fue la otra cuesti6n que junto 
con la que se expone, dieron lugar a presente proceso; que el Eje
cutivo Federal tiene por el articulo 18 de la Ley de Estampillas la 
facultad de esclarecer las dudas que pudieran presentarse en el cum
plimiento de las disposiciones contenidas en el articulo 19 de la 
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misma, sin alterar su espfritu, prop6sito y raz6n, y procurando 
conciliar siempre los intereses del Fisco con las exigencias de la 
equidad; que la anterior atribuci6n excluye la competencia de cua
lesquiera otra autoridad a quien se le sometiere el asunto, para co
nocer de la procedencia o improcedencia de los impuestos enu
merados en el articulo 19 de la Ley de la Renta Nacional de Es
tampillas; que el articulo 39 de dicha Ley, en armonia con lo ex
puesto, s61o faculta a esta Corte para conocer de las apelaciones 
que se interpongan contra las decisiones del Ministerio de Hacienda, 
pero unicamente en lo que se refiere a las multas y no a la naturaleza 
de los impuestos, materia que es de la exclusiva competencia de 
aquel Despacho; y por cuanto la firma Fossi F. y Compaiiia Su
cesores, fue indultada por el Ministerio de Hacienda, de la multa 
de diez mil bolivares que le impuso el ciudadano Inspector Fiscal de 
Estampillas, el cuatro de mayo del aiio retropr6ximo, esta Corte, 
administrando justica, por autoridad de la lndependencia y 749 de 
la Federaci6n. 

668. CFC - SF 30-10-3 5 
M, 1936, 195/196 

Las decisiones de los funcionarios publicos en ejer
cicio de sus funciones no son apelables sino cuando 
la Ley expresamente lo declara . 

. . . que tanto en las leyes de caracter meramente administrativo 
como en las del procedimiento ordinario, el recurso de apelaci6n 
contra las decisiones que dicten los respectivos funcionarios en ejer
cicio de SUS atribuciones legales, solo es procedente en los CaSOS 
en que expresamente lo declara la misma ley; que segiln el ar
ticulo 69 de la Ley de Estupefactivos "son apelables ante el Mi
nisterio de Salubridad y de Agricultura y Crfa las Resoluciones que 
dicten y las penas que impongan el Director de Sanidad del Dis
trito Federal, los Medicos de Sanidad de los Estados y Territorios 
Federales y de las ciudades y puertos de la Republica y los demas 
funcionarios que expresamente esten autorizados conforme al ar
ticulo 47 de la misma ley'', y nada establece en cuanto a las Re
soluciones que dicte el Ministro, por lo cual es 16gico deducir 
que el legislador las ha considerado como inapelables y de ultima 
instancia; 

Considerando: 

que la mencionada Ley de Estupefactivos no contiene ninguna dis
posici6n que autorice a las partes interesadas en los juicios a que 
dan lugar sus infracciones, para ocurrir a las vias ordinarias de 
alzada, ni que atribuya a esta Corte facultades para conocer de 
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ellos, sino s6lo en los casos de comiso de las sustancias estupefac
tivas, respecto de los cuales ordena seguir el procedimiento pautado 
en la Ley Organica de la Hacienda Nacional y la Ley de Aduanas, 
que conceden libremente el recurso de apelaci6n contra las senten
cias dictadas por el Tribunal Superior de Hacienda Nacional, y de 
consiguiente, esta Corte carece de jurisdicci6n para asumir el co
nocimiento de aquellos otros juicios; por tanto, administrando jus
ticia por autoridad de la Ley, declara sin lugar el presente recurso 
de hecho. 

669. CFC - SF 23-4-42 
M., 1943, Torno I, p. 295 

A este respecto, considera la Corte, que es de princ1p10, que en 
los asuntos administrativos, a diferencia de lo que ocurre en los 
asuntos judiciales, no hay lugar a la apelaci6n, sino cuando expresa
mente consagra ese derecho la ley respectiva, en el caso de que 
se trate. No estando, pues, consagrado ese derecho en la ley de 
marcas de fabricas, de comercio y de agricultura, para apelar de 
la mencionada Resoluci6n, no estaba obligado el Ministerio de Fo
mento a oir la apelaci6n interpuesta por el referido apoderado. 

670. CFC- SF 21-11-46 
M., 1947, 91/92 

Los actos administrativos son revisables par la Corte, 
en los casos estrictamente sefialados por la Ley. Esto 
garantiza la independencia entre los poderes. 

Nota: En igual sentido sentenci6 la Corte Suprema de Justicia 
en Sala Federal, en sentencias del 25-11-47. (Pags. 93, 94 y 95). 

La Corte considera que la intervenci6n judicial en los procesos 
de competencia del Poder Ejecutivo, que tienen siempre y natu
ralmente por objeto materias administrativas, es de derecho estricto 
0, mas propiamente, es excepcional, porque la interferencia de un 
Poder en asuntos de la competencia de otro Poder, s6lo puede acep
tarse, contra el principio de la independencia que les es propio en 
casos y circunstancias especialisimos, que el Legislador toma en 
cuenta para permitir y ordenar esa intervenci6n. 

De aqui, que las Resoluciones Ministeriales sean revisables por 
la Corte Federal y de Casaci6n solamente en los casos en que al
guna Ley haya creado expresamente contra ellas el derecho de ape
laci6n o cualquiera otro recurso. Esta conclusion, que es apenas 
aplicaci6n de los principios constitucionales y legales que establecen 
y garantizan la independencia de los Poderes Publicos y su inter-
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dependencia en los casos limitados en que proceda, aparece ex
plicitamente sancionado en el articulo 426 de la Ley Organica de 
la Hacienda Nacional, pues el establece que: "Cuando la Ley 
conceda expresamente el derecho de recurrir de la decision del 
Ministro u organismo respectivo ante la Corte Federal y de .Casa
cion, debera hacerse USO de el dentro del termino de diez dias, 
a contar de la fecha en que se hubiere notificado la decision". 

Ahora bien, ni la Ley de Vigilancia para impedir la contaminacion 
de las aguas, que es la especial y propia de la materia, ni ninguna 
otra establecen el recurso de apelacion contra las Resoluciones del 
Ministerio de Relaciones Interiores que impongan multas en vir
tud de la referida Ley de Vigilancia para evitar la Contaminacion 
de las aguas. Otra cosa ocurria antes de la reforma de la Ley Orga
nica de la Hacienda Nacional, sancionada el 27 de julio de 1942, 
pues el articulo 426 anterior permitia, cuando menos por una 
interpretacion extensiva, la apelacion en casos como el de autos, 
para ante la Corte Federal y de Casacion. 

671. CFC - SF 8-10-47 
M., 1948, 137 /138 

Si la ley no concede expresamente el derecho de ape
lar las decisiones administrativas por ante la Corte, el 
procedimiento administrativo se agota con la decision 
del organismo superior. 

Tanto la apelacion negada, como el recurso de hecho han sido 
fundamentados por el recurrente en las disposiciones de los ar
ticulos 126 de la Ley Forestal y de Aguas y 426 de la Ley Or
ganica de la Hacienda N acional, los cuales disponen, el primero: 
"De las penas y multas impuestas conforme a esta Ley podra ape
larse de acuerdo con la tramitacion y lapsos establecidos en la 
Ley Organica de la Hacienda Nacional". Y el segundo: "Cuando 
la Ley conceda expresamente el derecho de recurrir de la decision 
del Ministro u organismo respectivo ante la Corte Federal y de Ca
sacion, (la cual ha sido sustituida en todas sus atribuciones por esta 
Corte Suprema de Justicia) debera hacerse USO de el dentro del 
termino de diez dias, a contar de la fecha en que se hubiere no
tificado la decision. El recurso puede ser introducido ya ante el 
propio Ministro, ante el organismo de apelacion, o directamente 
a la Corte. En todos los casos puede ser enviado por organo de 
cualquier Tribunal". De esta suerte la procedencia o no del recurso 
depende de la interpretaci6n de las transcritas disposiciones legales: 
el articulo 126 de la Ley Foresta! y de Aguas consagra el derecho 
de apelacion contra las penas y multas impuestas, por infraccio
nes a esa Ley y remite a la Ley Organica de la Hacienda Nacional 
en lo que se refiere al procedimiento a seguir en esas apelaciones. 
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Y el articulo 426 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, 
determina el lapso y forma de ocurrir ante la Corte Federal y 
de Casacion, "cuando la Ley concede expresamente el derecho de 
recurrir de la decision del Ministro u organismo respectivo" ante 
este Tribunal. 

De donde se desprende claramente que el recurso de apelar de 
las decisiones administrativas ante esta Corte Suprema de Justicia 
debe ser concedido expresamente por la Ley; de lo contrario las 
decisiones emanadas del Ministro u organismo correspondiente 
ante quienes se apele de decisiones dictadas por los funcionarios 
inferiores, agotan el procedimiento administrativo ordinario. 

672. CFC - SF 25-11-47 
M., 1948, p. 93 

El recurso jerdrquico impropio solo procede en virtud 
de texto expreso. 

La intervencion judicial en los procesos que comf.eten al Poder 
Ejecutivo, en materias administrativas, es excepciona , porque la in
terferencia de otro Poder, solo es aceptable, contra el principio de 
la independencia que les es propia, en casos y circunstancias especia
lisimas, que el Legislador toma en cuenta para permitir y ordenar 
esa intervencion. Por esto, las Resoluciones Ministeriales son revi
sables por la Corte Federal y de Casacion solo en los casos en que 
alguna Ley haya creado expresamente contra ellas el derecho de 
apelacion o algun otro recurso. Esta conclusion derivada de los prin
cipios constitucionales y legales sobre la independencia de los Po
deres Publicos y sobre su interdependencia en los casos limitados 
en que proceda, aparece explicitamente sancionada en el articulo 
426 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, cuyo texto dice: 
"Cuando la Ley conceda expresamente el derecho de recurrir de 
la decision del Ministro u organismo respectivo ante la Corte Fe
deral y de Casacion, debera hacerse USO de el dentro del termino 
de diez dias a contar de la fecha en que se hubiere notificado la 
decision". 

Ahora bien, ni la Ley de Vigilancia para impedir la Contamina
cion de las Aguas por el Petroleo, ni ninguna otra establecen el 
recurso de apelacion contra las Resoluciones del Ministerio de Re
laciones Interiores que impongan multas por infracciones a la citada 
Ley de la materia. Otra cosa ocurria antes de haber sido reformada, 
en 27 de julio de 1942, la Ley Organica de la Hacienda Nacional, 
cuyo anterior articulo 426 permitia, cuando menos por una interpre
tacion extensiva, la apelacion ante esta Corte, en casos como el 
de autos. 

No existiendo, pues, legalmente, recurso de apelacion contra la ci
tada Resolucion del Ministerio de Relaciones Interiores, de fecha fe
brero 21 de 1945, la Corte Federal y de Casacion, administrando 
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justicia por autoridad de la Ley, declara inadmisible Ia apelaci6n 
interpuesta por la "Colon Development Company Lilimet" en su es
crito fechado el dos de marzo de 1945. 

673. CS] - SPA 2-8-62 
G.F. N 9 37, 1962, pp. 50-52 

El recurso jerdrquico impropio o apelaci6n para ante 
la Corte Suprema de Justicia de las decisiones de los 
Ministros del Ejecutivo Nacional, s6lo procede en 
virtud de ley expresa que lo autorice. 

El problema planteado requiere de un pronunciamiento previo 
acerca de la procedencia del recurso intentado, en virtud de que 
la Ley de Minas pauta dos procedimientos que atienden a formas 
distintas para reclamar contra las resoluciones de la Administracion 
P6.blica, en lo concerniente a la extincion de los derechos que la 
concesion otorga, de conformidad con lo ordenado en sus articulos 
195 y 196. Segun el primero, la caducidad por falta de pago en los 
impuestos mineros o por no explotacion de la concesion, se regira 
por las disposiciones establecidas por tales respectos en los Titulos 
VII del Libro I, y VI del Libro II de la Ley. Declarada la caducidad 
en los casos a que estos se contraen, el concesionario solo puede 
hacer valer sus derechos proponiendo demanda formal ante la Cor
te, de acuerdo con los articulos 151 y 152 de la ley de la materia, 
la cual habra de sustanciarse conforme a la atribucion 9"' del articulo 
79 de la Ley Organica de la Corte, y siguiendo el procedimiento se
fialado por el articulo 25 del mismo instrumento legal. 

Por su parte, el recurso previsto en el articulo 196 solo se admite 
en las circunstancias a que se refieren los articulos 190 y siguientes 
de la Ley, que imponen a los interesados y concesionarios sanciones 
expresas que, en algunos casos, presumen la renuncia de los bene
ficios y facultades que la concesion otorga, por no haberse cum
plido oportunamente los requisites fundamentales exigidos. por la 
obtencion del titulo o porque quedare caduca, definitiva o irrevocable
mente, la concesion, o porque hubiere vencido el termino de la 
misma o de ella se hubiera hecho renuncia expresa ante el Minis
terio del ramo. 

Ahora bien, del texto de las resoluciones transcritas consta que la 
caducidad de las concesiones alli determinadas, fue declarada con 
fundamento en lo previsto por la causal 2"' del articulo 55 de la 
Ley de Minas, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 56 del 
mismo estatuto, en razon de que el concesionario no dio cumpli
miento a las obligaciones que le impone el articulo 24 ejusdem. 
En consecuencia, las resoluciones apeladas descansan en dos causas 
principales, imputadas al concesionario en los respectivos casos a que 
ellas se contraen: el no haber dado este comienzo a Ios trabajos de 
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explotacion de la concesion dentro del termino legal, y el haber sus
pendido la explotacion despues de comenzada, por mas de dos afios 
consecuti.vos. Tales hechos, contemplados en la resolucion, solo pue
den ser objetados por el concesionario, como se ha dicho antes, me
diante una demanda propuesta en forma ante este Tribunal, como 
(mico medio legal para hacer valer el derecho que crea correspon
derle, de conformidad con el articulo 152 de la ley respectiva, apli
cable al caso, por virtud del articulo 195 ejusdern. 

No tiene por consiguiente, el concesionario en esta emergencia 
el recurso de apelaci6n que para otra le concede el articulo 196 
referido solo en los hechos y circunstancias a que se concreta el 
Titulo II del Libro Tercero de la Ley, erroneamente invocado por 
la recurrente en sus escritos de apelacion y de informes. A este 
respecto, considera la Sala sin validez alguna el alegato segun el 
cual el hecho de haberse pedido en el escrito de apelacion, por via 
de consecuencia, "la nulidad de dichas resoluciones por ser contrarias 
a derecho, evidencia que dicha solicitud o escrito esta redactado en 
forma de demanda y no de simple apelacion". Este argumento vale 
menos aun, si se considera que la apelante, en forma reiterada, 
acoge como base del recurso intentado, una norma procesal estable
cida para la apelaci6n y no para la demanda. 

No habiendose intentado en el presente caso la demanda formal 
contra la nacion que impone la ley, sino el recurso de apelaci6n 
que corresponde a otros supuestos legales, tal recurso resulta mani
fiestamente improcedente. 

674. CSJ - SPA 27-1-66 
G.F. N 9 51, 1966, 112/113 

La competencia de la Corte Suprema de Justicia en 
rnateria fiscal est a condicionada a que la ley expresa
mente asi lo disponga y que no este atribuida dicha 
competencia a otro Tribunal. 

En la oportunidad de decidir, la Corte considera necesario exa
minar, previamente, su propia competencia ratione materiae, a cuyo 
efecto observa: 

Conforme a lo dispuesto en el articulo 73 de la Ley de Impuesto 
sobre Sucesiones y Otros Ramos de la Renta Nacional, en cuya 
virtud fuera oido el presente recurso, de las multas impuestas por 
los empleados fiscales podra apelarse por ante el Ministro de Ha
cienda en el termino de cinco (5) dias habiles a contar de la 
fecha del recibo de la notificacion que se haga al interesado; y la 
decision del Ministro es apelable para ante la Corte Suprema de 
Justicia, dentro del lapso de diez (10) dias a contar de la fecha 
en que fuere notificado. 



LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 705 

Ahora bien, la materia de la apelaci6n de la contribuyente, tanto 
ante el Ministro de Hacienda co mo ante la Corte, no se ref iere 
a multas impuestas por los empleados fiscales, al contrario, segun 
aparece de los autos, ha surgido una verdadera controversia entre el 
Fisco Nacional y la compafifa recurrente, por considerar esta impro
cedente el impuesto cuyo pago aquel la requiere. 

Es cierto que, entre las atribuciones de la Sala, la Ley que regula 
sus funciones contempla la de "conocer de los recursos jerarquicos 
interpuestos dentro del termino de Ley contra las decisiones de la 
Administraci6n Nacional en materia fiscal, cuando la competencia 
para ello no este atribuida a otro Tribunal". Pero tambien es 
cierto que la competencia de la Corte en esa materia esta doble
mente condicionada: en sentido positivo, en cuanto la Ley Fiscal 
respectiva debe autorizar, ella misma, el recurso jerarquico, pues es 
la norma la que debe prever el termino dentro del cual debe ser 
interpuesto; y en sentido negativo, en cuanto la competencia no 
este atribuida a otro Tribunal. 

De consiguiente, cuando la Ley Fiscal respectiva no concede ese 
recurso jerarquico para ante la Corte, sino en el caso exclusivo de 
multas impuestas por los empleados fiscales, al cual no corresponde 
el de autos, es evidente que no se cumple la primera de las con
diciones a que esta sujeta la competencia de la Corte en la materia. 

675. CS] - SPA 25-10-66 
G.F. N 9 54, 1966, 28/30 

La Corte no puede actuar sino cuando la Ley expre-
samente asi lo dispone. 

El mismo funcionario notific6 su decision a la compafiia Shell 
de Venezuela en comunicaci6n fechada el 19 de abril del corriente 
afio. 

El 26 del mismo mes y afio, el ciudadano doctor Alejandro Gra
terol Marin, en SU caracter de apoderado judical de la compafiia, 
present6 ante este Alto Tribunal un escrito en el que despues de 
algunas consideraciones expresa lo siguiente: 

"Con fecha 11 de abril de 1966 mi representada recibi6 el Oficio 
N9 HA-300-526, de fecha 19 de abril de 1966, emanado del Minis
terio de Hacienda, Direcci6n de Aduanas, suscrito por el ciudadano 
Francisco Arocha Ruiz, Director de Aduanas, obrando por delega
ci6n del ciudadano Ministro de Hacienda. En dicho Oficio se cali
fica al recurso· de apelaci6n interpuesto por mi representada con 
fecha 14 de marzo de 1966, mencionado anteriormente, de solicitud", 
y se le informa a mi representada que el Despacho de Hacienda 
ha comunicado instrucciones al Administrador de la Aduana de Las 
Piedras-Paraguana, ordenandole reducir al cincuenta por ciento 
(50%) las diecisiete (17) multas impugnadas por mi mandante. Con 
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base en lo que dispone el articulo 425 de la Ley Organica de la 
Hacienda Publica Nacional, mi representada, la Compafifa Shell de 
Venezuela Limited, apela directamente ante la Corte Suprema de 
Justicia, en Sala Politico-Administrativa, de la Resoluci6n contenida 
en el mencionado Oficio N9 HA-300-526, del 19 de abril de 1966, 
emanado de la Direcci6n de Aduanas del Ministerio de Hacienda, 
s6lo en cuanto la citada Resoluci6n le es desfavorable". 

Tramitada legalmente la apelaci6n y siendo la oportunidad de de
cidir, la Corte observa: El articulo 181 de la Ley de Aduanas -que 
es la aplicable al caso- otorga a los particulares que hayan sido 
multados en conformidad con sus disposiciones, recurso de apela
ci6n para ante el Ministro de Hacienda, contra las decisiones dic
tadas por los funcionarios del ramo, pero no los autoriza para acudir 
por via de apelaci6n, ante esta Corte, cuando no esten conformes 
con las decisiones del Ministro. Y como el articulo 425 de la 
Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, en que funda el 
apoderado de la compafiia el recurso intentado, no obstante estable
cer un plazo para interponer las apelaciones de que conoce esta 
Corte, no consagra el recurso, sino que remite a los casos en que la 
Ley de la materia expresamente lo conceda -lo que como se acaba 
de sefialar no es el caso de la Ley de Aduanas- es evidente que 
la recurrente ha hecho uso de un recurso que no le acuerda el 
ordenamiento legal vigente. En este orden de ideas es pertinente 
afiadir que estando limitada la competencia de esta Corte, como 
Supremo Tribunal de Hacienda, al conocimiento de "las apelacio
nes contra las decisiones del Ministro de Hacienda en los casos a 
que se refiere el artfculo 425 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional, segun lo dispone el ordinal 69 del artfculo 273 
de la misma, mal podria este 6rgano de la administraci6n de jus
ticia, entrar a examinar cuestiones de hecho y de derecho suscita
das con ocasi6n de supuestas infracciones a las disposiciones de una 
ley, que no le otorga expresamente competencia para ello". 

Por las razones expuestas, esta Corte en nombre de la Republica 
y por autoridad de la Ley, declara legalmente improcedente la ape
laci6n interpuesta por el ciudadano doctor Alejandro Graterol Marin, 
a nombre de la Compafiia Shell de Venezuela, contra la decision 
comunicada al Administrador de la Aduana, Piedras-Paraguana, por el 
mencionado funcionario del Ministerio de Hacienda, por oficio HA-
300-525, de l 9 de abril de 1966. 

676. CSJ - SPA 26-6-68 
G.F. N 9 60, 1968, 189/197 

Solo la Corte Suprema de Justicia es competente 
para determinar cuando un acto del Consejo Supremo 
Electoral es apelable o no. 



LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 707 

El caso consiste por lo tanto en que la Sala se pronuncie, con 
caracter previo sobre si debe o no ser oida libremente la apelacion 
interpuesta por el Dr. Prieto Figueroa contra la decision adoptada 
por el Consejo Supremo Electoral el 15 y 16 de noviembre de 1967. 

Para pronunciarse sobre el particular es necesario analizar las 
razones alegadas por el Consejo Supremo Electoral para "no dar 
curso" a la apelacion interpuesta por el Dr. Luis Beltran Prieto 
Figueroa, razones que estan expuestas en el oficio 874 de fecha 19 

de diciembre de 1967, firmado por el Presidente del Consejo Supre
mo Electoral y dirigido al apelante Dr. Prieto Figueroa y que corre 
en Autos. 

El Consejo Supremo Electoral expresa lo siguiente: 
19 Que sus actos, por esencia son actos administrativos que cau

san estado, es decir que agotan la via administrativa, que en tal 
virtud no pueden ser revisados en via administrativa por ninguna 
otra autoridad de esta naturaleza. 

29 Que los actos de! Consejo Supremo Electoral solo pueden im
pugnarse por razones de ilegalidad o por ser contrarios a Derecho 
por ante esta Sala de Ia Corte Suprema de Justicia y mediante el 
recurso contencioso administrativo. 

39 Que Ios casos en que procede el Ilamado recurso jerarquico 
impropio que supone una especie de apelacion ante la Corte Supre
ma de Justicia estan determinados en forma taxativa en la Ley. 

49 Que en materia de decisiones de! Consejo Supremo Electoral, 
la Ley Electoral no consagra, en forma expresa, apelaciones de sus 
decisiones "por ante" el propio Consejo sino que la Ley de Partidos 
Politicos, reuniones publicas y manifestaciones consagra recursos di
rectamente ante la propia Corte "por ante" la cual deben inten
tarse. 

Ante tales argumentos el recurrente Dr. Prieto Figueroa expone: 
l9 Que el articulo 32 de la Ley Electoral consagra un recurso de 

apelacion, en una sola alzada, contra las decisiones de los organismos 
electorales para ante el organismo inmediato. 

29 Que la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia es, por disposicion legal, el organismo inmediato para ante el 
cual deben apelarse las decisiones del Consejo Supremo Electoral. 

39 Que consagrando la Ley de Partidos Politicos expresamente 
el recurso de apelacion para ante la Corte en casos expresos y de
terminados debe concluirse que en todos los casos semejantes que 
se contemplan en la Ley y los casos sefialados por ella es posible 
el recurso en referencia. 

49 Que la distincion entre POR ANTE y PARA ANTE es una 
sutileza o punto de mera forma que no debe ser tornado en cuenta 
por los sentenciadores al decidir cualquier problema sometido a 
su consideracion. 

Expuesta asi la posicion del Organismo cuyo acto se recurre y 
la del recurrente, pasa esta Sala a formular las siguientes conside
raciones: 
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La pretension presentada a esta Corte por el Dr. Luis Beltran 
Prieto Figueroa consiste, esencialmente, en que esta Corte se pro
nuncie sobre si el acto del Consejo Supremo Electoral con el cual 
se ha manifestado en desacuerdo el recurrente, es o no apelable. 

Conviene advertir como cuestion preliminar que ha sido doctrina 
tradicional de este Supremo Tribunal, que contra las decisiones ad
ministrativas solo cabe el recurso de apelacion para ante esta Corte 
o por ante esta Corte, cuando expresamente ha sido establecido 
por norma expresa de la Ley. 

Bien sabido es, ademas que tanto la doctrina nacional sobre la 
materia como la constante jurisprudencia de esta Corte se ha pro
nunciado, en forma coincidente y repetida, en el sentido de que el 
llamado "recurso jerarquico impropio'', que se ejerce mediante tales 
"apelaciones" es una figura extrafia en el campo del Derecho Pu
blico, que desarticula estructura jerarquica de la Administracion Pu
blica y crea graves confusiones que llevan a este Supremo Tribunal 
a tener que decidir sobre cuestiones de hecho 0 de caracter tecnico 
que escapan a sus normales facultades solo referidas a la aplica
cion de normas constitucionales legales o reglamentarias. 

No puede ser olvidado que esas "apelaciones" fueron la inicia
cion, en nuestra evolucion administrativa, de Io que Iuego vino a 
convertirse en el recurso contencioso administrativo. Pero cuando 
este recurso esta adecuadamente regulado por una legislacion, como 
la que prevee la Constitucion, el Legislador sin duda suprimira di
chas "apelaciones" y permitira unicamente los recursos de ilega
lidad cuando ellos fueren procedentes. 

Es conveniente sin embargo, dejar sentado que es esta Corte y 
s6lo ella, el organo exclusivo del Estado Venezolano para decidir si 
existe o no, en cada caso, el tal recurso, jerarquico impropio, pues 
la Corte Suprema de Justicia, por privilegio constitucional, es el unico 
Juez de su propia competencia. 

En tal sentido considera la Corte que al Consejo Supremo Elec
toral s6lo correspondia remitir sin previo pronunciamiento a este 
Supremo Tribunal el recurso intentado por el Dr. Luis Beltran 
Prieto, a fin de que esta decidiera si tal recurso era o no admisible. 

La situacion expuesta requiere que la Corte entre a examinar pre
viamente en cuales disposiciones legales podria fundarse la apela
ci6n y consecuencialmente el recurso de hecho. 

En efecto, si la apelacion fuera posible por aplicacion anal6gica de 
las disposiciones contenidas en la "Ley de Partidos Politicos, Reu
niones y Manifestaciones", el recurso tendria que intentarse directa
mente ante esta Corte y no ante el Consejo Supremo Electoral 
por lo cual no seria entonces procedente el recurso de hecho y 
s6lo habria que requerir de dicho Cuerpo la remisi6n de los autos 
a este Tribunal. En cambio si la apelacion fuera posible por apli
cacion del articulo 33 de la Ley Electoral, esta Corte si deberia 
ordenar al Consejo Supremo Electoral que oyera libremente el re-
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curso. Par Ultimo si no es factible la apelacion ni en uno ni en 
otro caso, simplemente no habria materia sabre que decidir. 

Par las especiales caracteristicas del caso, que podria servir de 
precedente para situaciones futuras, la Corte ha examinado la posi
bilidad de que, estando prevista la apelacion, par ante ella, de 
determinadas decisiones del Consejo Supremo Electoral, sea o no 
posible concluir que cuando se dieren, en otras decisiones del Con
sejo Supremo Electoral situaciones analogas a aquellas que permiten 
la apelacion, se admita tambien apelaciones contra tales decisiones. 

Semejante posibilidad contiene, en criteria de esta Corte, una 
primera y fundamental dificultad que seria la necesidad de modifi
car el criteria tradicional de esta Corte que ha basado la admision 
de apelaciones contra actos administrativos, coma ya se dijo, {mica
mente en caso de norma expresa de la Ley y no en otras consi
deraciones. 

Pero ademas, requiere determinar, si en el caso de autos, existe 
o no la posibildad de usar la analogia para llegar a la conclusion 
juridica. 

Los autores de Filosofia del Derecho, son especialmente claros, 
cuando se refieren a la aplicacion de la analogia, y recomiendan 
examinar, cuidadosamente si las razones o circunstancias par las 
cuales una determinada situacion tiene prevista, expresamente, una 
precisa consecuencia juridica, existen tambien en otra situacion para 
la cual no hay prevision expresa que lleve a la misma consecuencia 
propuesta. 

La Ley contempla varias clases de recursos muy particulares: el 
uno, atribuido solo al Ejecutivo Nacional, que se ejerce par organo 
del Procurador General de la Republica y que supone pedir a la 
Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, que re
vise, para revocarla o confirmarla la decision del Consejo Supremo 
Electoral que a pesar de la objecion del propio Foder Ejecutivo 
Nacional acuerde la inscripcion de un Partido Politico regional o 
nacional (Vease las articulos 14 y 20) otro recurso se atribuye a 
las interesados contra la decision del Consejo Supremo Electoral 
de negar la inscripcion de un Partido Politico regional (Vease ar
ticulo 15); el tercero se confiere a las interesados en la inscripcion 
de un Partido Politico nacional y a quienes se hubieren opuesto a 
dicha inscripcion cuando el Consejo Supremo Electoral segun el 
caso, hubiere negado la inscripcion, o declarado sin lugar la oposi
cion formulada a dicha inscrlpcion (Vease articulo 18). Un cuarto caso 
se refiere a las decisiones en las cuales el Consejo Supremo Electoral 
acuerde la cancelacion de la inscripcion de un Partido Politico 
siempre y cuando hubiese habido oposicion a dicha cancelacion 
durante el procedimiento previo (Vease articulo 27). Existe otro caso 
particular, que no supone recurso contra decision alguna del Con
sejo Supremo. Electoral, pero si intervencion de esta Corte, para las 
casos en que el Ejecutivo Nacional solicite directamente ante ella, 
sin previa intervencion del Consejo Supremo Electoral, que sea di-
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suelto un partido politico que en forma sistematica propugne o 
desarrolle actividades contra el orden constitucional (V ease articulo 
29). 

Puede verse, claramente, que las razones o circunstancias que 
en los casos previstos llevan al Legislador a establecer el recurso 
de apelacion por ante esta Corte, consisten, fundamentalmente, en 
que se trata de decisiones de las cuales dependa la existencia, la 
vida, de un partido politico, en unas para que pueda ser creado, 
en otras para que deba desaparecer. El Legislador penso, que era 
prudente, que la gravedad de las situaciones tratarlas suponga que 
cualquier decision que sobre ellas adopte el Consejo Supremo Elec
toral sea revisable, integramente, por este Supremo Tribunal sin 
que tuviese que alegarse en contra de dicha decision el argumento 
de la ilegalidad. 

En el criterio de esta Corte, la razon de ser de la apelacion 
contra la decision del Consejo Supremo Electoral, es que se trata 
de la existencia misma de un Partido Politico. 

Hay que concluir por lo tanto, que por via de analogia, cada vez 
que se planteare, si ello fnere posible, una decision de cualquier 
otra indole, del Consejo Supremo Electoral, que no fuere de las ex
presamente previstas, pero que pusiere en peligro la existencia mis
ma de un Partido Politico, tal decision seria apelable ante esta Corte. 

Pero si la decision del Consejo Supremo Electoral no compromete 
la existencia misma de un Partido Politico, no puede admitirse, y 
asi se declara, que por via de analogia, sea factible apelar, para an
te esta Corte, de tal decision. 

Pero, debe quedar suficientemente claro que esta Corte y no 
ningun otro organo del Estado, es quien puede apreciar si existe 
o no semejante circunstancia que lleve a la aplicacion o uso 
de la analogia en la forma que se ha explicado. 

En el caso de Autos, no aparece, conforme al criterio de esta 
Corte, sin pronunciarse sobre la legalidad o ilegalidad de la misma, 
que la decision apelada afecte la existencia misma de ningun Partido 
Politico, pues se trata de cuestiones que unicamente se refieren 
a su orden interno, sin alterar esencialmente su vida misma, pues 
sea quien sea la persona o personas que dirijan un Partido, juridi
camente el Partido sigue existiendo y siendo el mismo. 

No es posible admitir, por lo tanto, apelacion contra la decision 
objeto del recurso de hecho que dio origen a este procedimiento 
fundamentando dicha apelacion en la simple analogia del caso de 
Autos con los previstos en la Ley de Partidos Politicos, Reuniones 
Publicas y Manifestaciones. 

Cabe ahora analizar si es o no factible admitir la apelacion por 
aplicacion del articulo 33 de la Ley Electoral. 

El Consejo Supremo Electoral es sin duda un "ORGANISMO 
ELECTORAL" pues asi esta clasificado en la vigente Ley Elec
toral, al determinar pues en el articulo 17 dicha Ley que la orga
nizacion y vigilancia del proceso electoral estaran a cargo de una 
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serie de "organismos" entre los cuales, y en primer lugar, esta el 
Consejo Supremo Electoral. Este articulo, a mayor abundamiento, 
esta dentro del Capitulo IV de la mencionada Ley, que se refiere 
a los "Organismos Electorales", y en cuyo Capitulo, la Secci6n 
Segunda, expresamente se refiere al referido cuerpo en cuanto a su 
organizaci6n y funcionamiento. 

Es importante tal determinaci6n porque el articulo 33, ultimo 
articulo de la mencionada secci6n primera del Capitulo IV de la 
Ley Electoral, expresamente dice: 

Articulo 33. "De las decisiones dictadas por los organismos elec
torales se oini apelaci6n en una sola alzada para ante el organismo 
inmediato". 

Para un completo analisis de la cuesti6n debe destacarse que 
la actual Ley Electoral (de 1959 reformada en 1964) derog6 el 
Estatuto Electoral de 18 de abril de 1951, y que en este existi6 un 
articulo, numerado 28, que expresamente decia: 

Articulo 28. "De las decisiones dictadas por los organismos elec
torales, se oira apelaci6n, por una sola vez, ANTE EL ORGANISMO 
ELECTORAL INMEDIATO SUPERIOR. 

Norma semejante no existe en las anteriores !eyes relativas a elec
ciones habidas en el pais. 

La comparaci6n entre el articulo 28 del Estatuto de 1951, y el 
articulo 33 de la Ley Electoral de 1964, (reformatoria de la de 1959) 
demuestra las importantes diferencias entre una y otra: en la Ley 
de 1951 era para conocer de Ia apelaci6n competente el organismo 
que reuniese dos condiciones: una ser un "organismo electoral"; 
otra ser el "inmediato superior" al que hubiere dictado el acto ape
lado. 

Establecidos en el articulo 14 del Estatuto de 1951, cuales eran 
los organismos electorales y su orden de procedencia, habia que re
currir a esa disposici6n para determinar el 6rgano competente para 
conocer de la apelaci6n que se hubiere interpuesto. 

En la Ley de 1964 se suprimi6 la exigencia de que el organismo 
que conociere de la apelaci6n fuere electoral y que ademas fuere 
el inmediato superior. Se dice unicamente el "organismo inmediato". 

Debe por lo tanto averiguarse ahora si esta Corte puede o no 
considerarse, en su Sala Politico-Administrativa, como el "organis
mo inmediato" a que se refiere la Ley. 

Una sana y adecuada interpretaci6n de la Ley requiere no ver 
cada norma en forma aislada, sino apreciar el conjunto que inte
gran ella y las demas que le son relacionadas. 

La referida disposici6n del articulo 33 de la Ley Electoral guarda 
una intima relaci6n con las normas de los articulos 36, numeral 14,38, 
numeral 6 y 40, numeral 5 de la misma Ley en los cuales se va 
atribuyendo, cada organismo electoral, la facultad de conocer 
en alzada de las decisiones del organismo inferior. 
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Nada dice el Legislador expresamente acerca de las decisiones 
del Consejo Supremo Electoral ni determina cual ha de ser el or
ganismo inmediato que conozca de sus decisiones por via de alzada. 

Ante esa situacion, no hay argumento valido para estimar cual 
seria la norma atributiva de la competencia que esta Corte usaria 
para conocer de tales apelaciones, pues la {mica via que podria 
utilizarse en tal sentido, coma lo seria Ia analogia ya ha sido dese
chada en anteriores consideraciones. 

No quedarian asi sin posible revision las decisiones del Consejo 
Supremo Electoral pues siempre queda abierta la via del recurso 
de ilegalidad para que esta Corte anule las decisiones de ese orga
nismo que fueren contrarias a derecho. Solo estaria bajo la responsa
bilidad de esta Corte, utilizar procedimientos de urgencias, en los 
casos en los cuales la situacion a que se refiera el recurso requiera 
una rapida decision para no hacerse nugatoria. 

Por las razones anteriormente expuestas, esta Corte, administran
do justicia, en el nombre de la Republica y por autoridad de la 
Ley, declara que carece de competencia para conocer por via de 
apelacion, de las decisiones del Consejo Supremo Electoral contra las 
cuales el Legislador no hubiere establecido tal recurso en forma 
expresa. 

677. CSJ - SPA 29-6-71 
G.O. N° 1484 Extr., 4-10-71, p. 22 

De acuerdo con lo expresado, el apoderado de Ia International 
Marine Supplies and Service, C.A., apela ante la Corte, "de la 
decision del Ministro de Fomento, de fecha 18 de abril de 1968, 
en la que se declara improcedente el recurso de hecho intentado" 
por su representada contra Ia negativa del Registrador de la Propiedad 
Industrial a que antes se ha hecho referenda. Ahora bien, el articulo 
21 de la Ley de Propiedad Industrial que consagra expresamente 
el derecho de apelacion ante este Supremo Tribunal, dice textual
mente: "En todo tiempo podra el Ministro de Fomento, previo 
informe del Registrador de Ia Propiedad Industrial, anular, en Re
solucion razonada, el registro de los inventos, mejoras o modelos o 
dibujos industriales, obtenidos en contravencion de esta Ley. La 
parte interesada podra interponer recurso de apelacion para ante la 
Corte Federal dentro del lapso de tres meses contados desde la 
fecha en que se publique la Resolucion en la Gaceta Oficial". 
Con arreglo a lo expuesto, la apelacion ante la Corte en la materia 
relativa al registro de la propiedad industria esta limitada y con
dicionada por los supuestos de la norma transcrita, es decir que 
solo procede tal recurso contra las Resoluciones ministeriales que 
anulen el registro de los inventos, mejoras o modelos o dibujos in
dustriales obtenidos en contravencion de dicha Ley. 
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En el caso de autos, la decision que anulo el registro de la marca 
Wagner, (y disefio) no eman6 del Ministro de Fomento sino de 
la autoridad judicial ni la misma tuvo por base las circunstancias que 
se refiere el articulo 21 de la Ley. Par el contrario, dicha decision 
se ha producido en el proceso seguido ante el Juzgado de Primera 
Instancia en lo Mercantil de la Circunscripcion Judicial del Dis
trito Federal y Estado Miranda, con ocasion del juicio intentado por 
la Wagner Electric Corporation contra Juan Rodriguez Cabrera, para 
que este reconociera que aquella tiene mejor derecho sabre la marca 
Wagner. 

En casos coma el de autos, a la autoridad administrativa, solo 
compete cumplir el mandamiento contenido en la sentencia defini
tiva, quedando en esta forma legitimada y ajustada a derecho su 
conducta. 

Por las razones expuestas, la Sala Politico-Administrativa de la 
Corte Suprema de Justicia, administrando justicia, en nombre de la 
Republica y por autoridad de la Ley declara sin lugar la apelacion 
interpuesta por el apoderado de la Compafiia An6nima International 
Marine Supplies and Service C.A. (INTERMARINE, C.A.) 

Vease N° 274. 

B. Caracter jurisdiccional 

678. CSJ - SPA 16-12-64 
G.F. N 9 46, 1964, 240/246 

El recurso jerarquico impropio es una "apelaci6n ad
ministrativa" y no conlleva recurso alguno contencioso
administrativo contra el acto recurrido. 

En escrito de fecha 13 de agosto de 1962, la empresa "C.A., S.A.", 
sociedad mercantil de este domicilio, par media de apoderados, se 
dirigi6 para ante esta Corte, exponiendo lo siguiente: en fecha 7. 
de noviembre de 1958, la actora interpuso el recurso de apelacion a 
que se refiere el articulo 159 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional, par ante el ciudadano Ministro de Obras Publicas, 
contra una decision de la Contraloria General de la Republica; y en 
1° de f ebrero de 1959, apel6 de la misma decision ante la extinguida 
Corte Federal, la cual, el 23 de octubre del mismo afio, sentenci6 
declarando extemporaneo el recurso interpuesto, por no haberse ago
tado la via jerarquica para que procediera recurrir a la via conten
cioso-administrativa. Acompafia a su escrito, un ejemplar de la Ga
ceta Oficial de la Republica de Venezuela N9 193.287, del 5 de 
noviembre de 1959, donde aparece publicada dicha sentencia. 

Manifiesta seguidamente que, en vista de la sentencia antes men
cionada, gestion6 ante el Ministro de Obras Publicas, para que fuera 
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llevada a conocimiento del Consejo de Ministros, la decision que 
afectaba a su representada; y el 19 de agosto de 1962, la Presi
dencia de la Republica en Consejo de Ministros, declaro improce
dente la reclamacion formulada, por considerar que habia habido 
insinceridad en el gasto, en el cual la compafifa pretendia funda
mentar su reclamacion. Anexa ejemplar de la Gaceta Oficial de la 
Republica de Venezuela N° 199.897, del 1° de agosto de 1962, en la 
cual aparece publicada la sentencia. 

Considera la actora, que la decision del Comejo de Ministros 
"completa la via gubernativa", por lo cual apela para ante esta 
Corte Suprema de la decision del ciudadano Contralor General de 
la Republica, y que le fuera comunicada en oficio N° 9810, del 
1° de noviembre de 1958, emanado de! ciudadano Ministro de Obras 
Publicas, cuyo texto transcribe el oficio N° 1437 del 17 de septiem
bre del mismo afio, dirigido por la Contraloria a ese Despacho. 

Como argumentos de la apelacion expone que, el 1° de julio de 
1955, "CA., S.A.", celebro un contrato con el Ministerio de Obras 
Publicas, para la comtruccion del Edificio Nacional de Barquisimeto; 
y, luego de discutir el contenido de las clansulas del mismo, ambos 
contratantes llegaron a un acuerdo sobre dichas clausulas, incluyen
do aquellas relativas a los precios unitarios; que dicho contrato, 
copia del cual corre en autos, "fue aprobado por la Contraloria 
General de la Nacion sin objecion ni reparo alguno sobre ninguna 
de sus clausulas, baio el N9 5021 de la Seccion Tecnica de la Sala 
de Control, segun oficio N° 5211, de fecha 25 de mayo de 1955". 

Afiade la apelante que, con posterioridad a la celebracion del 
contrato, el }.1inisterio de Obras Publicas requirio de ella la eje
cucion de obras extraordinarias, para lo cual se solicito la aproba
cion de la Contraloria, como si se tratara para cada una de ellas 
de un nuevo contrato, y que las respectivas aprobaciones fueron 
dadas mediante oficios Nos. 2604, 3068, 6877, 6878, 6887, 7637, 4122 
y 1915, fechadas en 7-5-56, 23-5-56, 16-10-56, 16-10-56, 16-10-56, 
10-11-56 ,30-6-56 y 18-3-57. El monto del contrato original es de 
nueve millones setecientos cincuenta y tres mil cuatrocientos cua
renta y dos boHvares con cincuenta y seis centimos (Bs. 9.753.442,56) 
y la totalidad de las obras extraordinarias, aprobadas y ejecutadas, 
alcanzan a la suma de dos millones ciento ochenta y nueve mil 
doscientos sesenta y seis bolivares con diez centimos (Bs. 2.189.266,10), 
todo lo cual da un total de once millones novecientos cuarenta y dos 
mil setecientos ocho bolivares con sesenta y seis centimos (Bs. 
11.942 708,66); y agrega: "debidamente aprobados en su totalidad 
por la Contraloria de la Nacion,", alegando seguidamente, que de esa 
cantidad la Nacion queda a deberle la suma de dos millones ciento 
noventa mil quinientos cincuenta y dos bolivares con ochenta y 
cinco centimos (Bs. 2.190.552,85), monto total de las ordenes de 
pago Nos. 94, 95 y 1292, fechadas a 7 de julio las dos primeras y 
en 12 de agosto la ultima, todas de 1958 y objetadas por la Contra
loria en la decision de la cual apela. 
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Argumenta tambien la recurrente, que el ciudadano Contralor 
General de la Republica fundamenta su objecion a los pagos, en 
base a los numeral es 1° y 11° del Articulo 172 de la Ley Orga
nica de la Hacienda P1iblica Nacional y, en tal sentido, considera 
que la acreencia de su representada es ef ectiva (respecto al numeral 
19), ya que no se ha alegado ni comprobade1 dolo; y por lo que se 
refiere al numeral 11°, expone que el mismo contempla dos revisio
nes por parte de la Contraloria: una, previa a la celebracion del con
trato, en la cual se aprueban u objetan los precios; y otra, despues 
de proporcionarse el suministro o servicio personal, la cual tiene 
prir objeto verificar si efectivamente fueron prestados los servicios 
y si se aplicaron los precios que previamente fueron aprobados por 
considerarlos justos; y que, consecuencialmente, "un pago sera sin-
cero cuando el precio es sincero". _ 

Sefiala asimismo la apelante en su exposicion, que el problema 
en cuestion dehe ser decidido de acuerdo con el ordenamiento ju
ridico ordinario y no, como es la opinion del ciudadano Procura
dor de la Nacion, la cual aparece en la parte narrativa de la sen
tencia dictada por la extinguida Corte Federal con ocasion de la 
apelacion interpuesta por la recurrente contra la misma decision, 
por un "regimen de excepcion", pues considera que un Acuerdo 
del Congreso Nacional es "instrumento insuficiente para crear un 
regimen de excepcion" y que, por otra parte, no es posible fun
damentar las objeciones hechas a las ordenes de pago en un Acuerdo 
emitido en 30 de mayo cle 1959, o sea, de fecha posterior a la de
cision dictada. 

La recurrente formula finalmente su pedimento en los siguientes 
terminos: "Solamente pedimos a la Corte que declare infundadas 
las objeciones del Contralor de la Nacion, por no estar basadas en 
un motivo legal suficiente para justificarlas; y que, en consecuencia, 
ordene la procedencia del pago de la cantidad de dos millones cien
to noventa mil quinientos cincuenta y dos bolivares con ochenta 
y cinco centimos (Bs. 2.190.552,85), que la Nacion venezolana adeuda 
a nuestra representada por el concepto ya expresado". 

Ademas de los recaudos ya especificados se acompafian a la 
apelacion, copias fotostaticas de los siguientes instrumentos: Acta 
de recepcion provisional; Acta de recepcion definitiva; Ordenes de 
pago objetadas; constancia de las aprobaciones a las obras extraor
dinarias; y contrato celebrado entre el Ministerio de Obras Pu
blicas y C.A., S.A., en cuyo texto aparece la aprobacion de la Con
traloria. El escrito y sus anexos fueron recibidos en la Sala PoHtico
Administrativa el 13 de agosto de 1962 y el 9 de octubre del mismo 
afio se dio cuenta en Sala. 

El 4 de octubre de 1962, la recurrente presento nuevo escrito 
ante esta Corte, ratificando los argumentos y pedimentos formula
dos en su apelacion, por considerar prudente confirmar la voluntad de 
su representada de apelar de la decision del ciudadano Contralor 
General de la Republica, dentro del lapso legal que pauta el Articulo 
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159 de Ia Ley Organica de Ia Hacienda Publica Nacional, o sea, 
dentro de los quince dias siguientes a la notificacion de la decision 
de! Consejo de Ministros, la cual fue recibida por la apelante el 
15 de agosto de 1962, en oficio N9 01126, emanado de la Consul
toria Juridica de! Ministerio de Obras Publicas. Este escrito, cons
tante de siete folios y un anexo, fue agregada a los autos el 9 
de octubre de 1962. 

Tramitado el recurso en la forma de Ley, se llamo a informes el 
7 de mayo de 1963 y comparecio el representante de la apelante, 
asistido de abogado, y consigno, en once folios utiles, sus informes 
escritos. La Sala ordeno agregarlos a los autos y dijo "Vistas". 

Para decidir, la Sala observa: 
En sus escritos de apelacion el representante de la recurrente 

manifiesta: "paso de inmediato, junto con los apoderados de mi 
representada, a interponer nuevamente apelacion de nuestra repre
sentada contra la decision del ciudadano Contralor de la Nacion con
tenida en oficio N° 1437 de fecha 17 de setiembre de 1958". 

A este respecto observa la Corte que el pronunciamiento conte
nido en su decision de 28 de octubre de 1959, cuando esta misma 
apelacion fue interpuesta para ante este Supremo Tribunal, se limito 
a destacar que el procedimiento administrativo no estaba en aquella 
oportunidad agotado con la decision del Contralor, sino que existia 
una autoridad administrativa, mas alta en la respectiva jerarquia, que 
tiene facultad legal de ratificar, modificar o revocar la decision de 
la Contraloria General, y por lo tanto, dicha decision no es firme, 
ni produce estado, requisito esencial como quedo dicho antes, para 
que proceda apelacion o recurso ante Ia jurisdiccion contencioso
administrativa". 

Por consiguiente, elevada la correspondiente apelacion para ante 
el Consejo de Ministros, corresponde a la Corte analizar, como 
cuestion previa, si es o no procedente esta nueva apelaci6n, que 
para ante este Supremo Tribunal ha interpuesto Ia recurrente en sus 
citados escritos de 13 de agosto y 4 de octubre de 1962, contra 
la misma decision del Contralor que fue ya materia de decision por 
parte del citado Consejo. Siendo de advertir, que el presente re
curso se circunscribe a esa mera apelacion, y no conlleva recurso 
alguno contencioso-administrativo contra el acto administrativo cons
tituido por la decision del Consejo de Ministros. 

A este respecto observa la Corte, que existen en el ordenamiento 
legal venezolano varios recursos que tienen excepcionales carac
teristicas y que, por su especialidad, requieren de ley expresa que los 
consagre. 

Entre esos recursos cabe mencionar los contemplados en el ordi
nal 7, Articulo 31 de la Ley Organica de la Corte Federal, que 
da atribucion a la Sala Politico-Administrativa para "conocer de los 
recursos jerarquicos interpuestos dentro del termino de ley contra 
decisiones de la Administracion nacional en materia fiscal, cuando la 
competencia para ello no esta atribuida a otro Tribunal". Pero 



LOS RECURSOS ADMINISTRA TIVOS 717 

ademas de esta atribucion general en materia fiscal, la Corte tiene 
atribuciones similares declaradas por otros textos legales; y, precisa
mente, uno de estos casos es el de la apelacion que, conforme 
al Articulo 159 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, se 
concede contra las decisiones del Contralor General de la Republica. 

De acuerdo a esta disposicion, la regla general e5 que las deci
siones que dicte el citado funcionario tienen apelacion para ante 
este Supremo Tribunal. Ahora bien, la propia Ley Organica de la 
Hacienda Nacional preve una excepcion a esa regla, al establecer, 
en el Articulo 172, letra b), ordinal 1° que, en el supuesto pre
visto en dicha norma, es el Consejo de Ministros a quien corres
ponde conocer de la apelacion que se interponga contra la decision 
del Contralor. 

Segun esta norma, el proposito del Jegislador en este supuesto ha 
sido el de sustituir la apelacion ante la Corte . por la apelacion 
ante el Consejo de Ministros. 

En el caso de autos, y, con posterioridad a la referida decision 
dictada por la Corte de fecha 28 de octubre de l 959, la recurrente 
interpuso para ante el Consejo de Ministros la corre5pondiente ape
lacion contra la decision dictada por el Contralor el 1° de noviembre 
de 1958; y el Consejo de Ministros, en resolucion de fecha 19 de 
agosto de 1962, publicada en la Gaceta Oficial N° 26.913 de esa mis
ma fecha, decidio la apelacion declarando improcedente la reclama
cion formulada. 

De manera que, en este caso, quedo cumplido y agotado el pro
cedimento administrativo con la decision del Consejo de Ministros, 
sin que exista posibilidad de ulterior apelacion de indole adminis
trativa. 

Ahora bien, la actora, en sus escritos de 13 de agosto y 4 de 
octubre de 1962, ha pretendido interponer, ante este Supremo Tri
bunal, el recurso de apelacion que, conforme al citado Articulo 159 
de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, se confiere las deci
siones del Contralor. Mas, como antes se ha observado, ya la recu
rrente ha agotado la via administrativa, al haber utilizado contra 
la decision del referido funcionario, el recurso de apelacion para 
ante el Consejo de Ministros, que, segun se ha expuesto, sustituye 
en estos casos la apelacion ante la Corte. Lo contrario seria otorgar 
doble recurso de apelacion a una misma decision, cual es la de la 
Contraloria. 

En virtud de las consideraciones que anteceden, la Corte Suprema 
de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en nombre de la Republica 
y por autoridad de la Ley, declara: Que es improcedente la apela
cion interpuesta por la recurrente en sus escritos de fecha 13 de 
agosto y 4 de octubre de 1962, contra la decision del Contralor de 
fecha 19 de noviembre de 1958. 
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679. CSJ - SPA 8-2-66 
G.F. N° 51, 1968, pp. 139-140 

Cumplidos como han sido los tramites procesales pertinentes, la 
Corte para decidir observa: 

El articulo 163 cle la Ley Organica de la Renta de Licores dispone: 
"De toda decision sobre procedencia de impuesto o que imponga 
pena, dictada por el Administrador de la Renta de Licores o par 
el Fiscal competente, podra apelarse para ante el Ministro de 
Hacienda en el lap so de cinco dias ha biles a con tar de la f echa 
de la notificacion que se haga al interesado, previo el pago o afian
zamiento de la multa y de la contribucion, requisito sin el cual no 
se admitira dicho recurso. De la decision que dicte el Ministro 
podrri apelarse para ante la (Corte Suprema de Justicia), dentro 
del termino de diez dias ha biles a partir de la f echa de la corres
pondiente notificacion". En lo demas, se observara el procedimiento 
paulado por Ia Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional para 
la aplicacion y apelacion de las multas. Y el articulo 425 de esta 
Ley Organica, a la cual remite la Ley Fiscal especial, dispone: 
·'Cuando la Ley conceda expresamente el derecho de recurrir de la 
decision del Ministro u organismo respectivo ante la Corte Suprema de 
Jnsticia, debera hacer<;e USO de el dentro del termino de diez dias, 
a contar de Ia fecha en que se hubiere notificado la decision. El 
recurso puede ser introducido ante el propio Ministro, ante el orga
nismo de apelacion, o directamente a la Corte ... " 

Ahora bien, en el presente caso, consta de autos que el interesa
do ejercio, con fecha 24 de f ebrero de 1959, el llama do recurso 
de apelacion, el recurso jerarquico, para ante el ciudadano Ministro 
de Hacienda, contra la decision del Fiscal competente arriba ex
presada; y que, por Resolucion N° 847, de fecha 11 de agosto de 
1960, el Ministro decidio desfavorablemente el recurso, al confirmar 
totalmente la decision recurrida. Pero no consta de autos, como 
contrariamente lo considera el Ministerio de Hacienda en su ci
tado oficio N° 7656, del 25 de octubre de 1960, que el interesado 
haya interpuesto recurso de apelacion ante esta Suprema Corte, 
contra la Resolucion Ministerial decisoria del recurso jerarquico, solo 
contra la cual, en casos coma el de autos, es deducible el recurso 
jurisdiccional ante cste Supremo Tribunal. Mas aun, ni siquiera consta 
en el expediente que se hubiere notificado la decision del Ministro 
al interesado, como expresamente lo previenen las disposiciones 
legale<> transcritas. 

()80 CS] - SPA 4-5-66 
G.F. N° 52, 1966, 34/3 5 

El recurso jerarquico impropio, configura una apela
cion de un acto administrativo, no para ante la autori-
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dad administrativa de superior jerarquia a la que dicta 
la decision sino para ante un 6rgano jurisdiccional". 

El articulo 159 de la Ley Org:inica de la Hacienda Publica Na
cional, en cuya virtud oyo, tramito y decidio, el Tribunal Superior 
de Hacienda el caso analizado, dispone: "Las decisiones del Con
tralor o de las Salas seran obligatorias para los empleados, fun
cionarios o particulares sobre quienes recaigan; pero los interesados 
podran apelar de ellas, dentro de los quince (15) dias siguientes, 
contados a partir de la notificacion por oficio de la providencia re
caida siempre que en la Ley no este previsto un procedimiento 
especial, asi: de las dictadas por las Salas para ante el Tribunal 
Superior de Hacienda; y de las dictadas por el Contralor de la Na
cion para ante la Corte Federal o para ante los Tribunales de lo 
contencioso-administrativo que puedan crearse en lo futuro y a los 
cuales se les de esta atribucion. No habrd Tercera lnstancia. Estas 
apelaciones se sustanciaran y decidiran administrativamente, en for
ma sumaria; pero se admitiran y evacuaran las pruebas que presente 
el interesado, dentro de los ocho (8) primeros dias de iniciado el pro
cedimiento". 

Como puede apreciarse de la norma transcrita, en ella se preve 
el ejercicio de un recurso calificado por la doctrina administrativa 
como recurso jerarquico impropio, en razon de que configura una 
apelaci6n de un acto administrativo, no para ante la autoridad ad
ministrativa de superior jerarquia a la que dict6 la decision sino para 
ante un organo jurisdiccional. 

Por consiguiente, se trata de un recurso administrativo, en el 
cual el respectivo Tribunal ha de conocer en Segunda Instancia 
el acto administrativo impugnado. 

Ahora bien, en la norma ya citada, expresamente se establece 
que no habrd Tercera Instancia, Io que demuestra que ha sido 
intencion del Legislador que la decision que dicten esos organos 
judiciales sea definitiva sin que proceda, por tanto, ulterior recurso. 

Por consiguiente, habiendo conocido el Tribunal Superior de Ha
cienda el caso de autos en virtud de la apelacion prevista en el 
articulo 159 de la Ley Org:inica de la Hacienda Publica Nacional, 
su decision agot6 toda otra posibilidad de impugnacion respecto a 
la decision cuestionada, no solo por ser la instancia superior que 
de modo expreso determina la Ley, sino porque esta dispone de 
manera concreta que, en tales casos, no habrd Tercera lnstancia, 
ni por via de apelacion ni por via de consulta. 

681. CS] - SPA 21-6-71 
G.O. N 9 1478 Extr., 16-7-71, p. 39 

En virtud de la Disposici6n Transitoria Decimaquinta de la Cons
tituci6n de la Republica, esta Sala Politico-Administrativa de la Corte 
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Suprema de Justicia ejerce las atribuciones que la legislaci6n vi
gente le confiere y las que establecen los numerales 1° al 49 del 
articulo 215 de la Constituci6n Nacional. Las atribuciones especi
ficas de la antigua Corte Federal, hoy de la competencia de esta 
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia estan 
determinadas en el articulo 7 de la Ley Organica de la Corte 
Federal, cuyo numeral 31 atribuye a la Corte: "el conocimiento de 
los recursos jenirquicos interpuestos dentro del termino de ley, con
tra las decisiones de la Administraci6n Nacional en materia Fiscal, 
cuando la competencia para ella no este atribuida a otro Tribunal". 

En relaci6n al caso de autos, es necesario precisar, si el recurse 
de apelaci6n interpuesto esta constitucional o legalmente incluido 
dentro de las atribuciones de la Sala. Ha sido criteria reiterado de 
esta Corte, que las Resoluciones Ministeriales son revisables por via 
de apelaci6n unicamente con caracter excepcional, en cases espe
cificos. 

El control jurisdiccional de las decisiones del Peder Ejecutivo 
por via de apelaci6n no precede sino en virtud de disposici6n 
expresa del legislador. 

Ahora bien, el articulo 426 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional no contempla en su texto recurse de apelaci6n 
alguno, sino que se limita a establecer el termino dentro del cual 
debera hacerse uso del mismo, "cuando la Ley concede expresamente 
el derecho de recurrir de la decision del Ministro u Organismo 
respective ante la Corte Federal y de Casaci6n". Asi lo estableci6 
la antigua Corte Federal y de Casaci6n en sentencias de 21 de 
noviembre de 1946 y de 8 de octubre de 1947. 

Seria necesario, en consecuencia, que la Ley Organica del Ser
vicio Consular, cuyas disposiciones fueron aplicadas al caso concrete, 
estableciera expresamente ese recurse. Ahora bien, ninguna de las 
disposiciones legales de la mencionada Ley Organica del Servicio 
Consular contempla recurse alguno que permita al contribuyente 
apelar para ante esta Corte de las decisiones relativas a la aplica
ci6n de los Derechos Consulares. 

No existiendo, en consecuencia, recurse de apelaci6n contra la 
Resoluci6n del Ministro de Hacienda de fecha 28 de febrero de 
1966, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa 
Accidental, administrando justicia en nombre de la Republica y par 
aut-0ridad de la Ley, declara inadmisible el recurso de apelaci6n 
interpuesto contra la citada Resoluci6n del Ministro de Hacienda 
de fecha 28 de febrero de 1966, por medic de la cual formul6 a la 
Compafiia An6nima Venepal, S.A., un reparo por treinta mil seiscien
tos veintisiete bolivares con ochenta y tres centimes (Bs. 30.627.83), 
por falta de pago de Derechos Consulares. 
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CSJ - SPA 29-10-62 
G.F. NQ 38, 1962, 69/70 

La Ley no establece requisitos especiales que debe 
contener el escrito de apelaci6n, basta la manifestaci6n 
expresa de apelar de lo decidido. 

Vista el escrito de fecha 14 de febrero de 1962, que contiene el 
recurso de hecho interpuesto por la sociedad mercantil C.B. de V. 
C.A., de este domicilio, contra Resoluci6n N"' 247 de fecha 28 de 
noviembre de 1960, por la cual el Ministerio de Hacienda (Direc
ci6n de la Renta Interna) orden6 a la recurrente el pago de la can
tidad de siete mil trece bolivares (Bs. 7.013,00) por Impuesto sabre 
la Renta correspondiente al primer trimestre de 1956, y seis mil seis
cientos sesenta y dos bolivares con treinta y cinco centimos (Bs. 
6.662,35) en concepto de multa; la Corte, para decidir, observa: 

El Ministerio de Hacienda, al rechazar la apelaci6n que en tiempo 
oportuno interpuso la parte interesada contra la aludida Resoluci6n 
fundamenta la negativa en el hecho de que la recurrente en su es
crito de apelaci6n, hizo referenda al aparte 39 del Art. 56 de la Ley 
de Timbre Fiscal; lo cual, en el concepto del mencionado Despacho, 
constituye un error que vicia la apelaci6n, por cuanto "La Ley de 
Timbre Fiscal vigente para la fecha en que fue dictada la Resolu
ci6n de este Ministerio, y que tambien imperaba para el momenta 
en que se introdujo el escrito mencionado anteriormente, elimin6 el 
procedimiento de la impugnaci6n previsto en el Art. 56 de Ia Ley 
anterior. 

A este respecto es de observar que, si bien es cierto que el Art. 
56 de Ia Ley citada por el apelante, habia sido derogado para el 
momenta en que fue interpuesta la apelaci6n, tanto la Ley que regia 
para ese momenta, como la vigente en la actualidad, han mantenido 
el recurso de apelaci6n para ante el Supremo Tribunal de Ia Repu
blica, contra todas las decisiones emanadas del Ministerio de Ha
cienda en materia impositiva; procedimiento este que por lo demas, 
es tradicional y general en el Derecho Administrativo Venezolano. 

Por otra parte, es asi mismo caracteristica de nuestro Derecho 
Procesal, tanto en lo administrativo como en lo judicial, la de no es
tablecer formas necesarias para la interposici6n del recurso de ape
laci6n; bastando para ello la manifestaci6n categ6rica del prop6sito 
de apelar de lo decidido, sin que sea necesario indicar el organismo 
o el funcionario que ha de conocer del recurso, ni citar los pre
ceptos legales que lo establecen, por cuanto tales circunstancias 
son de orden legal, y la Ley se presume de todos conocida. De 
acuerdo con este criteria, la menci6n expresa de esas circunstancias 
por parte del recurrente, constituye un acto superfluo en el estricto 
orden procesal; y de ello se inf iere que, el error cometido al hacer esa 
menci6n no es de caracter esencial, y, por tanto, no afecta la validez 
de la apelaci6n. 
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C. Poderes de la Corte 

683. CFC - SF 23-10-42 
M., 1943, p. 351 

En materia fiscal la competencia de la Corte estd 
estrictamente limitada par la Ley. 

En relacion con la peticion del recurrente de que en caso de ser 
confirmada la Resolucion apelada, la Corte le condone por completo 
la multa impuesta, es de observar que la facultad de otorgar la gra
cia de la rebaja de las multas o la de indultar de ellas esta dada por 
el articulo 74 de la Ley de Impuesto sobre Sucesiones y otros Ramos 
de la Renta Nacional al Ejecutivo Federal, en tanto que esta Corte 
solo tiene la facultad por el articulo 73 de la propia Ley de cono
cer por apelacion de la Resolucion del Ministro en la cual imponga 
la multa, es decir, de examinar la multa misma a la luz de las 
disposiciones aplicables y de confirmarla, modificarla o revocarla, 
sin tomar en cuenta los actos discrecionales mencionados que es
capan por su propia naturaleza, y por la funcion precisa de la Corte, 
a toda revision de parte de esta, limitacion insalvable, por la razon 
general de que las materias de orden administrativo, como la de que 
se trata, es de la competencia en su totalidad del Poder Ejecutivo 
y de alli que deban interpretarse estrictamente las disposiciones 
legales que den en esas materias determinadas funciones al Poder 
Judicial. 

Por las razones expuestas, la Corte Federal y de Casacion, admi
nistrando justicia en nombre de los Estados Unidos de Venezuela 
y por autoridad de la Ley, dispone que se incluya en el pasivo la 
cantidad expresada de quince mil bolivares para los efectos de la 
liquidacion del impuesto, y declara sin lugar los demas pedimentos 
del apelante. Queda de este modo reformada la Resolucion ape
lada. 

684. CSJ - SPA 1.2-12-63 
G.F. N° 42, 1963, 469/473 

En el conocimiento de las asuntos que son de la 
competencia de la Corte Suprema de Justicia, esta solo 
puede examinar la legalidad del acto administrativo re
currido y no su conveniencia. 

Vistos. La compaiiia S. de V.L., en escrito de fecha 23 de oc
tubre de 1963, apel6 por ante la Corte, en uso del derecho que 
le concede el articulo 89 de la Ley de Hidrocarburos, de la multa 
que mediante Resolucion del Ministerio de Minas e Hidrocarburos 
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N9 937, de fecha 9 de octubre del corriente afio, se le impuso a 
dicha compafi.ia. 

Con fecha 5 de noviembre de 1963, se recibio en la Corte el 
respectivo expediente administrativo. En la audiencia del seis de las 
mismos mes y afio, se dio cuenta en Sala y se fijo la 5• audiencia 
para comenzar la relacion, terminada la cual se fijo la 2' audien
cia para el acto de lnformes. Cumplidos las demas tramites de Ley 
pasa la Corte a dictar su decision y al efecto observa: 

La Resolucion apelada es del tenor siguiente: "REPUBLICA DE 
VENEZUELA.- Ministerio de Minas e Hidrocarburos.- Oficina Tec
nica de Hidrocarburos.- Divisi6n Tecnica de Producci6n y Fiscali
zacion.- N9 937. Caracas, 9 de octubre de 1963.- 1549 y 1059".

RESUELTO: Por cuanto la Compafiia S. de V.L. procedio al desman
telamiento del Hospital S. de su propiedad, ubicado en Mene Gran
de, Distrito Baralt, Estado Zulia, sin haber solicitado de este Mi
nisterio permiso alguno para la demolici6n del edificio, incurriendo 
asf en la destruccion de una obra permanente, que segun las ter
minos del primer aparte del articulo 80 de la Ley de Hidrocarburos, 
debia pasar a la Nacion Venezolana, sin pago de indemnizacion al
guna, al extinguirse el termino de duracion de la concesi6n, y par 
cuanto al impedir la reversion del expresado inmueble, coma antes 
se ha dicho, viblo la disposici6n legal citada o infringi6 par ello 
el ordinal 99 del artfculo 99 ejusdem; par tanto, se impone a la 
concesionaria S. de V.L. al tenor del artfculo 85 de la Ley de 
Hidrocarburos, una multa de CINCO MIL CINCUENTA BOLIVA
RES (Bs. 5.050,00), por las infracciones sefialadas. Expidase la co
rrespondiente planilla de liquidaci6n.- Comuniquese. Par el Ejecutivo 
Nacional (Firmado), J.C.A.A., Encargado del Ministerio". 

La decision transcrita descansa en lo previsto par las articulos 
80 y 59, ordinal 99, de la Ley de Hidrocarburos que a la letra 
dicen: "Articulo 80". Las concesiones se extinguen par el venci
miento del termino de su duracion segun sus respectivos titulos". 

"En el caso de concesiones de explotacion, la Nacion readquiri
ra, 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". 

"Articulo 59. Los concesionarios estan obligados: 99 A cumplir to
das las disposiciones que les sean aplicables, contenidas en leyes, 
reglamentos, decretos, resoluciones y ordenanzas, sin perjuicio de las 
derechos que adquieren en virtud de la concesion". 

Ahora bien, consta del expediente administrativo que con fecha 13 
de mayo de 1963, el Gerente de Servicios Industriales de la Compa
fiia S. de V. participo al Ingeniero Jefe de la Zona I, Inspeccion de 
Hidrocarburos, en Lagunillas que "debido al estado ruinoso en 
que se encontraba y debido al grave peligro que significaba su per
manencia par mas tiempo para las personas que suelen transitar el 
lugar, la Compafiia se hall6 en la necesidad de proceder a destruir 
el edificio de su propiedad conocido coma Hospital S., existente en 



724 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

el sector nombrado La Estrella, del campo de Mene Grande, Dis
trito Baralt del Estado Zulia". Dicha participaci6n expresa tambien 
que la Compafifa no hizo conocer la realizaci6n de los correspon
dientes trabajos en su oportunidad "debido a que gentes inescru
pulosas empezaron a extraer algunos de sus elementos -puertas, 
ventanas, etc. Tambien se dedicaron a usarlo indebidamente para 
necesidades fisicas personales", por lo cual aquellos "quedaron in
servibles" sin que pudieran ser utiliazdos por la Compafiia. 

No existe prueba en autos que demuestre que al proceder el con
cesionario a demoler la obra a que se contrae la Resolucion apelada, 
este incumpliendo las obligaciones legales, reglamentarias o contrac
tuales que su condici6n le impone en este respecto, ni ha producido 
tampoco la Administraci6n Publica ningun elemento en su favor 
para comprobar que la sanci6n impuesta a la Compafifa S. en esta 
oportunidad se justifica porque se haya infringido con el hecho 
de la demolici6n alguna disposici6n que le sea aplicable a dicha 
Compafiia, por ministerio de la Ley o de los reglamentos, decretos, 
resoluciones y ordenanzas que fueren pertinentes. De esta manera, 
resulta infundada la infracci6n del ordinal 99 del articulo 59 de la 
Ley de Hidrocarburos que sirve de vinculo legal a la Resolucion 
impugnada. Identicas razones existen para negarle validez al argu
mento segun el cual debio solicitarse y obtenerse el permiso corres
pondiente para la demolici6n del edificio pues tampoco se ha de
mostrado la existencia de esa obligaci6n por parte del concesiona
rio. 

Par otra parte, la Resolucion se funda igualmente en la violaci6n 
del articulo 80 de la Ley de Hidrocarburos que confiere a la Na
ci6n el derecho de hacerse propietaria de todas las obras perma
nentes que se hayan construido en las zonas pertenecientes a las con
cesiones de explotaci6n, al vencimiento del termino de duraci6n de 
sus respectivos titulos. La decisi6n administrativa supone que al 
demoler el inmueble se impide a la Naci6n revertirlo, conforme lo 
pauta la citada disposici6n legal. 

Asi lo crey6 el Despacho en consideraci6n a que se trataba de 
desmantelar una obra permanente de las que, conforme al mencio
nado precepto, pasan al patrimonio nacional sin contraprestaci6n 
alguna, al vencimiento de la concesi6n. Sin embargo, la Corte con
sidera que esta es una expectativa de derecho en favor de la Na
ci6n, que solo se materializa al fin del termino de la concesion, 
que alcanza solo las obras permanentes que en ese momento exis
tiesen en las areas concedidas y que no afecta sin embargo el de
recho que tienen los concesionarios, durante la vigencia de la misma, 
de hacer en dichas areas todas las construcciones, modificaciones y 
demoliciones que puedan ser mas convenientes a los intereses de la 
explotaci6n petrolera, con la unica obligaci6n que ellos tienen de 
cumplir todos los requistos de permiso, autorizaci6n, inspecci6n o 
notificaci6n que pueda exigir la Ley de Hidrocarburos o su Regla
mento en otros de sus preceptos, pero no en este que, en concepto de 
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la Corte, no contempla ninguno que deba ser cumplido, previa o 
posteriormente, a la demolicion de obras permanentes. 

Se comprende el interes de la Nacion por recibir periodicamente 
de las compafiias petroleras informaciones relativas a las modifica
ciones y destrucciones que ellas hagan de sus obras permanentes, 
de la misma manera que las recibe de sus construcciones; pero, 
correspondiendo a la Corte examinar solo la legalidad del acto 
administrativo recurrido y no su conveniencia, procede establecer 
que, a juicio de la Corte, las disposiciones legales y reglamentarias, 
en que el mismo se ha fundamentado, no incriminan, en forma alguna 
la omision sancionada con el. Por tanto la Corte considera afectada 
de ilegalidad la Resolucion Ministerial recurrida. 

Por las razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia, Sala Po
Htico-Administrativa, en nombre de la Republica y por autoridad 
de la Ley, declara con lugar la apelacion interpuesta por la Com
pafiia S. de V. L. contra la Resolucion del Ministerio de Minas 
e Hidrocarburos, NC? 937, de fecha 9 de octubre de 1963, y 
en consecuencia, revocada la multa de CINCO MIL CINCUENTA 
BOLIVARES (Bs. 5.050,00) que le fue impuesta a la Compafiia re
currente por dicha Resolucion. 

D. Procedimiento 

685. CFC - SF 11-8-50 
G.F. N 9 5, 1950, 132/133 

El procedimiento de las apelaciones interpuestas pa
ra ante la Corte contra los Actos Administrativos, estd 
sometido a las normas sobre perencion de la instancia. 

Cumplidos los tramites procesales de notificacion, pasa la Sala a 
resolver con vista del expediente y al efecto observa: 

Que el ciudadano Rafael Belisario interpuso en escrito de f echa 
7 de diciembre de 1945, recurso de apelacion contra la Resolucion 
N9 268 del Ministerio de Fomento, Direccion de Minas, publicada 
en la Gaceta Oficial de los EE.UU. de Venezuela N9 21865 del 
20 de noviembre anterior que declaro sin lugar la oposicion que 
el mencionado Rafael Belisario hiciera a los denuncios sobre yaci
mientos de minas de carbon formulados por el ciudadano Dr. Er
nesto Stelling, denominados "Li-Ma-Cito · 3" a "Li-Ma-Cito 6" y 
"Tu-Ma-Cito 3" a "Tu-Ma-Cito 6" de jurisdiccion del Distrito Ma
ra del Estado Zulia; que el Despacho de Fomento oyo la apela
cion con fecha 13 de diciembre de 1945 y ordeno remitir el expe
diente a esta Corte a los fines legales; que el expediente fue reci
bido al dia siguiente habiendose dado cuenta en Sala el 14 del mis
mo mes, oportunidad en la cual se hizo designacion del Ponente; 
que a partir de esta ultima fecha ningun acto y otra diligencia 
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aparece del,expediente hasta que tuvo lugar la petici6n del Procura
dor General de la Naci6n. 

En consecuencia y por cuanto ha transcurrido mas de tres afios, 
sin que se hubiere ejecutado dentro de dicho lapso ningiln acto de 
Procedimiento, de conformidad con lo previsto en el articulo 201 
del C6digo de Procedimiento Civil, se declara consumada la pe
renci6n de la instancia en el presente recurso y se ordena devolver 
el expediente al Ministerio de Fomento a los fines legales pertinentes. 

686. CS] - SPA 15-3-67 
G.F. N 9 55, 1967, 152 

El Procedimiento en las recursos jerdrquicos impro
pios en materia fiscal se rige por lo estableoido en 
el C6digo de Procedimiento Civil. 

Segun el titulo escogido por el Legislador para la secci6n que 
forman tales <lisposiciones y la jurisprudencia constante de la 
Corte, los articulos 25, 27, 28, 29 y 30 de la ley organica que rige 
sus funciones, preven el procedimiento que debe seguirse en los casos 
a que se refieren los numeralcs 8, 9, 10, 11 y 12 del articulo 79 de 
ese mismo instrumento legal, y el articulo 26 sefiala el camino 
a seguir en los casos en que hubiere que dictarse alguna providencia 
para la cual no exista proce<limiento previsto. 

Ahora bien, los recursos jerarquicos contra las decisiones de la 
administraci6n nacional en materia fiscal de que conoce esta Corte 
segun el ordinal 31 del articulo 79 son tramitados de acuerdo a lo 
previsto en el Titulo V, Libro Segundo del C6digo de Procedimiento 
Civil, cuyo articulo 410 dispone que en Segunda Instancia no se ad
mitiran otras pruebas que las de instrumentos publicos, posiciones 
y juramentos decisorios. 



V. LOS CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS 

1. DIFERENCIA CON LOS CONTRATOS DE DERECHO PRIVADO 
CELEBRADOS POR LA ADMINISTRACION 

687. CF 3-12-59 
G.F. N 9 26, 1959, pp. 143-144 

La dif erencia esencial entre los contratos adminis
trativos y los contratos de derecho privado celebrados 
por la Administraci6n radica en la finalidad perseguida 
por ella y en el objeto del contrato. La consecuencia 
fundamental de esta diferencia radica en el distinto re
gimen jurldico aplicable -de derecho publico o de de
recho privado-, y en la jurisdicci6n competente para 
conocer de los mismos -la contencioso-administrativa 
o la civil ordinaria-. 

Refiriendose al caso de autos, aparece que la pretension contenida 
en la demanda deriva directamente del contrato de arrendamien
to celebrado por el actor con el Ejecutivo del Estado Zulia, sobre 
el inmueble propiedad de este, situado en la ciudad de Maracaibo, 
en la calle 96, antes Ciencias, jurisdicci6n del Municipio Bolivar 
del Distrito Maracaibo, inmueble que fue arrendado al demandan
te para que fuera destinado a estacionamiento de autom6viles, me
diante el correspondiente canon que habria de pagar el arrendatario. 
Pero tal contrato, como claramente se desprende de sus clausulas, 
no constituye una convenci6n de naturaleza administrativa, ya que 
la relaci6n contractual en el contenida no tiende de modo inmedia
to y directo a la prestaci6n de un servicio publico, que seria fac
tor esencial para calificar el contrato administrativo. Se contrae, di
cho convenio al arrendamiento de inmueble para un fin particular 
y privado como Io es el estacionamiento de vehiculos. Por consi
guiente, si la administraci6n ha obrado en dicho contrato como per
sona juridica privada, o sea, como sujeto de derechos y obligacio
nes de naturaleza civil, hay que considerar dicha convenci6n tam
bien coma de indole civil y, por ello, ajena a la via contencioso
administrativa; ya que esa jurisdicci6n especial esta reservada 
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exclusivamente para los casos en que la administraci6n actua en 
regimen de prerrogativa, hacienda USO del poder publico de que 
esta investida, y con fines de utilidad publica, que le son carac
teristicos. 

El obrar particular del Ejecutivo del Estado Zulia en el contrato 
de arrendamiento mencionado, sin que se haya establecido rela
ci6n alguna de derecho administrativo en el objeto del mismo, es 
motivo suficiente, a juicio de la Corte, para excluir de su compe
tencia el conocimiento de la nulidad demandada por via del recurso 
contencioso-administrativo consagrado en la Ley; pues si al cons
tituirse como parte de dicho contrato la administraci6n regional obr6 
como sujeto de derecho privado, en clausulas de ese mismo contrato 
se bas6 para rescindirlo, cualquiera haya sido la forma que revisti6 
tal rescisi6n; en consecuencia, la controversia derivada de dicho con
trato, aun despues de su terminaci6n, no puede estar dentro de 
la competencia ni ser obl'eto del procedimiento especial que, en 
virtud de las normas lega es anteriormente sefialadas, se atribuyen 
a este Supremo Tribunal. 

Vease NP 737 

688. CSJ - SPA 14-11-63 
G.F. N9 42, 1963, 315 /316 

La concesi6n de servicio publico es un contrato ad
ministrativo. 

El contrato que ha dado lugar a este proceso es tipicamente un 
contrato administrativo denominado concesi6n de servicio publico, 
en virtud del cual el Ministro de Comunicaciones delega en un par
ticular la funci6n de rnvisar todos los vehiculos para el transporte 
terrestre de personas y cosas que se fueran a poner en circulaci6n 
en los Estados Anzoategui, Sucre, Monagas y Nueva Esparta, los 
cuales se determinaran en la clausula segunda de la concesi6n como 
Zona B-2, y para "otorgar con caracter oficial la certificaci6n co
rrespondiente", tal como se preve en la clausula primera del mis
mo. 

Aun cuando no se otorg6 privilegio de exclusividad, pues en el 
contrato el Ministerio, de conformidad con lo dispuesto en el ar
ticulo 52 de la C. N. de 1953, se reserv6 la facultad "para otorgar 
concesiones similares simultaneamente en todo el pais", presenta 
sin embargo, todas las caracteristicas de una concesi6n de servicio 
publico, que la doctrina administrativa resume al definirla como 
una delegaci6n que efectua una entidad administrativa (el Ministe
rio de Comunicaciones) a otra persona (J.B.R.) para hacer funcio
nar un servicio publico (de revision de vehiculo, clausula 1') por 
tiempo determinado (3 afios, clausula 2') en la Zona B-2, (clausula 
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s•, 6' y 'F-) a riesgo de la ultima (clausula 4', 16• 18• y 22•) quien 
queda autorizada para exigir directamente de los usuarios el pago 
de la tasa correspondiente (clausulas s•, 9' y IO•). 

689. CS] - SPA 13-8-64 
G.F. N 9 45, 1964, 259/260 

La noci6n de servicio publico que inf orma el con
trato es suficiente para calificarlo de administrativo. 

Para decidir la Corte observa: 

El punto fundamental de esta controversia se encuentra en la de
terminaci6n de si el contrato de explotaci6n maderera propuesto al 
Ejecutivo Nacional por los recurrentes es un contrato de derecho 
comun o un contrato administrativo y determinar si dicho contrato 
se perfeccion6 con la Resoluci6n N9 ENR-72 dictada por el Minis
tro de Agricultura y Cria con fecha 23 de marzo de 1961 y en la 
cual se acord6 la celebraci6n del contrato, tal como lo sostienen 
los recurrentes, o si por el contrario tal contrato no lleg6 a celebrarse 
por no haber sido firmado por el funcionario competente, poniendole 
asi fin a la tramitaci6n administrativa. 

No existe duda alguna en cuanto al caracter administrativo de un 
contrato de explotaci6n de madera en terrenos baldios. El caracter 
de concesi6n de un contrato de esta naturaleza, si como su objeto 
y la noci6n de servicio publico que lo informa, ademas del con
tenido de sus clausulas, determinan suficientemente su calificaci6n 
como contrato administrativo. 

Vease Nos. 694, 710, 711. 

2. NATURALEZA Y CARACTERISTICAS DE LOS 
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

A. Principios generales 

690. CF 
G.F. N9 6, 1954, pp. 190-192 

12-11-54 

La especialidad de los contratos administrativos radica 
en su objeto y en el interes publico que envuelven. 

Expresa la Resoluci6n impugnada que el contrato celebrado por 
la naci6n y el Banco Agricola y Pecuario por un lado, y por el 
otro el sefior A. M. M., es un contrato administrativo, de interes 
nacional y que es principio universal de doctrina y de jurisprudencia 
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el derecho de la Administraci6n Publica de rescindir tales contra
tos por acto administrativo unilateral fundado en su incumplimiento. 
Por su parte, los impugnadores sostienen que ni el contrato cele
brado con M. M. es administrativo ni es irrestricto el derecho de la 
administraci6n a declarar unilateralmente rescindidos tales contratos. 

Importa, por consiguiente, resolver previamente esas dos cuestiones 
planteadas, o sea, la nauraleza del contrato y el derecho de la 
administraci6n o rescindirlo por acto unilateral. 

Frente a muchas discrepancias surgidas entre multitud de autores, 
de las cuales no es el caso tratar, es un hecho cierto y admitido 
hoy por la jurisprudencia y la doctrina, la existencia de negocios 
contractuales entre los particulares y la Administraci6n Publica, 
regidos por el derecho publico. En tales contrataciones o contratos 
de derecho publico la causa inmediata de las prestaciones de la ad
ministraci6n la constituyen las contraprestaciones del particular, y 
la causa o motivo determinante es el interes publico que con esas 
prestaciones se persigue. 

Cuando la Administraci6n Publica, pues, obrando como tal, cele
bra con otra persona publica o privada, flsica o juridica, un con
trato que tiene por objeto una prestaci6n de utilidad publica, nos 
encontramos, sin duda frente a un contrato administrativo. Asi, la 
especialidad de dichos contratos radica en el objeto y en el interes 
general que envuelven, y tal interes general puede ser el de la 
Nacion o Estado, de las Provincias o de las Municipalidades. 

Ellos estan sometidos a reglas especiales; tienen una finalidad 
general, por lo regular en relaci6n con los servicios publicos; por 
raz6n del fin se obliga al particular contratante a una prestaci6n 
corrientemente continua y regular. Lo5 efectos mas genuinos y ca
racteristicos en ellos consisten en la facultad de la administracion 
de adoptar decisiones ejecutivas sobre el cumplimiento, inteligencia, 
rescision y efectos; y si asi, en ellos la administraci6n aparece en 
piano superior, la desigualdad se explica por el propio interes de 
los administrados y porque es obligacion de los administradores, es 
decir, de los gobernantes, el velar porque la prestacion objeto del 
contrato se efectue en forma ordenada y continua, si tal fuere el 
caso, y en resumen, conforme a las normas reguladoras del propio 
contrato; de no ser asi, se llegaria a la conclusion de que por 
tales actos, la Administracion, pierde, renuncia o enajena uno de sus 
grandes atributos, cual es el de tuteladora del bien y del interes 
publico. 

En el caso de autos nos encontramos en presencia de tm contrato 
mediante el cual un particular, el sefior A. M. M. se comprometi6 
con la Administraci6n Publica a entregarle, en los plazos y bajo 
las condiciones especificadas en el contrato, determinada cantidad 
de conejos, de razas especiales, conforme a indicacion hecha en el 
mismo contrato. 

Ahora bien, en dicho contrato y, especialmente, en sus clausulas 
7~ y 8~ se determino o sent6 que, por lo que se referia a la Ad-
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ministraci6n, el fin principal que se perseguia era el fomento, de
sarrollo, mejoramiento de la cria de conejos, con mira sin duda, 
a Ia utilizaci6n de la especie en el consumo de su came, en in
vestigaciones cientificas y en otros ramos de la actividad humana. 

Asi, pues, al celebrar la Administraci6n el contrato de referenda 
con M. M., realiz6 un acto de gesti6n publica, pues tuvo por fin 
o prop6sito principal el del incremento de Ia cria de conejos en el 
pais. Y tal contrato de innegable interes publico como se desprende 
o explica por Ia utilidad general que reporta el desarrollo de dicha 
cria, lo celebr6 la Administraci6n a traves del Ministerio de Agri· 
cultura y Cria, Despacho Ejecutivo que, al igual que el Banco Agri
cola y Pecuario, firmante tambien de la convenci6n, tiene entre sus 
funciones p:r:imordiales, la de fomentar la crfa en el pais por todos 
los medios que considere propios y convenientes. 

Todo ello evidencia c6mo el aludido contrato es de naturaleza 
eminentemente administrativa. En el, ademas de las caracteristicas 
o elementos esenciales a todo contrato, se encuentran las muy/ 
especiales inherentes a los contratos administrativos, o sea, una de 
las partes o sujetos de la relaci6n juridica es la Administraci6n 
Publica, la cual al celebrarlo o perfeccionarlo obr6 en su caracter 
de tal, y el objeto del contrato ha sido el de satisfacer una necesi
dad publica de interes general, como es la intensificaci6n de la cria, 
gesti6n esa que, por otra parte, segiln se dijo ya, es propia de las 
funciones sociales encomendadas al Estado. 

Vease Nos. 687, 721. 

691. CS] - SPA 14-12-61 
G.F. N 9 34, 1961, p. 188 

Para que un contrato celebrado por la Administra
cion pueda considerarse como administrativo es nece
sario que haya sido celebrado con criterio de servicio 
publico. 

Debe admitirse que en el punto estudiado el contrato no se habia 
celebrado con criterio de servicio publico ni para crearlo, modificarlo 
o extinguirlo, como por regla general son aquellos contratos en que 
es parte la Administraci6n Publica. Tai supuesto nos situa frente a 
un convenio bilateral sujeto, excepcionalmente, a los requisitos 
ordinarios sobre la existencia y validez de los contratos". 

Vease N9 711. 
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B. Intervenci6n de la Administraci6n 

Para que un contrato pueda ser calificado de Admi
nistrativo, una de las partes de la relaci6n juridica con
tractual debe ser una autoridad publica actuando en 
Funci6n Administrativa. 

V ease N9 690. 

C. Finalidad 

692. CS] - SPA 14-12-61 
G.F. N 9 34 (2' etapa), 1961, p. 188 

Los contratos administrativos siempre tienen una f ina
lidad de interes publico, de utilidad general o de ser
vicio publico. 

Debe admitirse que en el punto estudiado el contrato no se habia 
celebrado con criteria de servicio publico ni para crearlo, modifi
carlo o extinguirlo, como por regla general son aquellos contratos 
en que es parte la Administraci6n Publica. Tal supuesto nos situa 
frente a un convenio bilateral sujeto, excepcionalmente a los re
quisitos ordinarios sobre la existencia y validez de los contratos. 

Vease Nos. 687, 690, 691, 710, 711 

D. Situaci6n de subordinaci6n 

693. CF 12-11-54 
G.F. N 9 6, 1954, pp. 193-194 

En los contratos administrativos, el contratante de la 
Administraci6n se encuentra respecto a ella, en una si
tuaci6n de subordinaci6n. 

"Asi, en cuanto haya de por medio un contrato administra
tivo, la situaci6n individual del derecho de los particulares es menos 
estable que la situaci6n individual nacida de los contratos civiles, 
y ya se dijo tambien que tal desigualdad se explica y justifica por 
la supremacia y el imperio de los intereses publicos. 

A ese predominio del servicio publico, vale decir, de los in
tereses generales ha de subordinarse todo derecho; y como son ele
mentos esenciales de la existencia de la administraci6n tanto la ne
cesidad como la obligaci6n de regir y administrar los servicios pu
blicos, es claro que en ese particular ella no puede compartir sus 
facultades ni restringirla". 

Vease Nos. 690, 711, 726, 729 
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E. Colaboraci6n del cocontratante 

Cuando en un contrato estd interesado el servicio 
publico, el particular que celebra contrato con la admi
nistraci6n, se ha convertido en colaborador del ser
vicio publico y por lo tanto, estd aceptando quedar 
subordinado al interes general, y sometido al derecho 
publico. 

Vease NP 694 

F. Regimen juridico de derecho publico 

694. CFC - 5-12-44 
M., 1945, pp. 283-285 

El regimen juridico de los contratos administrativos, 
por la finalidad que persiguen, es de derecho publico, 
es decir, un regimen de prerrogativa en el cual el co
contratante se encuentra en una situaci6n de subordina
ci6n. 

Planteada asi la cuesti6n previa, por su complejidad, la Corte 
la resolvera en dos partes. 

Primera Parte. Leyes que rigen el contrato 

Que deben aplicarse el C6digo de Comercio y el C6digo Civil, es
pecialmente los articulos 1.231 y 1.699 de este ultimo; que ante 
estos preceptos se hace innecesario y superfluo hablar de Derecho 
Administrativo y traer citas de expositores extranjeros sabre la ma
teria. 

Segun esta tesis, se trata de sostener que a falta de ley o pre
ceptos expresos, sustantivos, sobre los contratos de Obras Publicas, 
deben aplicarse necesariamente a estos contratos las disposiciones 
sabre los contratos en general y sobre los contratos especiales del 
Derecho Privado, sabre todo las que regulan el contrato de obras 
en el C6digo Civil. 

Esta teoria reinaba de modo casi exclusivo hasta fines de siglo 
pasado. Despues fue perdiendo prestigio, debido principalmente a la, 
obra de Laferriere, y cobr6 cuerpo el concepto de una distinci6n 
fundamental entre los contratos administrativos que interesan a los 
servicios publicos y los contratos de Derecho Privado, en los cuales, 
por los tiempos en que fue elaborada su preceptiva, no se dieron 
soluciones especiales y adecuadas a estos modernos contratos cuyo 
gran desenvolvimiento y nuevas y minuciosas tecnicas no pudieron 
preverse. En la actualidad son pocos los sostenedores de aquella 
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tradici6n civilista y los mas recientes e ilustres profesores y tratadis
tas sustentan las nuevas doctrinas y la jurisprudencia que conforme 
a ellas se ha ido formando, con una neta diferenciaci6n entre el 
regimen y ejecuci6n de los contratos administrativos y los de Derecho 
Privado. 

No quiere decir esto que no tengan ya aplicaci6n en los con
tratos administrativos los preceptos del Derecho Privado. Este si
gue siendo el derecho comun en todo aquello que en dichos con
tratos no ofrezca una naturaleza especial, un concepto nuevo de jus
ticia, inconciliables con los preceptos civiles y mercantiles que rigen 
los contratos entre simples particulares. Por otra parte, no ha de 
creerse que en otros paises se ha hecho tal distinci6n y fundado 
tal jurisprudencia, porque en ellos se hayan dictado previamente 
leyes sustantivas especiales a los contratos de la Administraci6n 
Publica, derogatorios de las disposiciones civiles y mercantiles, ni 
deducirse de tal error que, como entre nosotros no existen esas le
yes especiales, sea forzoso aplicar, en este y en otros litigios seme
jantes, las reglas del Derecho Privado, y que es ocioso hablar de 
Derecho Administrativo y citar autores sobre esta materia. 

jNo! Esa distinci6n se inici6 y cobr6 vigor y predominio en esos 
otros paises, sin ninguna base legislativa especial previa, sino s6lo 
a favor de la doctrina de los autores; empez6 por una filosofia ju
ridica y por nuevos conceptos de justicia en materia de contra
tos, por la diferencia que hay entre el contratante persona Hsica 
privada, guiado por su solo interes patrimonial individual, y el 6rga
no respectivo de la Administraci6n Publica, contratante en un 
interes colectivo, de orden publico supremo. Despues, necesariamen
te, en decretos y reglamentos ejecutivos, en los pliegos de condi
ciones generales y de cargas especiales que se han ido elaborando 
en algunos ramos de la administraci6n, para los contratos que Jes ata
fian especialmente, se han ido incluyendo y desenvolviendo como 
reglas de contrataci6n administrativa, las nuevas soluciones doctri
nales y de la jurisprudencia. Sobre todo han sido de gran valor y 
han tenido repercusi6n y acogida en diversos paises algunas tras
cendentales soluciones, emanadas del Consejo de Estado frances. En
tre nosotros existen tambien algunas previsiones ejecutivas especia
les, aunque en reducida escala, acerca de ciertos contratos de la 
Administraci6n que, al igual de lo que sucede en otros paises 
con los pliegos de condiciones generales y cargas especiales, deben 
prevalecer por su indole contractual tomados como clausulas expresas 
o implicitas en los respectivos contratos. A titulo de ejemplo, basta
ria citar algunas previsiones del Decreto Reglamentario de las Obras 
Publicas, a saber: En el articulo 609, bajo el titulo de "Obras Na
cionales y de interes nacional por contrato", se establece la obli
gaci6n de incluir como clausula indispensable "una condici6n 
resolutoria expresa, a fin de que el contrato quede resuelto de pleno 
derecho, si vencido alguno o algunos de los plazos estipulados, el con
tratista no hubiere dado cumplimiento a los compromisos por aquel 
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contraidos. Ademas se estipulara una pena pecuniaria por la falta de 
cumplimiento". Por el paragrafo unico se prohibe estipular pr6rrogas 
para el plazo fijado para dar comienzo a los trabajos de una obra con
tratada, pr6rrogas que seran concedidas exclusivamente a juicio del 
Gobierno Nacional, y por causa de fuerza mayor debidamente justifi
cada. Asimismo en el articulo 86 se preve la posibilidad de introducir 
alteraci6n en el plano de una obra despues de celebrado el contrato 
para su construcci6n, en las condiciones de la ejecuci6n de los trabajos, 
o que tienda a innovar alguna de las clausulas de la concesi6n, 
etc., etc. 

Es en la doctrina de grandes autores modernos y no en preceptos 
legales especiales en donde se establece que no deben aplicarse 
por analogia a los contratos administrativos de suministros de pro
visiones ni a los de trabajos publicos las disposiciones del Derecho 
Privado, sobre el contrato de venta ni sobre el arrendamienfo o 
locaci6n de obras. 

Por los mismos autores se ve que no se trata en estos principios, 
como en otros que se veran mas adelante, de la aplicaci6n de 
leyes sustantivas especiales, de indole administrativa, sino de con
ceptos juridicos nuevos incompatibles con algunos preceptos del 
Derecho Privado y que, por tanto, deben ponerse estos de lado. 

Se considera como regla esencial en la ejecuci6n de los contratos 
administrativos, que el interes general del funcionamiento regular 
del servicio publico en relaci6n con el contrato no debe ser compro
metido por el interes privado del otro contratante. Y lo que se dice 
en este punto con respecto al concesionario de un servicio publico, 
se aplica tambien a los contratistas de Obras Publicas, en las cuales 
esta interesado un servicio publico, como lo es en el caso de 
autos la construcci6n de las Obras Portuarias, y una de las ra
zones de esta regla es que el contratista ha aceptado ser en cierto 
modo un colaborador del servicio publico, un coagente, que al 
menos ha aceptado una subordinaci6n de su actividad al interes 
general 0 colectivo en la buena y rapida ejecuci6n de las obras 
destinadas al servicio, caso muy distinto del de los contratantes 
particulares. 

Se ensefia igualmente que debido a estas diferencias la regla 
de intangibilidad de los contratos bilaterales, salvo por nuevo acuer
do de las partes, no rige en los contratos de la Administraci6n. Ese 
rigor de intangibilidad seria perjudicial a los intereses colectivos, pues 
facilmente se comprende los perjuicios que habria, si la Administra
ci6n necesitase de acuerdos previos con el Contratista para introducir 
modificaciones en contratos que por su naturaleza y finalidad deben 
estar en todo memento sometidos a rectificaciones y mejoras que 
el mismo interes publico aconseja, asi sea en los pianos como en 
los trabajos o en los medics de ejecuci6n. Salvo naturalmente que 
los cambios o rectificaciones sean de tal magnitud que desnaturalicen 
o cambien sustancialmente, la obra o el servicio contratados, porque 
en .estos casos, a~nque siempre se trate del ejercicio de un derecho, 
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no de incumplimiento culpable de la Administraci6n Publica, se 
reconoce al Contratista el derecho de solicitar pt6rrogas y com
pensaciones y aun a la resiliaci6n del contrato. 

Tratandose de contratos de Obras Publicas, como un puerto 
una carretera, la Administraci6n puede, para dar mayor satisfacci6n 
a las necesidades colectivas, modificar en mas o en menos las canti
dades de trabajo a efectuar por el contratista. Y se tiene el dere
cho de introducir estos cambios, sin que sea necesario que se hayan 
previsto esas facultades en clausulas expresan del contrato. 

V ease N9 690. 

695. CS] - SPA 14-11-63 
G.F. N 9 42, 1963, p. 316 

La competencia de la autoridad contratante y la for
maci6n de la voluntad de la administraci6n en las con
tratos administrativos se rige par el derecho publico. 

En las concesiones de servicio publico, como en todos los con
tratos de la administraci6n, "la aptitud para contratar del particular 
o empresa privada y la formaci6n de la voluntad de los mismos 
se rigen por las reglas del derecho privado. En cambio -afirma la 
mas reciente doctrina administrativa del pals- todo lo concemien
te a la competencia de la autoridad contratante y a la formaci6n 
de la voluntad administrativa esta sometido a preceptos de derecho 
publico". 

Vease Nos. 699, 728 

3 . ELEMENTOS PARA LA V ALIDEZ Y EXISTENCIA DE LOS 
CONTRATOS ADMINISTRA TIVOS 

A. Consentimiento y competencia 

a. Autoridad competente 

696. CFC - SPA 
M., 1938, 351/354 

26-11-37 

El Ejecutivo es el unico 6rgano a quien corresponde 
la iniciativa en las contratos de interes nacional. 

Primera: Dispone el artlculo 91 de la Ley Fundamental de la 
Nacion que "todo lo relativo a la Administraci6n Federal, no atri
buido a otra autoridad por esta Constituci6n, es de la competencia 
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del Poder Ejecutivo Federal, el cual se ejercera par un Magistrado 
denominado Presidente de las Estados Unidos de Venezuela, en 
uni6n de las Ministros del Despacho, que son sus 6rganos". Entre 
las atribuciones que el articulo 100 ejusdem da al Presidente de 
las Estados Unidos de Venezuela, esta la del ordinal 21 que dice: 
"Celebrar, por 6rgano del Ministro o Ministros a quienes competa 
y con aprobaci6n del Consejo de las mismos, las contratos de inte
res nacional permitidos par esta Constituci6n y las Leyes y some
terlos al Congreso". Entre las atribuciones comunes a ambas Ca
maras coma Cuerpos Colegisladores, pautadas par el articulo 77 
de la misma. Constituci6n, la unica que alude a contra to de indole 
administrativa es la del ordinal 69 que dice: aprobar o negar las 
contratos para la construcci6n de Vias Ferreas, Cables Aereos de 
Tracci6n, Establecimientos de Comunicaciones Telegraficas Inalam
bricas, Inmigraci6n y Colonizaci6n y los demds de interes nacional 
que celebre el Ejecutivo Federal y que autoricen esta Constituci6n 
o las Leyes. Se exceptuan las contratos o titulos mineros y de tierras 
baldias". 

Se ve, pues, par las disposiciones preinsertas, que las Camaras 
Legislativas no tienen la facultad de contratar, sino la de aprobar 
o negar las contratos que celebre el Ejecutivo Federal; y par 
contratar ha de entenderse tomar determinaciones por deliberaci6n 
propia, no simplemente suscribir determinaciones tomadas por otro. 
Por manera que es el Ejecutivo Federal el {mica 6rgano del Poder 
Publico, a quien corresponde la iniciativa en las contratos de in
teres nacional, iniciativa que le ha sido suprimida par las Camaras, 
al presentarle estas, ya aprobadas, unas bases de contrato en que 
el Ejecutivo no puede introducir modificaci6n alguna, habiendose
le dejado par toda libertad la de fijar las garantias del caso. Sohre 
el monto del prestamo a la Municipalidad del Distrito Iribarren, 
sabre el destino que ha de darse par la Municipalidad al dinero 
que ha de recibir, sabre el interes que ha de devengar el pres
tamo, y sabre la forma de amortizaci6n del capital par cuotas men
suales, la deliberaci6n de las Camaras se ha sustituido a la del 
Ejecutivo. 

Segunda: El Hamada proyecto de ley en cuesti6n no encierra un 
contrato ni proyecto de contrato con la Municipalidad del Distrito 
Iribarren, ni es tampoco proyecto de ley, ni podra serlo, aunque 
el senor Presidente le pusiese el Ejecutese. 

Para ser proyecto de contrato le falta el consentimiento si
quiera condicional, y presunto de las dos unicas partes que debie
ron elaborar las bases: el del Ejecutivo coma representante de 
la Naci6n y el de las Municipalidades referidas. Solo consta alli 
el consentimiento de las Camaras Legislativas, que no son parte con
tratante. Y no es ni siquiera un proyecto de ley, porque aunque se 
le hubiese puesto el Ejecutese y se lo hubiese promulgado, eso 
no serfa una ley, pues toda ley, ya general, ya especial, debe con
tener obligaciones para alguien; si es de la primera clase, para im-
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ponerse a todos los habitantes del Pais (Articulo 89 del Codigo Ci
vil), si es de la segunda clase, se impondria a determinadas per
sonas. Ahora bien, ese proyecto de ley, no obligaria, aun con el 
Ejecutese, a nadie, ni aun a las supuestas partes contratantes: no a 
la Municipalidad, porque no consta que haya intervenido en la fija
cion de las bases del proyecto; no al Ejecutivo, porque a este solo 
se le da alli una autorizaci6n, que el no ha pedido, y que nada 
podria contra su voluntad de no celebrar el contrato ni en esa ni 
en otra forma. Ese acto legislativo, no es ni siquiera lo que se quiso 
tal vez que fuese: un proyecto de ley especial aprobatoria de un 
contrato; pues tales proyectos de Ley no pueden elaborarse a prio
ri, sino a posteriori, con vista de todas las estipulaciones o cUmsulas 
proyectadas por las dos partes contratantes. Aqui la aprobacion ha 
recaido sobre bases que no aparecen convenidas por ninguna de 
las dos unicas partes posibles en el contrato. Las Camaras no han 
hecho sino aprobar en propia determinaci6n. Caso de que la Munici
palidad haya propuesto aquellas bases o les haya dado su adhesion, 
eso lo ignora en absoluto esta Corte, porque ella no puede hacer
se cargo sino de informaciones oficiales o autenticas que debieran 
aparecer en este expediente. Si aquel acto legislativo fuese un pro
yecto de Ley aprobatoria de un contrato, al ponerle el Ejecutese 
y promulgarlo ya seria Ley y el contrato mismo pasaria a serlo sin 
necesidad de nuevas deliberaciones ni del Ejecutivo ni del Congreso. 
Pero es el caso que por no darse alli sino instrucciones para un 
contrato futuro, si se le hubiese puesto el Ejecutese nada se ha
bria adelantado con ello, porque al canjearse las voluntades entre el 
Ejecutivo y la Municipalidad echando asi las bases del contrato, aun
que fuese de acuerdo con esas instrucciones, tendria que volver el 
texto de esta a las Camaras para SU verdadera y propia aprobacion, 
y otra vez al Presidente de la Republica, para el verdadero y pro
pio Ejecutese, ya que aparte de las bases fijadas en el proyecto 
de ley, coartando las atribuciones del Ejecutivo, se le dejan a este 
algunas facultades sobre todo en cuanto a la garantia que debe 
exigir, y es facil comprender que esta cl:iusula y cualquiera otra 
que no fuere de las previstas, tendria que ser objeto de otra 
ley aprobatoria, por ser ilegal la autorizacion dada de antemano 
o sin conocimiento de causa al Ejecutivo para aceptar como defi
nitiva, sin nueva deliberacion del Legislativo, cualquier garantia que 
aquel exigiese. Eso equivaldria a renunciar las Camaras a su de
liberacion obligatoria y no facultativa sobre la monta y eficacia de 
la garantia. Si el Congreso es soberano para aprobar o negar un 
contrato por las razones que le plazcan, no lo es para aprobar o 
negar lo que aun no conoce. Esto equivaldria a violar el ordinal 
69 del articulo 77 de la Constitucion, que atribuye en esto al Con
greso una misi6n o funci6n de examen critico, de supervig1lancia, 
y no una facultad caprichosa. 

De lo expuesto resulta, pues, que el llamado proyecto de Ley 
especial, no es proyecto de ley, sino un mandato que el Poder Le-
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gislativo, en sesiones ordinarias, da al Poder Ejecutivo, para que 
suscriba un contrato de interes nacional con sujeci6n a estipula
ciones prefijadas por el mandante mismo, esto es, por el Poder Le
gislativo. Contra tal mandato militan los reparos y objeciones si
guientes: 

Ese mandato para celebrar contratos de interes nacional, lo tiene 
recibido ya el Ejecutivo de un Poder mas alto, del Constituyente, 
y con mayor amplitud de facultades, puesto que no fij6 limites 
a la iniciativa ni a las previsiones del mandatario. La i'.mica obli
gaci6n que le impuso el Constituyente fue la de que despues que 
hubiese elaborado a su leal saber y entender, el proyecto de con
trato con la necesaria intervenci6n o adhesion de la otra parte, 
lo sometiese al Congreso, quien lo aprobara o lo negara. Por tanto, 
ese mandato de orden inferior, choca con el dado por el Constitu
yente al mismo mandatario y cercena las facultades constitucionales 
de este. 

Este mandato del Legislativo al Ejecutivo para contratar, aunque no 
fuera inconstitucional, nunca seria de los qne requieren el Ejecu
tese del Presidente; esta formalidad seria un contrasentido. Por
que, en bnena 16gica, cuando el articulo 86 de la Constituci6n 
ordena que un ejemplar de los actos legislativos se pase al Presi
dente de la Republica para que lo refrende, y cuando el ordinal 
89 del articulo 100 ejusdem da al Presidente la atribuci6n de poner 
el Ejecutese a la Constituci6n y a las ]eyes y hacerlas publicar 
en la GACETA OFICIAL, no han podido referirse tales preceptos 
sino a los actos que deben ser ejecutados y cumplidos por otras 
personas, ademas del Presidente mismo, y es con respecto a esas 
personas que se ordena ejecutarlo. Un mandato no es para ser eje
cutado sino exclusivamente por el mandatario, y por ello resultarfa in
comprensible que el mandatario lo mandase a ejecutar. Si fuese 
preciso que este lo refrendase, la f6rmula procedente no seria "Eje
cutese" sino "lo ejecutare". El ciudadano Presidente hizo, pues, 
muy bien en no refrendar tal proyecto de ley, no s6lo por las ra
zones que el tuvo y apoyaron SUS Ministros, sino tambien y princi
palmente, porque aun en el caso negado de que tal acto fuese cons
titucional, su naturaleza, lejos de requerir el "Ejecutese", lo repugna. 

Se trata, conforme a lo expuesto, de un acto de la rama legisla
tiva del Poder Publico Federal, fruto de un laudable prop6sito de 
bs Camaras en su patri6tico deseo de propender al mayor pro
greso y adelantamiento de las Municipalidades; pero como en el se 
violaron los denunciados preceptos constitucionales, esta Corte, ad
ministrando justicia, por aut01~idad del artfculo 42 y del numeral 
11 del artfculo 123 de la Constitnci6n Nacional declara la nulidad 
del consabido Proyecto de Ley Especial que autoriza un prestamo 
a la Municipalidad del Distrito Iribarren del Estado Lara. 
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CSJ - SPA 30-6-71 
G.O. N 9 1481 Extr., 25-8-71, p. 13 

Si un funcionario pilblico autoriza un contrato verbal
mente sin cumplir las requisitos legales, sus resultas lo 
comprometen personalmente pero no obligan a la 
Naci6n. 

La Sala, para decidir, observa: 
Debe resolverse como cuestion previa la defensa propuesta por la 

Nacion con fundamento en el ordinal l9 del arti'.culo 257 del Co
digo de Procedimiento Civil. En efecto, si como lo afirma la de
mandada, en los alegatos que plantea, no existe en ella relacion ju
ridica ni de hecho que determinen su obligacion de pagar la can
tidad demandada por no tener la cualidad que se le atribuye en 
el libelo, se hace necesario entrar en el analisis de la excepcion 
opuesta para establecer si tiene realmente la Nacion la cualidad 
especif ica que se pretende, en su relacion con el actor y con la 
causa. 

En apoyo de su defensa, el apoderado de la Nacion expresa que 
"en materia de contratos el Estado no reconoce otras obligaciones 
que las contraidas previo el cumplimiento de los requisitos legales 
por los organos de! Poder Publico"; que tales requisitos previos 
deben cumplirse para asegurar la validez y la existencia de los con
tratos, pues las disposiciones que los establecen constituyen normas 
de orden publico de rigurosa observancia. A este respecto, el apo
derado de la Procuraduria General de la Republica, invoca en su 
favor lo establecido en el ordinal 169 del arti'.culo 172 de la Ley 
Organica de la Hacienda Publica Nacional, segun el cual los di
versos Departamentos del Ejecutivo Nacional y demas Oficinas Na
cionales, deberan antes de proceder a la celebracion de los con
tratos y a la adquisicion de bienes, someter los proyectos respec
tivos a la aprobacion de la Sala de Control de la Contraloria Gene
ral de la Republica, sin lo cual aquellos no tendran ningun efecto, 
sin que se establezca excepcion alguna en cuanto a Ministerios o 
tipo de contratos. Cita, por otra parte, disposiciones de la Constitu
cion y del Estatuto Organico de Ministerios que determina los re
quisitos y formalidades que en el campo de sus respectivas atribu
ciones deben observar los Ministros u otros funcionarios ministeriales 
para que puedan comprometer la responsabilidad de la Nacion o del 
Estado. En este sentido invoca el texto del articulo 232 de la Cons
titucion conforme al cual "El Estado no reconocera otras obligaciones 
que las contraidas por organos legitimos del Poder Publico, de acuer
do con las !eyes"; y las disposiciones pertinentes del citado Estatuto 
Organico que confiere a cada Ministro, en los ramos de su com
petencia, la facultad de suscribir los actos de dicho Despacho, pudien
do autorizar a otros funcionarios del Ministerio para que firmen 
por el, segun se determine en el respectivo Reglamento. 
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Ahora bien, de acuerdo con la exposici6n del actor, el Minis
terio de Relaciones Interiores ocup6 sus servicios de comerciante de
dicado a la industria fotografica, con ocasi6n de la llegada al 
pais de una Misi6n Especial de la Republica del Peru. Afiade el 
demandante que por la precipitaci6n con que se le orden6 el tra
bajo, los testigos Luis A. Monch y Luis Noguera, empleados publi
cos, lo buscaron en su casa de habitaci6n con 6rdenes precisas del 
Ministro de Relaciones Interiores y, que en tales circunstancias, por 
la importancia del funcionario y tratandose "de una Misi6n que 
venia especialmente al pais, tambien en funciones oficiales y diplo
maticas", crey6 innecesario que se le extendiera una orden escrita, 
"porque hay la costumbre de que siempre se suelen contratar esta 
clase de trabajos merced a 6rdenes verbales". Para demostrar la exis
tencia del negocio, el demandante produjo declaraciones de funcio
narios y ex-funcionarios extranjeros y venezolanos que clan fe de que 
les fueron entregados varios albumes de fotografias tomadas por el 
sefior Albert Lange. 

A este respecto, la Sala observa: 
El actor demanda el pago del precio de albumes fotograficos que 

fueron vendidos por el al Ministro de Relaciones Interiores me-> 
diante convenio verbal celebrado con este funcionarjo. Ahora bien, 
es condici6n indispensable para el perfeccionamiento del contrato 
de compra-venta, el consentimiento libre, leg:ltimamente manifesta
do, entre el comprador y el vendedor, sobre la cosa y el precio. Con
forme al articulo 1.161 del C6digo Civil "en los contratos que tienen 
por objeto la trasmisi6n de la propiedad u otro derecho, la pro
piedad o derecho se trasmiten y se adquieren por efecto del consen
timiento leg:ltimamente manifestado". En este orden de ideas, el caso 
examinado presenta circunstancias que hacen imposible admitir la 
existencia de un consentimiento libre, manifestado legitimamente, 
por parte de la Nacion, en la operaci6n que con esta pretende 
haber llevado a cabo el sefior Albert Lange. En efecto, el supuesto 
contrato de venta de los albumes fotograficos celebrado entre el de
mandante y el Ministro de Relaciones Interiores, en forma verbal, 
no se habria celebrado con criterio de servicio publico ni para 
crear, modificar o extinguir un servicio de esta naturaleza, como ge
neralmente son aquellos en que· es parte la Administraci6n Publica. 
En tal virtud, estariamos frente a un convenio bilateral sujeto, ex
cepcionalmente, al cumplimiento de las formalidades requeridas para 
la existencia y validez de los contratos. Tal como lo ha sostenido 
la Corte, mediando en el asunto la intervenci6n del Estado, su de
claraci6n de voluntad y el consentimiento que de ella emana, se 
expresan dentro de un proceso formativo que se desarrolla de acuer
do con la ley y con fundamento en la observancia de ciertos re
quisitos por parte de quien pueda y deba cumplirlos, porque tenga 
capacidad para obrar y autoridad para intervenir en el acuerdo 
o convenio como sujeto de derecho. Segun este principio no podra 
haber efecto consensual, por manifestaci6n legitima, cuando dejen 
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de cumplirse las formas requeridas para aceptar o imponer condi
ciones dentro del contrato o cuando tales formalidades se han cum
plido de manera irregular, porque el consentimiento asi prestado, 
no responderla a la voluntad de los contratantes que viene a ser su 
fuente juridica mas importante. En tal sentido, debe concluirse que 
si el Ministro del Interior compro al actor los materiales que ex
presa la demanda a nombre de la Nacion, sin atender al cumplimiento 
previo de los requisitos legales, la situaci6n surgida de tales hechos 
podria comprometer la responsabilidad personal del funcionario pero 
nunca la responsabilidad patrimonial de la Nacion, quien, por no 
haber estado legalmente representada en la operacion, no pudo pres
tar validamente SU consentimiento para la realizacion de la misma. 
Los hechos analizados dejan constancia de que en el presente caso no 
se ban cumplido las condiciones requeridas para la existencia del 
contrato que se quiere utilizar como fundamento de la acci6n de
ducida, lo cual es suficiente, a juicio de la Sala, para declarar que 
el contrato a que se refieren estos autos no lleg6 a perfeccionarse. 
En consecuencia, no existiendo, desde el punto de vista subjetivo, 
correspondencia 16gica entre el sefior Albert Lange como actor y la 
Nacion como demandada, pues esta ultima esta situada fuera de los 
limites del negocio cuya ejecuci6n se demanda, y por consiguiente, 
no puede ser ella, en el proceso, objeto de la pretension de la parte 
actora, esta claro que la Nacion carece de interes legitimo para sos
tener el presente juicio, y asi se declara. 

b. Capacidad del cocontratante 

Vease N9 694 

698. 

c. La formaci6n y la manifestaci6n de voluntad y el 
consentimiento 

CS] - SPA 14-12-61 
G.F. N° 34, 1961, p. 188 

La formaci6n 1/ la manifestaci6n de la voluntad admi
nistrativa consensual debe seguir las formalidades esta
b!ecidas en la ley, de lo contrario, no puede decirse que 
hay manifestaci6n legitima de voluntad. 

Mediando en el asunlo la intervenci6n del Estado, su declaraci6n 
de voluntad y el consentimiento que de ella emana, se expresan 
dentro de un proceso formativo que se desarrolla de acuerdo con la 
Ley y con fundamento en la observancia de ciertas formalidades 
por parte de quien pueda cumplirlas en ejercicio de la funci6n pu
blica, porque tenga capacidad, para obrar e intervenir en el acuerdo 
o convenio como sujeto de derecho. Segun este principio, no po
dra baber efecto consensual por manifestaci6n legitima cuando dejan 
de cumplirse las formas requeridas para aceptar o imponer condi
ciones dentro del contrato o cuando se ban cumplido de manera 



LOS CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS 743 

irregular o distinta, porque el consentimiento asi prestado no res
ponde a la verdadera voluntad de los contratantes que es su fuente 
juridica mas importante. 

Vease NP 705 

699. CS] - SPA 13-8-64 
G.F. N 9 45, 1964, 260/262 

El contrato administrativo queda perf ecto con la firma 
del mismo por el funcionario competente. 

Ahora bien, el articulo 12 de la Ley Foresta! de Suelos y Aguas 
concede al Ejecutivo Nacional la potestad de celebrar los contratos 
propuestos o negarlos "sea cual fuere el e~tado en que se encuentra 
la tramitaci6n", sin que se requiera razonar la negativa y sin que 
los postulantes tengan derecho a reclamaciones de ninguna naturale
za. Es esta la norma legal aplicable a este tipo de contratos y la 
claridad de su texto no permite abrigar dudas acerca de su inter
pretaci6n. La formaci6n de la voluntad administrativa esta some
tida a preceptos del Derecho Publico y constituye un acto com
plejo que comprende varias etapas, que en su conjunto y hasta 
su terminaci6n, configuran la tramitaci6n del caso en estudio. 

Mientras no se haya cumplido el ultimo acto con el cual concluye 
la tramitaci6n, o sea, mientras no haya sido firmado por el Titular 
del Despacho, puede el Ejecutivo Nacional negarse a celebrar el 
contrato propuesto, ya que podrian ocurrir hasta esa oportunidad 
circunstancias de tal significaci6n que aconsejan la no celebraci6n 
del contrato, y sin que ellas tengan que ser reveladas de acuerdo 
con el texto de la Ley. En igual sentido se pronuncia el Procurador 
General de la Republica en el dictamen rendido con anterioridad 
a la fecha de la Resoluci6n impugnada. 

El contrato de explotaci6n de madera propuesto al Ejecutivo por 
los ciudadanos L.A. y G.F. se encontraba en vias de formaci6n -de 
tramitaci6n- y aun cuando se habia cumplido gran parte de ella, 
faltaba su conclusion, que se materializa con la firma del funciona
rio competente. Considera pues la Corte, que no incurri6 en error 
de derecho tal como lo afirmaron los recurrentes, el Ministro de 
Agricultura y Cria, al aplicar al caso la disposici6n contenida en 
el articulo 12 de la Ley Foresta! de Suelos y Aguas y dictar la 
Resoluci6n N9 RNR-127 de fecha 26 de diciembre de 1961, que 
neg6 el contrato propuesto. 

Sostienen los recurrentes que son aplicables a los contratos ad
ministrativos las disposiciones del C. C. en materia contractual, es
pecialmente el articulo 1137 en donde se establece "que el contrato 
se forma tan pronto como el autor de la oferta tiene conocimiento 
de la aceptaci6n de la otra parte"; ahora bien, considera la Corte 
que tales normas de Derecho Privado no son aplicables a los con~ 
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tratos de Derecho Publico de la naturaleza de! que se estudia, los 
cuales por SU caracter de concesion estan sometidos a un regimen 
juridico especifico, no causando efecto juridico alguno la realiza
ci6n de actos previos al perfeccionamiento del contrato adminis
trativo que se realiza con la firma del funcionario competente. 

La Ley confiere de manera expresa al Ejecutivo Nacional la fa
cultad de celebrar tales contratos o negarlos "sea cual fuere el es
tado en que se encuentre la tramitaci6n" y esa fue precisamente la 
facultad de que hizo uso el Ministro de Agricultura y Cria al dic
tar la Resoluci6n N9 NRN-127 de fecha 25 de diciembre de 1961, 
cuya nulidad ha sido solicitada. 

Por las razones anteriormente expresadas esta Corte Suprema de 
Justicia, en Sala Politico-Administrativa, en nombre de la Republica 
y por autoridad de la Ley, declara sin lugar al recurso de nulidad 
intentado contra la Resoluci6n N9 NRN-127 dictada por el Minis
terio de Agricultura y Cria el 26 de diciembre de 1961 y publicada 
en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela N9 26738 de 
fecha 27 de diciembre de 1961, por la cual se decidi6 rechazar el 
contrato para explotaci6n de maderas, en terrenos baldios situados 
en el Municipio Ignacio Briceno, Distrito Pedraza del Estado Barinas, 
que fue propuesto a ese Despacho por los ciudadanos L.A. y G.F. 

700. CS] - SPA 30-6-71 
G.O. N 9 1481 Extr., 25-8-71, p. 13 

No puede haber consentimiento legitimamente mani
festado si no se han cumplido las requisitos legales para 
que haya manifestaci6n de voluntad de la Adminis-
~ci~. . 

El actor demanda el pago del precio de albumes fotograficos que 
fueron vendidos por el al Ministro de Relaciones Interiores me
diante convenio verbal celebrado con este funcionario. Ahora bien, 
es condici6n indispensable para el perfeccionamiento del contrato 
de compra-venta, el consentimiento lib re, legitimamente manif esta
do, entre el comprador y el vendedor, sabre la cosa y el precio. 
Conforme al articulo 1161 del C6digo Civil "en los contratos que 
tienen por objeto la trasmisi6n de la propiedad u otro derecho, la 
propiedad o derecho se trasmiten y se adquieren por efecto del 
consentimiento legitimamente manifestado". En este orden de ideas, 
el caso examinado presenta circunstaneias que hacen imposible ad
mitir la existencia de un consentimiento libre, manifestado legitima
mente, por parte de la Nacion, en la operaci6n que con esta pre
tende haber llevado a cabo el sefior Albert Lange. En efecto, el 
supuesto contrato de venta de los albumes fotograficos celebrado en
tre el demandante y el Ministro de Relaciones Interiores, en forma 
verbal, no se habria celebrado con criteria de servicio publico ni 
para crear, modificar o extinguir un servicio de esta naturaleza, 



LOS CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS 745 

como generalmente son aquellos en que es parte la Administraci6n 
Publica. En tal virtud, estarfamos frente a un convenio bilateral su
jeto, excepcionalmente, al cumplimiento de las formalidades requeri
das para la existencia y validez de los contratos. Tal como lo ha sos
tenido la Corte, mediando en el asunto la intervenci6n del Estado, 
su declaraci6n de voluntad y el consentimiento que de ella emana, 
se expresan dentro de un proceso formativo que se desarrolla de 
acuerdo con la ley y con fundamento en la observancia de ciertos 
requisitos por parte de quien pueda y deba cumplirlos, porque ten
ga capacidad para obrar y autoridad para intervenir en el acuerdo 
o convenio como sujeto de derecho. Segun este principio no podra 
haber ef ecto consensual, por manifestacion legitima, cuando dejen 
de cumplirse las formas requeridas para aceptar o imponer condi
ciones dentro del contrato o cuando tales formalidades se han cum
plido de manera irregular, porque el consentimiento asi prestado, 
no responderia a la voluntad de los contratantes que viene a ser 
SU fuente juridica mas importante. En tal sentido, debe concluirse 
que si el Ministro del Interior compr6 al actor los materiales 
que expresa la demanda a nombre de la Nacion, sin atender al 
cumplimiento previo de los requisites legales, la situacion surgida 
de tales hechos podrfa comprometer la responsabilidad personal 
del funcionario pero nunca la responsabilidad patrimonial de la Na
cion, quien, por no haber estado legalmente representada en la 
operacion, no pudo prestar validarnente SU Consentimiento para la 
realizaci6n de la misma. Los hechos analizados dejan constancia 
de que en el presente caso no se han cumplido las condiciones re
queridas para la existencia del contrato que se quiere utilizar como 
fundamento de la accion deducida, Io cual es suficiente, a juicio de 
la Sala, para declarar que el contrato a que se refieren estos autos 
no Ile go a perf eccionarse. En consecuencia, no existiendo, desde 
el punto de vista subjetivo, correspondencia logica entre el seiior 
Albert Lange como actor y la Nacion como demandada, pues esta 
ultima esta situada fuera de los Hmites del negocio cuya ejecuci6n 
se demanda, y por consiguiente, no puede ser ella, en el proceso, 
objeto de la pretension de la parte actora, esta claro que la Nacion 
carece de interes legitimo para sostener el presente juicio, y asi 
se declara. 

Vease N° 696 

701. 

d. La licitaci6n 

CFC - SPA 12-8-41 
M. 1942, 257 /259 

Una vez que una propuesta obtiene la buena pro, 
en una licitaci6n, el contrato respectivo no necesita ser 
sometido a ulteriores aprobaciones par la Sala de Control 
de la Contraloria General de la Republica. 
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El penultimo aparte del citado numeral 11, confirma el criterio 
expuesto, al someter los proyectos de compra respectivos, no los 
contratos ya celebrados, para la adquisici6n de bienes y materiales, 
a la aprobaci6n de la Sala de Control. Y la misma norma establece 
el articulo 25 de la precitada Ley Organica, disponiendo: "La adqui
sici6n de los bienes muebles o inmuebles que sean necesarios para 
el uso publico o el servicio oficial de la Nacion, se hara por el 
Ejecutivo Federal, previo el informe favorable de la Contraloria, 
conforme a las disposiciones legales sobre la materia". 

Se c~lige de lo expuesto, que los contratos que celebre el Poder 
Ejecutivo Federal por el 6rgano de los Ministros del Despacho, por 
el sistema de licitaciones y con arreglo a la Constituci6n y las leyes, 
no necesitan el referendum de la Contraloria para su perfecciona
miento y eficacia. Si se admitiera la afirmativa, la fiscalizaci6n y el 
control se asimilarfan al veto, que no esta atribuido en esta materia 
por el Derecho Publico de Venezuela a ninguna autoridad. 

Del hecho de que en el pliego de condiciones de la licitaci6n que 
origin6 este asunto, no se haya expresado el mayor precio que la 
Administracion Publica estaria dispuesta a pagar, no puede concluirse 
coma dice el Contralor, que es solo despues de adjudicada la buena 
pro cuando se estd en aptitud de hablar de precio que pueda 
ser sometido a consideracion por parte de la Sala de Control. La 
Ley no ordena ni prohibe que en las licitaciones se fije un precio 
maxima; y segun ya queda expuesto, en los contratos formados por 
este medio, 16gicamente se entiende que el justo valor sera el de 
la propuesta que ofrezca mayores ventajas. Por otra parte, y coma 
tambien queda expresado, la fiscalizaci6n y el control deben ejer
cerse en los proyectos de contratos y no sobre los contratos despues 
de celebrados, quedando a salvo, respecto de estos 6.ltimos, a quie
nes correspondan, las acciones de responsabilidad y las que se des
prendan del acto mismo por cualesquiera otros motivos legales. 

La precitada Ley Organica de la Hacienda Nacional, en su articulo 
421, establece: "En cuanto sea posible, los contratos para construc
ci6n de obras y los de suministros y servicios, que se propongan 
celebrar los Despachos del Eiecutivo, seran objeto de licitaciones". 
Y segun el numeral 49 del articulo siguiente: "Introducida una pro
puesta, su autor esta obligado a sostenerla hasta que se de la 
buena pro". Observase que el legislador ha querido favorecer los 
contratos por licitaciones, prefiriendolos a cualesquiera otros medias 
de adquirir, cuando se trata de construcci6n de obras y de suministro 
y servicios para la Administraci6n publica; y que introducida una 
propuesta, su autor queda legalmente ligado por un vlnculo, pura 
y simplemente, hasta el fin de la licitaci6n; pero segun la Contralo
ria: "quienes concurran a una licitaci6n de la especie que se con
tampla, lo hacen en la inteligencia de que la postura que logre la 
buena pro no podra considerarse como contrataci6n perfeccionada, 
sino una vez que la Contraloria General, por 6rgano de la Sala de 
Control hubiera aprobado, por justo, el respectivo precio". 
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En concepto de esta Corte, la anterior conclusion del Contralor, 
desfigura el contrato por licitacion, tal y como esta permitido y 
reglamentado por la mencionada Ley, segun la cual, debe enten
derse que por la adjudicacion de la buena pro, el respectivo Des
pacho del Ejecutivo y el licitador que resulte favorecido, quedan 
obligados ipso facto, con sujecion unicamente al pliego de condicio
nes; en tanto que seg{in el criterio adoptado por la Contraloria, el 
licitador adjudicatario de la buena pro quedar~a obligado en todo 
caso; pero no la Administracion Publica, que no lo estaria sino bajo 
condici6n suspensiva. 

No obstante que segun la Ley, el contrato por licitaci6n se cons
tituye y perfecciona por la adjudicacion de la buena pro, segun 
la tesis contraria, a pe5ar de esta vinculacion jurfdica, se necesi
taria para su perfeccionamiento de la ulterior aprobacion de la Con
tralorfa, y faltando este referendum, perderfa toda su eficacia un 
acto realmente valido, sin ning{in fundamento legal que abone esta 
situaci6n, y sin que valga la suposicion de que quien logre la buena 
pro debe estar en la inteligencia de que el contrato no quedard 
perfeccionado sino par la aprobaci6n a posteriori de la Sala de 
Control, porque no estando esta posicion reconocida por la Ley, 
los licitadores no estan tenidos de tomarla en cuenta en sus pre
visiones, bastandoles atenerse a las prestaciones enunciadas en los 
avisos publicados, o sea en el pliego de condiciones de acuerdo 
con el ordinal segundo del citado artlculo 421 de la Ley Organica 
de la Hacienda Nacional. 

Por las razones expuestas, esta Corte, por autoridad de la Ley, 
decide: La propuesta que obtuviere la buena pro en el contrato 
objeto de licitacion, que se propone celebrar el Ministro de Rela
ciones Interiores, para la impresion de las leyes dictadas por las 
Camaras Legislativas y de sus respectivos Reglamentos, no necesita 
ser sometida a ulterior aprobacion de la Sala de Control de Ia Con
traloria General de la Nacion. Queda asi revocada la decision recu
rrida, dictada por eJ Contralor General con fecha .'31 de marzo 
del presente afio. 

702. 

e. La aprnbaci6n legislativa en los contratos administrativos 

a' Casas en que no procede 

CFC - SF 6-10-32 
M.', 1933, 256/257/258 

r 
Los contratos especiales, que celebra el Ejecutivo 

para la explotaci6n de las minas son de mera adminis
traci6n y no necesitan la aprobaci6n del Congreso Na
cional para su validez. 
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La Corte observa: que los articulos 89 y 99 (numeral 49), 11, 17, 39 
y 152 del C6digo de Minas de 1910, situan el tema de pertenencias 
mineras por la materia de las minas, en dos categorias, unas de 
libre adquisici6n y otras reservadas a la mera administraci6n con
tractual con el Ejecutivo Nacional. Con efecto, el articulo 89 al 
fijar un procedimiento de of icio, para las minas a que se contraen 
los articulos 29 y 169, consistentes en el denuncio del interesado, ex
ploraci6n avisada a la primera autoridad civil del Municipio y conce
si6n titular del Gobierno Nacional, sustrajo al libre aprovechamiento 
la explotaci6n de las minas de carbon, nafta, petr6leo, asfalto y 
brea. Estas minas conforme al caso 49 de dicho articulo 99 no eran 
adquiribles por denuncio y debian explotarse segun los contratos es
peciales que celebrara el Ejecutivo Federal, contratos que por ser 
de mera administraci6n no necesitaban de la aprobaci6n del Con
greso Nacional, para su validez. Es forzado negar la existencia de los 
dos sistemas de la Ley, el denuncio previo del interesado y concesi6n 
del Gobierno Nacional para adquirir las minas a que se contrae el 
articulo 29 y el excepcional del articulo 99 ambos citados anterior
mente. Lo contrario seria atribuir al Legislador el error de que hubie
se querido mezclar el metodo formulario, todo de oficio previsto en 
el articulo 89 y el contractual de mera administraci6n previsto en el 
articulo 99 uno y otro dentro de la libertad de actuaci6n del Eje
cutivo Nacional. Aun en el supuesto de que se pretendiera que esta 
interpretaci6n no es la exactamente juridica, por sostenerse que el 
denuncio era formalidad indispensable, aunque no suficiente, para la 
adquisici6n de minas; tomando por fundamento el texto del articulo 
39, C6digo citado, que establece, que al primero que denunciare 
una mina con las formalidades legales, tendria derecho indiscutible 
al titulo de propiedad de la concesi6n y derecho a la celebraci6n 
de un contrato para explotarla; y prescindiendo de la expresi6n con 
que termina el supradicho articulo 39 que dice: "cuando se trate de 
sustancias no denunciables". Aun asi no podra concluirse que el con
trato Valladares es inexistente, porque el C6digo, en tal supuesto, 
tratandose de minas de asfalto, petr6leo, nafta, ozoquerita y brea no 
imponia a los particulares todo el procedimiento de denuncia, sino 
simplemente el denuncio, lo que debe entenderse limitado al aviso 
o participaci6n hecha directamentc al Ejecutivo de haber descu
bierto una de dichas minas y adquirido el derecho de celebrar con 
el, el contrato especial de explotaci6n de que habla la Ley. Lo con
trario habria sido contradictorio con lo dispuesto en la misma Ley 
en su articulo 99 que establece que dichas minas no se adquieren 
por denuncio. A lo mas la falta de denuncio, aviso o participaci6n 
seria un vicio que extremando su importancia s6lo produciria una 
nulidad relativa, alegable unicamente por quien fuese parte en el 
contrato; y, en el supuesto de que pudiera hacerlo tambien por los 
terceros, como quiera que han transcurrido mas de cinco afios de 
la celebraci6n del contrato, y ha sido opuesta oportunamente la 
prescripci6n que establece el articulo 1368 del C6digo Civil, hay que 
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concluir que tal nulidad relativa, si es que la hubo, tampoco pro
cederia. 

Considerando: 

Que The Venezuelan Consolidated Oilfields Limited alega que Ia 
exp1oracion para descubrir minas es un derecho garantizado a ve
nezolanos y extranjeros por la Constitucion de 1909, sin otra forma
lidad que Ia de dar aviso por escrito a la primera autoridad civil 
del Municipio; que solo a esa autoridad atribuyo la Ley de Minas 
de 1910 Ia facultad de dar permisos de exploracion; y para conce
derlos "exclusion de otra persona" en terrenos baldios y ejidos, no 
debiendo vulnerar derechos adquiridos y con zona determinada fi
jamente, nunca para superficie mayor de ochocientas hectareas ni 
por plazo que excediera de un afio. "No tenia, continua la deman
dante, por lo tanto, el Ejecutivo Nacional facultad legal para con
ceder permiso alguno de exploracion al Doctor Valladares y mucho 
menos con el caracter exclusivo ni tampoco sobre la extension se
fialada en el contrato en referencia". 

La Corte observa: que como se ha dicho en el considerando 
anterior, las minas de aprovechamiento restringido por contrato de 
mera administracion, no estaban comprendidas en las de libre explo
racion a que se contrae el articulo 152 de la Ley de minas de 1910 
y por consiguiente, fuera de los limites de libre adquisicion, como 
sustancia no denunciable, aun en el caso de la exploracion casual a 
que se contrae el artfculo 17 de la propia Ley. Pero hay algo mas: 
contra ese permiso de exploracion no reclamaron las autoridades, 
a quienes segun la demandante, correspondian darlos; mas, en el 
caso de que, conforme a el, la Compafiia demandada, sin previo 
aviso hubiese practicado exploraciones en terrenos particulares o 
baldios, tales hechos solo estan penados con indemnizacion de dafios 
y perjuicios, segun el articulo 154 de la Ley de Minas citada. En 
todo caso, declarado valido el contrato Valladares en su parte esen
cial, la parte relativa a permisos de exploraciones en los distintos 
puntos de la Republica, corre la misma suerte de aquel, es decir, 
que tambien es absolutamente valida. 

La Corte observa: Declarado que es improcedente el alegato de 
inexistencia del contrato Valladares, como titulo especial de minas, 
tambien es improcedente el alegato de inexistencia contra las clausu
las accesorias en que se concedio al contratista superficies y plazos 
mayores que los determinados por la Ley. Si contra esto se hubiera 
reclamado en tiempo oportuno quizas habria procedido la reduccion 
de superficie y de plazo sefialado, pero jamas una decision de ine
xistencia de dichas clausulas. 
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703. 

b' Caracteristicas y ambito de la intervenci6n legislativa 

CFC - SPA 5-5-37 
M., 1938, p. 226 

Cuando el Poder Legislativo colabora con el Poder 
Ejecutiuo en la Administraci6n Publica, ejecuta actos 
administrativos aun cuando ellos esten revestidos de 
la forma extrinseca de la Ley, tal como sucede en la 
aprobaci6n legislativa de contratos administrativos. 

Las normas juridicas integradas en parte por las leyes, implican 
un mandato general, abstracto, que impone reglas de conducta va
lidas para todos y para casos abstractamente determinados; por lo 
cual, el Poder Legislativo, en su funci6n normativa, procede generali
zando. Cuando ejerce esa funci6n elabora las !eyes en sentido ma
terial, que tienen todas las caracteristicas de la ley, propiamente 
dicha; mientras que cuando colabora con el Poder Ejecutivo en la 
Administraci{m Pliblica, ejecuta actos administrativos aun cuando 
ellos esten revestidos de la forma extdnseca de la ley, y son estos 
actos lo que la doctrina del derecho constitucional denomina !eyes 
formales. Estas no tienen el contenido de la ley propiamente dicha. 
porque no establecen reglas de conducta para todos, no contienen 
un mandato general y abstracto, sino que se refieren a relaciones 
concretas, a casos particulares: son providencias administrativas o 
actos de administraci6n pi'iblica en forma de ley. Tai lo que sucede 
en la Hamada ley que aprueba un contrato o un convenio de interes 
nacional. 

704. CSJ - CP 15-3-62 
G.0. N 9 760 Extr., 22-3-62, p. 5 

El acto de aprobaci6n legislativa le da for ma de Ley 
nl contrato, y como tal es susc!?ptible de ser recurrido 
jurisdiccionalmente por la da de la inconstitucionalidad 
de las leyes. 

En este sentido resulta evidente, que el acto a que se contrae 
la demanda de nulidad, aun dentro del criteria de Ley formal que 
se ha alegado, es un acto que eman6 del Congreso de la Repu
blica. Se trata, en efecto, en el caso de autos, que un contrato 
de derecho publico y de interes nacional, que entra:fia un servicio 
publico a prestar por una instituci6n bancaria particular con el 
caracter de Banco Auxiliar de la Tesoreria. Ahora bien, para la exis
tencia misma de ese contrato, fue requerida la actividad aprobatoria 
del Congreso. Pero es el caso que esa intervenci6n decisiva de este 
soherano cuerpo en dicho contrato lo transform6 en acto Legisla-
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tivo. Y es, en virtud de haberse aprobado esta forma, que el con
trato ha producido la plenitud de efectos juridicos que no hubieran 
llegado a originarse sin la intervenci6n de las Camaras Legislativas. 

Por otra parte, el acto en referencia es, en su conjunto, un acto 
complejo, integrado, en forma evidentemente conexa, por actos que 
respectivamente emanan del Poder Legislativo, del Poder Ejecutivo 
y de una entidad bancaria particular y privada como lo es el Banco 
de Venezuela. 

No es ni puede ser, precisamente, la intervenci6n de una entidatl 
mercantil privada en un acto complejo de tal naturaleza, la que 
pueda atraer y desviar la intervenci6n de los altos Poderes Nacio
nales en dicho acto, de la esfera de lo publico a la de lo privado; 
sino todo lo contrario: la naturaleza de eminente orden publico del 
objeto del contrato, asi como la actuaci6n en el mismo de aquellos 
Poderes Publicos, es lo que necesariamente ha de predominar para 
atraer hacia la esfera de! Derecho Publico, el acto correspondiente. 

En el caso de autos ha de ser, necesariamente, el objeto mismo 
del contrato -Constituci6n de un Servicio Publico- y la actividad 
desplegada en el mismo por los Poderes Legislativo y Ejecutivo, lo 
que ineludiblemente, determina la procedencia del control constitu
cional del acto por p~Hte de la Corte Suprema de Justicia. 

La actividad desplegada en el acto contractual no fue, segun se 
ha visto, obra exclusiva de este Poder, sino que, paralelamente a el, 
surgi6 por imperative legal, la actividad de las Camaras del Con
greso como cuerpos colegisladores. Y esa actividad de este soberano 
cuerpo no fue de simple caracter formulista, sino interrogadora de! 
objeto mismo del acto contractual. 

No puede, pues, estimarse esa convenci6n como un mero contrato 
celebrado por el Poder Ejecutivo, cuando la intervenci6n del Poder 
Legislativo, con toda su plenitud de Cuerpo Colegislador, fue la que 
determin6 en definitiva, su validez y vigencia. 

705. CS] - CP (Voto salvado) 15-3-62 
G.O. N 9 760 Extr., 22-3-62, p. 11 

La decision aprobatoria de las Camaras Legislativas 
de un contrato administrativo es, por su contenido, un 
acto administrativo, aunque emitido con forma de Ley. 

La aprobaci6n legislativa recaida en los contratos de interes nacio
nal, celebrada por el Presidente de la Republica por 6rgano de! 
Ministerio respectivo, perfecciona y completa la voluntad adminis
trativa que interviene en la creaci6n del vinculo contractual. La 
voluntad del otro contratante, que es generalmente un particular o 
empresa privada, se forma y manif iesta segun las reglas del derecho 
privado. El proceso de formaci6n de la voluntad administrativa com
prende varias etapas, una de las cuales es la aprobaci6n impartida 
por el 6rgano legislativo. 
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Siempre que un contrato requiera la aprobaci6n del Congreso, el 
acto aprobatorio emanado de este ultimo, constituye una de las 
man if estaciones de voluntad del Estado, complementaci6n de la 
manifestaci6n anterior, hecha por el 6rgano ejecutivo. La decision 
aprobatoria de las Camaras es, por su contenido, un acto adminis
trativo de aprobaci6n, esto es, una declaraci6n de un 6rgano del 
Estado, en ejercicio de la funci6n administrativa, que expresa su 
conformidad con una declaraci6n anterior de otro 6rgano estatal. 
Las Camaras, en efecto, actuan en esa ocasi6n, en ejercicio de la 
funci6n administrativa. Ambas declaracionees configuran lo que la 
doctrina moderna denomina "acto complejo", o sea, aquel en que 
la voluntad administrativa se forma mediante la intervenci6n de dos 
0 mas 6rganos cuyas respectivas manifestaciones pasan a integrarla; 
lo que significa que el contrato sujeto a aprobaci6n legislativa no es 
perfecta, ni produce efectos naturales mientras tanto no se haya 
producido aquella. Cierta corriente doctrinaria considera perfecta el 
contrato aun antes de su aprobaci6n, y estima que esta es s6lo un 
requisito necesario para su ejecutividad; esto es, que la aprobaci6n es 
una apreciaci6n de la conveniencia de un acto ya formado, dirigida 
a decidir si debe o no ser ejecutado. Admitida una y otra tesis, 
el acto de aprobaci6n emanado del Congreso es un acto adminis
trativo emitido en forma de Ley. La misi6n de las Camaras consiste 
en aprobar o negar, esto es, a aquellas solo incumbe impartir o 
negar su aprobaci6n; pero en ningun caso, modificar el contrato. 
Como consecuencia, la ley aprobatoria de un contrato de interes 
nacional no es susceptible de derogatoria, ni de reforma total o 
parcial. 

La aprobaci6n legislativa en nada altera, pues, la naturaleza con
tractual del acto aprobado. 

706. CSJ - SPA 14-6-65 
G.F. N 9 48, 1965, 192/205 

El Tribunal de Apelaciones de Impuesto sabre la 
Renta, conoce de las exenciones de Impuesto aun cuan
do estas se fundamenten en un Contrato Administrativo 
aprobado par ley formal. 

La Corte, a este respecto, observa: 
La primitiva Ley de Impuesto sabre Ia Renta de 1942, cre6 una 

Junta de Apelaciones entre cuyas atribuciones se encontraba la de 
"conocer en apelaci6n de todas las multas que sean impuestas 
por otras razones que no sean de improcedencia del impuesto" y 
la misma ley disponia que "cuando la multa fuere impugnada por 
improcedencia de la contribuci6n, la competencia correspondera 
al Tribunal Superior de Hacienda, en el Distrito Federal, y a los 
respectivos Jueces de Primera Instancia que tengan las funciones 
de Jueces Federales, en los Estados y Territorios Federales" y el 
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Reglamento de dicha Ley establecia que, a los efectos de la com
petencia, se consideran como cuestiones relativas a la procedencia 
del impuesto unicamente las que se susciten con motivo de la 
territorialidad de la renta, de la exenci6n del impuesto; de la doble 
imposici6n prevista en el articulo 58 de la Ley y de la prescripci6n 
de los derechos fiscales; y disponia tambien el mismo texto regla
mentario que, cuando el contribuyente impugnare la multa por im
procedencia del impuesto, la Oficina Liquidadora decidiria si la 
cuesti6n discutida versa o no sobre la improcedencia de la contri
buci6n, y la decision fuese afirmativa el expediente pasaria al 
Tribunal Superior de Hacienda o a los Juzgados de Primera Ins
tancia, y en caso contrario el expediente seria remitido a la Junta 
de Apelaciones. 

En la reforma de la Ley, de 1944, se agreg6 a las atribuciones 
de la Junta de Apelaciones, la de resolver las cuestiones sobre pro
cedencia del impuesto, atribuci6n que, naturalmente, le fue retira
da al Tribunal Superior de Hacienda y a los demas Tribunales 
Federales. Por tal raz6n la Corte Federal, en sentencia de fecha 
15 de octubre de 1954, declar6 que, a partir de esta reforma, la 
Junta de Apelaciones qued6 constituida como Tribunal Federal 
competente para conocer de toda la materia del impuesto sobre 
la renta. 

Ahora bien, durante la vigencia de la Ley de Impuesto sobre la 
Renta de 1948, fueron practicadas por la Administraci6n al Banco 
de Venezuela, las estimaciones de oficio de sus rentas, ante su 
falta de declaraci6n, cuyos resultados constan en las Actas Fiscales 
respectivas y los cuales dieron lugar a la expedici6n de las planillas 
de liquidaci6n del impuesto correspondiente y a la aplicaci6n de las 
sanciones administrativas que la Administraci6n consider6 proce
dentes. Asimismo, durante la vigencia de dicho texto, el Banco 
de Venezuela, interpuso, para ante la Junta de Apelaciones del Im
puesto sobre la Renta, los recursos que la misma Ley le conferia 
contra los actos impositivos y sancionadores ya mencionados. 

Segun aparece de los autos, el motivo fundamental, reiteradamen
te alegado en el proceso por el citado Instituto Bancario, para im
pugnar los actos cuestionados, ha sido su pretendida exenci6n del 
impuesto de la cual considera gozar en virtud del contrato cele
brado entre el y el Ejecutivo Nacional. 

Pues bien, la exencion del impuesto se ha considerado como un 
caso tipico, entre otros, de cuestiones sobre procedencia del im
puesto; y tanto es ello asi, que el mismo Presidente del Banco de 
Venezuela estamp6 la siguiente constancia en la boleta librada 
por el Tribunal a-quo, de notificaci6n del ingreso de los recursos 
interpuestos por el Instituto: "Hago constar que la apelaci6n inter
puesta por el Banco de Venezuela en el caso que se especifica 
en la notificaci6n anterior es, en primer lugar, porque alega la 
improcedencia del impuesto ... ", concepto este en el cual insisten 
sus apoderados en sus informes ante la Corte. 
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Es evidente, pues, que, cuando un particular, para justificar la 
falta de declaracion de sus rentas, y, consiguientemente, no estar 
obligado al pago del impuesto que normalmente las grave, alega 
la exenci6n del impuesto, o no tener la cualidad de contribuyente, 
plantea una cuestion sobre procedencia del impuesto, cuya resolu
cion, a partir de la reforma de 1944 y hasta la Ley de 1948, fue 
una de las atribuciones legales de la Junta de Apelaciones del Im
puesto sobre la Renta. 

Extinguida h refer:dll Junta por la Ley de 1955, fue sustituida, 
por el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta, cuya 
competencia material continua siendo la misma en todo lo con
cerniente a dicho impuesto. Al efecto establece la mencionada Ley, 
en forma generica, que le corresponde: Conocer en apelaci6n de 
las controversias entre la Nacion y las contribuyentes, con motivo 
de la aplicaci6n de esta Le11 y su reglamento, asi como "conocer en 
apelaci6n de los reparos que formule la Contraloria de la Nacion 
a los contribuyentes en materia de esta Ley". 

Si "por controversia en sentido juridico se entiende todo conflicto 
de intereses, en hecho o en derecho, que no ·pudiendo resolverlo 
las partes mediante el procedimiento de auto-composici6n, reclama 
y necesita para solucionarlo un pronunciamiento de los 6rganos 
del poder judicial con eficacia vinculante", es evidente que, al atri
buir la Ley de Impuesto sobre la Renta al Tribunal de Apelacio
nes competencia para "conocer de las controversias entre la Nacion 
y los contribuyentes. con motivo de la aplicaci6n de esta Ley y su 
Reglamenln", contribu; 6, a ese 6rgano del poder judicial, jurisdic
~·ion pkna para el juzgamiento de todo el contencioso del impuesto. 

Este mi51TIO regimen de atribuciones del Tribunal de Apelaciones 
~e ha mantenido en las reformas legales subsiguientes; asi, pues, 
como la Junta de Apelaciones del Impuesto sabre la Renta, desde 
el 19 de agosto de 1944 hasta el 31 de diciembre de 1955, fue el 
organismo jurisdiccional competente para conocer de los litigios 
suscitados entre la Administracion y los particulares, cuando estos 
alegaban la exencion del impuesto o no tener la cualidad de con
tribuyentts, por implicar ello una cuesti6n atinente a la proce
dencia de! impuesto; asimismn, a partir del l'? de enero de 1956 
hasta la fecha, el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sabre la 
Renta es el 6rgano del poder judicial competente para conocer 
de talcs litigios, pues que ellos corresponden a una de las tantas 
controversias que pueden suscitarse "entre la Nacion y los contribu
yentes, con motivo de la aplicaci6n de esta Ley y su Reglamento". 

No obstante, conforme a la Ley que regula las funciones de 
la Sala, a ella corresponde "conocer en juicio contencioso de todas 
las cuestiones por nulidad, caducidad, resoluci6n, alcance, inter
pretaci6n, cumplimiento y cualesquiera otras que se susciten entre 
la Nacion y los particulares, a consecuencia de los contratos cele
brados por el Ejecutivo Nacional"; y, siendo asi que, al impugnar 
las liquidaciones fiscales expedidas a su cargo por la Administra-
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cion, el Banco de Venezuela, S.A., alego "no tener la cualidad 
de contribuyente", fundando su defensa en la "exencion del im
puesto", de la cual dice gozar conforme al contrato celebrado 
por el con el Ejecutivo Nacional; SUS personeros infieren que "la 
Junta o el Tribunal de Apelaciones como organos provistos solamente 
de jurisdiccion especial, no podian conocer validamente de esa con
troversia completamente extrafia a sus atribuciones, sin exceder los 
limites de la jurisdiccion propia y usurpar la del Alto Tribunal", 
pues segun dicen, ninguna de las atribuciones limitativamente se
fialadas al Tribunal de Apelaciones le acuerda competencia para 
entrar a decidir sobre la interpretacion y los alcances de las chiu
sulas de un contrato celebrado por la Nacion con un particular. 
Por manera que, segun lo advierten los personeros de la recurrente, 
"el Banco de Venezuela no invocaba en su defensa una exencion de 
las contempladas genericamente por la Ley de Impuesto sobre la 
Renta, un privilegio ex lege, en cuyo caso -segun dicen- los or
ganos judiciales de apelacion si hubieran tenido jurisdiccion para co
nocer de la controversia fiscal surgida en tal manera, ya que en 
ese caso se trataba de una controversia surgida 'con motivo de la 
aplicacion de esta Ley y su Reglamento" (Articulo 78, ordinal 19 

de la Ley de Impuesto sobre la Renta vigente)"; sino que "el Banco 
alego en su defensa, por el contrario, una causa especifica e in
dividual de exencion de impuesto que le habia sido concedida por 
la Nacion en un contrato celebrado con ella, es decir, una exencion 
ex contractu, aprobada por una ley distinta de la Ley de Impuesto 
sobre la Renta", en cuyo caso, concluyen aquellos, correspondia a 
esta Sala establecer el "alcance e interpretaci6n con autoridad de 
cosa juzgada material" de Ia respectiva clausula eximitoria. 

A este respecto la Corte observa: 
La pretendida distinci6n de las exenciones del impuesto segun su 

fuente, con el fin de reconocerle competencia al Tribunal de Ape
laciones para conocer de los litigios a que las mismas den lugar, 
cuando han sido consagradas en la Ley general creadora del tri
buto; y negarsela, en cambio, cuando han sido consagradas en otras 
leyes especiales o estipuladas en contratos, carece de toda fundamen
tacion. 

En efecto, el texto de la Ley de Impuesto sobre la Renta, de 
preferente aplicacion en la materia de Jill especialidad, esta conce
bido en forma tan general y amplia, que, con base en el, no es 
posible formular tales distinciones. Expresamente atribuye competen
cia al referido Tribunal para conocer en apelacion de las contro
versias entre la Nacion y los contribuyentes, con motivo de la apli
caci6n de esta Ley y su Reglamento; y si esta Ley es la creadora 
y reguladora del tributo, es obvio que el mencionado Tribunal es 
competente para conocer de todas las controversias a que la 
aplicacion del mismo da lugar. 

Ademas, el contrato administrativo, en el cual la recurrente fun
daba la exencion del impuesto, estaba sujeto a aprobacion legisla-
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tiva; y asi, en efecto, con fecha 28 de junio de 1940, fue promul
gada la "Ley que aprueba el Contrato celebrado entre el Ejecutivo 
Federal y el Banco de Venezuela"; y, con fecha 19 de julio de 
1954, la "Ley Aprobatoria del Convenio de Pr6rroga del Contrato 
celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco de Venezuela". 
Por manera, pues que, si, como lo asientan los impugnantes, no obs
tante tener su causa y fundamento en una estipulaci6n contractual, 
la exenci6n del impuesto, alegada por la recurrente, es un privi
legio legislativamente concedido en virtud de la ley formal del 
acto de su aprobaci6n, de modo que ese supuesto beneficio aparece 
expresamente reconocido y autorizado por la Ley especial de su 
aprobaci6n; debe considerarse entonces que el Tribunal de Ape
laciones del Impuesto sobre la Renta tiene facultades y poderes 
legales suficientes para interpretar esa ley especial, en orden a de
terminar si la misma consagra, efectivamente, o no, la exenci6n del 
impuesto, el goce del beneficio, alegados por el Banco de Vene
zuela. En ef ecto, asi como en la jurisdicci6n ordinaria, segun lo 
preve el articulo 49 del C6digo de Procedimiento Civil, "en la apli
caci6n de las )eyes de fondo, los Tribunales se atendran, con pre
ferencia, a las disposiciones del C6digo Civil, sin perjuicio de lo que 
el establece en su articulo 149, en lo relativo a la preferente apli
caci6n especial, como es la contencioso-fiscal del Impuesto sobre 
la Renta, el Tribunal de Apelaciones, al cual esta legalmente atri
buida la plenitud de su ejercicio en primera instancia, debe atenerse, 
fundamentalmente, a las disposiciones de la Ley de Impuesto sobre 
la Renta, pero sin perjuicio, naturalmente, de lo que, en materia 
atinente tambien a ese mismo Impuesto, establezcan las leyes es
peciales, las cuales, en las materias que constituyen la especialidad, 
son de aplicaci6n preferente. 

Ello tiene que ser necesariamente asi, no s6lo en virtud de la 
facultad general de los Jueces para interpretar y aplicar la legislaci6n 
positiva en los negocios de que conozcan conforme a su compe
tencia, sino porque el derecho material, en lo concerniente a este 
tributo no se agota ciertamente en la Ley de Impuesto sabre la 
Renta; al contrario, diversas leyes administrativas contienen tam
bien normas materiales que le conciernen. As!, par via de ejemplo, 
puede citarse c6mo la Ley de Reforma Agraria, que autoriza la 
constituci6n de una deuda publica interna la cual se denominara 
Deuda Agraria, dispone que las intereses de los bonos de la Clase 
"C" estaran exentos del pago de impuesto sabre la renta" y que 
"las intereses y el capital de la Deuda Agraria seran pagados par 
el Instituto Agrario Nacional". Asimismo, las Leyes que autorizan 
la contrataci6n de emprestitos publicos o la realizaci6n de operacio
nes de credito publico, suelen consagrar la "exenci6n del impuesto 
sabre la renta" de las intereses devengados par las cantidades que 
constituyen el objeto de tales actos. Pues bien, en el caso eventual 
de que surgiera alguna controversia entre la Administraci6n y las 
tenedores de bonos de la Clase "C" de la Deuda Agraria, o entre 
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aquella y los acreedores del Estado y de los demas entes publicos, 
por raz6n de la exenci6n del impuesto sobre la renta, no seria 16-
gico suponer que el Tribunal competente, para conocer _de esa 
eventual controversia, sea aquel a cuyo fuero estuviera someti
do el ente publico deudor; porque, como lo pretende la recurrente, 
la exenci6n controvertida haya sido aprobada por una ley distinta 
de la Ley de Impuesto sobre la Renta. De donde, pues, a juicio de 
la Corte, la fuente del beneficio o privilegio, que la exenci6n im
plica, en nada influye en la atribuci6n de la competencia, exclusiva 
y excluyente, que sobre la materia .tiene el citado Tribunal de A
pelaciones. 

Por consiguiente, asi como la inconstitucionalidad de cualquier 
ley puede ser conocida, por via de excepci6n, por cualquier 6r
gano jurisdiccional de la Republica, de la misma manera, y por esa 
misma via, pueden los Tribunales interpretar y aplicar las disposi
ciones de cualquier ley en la cual pretenda un litigante amparar sus 
derechos. Planteadb un proceso ante un 6rgano jurisdiccional inicial
mente competente, tal competencia no puede alterarse porque se 
invoquen defensas o excepciones fundadas en leyes cuyas materias, 
aisladamente consideradas, corresponden a la competencia de otros 
6rganos. A este respecto la doctrina consagra que el Juez, a quien 
compete el conocimiento de la materia que es objeto de la contro
versia, tiene poderes, no, s6lo con respecto al objeto principal del 
pleito (impuesto sobre la renta, en el caso de autos), sino tam
bien con respecto a la oposici6n del sujeto pasivo del mismo (ale
gato de exenci6n del impuesto, en este litigio) e incluso a un po
sible ataque frente al actor (reconvenci6n) cuando este no excede 
de ciertos Hmites (ver articulo 267 del C6digo de Procedimiento 
Civil), pudiendo, en el ejercicio de estos poderes, resolver tanto las 
cuestiones de fondo que se planteen como las cuestiones de orden 
secundario o instrumental (incidencias). 

En el caso de autos, la materia controvertida corresponde al im
puesto sobre la renta, por tanto, la exenci6n de dicho impuesto, 
alegada por la recurrente, cualquiera sea el motivo en que pre
tenda fundarla, constituye una defensa cuyo conocimiento corres
ponde en el caso concreto al Juez de la causa, en virtud de los 
principios .que se han analizado, y que se fundamentan en razones 
de conexidad, de economia y de celeridad procesales, tendientes a 
evitar la multipJicidad de los litigios. 

En consecuencia, siendo leyes especiales las Leyes Aprobatorias 
del Contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco de 
Venezuela, S.A., y de su pr6rroga, es necesario admitir que la Junta 
de Apelaciones y el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la 
Renta, en sus casos, han estado autorizados legalmente para interpre
tarlas, en el sentido de determinar si la exenci6n impositiva, estipulada 
en dichas Leyes a favor del mencionado Instituto Bancario, comprende 
tambien, o no, la del citado impuesto, y declarar, por tanto, en caso 
afirmativo, que son de aplicaci6n preferente a la Ley general del refe-
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rido impuesto. Por manera que, en forma alguna, puede sostenerse, con 
acierto, que el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta 
haya extralimitado su jurisdicci6n en el caso de autos, y usurpado la 
que corresponde a este Alto Tribunal en materia de interpretaci6n 
de contratos administrativos. Si la entidad recurrente, o, mejor dicho, 
sus representantes, no hubieren optado por abandonar Ia apelaci6n 
interpuesta ante el Tribunal a quo provocando la perenci6n, hu
bieran obtenido de dicho Tribunal el correspondiente pronuncia
miento sobre la exenci6n alegada; pero prefirieron el desistimiento 
tacito del recurso, conformandose asi con el cobro que se les hacia. 

Por tanto, Ia Corte considera, y asi lo declara, que el presente 
proceso fue seguido validamente ante la Junta de Apelaciones y ante 
el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta, por ser di
chos organismos jurisdiccionales, por raz6n de la materia, legalmente 
competentes para conocer del recurso que en forma expresa y volun
taria les fue propuesto por el Banco de Venezuela, S.A., y que es 
el mismo que la respectiva Ley Fiscal concede al ef ecto; que di
chos 6rganos no se extralimitaron, en forma alguna, en sus funcio
nes, y, menos aun, usurparon las de este Supremo Tribunal; y que 
no estaba obligada Ia Administraci6n, en ningun caso, a solicitar y 
a obtener, previamente el pronunciamiento de sentencia alguna del 
mismo, que fijara el alcance de la clausula contractual de exenci6n. 

Subsidiariamente, los personeros del Banco de Venezuela, han ale
gado que "es totalmente improcedente que pueda considerarse que 
la perenci6n se consum6 en un perfodo en el cual el Tribunal no 
se habia avocado el conocimiento de la causa" ... pues este se 
reconstituy6 en diversas oportunidades -el 26 de febrero de 1958, 
el 16 de marzo de 1959 y el 17 de octubre de 1960-, sin que, 
en ninguna de ellas, se avocara al conocimiento de la causa; y que, 
a mayor abundamiento, consta del expediente que el 29 de mayo 
de 1961 el Dr. Pedro Elias Dominguez Sanchez, quien formaba parte 
de! Tribunal. . . desde el 16 de marzo de 1959, se inhibi6 de cono
cer del asunto en cuesti6n. . . por lo cual, en ningun caso, ese 
Tribunal podia avocarse el conocimiento de Ia causa, ya que la 
causal de inhibici6n existia para Ia fecha de la constituci6n del 
nuevo Tribunal y ella involucraba Ia suspension de la causa. 

A este respecto, Ia representaci6n del Fisco expresa, en sus in
formes ante la Corte, que no esta claro, sin embargo, si la oposi
ci6n a la declaratoria de perenci6n Ia fundamentan los representantes 
del Banco de Venezuela en que las respectivas incidencias de nom
bramientos y separaciones constituyen actos de procedimiento id6-
neos para interrumpir la perenci6n, o, en que el hecho de no 
estar perfectamente integrado el Tribunal suspendi6 el curso del 
termino para impedirles llevar a cabo toda actuaci6n impulsora del 
proceso; por lo cual los informantes rebaten ambas posibles argu
mentaciones con aquellas otras que estimaron conducentes. 

Con relaci6n a estos alegatos la Corte observa: 
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1. No existe disposicion legal alguna que condicione el curso de 
las causas que penden en los tribunales colegiados al requisito im
pretermitible de que, cada vez que se produzca alguna reorganiza
cion en su seno, para avocarse al conocimiento de aquellas, estos 
deban hacerlo por auto expreso, como parece pretenderlo los per
soneros del Banco de Venezuela. 

2. Asimismo, carece tambien de base legal la pretension de estos, 
-que su mismo alegato autoriza efectivamente a inferir-, segun la 
cual las vacantes producidas en los Tribunales deban considerarse 
como causas impeditivas de la perencion, o, al menos, suspensivas 
de la misma, descartando logicamente, desde luego, por inconce
bible, que se les haya pretendido considerar tambien interruptivas 
de aquella. 

Expone, al efecto, Ia doctrina patria, que, bajo el imperio de Ios 
Codigos de Procedimiento Civil anteriores al vigente, Ia perencion 
solo se consumaba cuando la inactividad procesal ocurria por motivos 
imputables a las partes; por lo cual, "con visos de algun fundamento 
podia sostenerse entonces que, cuando la paralizacion era obra del 
Tribunal, o cuando la suspension del curso de la causa ocurria por 
virtud de una disposicion legal, las partes no eran culpables del 
abandono del procedimiento, y ese periodo de paralizacion no 
debia contarse en el termino de la perencion", pero, agrega la pro
pia doctrina que, "del artfculo 201 (del Codigo vigente), ha desapa
recido la arcaica condicion de que la inactividad procesal fuese 
imputable a las partes, y hoy, por consiguiente, ni los actos de 
fuerza mayor, ni los que suspendan por ministerio de la Ley el 
curso de la causa, ni la negligencia de los Juec~s pueden ser parte 
a suspender el termino de la perencion, ni siquiera a impedir que 
ella comience a correr", pues del texto de dicho articulo, "se deduce 
que Ja perencion procede aun cuando no sea imputable a las partes 
del motivo de no haberse ejecutado durante tres afios ningun acto 
de procedimiento". 

Pero aun admitiendo la posibilidad de que las vacantes que se 
produzcan en los Tribunales pudieren ser causas impeditivas o sus
pensivas de la perencion, cabe considerar, en Io atinente al caso 
de autos, que las vacantes producidas en el Tribunal a quo, en re
lacion con la proiongada paralizacion del proceso -cinco afios
que condujo a Ia perencion, fueron de tal brevedad, que en forma 
alguna se puede razonablemente pretender erigirselas en casos for
tuitos o en causas de fuerza mayor, que hayan impedido absolu
tamente a los interesados impulsar el proceso; y, mas, aun, ni 
siquiera consideradas como causas suspensivas de Ia perencion, puede 
pretenderse que hubieren excluido el termino de esta, pues, sumado 
el tiempo transcurrido con anterioridad a ellas con el transcurri
do con posterioridad a las mismas, excederia aun, evidentemente, 
el plazo legal de la perencion. 

3. De otra parte, resulta tambien infundada, la pretension de la 
recurrente de que "en ningun caso, ese Tribunal podia avocarse al 
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conocimiento de la causa, ya que la causal de inhibicion existia ya 
para la fecha de constitucion del nuevo Tribunal y ella involucraba 
la suspension de la causa". 
En efecto, es cierto que, conforme a lo dispuesto en el articulo 
118 del Codigo de Procedimiento Civil, la inhibicion y Ia recusacion 
suspender:in el curso de Ia causa hasta Ia decision de la incidencia; 
pero, logicamente, tambien es cierto que tal suspension tiene que 
operarse desde que el funcionario judicial declara o expone en el 
expediente hallarse incurso en causal de inhibicion, o desde que las 
partes exponen en el las causas de su recusacion, segun los casos, 
conforme a lo prevenido en los articulos 107 y 117 ejusdem, res
pectivamente; pues resulta ilogico suponer, como lo pretende la 
recurrente, que la suspension se opere, en tales casos, desde que 
existe, en el funcionario inhibido o recusado, que, puede incluso no 
ser aun conocida por el, la causal de inhibicion 0 de recusacion. 
Por tanto, la suspension legal de la causa, con motivo de esta in
cidencia, solo se produjo entre el 29 de mayo de 1961' fecha en la 
cual consta en el expediente que el Magistrado inhibido declaro 
hallarse incurso en causal de inhibicion, y el 9 de junio siguiente, 
fecha en que fue decidida la incidencia. Luego, si se considera que 
para el 29 de mayo de 1961, ya habia transcurrido el ter
mino necesario para la perencion, puesto que habia vencido el 5 
de junio de 1959, resulta materialmente imposible que esta sus
pension haya podido haber influido en forma alguna en la perencion. 

Por tanto, la Corte considera, y asi lo declara, improcedentes 
los alegatos subsidiarios de la recurrente, en su oposicion a la 
declaratoria de la perencion. 

Determinadas como han sido la estabilidad juridica del proceso 
y la ausencia de causas impeditivas o suspensivas de la perencion, 
solo queda por examinar si esta se consumo efectivamente y, en la 
afirmativa, los efectos de la misma. 

Al respecto la Corte observa: 
1. No contempla Ia Ley de Impuesto sobre la Renta disposi

cion alguna en materia de perencion. Pero su articulo 93, contenido 
en la Seccion "Del Procedimiento" de los recnrsos, dispone que, 
"para todo lo no previsto en esta Seccion regiran las disposiciones 
del Codigo de Procedimiento Civil, en cuanto sean aplicables"; y 
el articulo 201 de dicho Codigo previene que "toda instancia se 
extingue por el transcurso de tres afios sin haberse ejecutado durante 
ellos ningun acto de procedimiento". 

Ahora bien, suspendido como estaba convencionalmente el pro
cedimiento, con fecha 28 de mayo de 1956, el Administrador del 
Impuesto solicito que el Tribunal dispusiera la continuacion del 
mismo, previa la citacion de la recurrente. Proveido de conformidad 
por auto de fecha 30 del mes y afio citados, consta del expediente 
que, con fecha 5 de junio de 1956, el Alguacil del Tribunal notifico 
al representante del Banco de Venezuela, de tales actuaciones. 
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Pero, entre esa fecha, 5 de junio de 1956 y el 29 de mayo de 
1961, en que la representaci6n del Fisco solicit6 se declarara la pe
renci6n de la instancia, no aparece del expediente, conforme al exa
men del mismo, que se haya ejecutado en el acto alguno de pro
cedimiento. Es decir, que la inactividad procesal de las partes se 
extendi6 por un lapso de cinco afios menos siete dias, sobrada
mente mayor del legalmente necesario para que opere la perenci6n. 

En consecuencia, ha de considerarse consumada la perenci6n y asi 
se declara. 

2. Con relaci6n a los efectos de la perenci6n es necesario ob
servar que, conforme a lo dispuesto en el articulo 204 del C6digo 
de Procedimiento Civil, "la perenci6n no extingue la acci6n, ni los 
efectos de las decisiones dictadas ni las pruebas que resulten de 
los autos, pero hace nulo el procedimiento". 

De manera, pues, que, por haberse extinguido la instancia en el 
Tribunal de Apelaciones, esto es, por haber perecido el recurso 
contencioso-fiscal deducible ante el mismo, las apelaciones contra 
las respectivas planillas hay que tenerlas como no interpuestas, es 
decir, como si no se hubiesen sido recurridas; y de ahi que tales 
planillas deben considerarse definitivamente firmes, como si hubiesen 
sido admitidas, con firmeza analoga a Ia de la cosa juzgada, y que, 
como inmediata y necesaria consecuencia, recobren su virtual exigi
bilidad ejecutiva, suspendida como estaba por efecto del recurso 
perimido. 

En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, la Corte 
Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, administrando 
Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de Ia Ley, de
clara sin lugar la apelaci6n interpuesta por el Banco de Venezuela, 
S.A. de este domicilio, contra la sentenca interlocutoria de fecha 
22 de junio de 1961, del Tribunal de Apelaciones del Impuesto so
bre la Renta, y el auto ampliatorio de la misma, de fecha 4 de 
julio del mismo afio, por los cuales se declar6 perimida la instancia 
en los recursos interpuestos por el citado Instituto Bancario contra 
las planillas de liquidaci6n de impuesto sobre Ia renta identificadas 
en la narrativa del fallo, las cuales, en consecuencia, quedaron defi
nitivamente firmes. Y por considerar que la novedad y complejidad 
de las cuestiones planteadas constituyen motivos racionales para liti
gar, la Corte exime a Ia recurrente de las costas del recurso. 

707. CSJ - SPA 27-3-67 
G.F. N'-' 55, 1967, 187/189 

Ademds de aquellos contratos que permita la ley, 
el Foder Ejecutivo puede celebrar contratos sin apro
baci6n legislativas cuando el f uncionamiento ordinario 
de la administraci6n lo exige. 
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La Corte observa: 
La vigilancia y supervision del Poder Legislativo sobre la activi

dad administrativa constituye una institucion fundamental, consa
grada en la Constitucion Nacional, en su articulo 139 (paragrafo 
final) en lo que se refiere al Poder Nacional y en el articulo 19 
(primer aparte) en cuanto a la administracion publica estadal, y cuyo 
texto expresa: "La Asamblea Legislativa es competente para el exa
men y control de cualquier acto de la administracion publica estadal". 

Ahora bien, tal vigilancia y supervision deben realizar eficazmente, 
pero sin entrabar el normal desenvolvimiento de la administracion. 

El articulo 79 de la Constitucion del Estado Carabobo, cuya nu
lidad se pide, reproduce, con variantes, la primera parte del articulo 
126 de la Constitucion Nacional. En efecto, al establecer la dispo
sicion constitucional citada, que no podra celebrarse ningun contrato 
de interes nacional sin la aprobacion del Congreso, exceptua "Los 
que fueren necesarios para el normal desarrollo de la administracion 
publica o los que permite la ley, en tanto que la disposicion im
pugnada deja a salvo "los que fueren necesarios para el normal 
desarrollo de la administracion publica permitidos por la ley". Clara
mente se observa que los terminos en que esta redactada la dispo
sicion de la Constitucion estadal limita la facultad de celebrar 
los contratos necesarios para el normal desarrollo de la administra
cion publica a los "permitidos por la ley", mientras que la dispo
sicion de la Constitucion Nacional que inspiro el articulo 79 impugna
do, establece dos tipos o especies de contratos que pueden cele
brarse sin la aprobacion de los organismos legislativos, a saber: "los 
que fuesen necesarios para el normal desarrollo de la administra
cion publica" o "los que permita la ley"; es indiscutible que el 
funcionamiento ordinario de la administracion exige la celebracion 
de numerosos contratos inherentes a la funcion de "gobierno y ad
ministracion" atribuida al Gobernador del Estado por el articulo 
21 de la Constituci6n Nacional, y cuyo sometimiento, en cada caso, 
a la aprobaci6n de la Asamblea Legislativa en Ios terminos estable
cidos en el articulo cuya nulidad se pide, o sea con la sola ex
cepcion de "los permitidos por Ia ley", exigiria, o bien someter 
a la aprobacion de la Asamblea Legislativa todos los contratos o 
dictar un sinnumero de previsiones legales que exceptuaran de 
tal aprobaci6n previa los contratos necesarios para "el normal desa
rrollo de la administracion publica" y, en ambos casos, se entorpe
ceria indudablemente el normal funcionamiento de la administracion. 

La distincion a que se ha hecho referenda, establecida por la 
Constitucion Nacional en SU articulo 126, permite, en el ambito 
nacional, la realizacion de numerosos contratos que indiscutiblemente 
son necesarios para el funcionamiento ordinario de la administra
cion y tal ha debido ser el contenido y alcance del articulo impug
nado cuya colision con los articulos 21 y 126 se ha puesto de relieve. 

Iguales consideraciones cabe sefialar en relacion con el ordinal 
79 del articulo 36 de la misma Constitucion estadal y cuya nulidad 
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tambien se pide; en efecto, al establecer tal disposici6n que la Co
misi6n Permanente de la Asamblea Legislativa tiene la atribuci6n de 
"autorizar o no los proyectos de contratos que pretenda celebrar el 
Gobierno del Estado" incurre en los mismos vicios que se le han 
sefialado al articulo 79 ya que tal autorizaci6n debe limitarse a los 
contratos de interes estadal sometidos por la ley a este requisito. 

En cuanto al ordinal 13"' del mismo articulo 24, tambien impug
nado, se observa que al atribuir tal disposici6n a la Asamblea Le
gislativa la facultad de "disponer sobre la enajenaci6n de bienes e 
inmuebles del Estado, y resolver sobre la adquisici6n y demas 
contratos sobre estos'', esta invadiendo atribuciones propias de la 
funci6n de "gobierno y administraci6n" y en este sentido es opor
tuno sefialar que, tambien en el ambito nacional, la Constituci6n 
Nacional en su articulo 150, ordinal 29, atribuye a la Camara del Se
nado la facultad de "autorizar al Ejecutivo Nacional para enajenar 
bienes inmuebles del dominio privado de la Nacion, con las ex
cepciones que establezca la ley" y que muy distinto significado y 
alcance tienen los terminos "disponer" y "autorizar", ya que el pri
mero implica una facultad de tipo ejecutivo y administrativa, por lo 
cual existe evidente colisi6n con el articulo 21 de la Constituci6n 
Nacional. 

Finalmente y en relaci6n con el ordinal 189 del mismo articulo 
24, observa la Sala que tal disposici6n concuerda con el segundo 
aparte del articulo 19 de la Constituci6n Nacional el cual atribuye 
a la Asamblea Legislativa competencia "para el examen y control 
de cualquier acto de la administraci6n publica estadal" y con el 
articulo 126 tantas veces citado de la Constituci6n Nacional. Con
sidera oportuno la Corte expresar que el ejercicio de tal facultad 
asi como las previsiones contenidas en el Capitulo IX de la Cons
tituci6n del Estado Carabobo, acerca de la Contraloria del Estado 
le permiten a la Asamblea Legislativa cumplir con el deber de "exa
minar y controlar la Administraci6n Publica" que la Constituci6n 
Naciond le atribuye. 

708. 

f. lntervenci6n de la Contraloria General de la Republica 

CFC - SPA 12-8-41 
M., 1942, 256/257 

Las funciones de control de la Contraloria General 
de la Republica deben ser ejercidas previamente al 
perf eccionamiento del acto o contrato sujeto a fiscali
zaci6n, a fin de que no haya confusion con las funciones 
de la Administraci6n. 

La Ley Organica de la Hacienda Nacional dispone: 
"Articulo 173 (172 antes de su reforma par,cial). Son atribuciones 

y deberes de la Sala de Control: 
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11. Velar porque los suministros de toda clase de bienes, inclusi
ve materiales y los servicios personales hechos a las administracio
nes publicas y entidades administrativas, Io sean a sus justos precios, 
y verificar si tales suministros y servicios han sido efectivamente 
proporcionados. 

A los fines de esta atribuci6n, la Sala formara listas de los pre
cios corrientes, durante cada mes, de los efectos, materiales, bienes 
y servicios regularmente suministrados a las administraciones y en
tidades dichas. Tales listas seran conservadas en la Sala hasta la 
rendici6n del Informe anual de la Contraloria y luego en el Ar
chivo. 

"Los diversos Departamentos del Ejecutivo Federal y demas Ofi
cinas nacionales, deberan, antes de proceder a Ia adquisici6n de bie
nes y materiales, someter los proyectos de compra respectivos a la 
aprobaci6n de la Sala de Control. 

"En caso de objeciones, se procedera segun lo establecido en la 
atribuci6n 7~ de este articulo". 

El orclenamento legal trascrito atribuye a la Sala de Control, res
pecto del suministro de toda clase de bienes, materiales y servi
cios personales hechos a las administraciones publicas y entidades 
administrativas, una def inida funci6n fiscal y de control, con el 
fin primordial de que el valor de tales prestaciones no exceda del 
justo precio, y de verificar si Ios suministros y servicios contratados 
han sido efectivamente proporcionados. 

En la materia de esta apelaci6n, y a los propios fines del con
trol, precisa advertir la diferencia que existe, cuando un contrato 
se constituye y perfecciona en cualquiera oportunidad por el mutuo 
consentimiento de las partes, sin necesidad de otras formalidades 
previas a su formaci6n, o cuando, como en el caso de licitaci6n, 
no se perfecciona sino por Ia adjudicaci6n de la buena pro, des
pues de cumplidos Ios requisitos que hayan sido establecidos en el 
pliego de condiciones. En el primer ejemplo, la Sala de Control pue
de consultar con anticipaci6n las listas de los precios corrientes, 
formadas durante cada mes, de las efectos materiales, bienes y ser
vicios regularmente suministrados a las administraciones y entidades 
dichas, pudiendo deducir a priori y por simple comparaci6n, si estos 
organismos han obtenido o no los justos precios en sus proyectos 
de negociaciones. Pero en la segunda hip6tesis, que es el caso de 
licitaci6n, debe presumirse que el justo precio sera el de la pro
puesta que ofrezca mayores ventajas, lo cual no podra saberse sino 
despues de la apertura de los pliegos de los licitadores, el dia y 
la hora fijados en el aviso correspondiente, cuando sea dada la 
buena pro, si la licitaci6n no es declarada desierta. 

La Sala de Control, en ejercicio de sus atribuciones y deberes, 
puede intervenir en todos los actos del proceso de la licitaci6n, y 
por medio de esta intervenci6n previa, fiscalizar las condiciones de 
la obra, suministros o servicios, objeto de Ia misma, cumpliendo asi 
SU funci6n controladora, tanto mas cuanto que, segun la citada Ley 
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Organica: los Ministros del Despacho en la Administraci6n de la Ha
cienda Nacional, tienen el deber de comunicar a la Contraloria los 
datos relativos a los actos, contratos o arreglos que originen egresos 
del Tesoro; pero estas facultades, en casos como en el de estos 
autos, deben ser ejercidas previamente al perfeccionamiento del acto 
o contrato sujeto a fiscalizaci6n y control, pues de no ser asi, las 
atribuciones de la Contraloria colidirian con las relativas a la Ad
ministraci6n Federal, que segun el articulo 91 de la Constituci6n 
Nacional, es de la competencia del Poder Ejecutivo, el cual ejerce 
el Presidente de los Estados Unidos de Venezuela, en union de los 
Ministros del Despacho, que son sus 6rganos. 

709. CSJ - SPA 15-1-74 
G.O. N 9 30.314, 26-1-74, p. 227.137 

Aunque la representaci6n de Ia Republica demandada, no opuso 
def ensas ni excepciones algunas, ni present6 pruebas que le fueron 
favorables, la cuesti6n a decidir se reduce a establecer si las ob
jeciones formuladas a posteriori por la Contraloria General de la 
Republica, con base en las Conclusiones y Recomendaciones de la 
Comisi6n Especial, aprobadas por el Congreso de la Republica el 
7 de abril de 1960, y en lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 
de Emisi6n de Bonos de la Deuda Publica Nacional para cubrir 
Obligaciones Administrativas de fecha 7 de julio de 1964, exone
ran a la Nacion de la obligaci6n de pagar a la contratista la parte 
del valor de las obras ejecutadas que ha sido objeto de impugna
ci6n por parte de la Contraloria. Ante todo es necesario destacar 
la circunstancia de que conforme el estatuto que rige las funciones 
de Ia Contraloria General de la Republica, sus facultades de con
trol en lo que concierne a Ia celebraci6n de contratos por parte 
del Ejecutivo Nacional, consisten esencialmente en la aprobaci6n a 
priori de los terminos y condiciones de contrato, pudiendo tam
bien actuar a posteriori, o sea despues de ejecutado el contrato, 
para verificar si su ejecuci6n ha sido realizada dentro de los ter
minos y condiciones previamente aprobados. Por lo que en condi
ciones normales, no podria la Contraloria en una actuaci6n a pos
teriori, objetar la ejecuci6n de un contrato con base en una impug
naci6n de los precios u otras condiciones que previamente hubiere 
aprobado. 

Vease N9 701 

B. Objeto 

710. CF 3-12-59 
G.F. N 9 26, 1959, pp. 143-144 

El objeto de los contratos administrativos par la fi
nalidad que en ellos se persigue, debe consistir en una 
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prestaci6n de utilidad publica o interes general, par lo 
general, en relaci6n con un Servicio Publico. 

Refiriendose al caso de autos, aparece que la pretension conteni
da en la demanda deriva directamente del contrato de arrenda
miento celebrado por el actor con el Ejecutivo del Estado Zulia, 
sabre el inmueble propiedad de este, situado en la ciudad de Ma
racaibo, en la Calle 96, antes Ciencias, jurisdicci6n del Municipio 
Bolivar del Distrito Maracaibo, inmueble que fue arrendado al de
mandante para que fuera destinado a estacionamiento de autom6-
viles, mediante el correspondiente canon que habia de pagar el 
arrendatario. Pero tal contrato, como claramente se desprende de 
sus clausulas, no constituye una convenci6n de naturaleza adminis
trativa, ya que la relaci6n contractual en el contenida no tiende 
de modo inmediato y directo a la prestaci6n de un servicio publico, 
que seria factor esencial para calificar el contrato administrativo. Se 
contrae, dicho convenio al arrendamiento de inmueble para un fin 
particular y privado como lo es el estacionamiento de vehiculos. 
Por consiguiente, si la Administraci6n ha obrado en dicho contrato 
como persona jmidica privada, o sea, como sujeto de derechos y 
obligaciones de naturaleza civil, hay que considerar dicha conven
ci6n tambien como de indole civil, y por ello, ajena a la via 
contencioso-administrativa; ya que esta jurisdicci6n especial esta re
servada exclusivamente para los casos en que la Administraci6n ac
tua en regimen de prerrogativa, hacienda USO del Poder Publico 
de que esta investida, y con fines de utilidad publica, que le 
son caracteristicos. 

El obrar particular del Ejecutivo del Estado Zulia en el contrato 
de arrendamiento mencionado, sin que se haya establecido relaci6n 
alguna de derecho administrativo en el objeto del mismo, es mo
tivo suficiente, a juicio de la Corte, para excluir de su competencia 
el conocimiento de la nulidad demandada por via del recurso con
tencioso-administrativo consagrado en la Ley; pues si al constituirse 
como parte de dicho contrato la administraci6n regional obr6 como 
sujeto de derecho privado, en clausulas de ese mismo contrato se 
bas6 para darlo por rescindido, cualquiera haya sido la forma que 
revisti6 tal rescisi6n; en consecuencia, las controversias derivadas de 
dicho contrato, aun despues de su terminaci6n, no pueden entrar 
dentro de la competencia ni ser obieto del procedimiento especial 
que, en virtud de las normas legales anteriormente sefialadas, se 
atribuyen a este Supremo Tribunal. 

Vease Nos. 687, 690, 694, 711 
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C. Causa 

711. CF 12-11-54 
G.F. N 9 6, 1954, 191/192 

En los contratos administrativos, la causa inmediata 
de las prestaciones de la administraci6n la constituyen 
las contraprestaciones del particular, y la causa o mo
tivo determinante, es el interes publico que con esas 
prestacionef se persigue. 

Expresa la Resoluci6n impugnada que el contrato celebrado por 
la Nacion y el Banco Agricola y Pecuario por un !ado, y por el 
otro el senor A. M. M. es un contrato administrativo, de interes 
nacional y que es principio universal de doctrina y de jurispru
dencia el derecho de Ia Administraci6n Publica de rescindir tales 
contratos por acto administrativo unilateral fundado en su incum
plimiento. Por su parte, los impugnadores sostienen que ni el con
trato celebrado con M.M. es administrativo ni es irrestricto el 
derecho de Ia Administraci6n a declarar unilateralmente rescindidos 
tales contratos. 

lmporta, por consiguiente, resolver previamente esas dos cuestio
nes planteadas, o sea, Ia naturaleza del contrato y el derecho de Ia 
Administraci6n a rescindirlo por acto unilateral. 

Frente a muchas discrepancias surgidas entre multitud de autores, 
de las cuales no es el caso tratar, es un hecho cierto y admitido 
hoy por la jurisprudencia y la doctrina, la existencia de negocios 
contractuales entre los particulares y la administraci6n publica, re
gidos por el derecho publico. En tales contrataciones o contratos 
de derecho publico la causa inmediata de las prestaciones de Ia 
administraci6n Ia constituyen las contraprestaciones del particular, y 
Ia causa o motivo determinante, es el interes publico que con esas 
prestaciones se persigue. 

Cuando Ia Administraci6n publica, pues, obrando coma tal, cele
bra con otra persona publica o privada, Hsica o juridica, un con
trato que tiene por objeto una prestaci6n de utilidad publica, nos 
encontramos, sin duda frente a un contrato administrativo. Asi Ia 
especialidad de dichos contratos radica en el objeto y en el interes 
general que envuelven, y tal interes general puede ser el de la Na
cion o Estado, de las Provincias o de las Municipalidades. 

Ellos es tan sometidos a reglas especial es; tienen una f inalidad 
general, por lo regular en relaci6n con los servicios publicos; por 
raz6n del fin se obliga al particular contratante a una prestaci6n, 
corrientemente continua y regular. Los efectos mas genuinos y ca
racteristicos en ellos consisten en la facultad de la Administraci6n 
de adoptar decisiones ejecutivas sabre el cumplimiento, inteligencia, 
rescisi6n y efectos; y si asi en ellos la Administraci6n aparece en 
un plano superior, la desigualdad se explica por el propio interes 
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de las administrados y porque es obligaci6n de las administradores, 
es decir, de las gobernantes, el velar porque la prestaci6n objeto del 
contrato se efectue en forma ordenada y continua, si tal fuere el 
caso, y en resumen, conforme a las normas reguladoras del propio 
contrato; de no ser asi, se llegada a la conclusion de que par tales 
actos, la administraci6n, pierde, renuncia o enajena uno de sus 
grandes atributos, cual es el de tuteladora del bien y del interes 
publico. 

En el caso de autos nos encontramos en presencia de un con
trato mediante el cual un particular, el senor A. M. M., se compro
meti6 con la Administraci6n Publica a entregarle, en las plazas 
y bajo las condiciones especificadas en el contrato, determinada 
cantidad de conejos, de razas especiales, conforme a indicaci6n 
hecha en el mismo contrato. Ahora bien, en dicho contrato y, es
pecialmente, en SUS clausulas 7~ y 8~, se determino 0 sento que, 
par lo que se ref eda a la Administraci6n, el fin principal que se 
perseguia era el fomento, desarrollo y mejoramiento de la cria 
de conejos, con mira, sin duda, a la utilizaci6n de la especie en el 
consumo de su came, en investigaciones cientfficas y en otros ra
mos de la actividad humana. 

As!, pues, al celebrar la Administraci6n el contrato de referencia 
con M. M., realiz6 un acto de gesti6n publica, pues tuvo par fin 
o prop6sito principal el del incremento de la cda de conejos en el 
pa!s. Y tal contrato de innegable interes publico coma se desprende 
o explica par la utilidad general que reporta el desarrollo de dicha 
cria, Io celebr6, la Administraci6n a traves del Ministerio de Agri
cultura y Cria, Despacho Ejecutivo que, al igual de! Banco Agricola 
y Pecuario, firmante tambien de la convenci6n, tiene entre sus fun
ciones primordiales, la de fomentar la cda en el pa!s par todos las 
medias que considere propios y convenientes. 

Toda ello evidencia coma el aludido contrato es de naturaleza 
eminentemente administrativa. En el, ademas de las caracter!sticas 
o elementos esenciales a todo contrato, se encuentran las muy espe
ciales inherentes a las contratos administrativos, o sea, una de las 
partes o sujetos de la relaci6n iuridica es la Administraci6n Publi
ca, la cual al celebrarlo o perfeccionarlo obr6 en su caracter de 
tal; y el objeto del contrato ha sido el de satisfacer una necesidad 
publica de interes general, coma es la intensificaci6n de la cria, 
gesti6n esa que, par otra parte, segun se dijo ya, es propia de las 
funciones sociales encomendadas al Estado. 

D. Perf eccionamiento 

Vease N9 689 
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4. EJECUCION DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

A. Interpretaci6n 

712. CFC - SF 18-1-37 
M., 1938, p. 431-432 

La interpretaci6n de un contrato debe regirse por el 
sentido de sus clausulas a la luz de la legislaci6n vigente 
al momenta de concluirse. 

Las cuestiones relativas al alcance de los derechos que un con
trato concede, en materias dependientes del desarrollo industrial de 
un pais, deben resolverse de acuerdo con las estipulaciones expresas 
contenidas en el contrato, explicadas por el sentido que podia dar
seles en la fecha de! contrato a las expresiones de la ley que en
tonces regia, sin prestar gran importancia a las definiciones de ter
minos tecnicos que pueden hallarse en diccionarios o en legislacio
nes mas avanzadas de otros paises, porque estos exceden tal vez 
de la intenci6n que presidi6 al contrato. Mas acertado es atenerse 
a los lexicos que eran familiares a los contratantes, y aun con 
ello, no se pone a salvo el interprete de caer en vaguedades e 
imprecisiones. En estas incurre el sefior Velarde, cuya opinion inserta 
tambien en informes la demandada, citando el diccionario de la 
Academia Espanola, asi: "Beneficio, Acci6n de beneficiar minas 
o minerales"; la primera deducci6n l6gica que se desprende de 
esta definici6n es que "beneficiar minas" es lo mismo que "benefi
ciar los productos o sustancias de las mismas'', porque estas sustan
cias o minerales son lo unico que las constituyen. Seria una expre
si6n carente de sentido la de "beneficiar una mina" si no se refiere 
necesariamente al beneficio de las sustancias o productos que le 
dan el ser y hasta su nombre. Pero es el caso que el doctor Velarde 
agrega: "es de advertir que cuando el verbo "beneficiar" se aplica 
a minas en lugar de minerales, se refiere al laboreo o explotaci6n 
de las mismas". Se tiene, pues, segun las dos opiniones que pre
ceden, que hay sinonimia entre el laboreo y la explotaci6n de 
minas; que "beneficiar minas" se refiere a la explotaci6n de estas 
y que la "refineria no es operaci6n ni de exploraci6n ni de explo
taci6n de minas". 

La conclusion forzosa de estas premisas es que, asi la expresi6n 
"beneficiar una mina", como la de 'beneficiar los productos de una 
mina", por ser cosas comprendidas en la explotaci6n minera, no 
incluye el establecimiento de refinerias porque esto, como bien 
dice el sefior Na6n "es una industria distinta, que no es la indus
tria minera ni es operaci6n de exploraci6n ni de explotaci6n de 
minas". 
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B. Ef ectos del contrato 

713. CSJ - SPA 8-5-74 
G.O. N'-' 1674 Extr., 12-8-74, p. 8 

En los contratos administrativos generalmente se esta
blecen derechos y obligaciones correlativas para ambas 
partes contratantes. 

En conformidad con esas clausulas, las promesas de pagar, segun 
la tarifa especial establecida en el contrato, los servicios de alum
brado electrico a que ellas se refieren, tiene como contrapartida 
principal la promesa de pagar Ia patente de industria y comercio y, 
en general, los impuestos y demas contribuciones municipales es
tablecidas en las ordenanzas para entonces vigentes. El Concejo 
Municipal convino en recibir y la empresa en suministrar en espe
cies, es decir, en energia electrica destinada a Ios fines sefialados 
en el convenio, lo que esta ultima tuviere que pagarle por con
cepto de contribuciones, en el entendido de que las obligaciones asi 
contraidas serian calculadas sobre bases tan ciertas y conocidas por 
ambas partes, como eran las tarifas establecidas para entonces en 
el contrato y en las ordenanzas vigentes, y de que la empresa 
eximiria al Fisco Municipal de la obligaci6n de pagar cualquier 
diferencia que pudiera resultar a su favor al efectuar Ia compen
saci6n entre Ios creditos y las obligaciones penclientes entre ellos. 

Dicho convcnio entrafia, sin duda, una limitaci6n -temporal y 
circunscrita a una persona determinada- de Ia potestad que tiene 
el Municipio de establecer o modificar el monto de las patentes 
de industria y comercio y, en general, las contribuciones munici
pales, dentro de los limites que impone al ejercicio de sus atribu
ciones el derecho fiscal y Ia ciencia financiera, pero en man era 
alguna implica una restricci6n contraria a la Constituci6n o a las 
leyes, de la potestad tributaria en si misma, pues de ella hace 
uso el Municipio no s6lo cuando crea o ~uprime una contribuci6n 
en la esfera de su competencia, sino cuando gradua Ia incidencia 
de la misma segun las actividades a que se dediquen los contri
buyentes o, por razones de utilidad publica, exime o exonera a 
alguno de estos del pago de un tributo o, por via contractual 
conviene en mantener en vigencia, durante cierto tiempo, las tari
fas aplicables al calculo de determinados impuestos, a cambio de 
los beneficios o ventajas que por ello obtiene el propio ente o la 
colectividad que representa. 

Esas limitaciones no solamente son normales sino frecuentes en 
los contratos que regulan los derechos y obligaciones del conce
dente y del concesionario de un servicio publico, y tanto en el 
campo del derecho administrativo como en el del derecho civil, 
tienen fuerza de ley entre las partes y deben ser respetados y 
fielmente cumplidos por estas, a menos que causas imprevistas o 
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cambios en las circunstancias prevalecientes para el momenta de su 
celebraci6n, exijan o justifiquen una modificaci6n en el regimen eco
n6mico-juridico de la concesi6n, caso en el cual el concedente y, 
en menor escala, el concesionario, pueden solicitar una revision de 
lo convenido. 

Por tanto, en nada afecta lo convenido por sus representantes 
y los de la concesionaria para regular las relaciones particulares a 
que se refiere la clausula vigesima cuarta del contrato de conce
si6n, el hecho de que el Concejo Municipal del Distrito Maracaibo 
haya promulgado una nueva Ordenanza sobre Patentes de Industria 
y Comercio el 11 de marzo de 1971 y elevado del uno por ciento 
al doce por ciento la tarifa por el establecida y aprobada en la orde
nanza sancionada el 13 de agosto de 1970 por lo que respecta a la 
indmtria de energia electrica. 

Dicha clausula es el resultado de una transacci6n, es decir, de 
un acto mediante el cual las partes quisieron poner fin a sus di
vergencias y evitar un litigio eventual, haciendose mutuas con
ccsioncs tanto en lo quc respecta a la prestaci6n del servicio como 
en lo que atafie a lo que redprocamente debian pagarse por los 
conceptos indicados en la misma clausula y, en raz6n de ello, esta 
tiene "fuerza de cosa juzgada" para los otorgantes, con arreglo 
a lo dispuesto en el articulo 1.718 del C6digo Civil. 

Vease N9 689 

C. Derechos del cocontratante 

Vease Nos. 694, 728 

a. Derecho al precio 

La contraprestacion a que tiene derecho el cocon
tratante de la Administracion esta configurada par el 
precio que debe pagar la Administracion al cocontra
tante, par el derecho de este ultimo a la exoneracion 
de ciertas tasas o contribuciones, o par el precio que, 
par la prestacion que realiza, le deben pagar al cocon
tratante las usuarios del servicio, man if estado en forma 
de tarif as". 

Vease N9 717 
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714. 

b. Derecho al Equilibrio Financiero del Contrato 

a'. Principia 

CFC - SPA 
M., 1940, p. 342 

9-3-39 

La exoneraci6n de derechos de importaci6n, coma 
pa rte del equilibria f inanciero de un contrato adminis
trativo, puede estar consagrada en cualquier ley espe
cial y no necesariamente en la Ley de Aduanas. 

Pero facilmente se comprende que ciertas exoneraciones no pue
den considerarse por anticipado en esas ]eyes, porque no obedecen 
sino a una necesidad snrgida ocasionalmente de ]eyes mas especia
les sobre concesiones de servicios publicos, resultando asi que el 
lugar propio, mas que propio, necesario, para consignar por primera 
vez estas exoneraciones de indole contractual o compensatorias de 
un beneficio que el Estado espera, es precisamente, bien el contrato 
mismo, bien la Ley de Servicio Publico, que a la vez que pliego 
de condiciones de la concesi6n ha de contener en su articulado 
las seguridades que el Estado otorga a las concesionarios, a fin de 
que arriesguen la inversion de sus capitales contando con ciertas 
condiciones de equilibria financiero para sus empresas. Absurdo 
par demas seria que cada vez que haya de dictarse una ley sabre 
determinado servicio publico o de celebrarse un contrato de in
teres nacional en los cuales fuese necesario conceder exoneraciones, 
tuviese que reformarse al mismo tiempo la Ley de Aduanas o la 
de Arancel, para incluir en ellas esas previsiones ocasionales, o que 
se mantuviesen en suspenso aquellos proyectos hasta que las tome 
en cuenta una nueva legislaci6n de Hacienda. Eso no puede ser 
lo l6gico; lo natural, es que en la Ley de Aduanas se provea no 
cada exoneraci6n de estas, especialisimas con expresi6n de sus re
quisitos y circunstancias, sino de un modo general o global, la 
exoneraci6n de las "efectos que en virtud de leyes especiales 
esten exentos del pago de derechos de importaci6n" que es justa
mente lo que dice el ordinal 59 del art. 244 de aquella ley. 

Vease Nos. 740, 745 

715. 

b'. La Modificaci6n del Equilibrio Financiero del 
Contrato 

CFC - SPA 9-3-39 
M., 1940, pp. 350-351 

Se alt era el equilibrio f inanciero del contrato dando 
ef ecto inmediato contra concesiones ya otorgadas, a una 
ley que restringe el derecho de exoneraci6n de impues
tos. 



LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 773 

Siendo la exoneraci6n de derechos una condici6n de equilibria 
financiero, proporcionado par la Ley misma a la Empresa desde 
que esta nace y para mientras dura SU explotacion, hay que aplicar 
segun la doctrina citada, la otra regla de indole contractual con
sistente en la obligaci6n implicita para el Estado concedente de 
no alterar ese equilibria; y es indudable que lo alteraria dando 
efecto inmediato contra las concesiones ya otorgadas, a la nueva Ley 
que restringe el derecho de exoneraci6n. Es tan racional la obliga
ci6n de mantener ese equilibria financiero, que aun tratandose de 
reformas de la Ley en la parte puramente reglamentaria o estatu
taria de esta, no obstante el derecho con que el Estado o el 
Legislador proceden en esas reformas de lo no contractual. Tam
bien se reconoce en doctrina y en jurisprudencia, la obligaci6n even
tual para el Estado de indemnizar en este caso al concesionario, 
segun la entidad del dafio o de las nuevas cargas que esta sufra 
par la reforma (Jeze, ob. cit., pags. 331 y 332, edic. espafiola; pag. 
70 edic. francesa; Bonnard, Derecho Publico, pag. 342 a 344; De
recho Administrativo, pags. 501, 504 y 465; Hanriou, ob. cit, pag. 
507; H. Berthelemy, pag. 713, Nezard, Derecho Publico, pag. 300. 
edici6n 1938). Ahora bien, siendo de principio universal que toda 
indemnizaci6n debe ser en su manta igual o equivalente a la manta 
del dafio o perjuicio que se esta en la obligaci6n de reparar si el 
Estado concedente, considerando la exoneraci6n de derechos, seg(in 
lo cree el Procurador, un precepto estatutario o reglamentario, re
suelve suprimirla o restringirla, la indemnizaci6n a las concesiona
rios par el descalabro financiero que la reforma les ocasionaria con 
respecto al equilibria antes establecido, habia de ser una suma de 
dinero igual a lo que a partir de la nueva Ley tuvieran que pagar 
par derechos de importaci6n, comprendidos en la franquicia, se
g(in las terminos de la legislaci6n bajo cuya vigencia se otorgaron 
las concesiones. Con este razonamiento s6lo quiere la Corte hacer 
palpable una vez mas que aun si fuera inconstitucional la franquicia, 
como ello no es sino una subvenci6n indirecta, la anulaci6n del 
precepto, par culpa imputable al Legislador mismo, al adoptar 
una forma inconstitucional al conceder subvenciones, dejarfa vivo 
el derecho de las concesionarios a dicha subvenci6n, bajo otra forma 
que fuera legal. 

716. 

c'. La Exoneracion de Impuestos Como Parte del 
Equilibria Financiero del Contrato 

CFC - SPA 9-3-3.9 
M., 1940, Torno I, pp. 3 50-3 51 

Siendo la exoneraci6n de derechos una condici6n de equilibria fi
nanciero, proporcionado con la ley misma a la empresa desde que 
esta nace y para mientras dura SU explotaci6n, hay que aplicarla, 
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segun la doctrina ya citada, la otra regla de indole contractual 
consistente, en la obligaci6n implicita para el Estado concedente 
de no alterar ese equilibrio; y es indudable que lo alteraria dando 
ef ecto inmediato contra las concesiones ya otorgadas, a la nueva ley 
que restringe el derecho de exoneraci6n. Es tan racional la obliga
ci6n de mantencr e~c equilibrio financiero, que aun tratandose de 
reformas de la ley en la parte puramente reglamentaria o estatutaria 
de esta, no obstante el derecho con que el Estado o el legislador 
proceden en esas reformas de lo no contractual, tambien se recono
ce en doctrina y en jurisprudencia, la obligaci6n eventual para el 
Estado de indemnizar en este caso al concesionario, segun la enti
dad del daiio o de la~ nue\ as cargas que este sufra por la reforma 
(Jeze, ob. cit., pags. 331 y 332, (die. cspaiiola; pag. 70, edic. francesa; 
Bonnard Derecho Publico, pags. 342 a 344; Derecho Adminis
trativo, pags. 561, 564 y 565; Hariou, ob. cit. pag. 507; H. Berthe
lemy, pag. 713; Nezard, Derecho Publico, pag. 300, edici6n 1938). 
Ahora bien, siendo de principio universal que toda indemnizaci6n 
debe ser en su monto igual o equivalente a la monta del daiio 
o perjuicio que se esta en la obligaci6n de reparar, si el Estado 
concedente, considerando la exoneraci6n de derechos, segun lo 
cree el Procurador, u~ precepto estatutario o reglamentario, resuelve 
suprimirla o restringirla, la indemnizaci6n a los concesionarios por 
el descalabro financiero que la reforma les cocasionaria con res
pecto al equilibrio antes establecido, habria de ser una suma de 
dinero igual a lo que a partir de la nueva ley tuvieran que pagar 
por derechos de importaci6n, comprendidos en la franquicia, segun 
los terminos de la legislaci6n bajo cuya vigencia se otorgaron las 
concesiones; con este razonamiento s6lo quiere la Corte hacer palpa
ble una vez mas que aun si fuera inconstitucional la franquicia como 
ello no es sino una subvenci6n indirecta, la anulaci6n del precepto, 
por culpa imputable al legislador mismo, al adoptar una forma in
constitucional de conceder subvenciones, dejaria vivo el derecho de 
los concesionarios a dicha subvenci6n, bajo otra forma que fuera 
legal. 

717. CFC - SFA 10-3-41 
M., 1942, 380/389 - 392/411 

La exoneraci6n que hace el Estado por via contrac
tual de un impuesto, no lo obliga sino con la persona 
que contrat6 con el y sabre el objeto del contrato. 

El presente juicio y otros que sobre materias analogas a el han 
cursado por ante esta Corte, fueron originados por Imber negado 
el Ministerio de Fomento a varias Compaiiias explotadoras de pe
tr6leo la exoneraci6n de derechos aduaneros que habian solicitado 
para diversos efectos destinados a su industria, invocandose como 
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umca raz6n de la negativa que los tales efectos se elaboraban o 
producfan en el pals. 

El Ministerio no neg6 en absoluto el derecho de las Compafiias 
a obtener las exoneraciones, sino que antes bien, reconociendolo ex
presamente, lo limit6 a aquellos efectos necesarios a la explotaci6n 
de petr6leo que no se produjesen o elaborasen en el pals; asi, en 
cada solicitud de exoneraci6n que se le hacfa, la acordaba respecto 
a algunos, negandola respecto a otros, invocando siempre, como 
unica raz6n Ia indicada anteriormente y dando aplicaci6n de este 
modo a la Ley de Hidrocarburos de 1936. 

No conformes las Compafiias con el criterio Ministerial, por enten
der que las disposiciones de esta Ley no le eran aplicables a sus 
respectivas concesiones, sino las de la Ley que estaba vigente al 
tiempo de su otorgamiento, demandaron a la Naci6n para que asl 
lo reconociese. 

En el acto de la contestaci6n de esas demandas el Representante 
de la Naci6n se limit6 a contradecirlas en terminos generales en 
cuanto en ella era contrario a derecho, y en los fundamentos en 
que la apoyaban, reservando a la Nacion todas las acciones que 
pudieran corresponderle contra las Compafiias demandantes, y ale
gando que el impuesto no es materia contratable, no pudiendo nin
guna autoridad ni poder, inclusive el Legislativo, enajenar la atri
bucion soberana de la Nacion para crear, suprimir o modificar los 
impuestos. 

Luego, en los actos de informes, el Representante de la Naci6n no 
se limit6, como Io habia hecho el Ejecutivo Federal, a negar a 
las Compafifas el derecho a las exoneraciones solicitadas por ellas, 
unicamente sobre los efectos que se elaboran 0 producen en el 
pais, sino que les ha negado de piano el derecho mismo a obtener 
exoneraciones, alegando para ello otras razones no invocadas por 
el Ministerio de Fomento, tales como la nulidad de las clausulas 
en que eran estipuladas y aun la inconstitucional de las respectivas 
disposiciones de las Leyes de Minas y de Hidrocarburos que las 
concedian, por colidir en su sentir, con la Constituci6n Nacional 
respectiva. 

Como quiera que tales alegaciones se han hecho invocando los 
intereses vitales de la Nacion, los cuales considera su representante 
gravemente lesionados por la concesion de las referidas exonera
ciones, la Corte, para desvanecer erroneos conceptos y fijar la 
cuestion en su punto' verdadero, ha creldo conveniente hacer un 
examen retrospectivo de la instituci6n. 

El establecimiento de las exoneraciones de derechos de importa
ci6n no ha sido una novedad introducida en nuestra legislacion con 
motivo del descubrimiento en el Pais de yacimientos de petr6leo, 
ni mucho menos, han sido instituidas con el (mico proposito de 
favorecer a las Compafiias que se ocupan de ~u explotaci6n. Desde 
tiempos ya remotos, cuando ni aun se sospechaba que pudiera 
existir esa substancia en nuestro subsuelo, se otorgaban exonera-
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ciones de derechos arancelarios en favor de las empresas indus
triales que se consideraban de utilidad publica, sin que nunca se 
hubiese pensado en calificar de inconstitucional ni atentatorias de 
los intereses vitales de la Nacion tales concesiones; antes bien, por 
considerarselas altamente beneficiosas para el fomento y desarrollo 
de las industrias nacionales, el legislador venezolano siempre las ha 
acordado deliberadamente, contribuyendo de ese modo al enri
quecimiento de la economia del Pais. 

La Constitucion de Venezuela de 1830, en cuyo ordinal 29 del 
articulo 87 se atribuia al Congreso la facultad de "Establecer los 
impuestos, derechos y contribuciones ... ", no le vedo, en ninguna 
de sus disposiciones, la de acordar en las leyes que al ef ecto 
dictase, exoneracion de derechos arancelarios en beneficio de las 
industrias de utilidad publica, ni que declarase libre de tales de
rechos la introduccion de algunos efectos. 

Conforme a este criteria, la Ley de 14 de octubre de 1830, que 
establecio los puertos habilitados para el comercio exterior y los de
rechos y reglas para la importacion, en su articulo 15 disponia: 

"Se exceptuan del derecho de importacion los libros impresos, los 
ma pas, imprentas, plantas y semillas. . . mdquinas de agricultura . .. 
y las mdquinas de explotar minas". 

Las Leyes de 12 de mayo de 1834 y de 28 de abril de 1838, 
sobre Arancel de Derechos de Importacion, en su respectivo ar
ticulo 39 dispusieron: que quedaban libres de derechos de impor
tacion, entre otros muchos efectos, los libros, las colecciones de 
musica, mapas, imprentas, instrumentos de matematicas y ciencias 
naturales, mdquinas para la agricultura y las mdquinas para explotar 
minas. 

No obstante esta franquicia acordada a las maquinas para explotar 
minas, el Congreso de Venezuela, presidido a la sazon por el in
signe patricio Francisco Aranda, dicto un Decreto por el cual se 
exoneraba por ocho afios las productos de las minas de todo im
puesto nacional y municipal. (Decreto de fecha 11 de mayo de 
1840). 

Estas tres leyes y el Decreto citado fueron dictados bajo el impe
rio de la Constitucion de. 1830, y los legisladores de ese tiempo y 
mucho menos el insigne Aranda, pudieron entender que al acordar 
esas franquicias violaban ningun precepto constitucional, ni lesio
naban los vitales intereses de la Nacion, sino que, antes bien, aten
dian debidamente estos intereses prestando eficaz ayuda y protec
cion a las ciencias, a las artes, a la agricultura, a las industrias y a 
la mineria. 

Casi toda nuestra legislacion posterior ha estado inspirada en los 
mismos principios expuestos, prestando siempre ayuda o subvencio
nando a las industrias de utilidad publica bajo la forma de exone
racion de ciertos impuestos por considerar, esto, como altamente 
beneficioso para los intereses de la Nacion; y si bien en determi
nadas epocas y por motivos circunstanciales pudo creerse conve-
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niente limitar y restringir la concesi6n de tales franquicias, seria 
err6neo deducir por ello que el Estado hubiese querido revocar la 
politica enunciada tendiente a proteger o mejor dicho a subvencio
nar las industrias consideradas de utilidad publica concediendoles 
la exoneraci6n de determinados impuestos. 

Tai criterio lo confirman la Ley de 20 de mayo de 1878 y el 
Decreto de 22 de marzo de 1879, en donde se eximen de derechos 
de importaci6n, las maquinarias, instrumentos, utiles, herramientas, 
utensilios y otros enseres destinados a la explotaci6n y laboreo 
de las minas; el Decreto de 25 de octubre de 1880, en donde 
se dispone que solamente las Compafiias mineras que en Io sucesivo 
se establezcan podran introducir libres de derechos de importaci6n, 
por una sola vez, sus maquinarias, enseres y demas utiles; la Reso
luci6n de 13 de octubre de 1886, en la cual s6lo se conceden exo
neraci6n de derechos arancelarios para introducir maquinarias y ma
terias primas, cuando se trate de establecer nuevas industrias. 

Por lo que respecta al caso actual, debe observarse, que la Cons
tituci6n de 21 junio de 1893 atribuia al Congreso Nacional la facultad 
de decretar los impuestos nacionales y organizar todo Io relativo a 
las Aduanas -atribuci6n 2'", articulo 44- y la de expedir las !eyes 
de caracter general que fueran necesarias. 

Por tanto, el Congreso, haciendo debido uso de esas facultades, 
decret6 la Ley de Arancel de 21 de mayo de 1899, la cual en 
su articulo 99 disponia: 

"Las maquinarias y enseres y demas articulos, utiles para la ex
plotaci6n de las minas, quedan exoneradas de derechos de impor
taci6n, siempre que sean introducidos por una Compafiia minera 
que tenga minas en explotaci6n, u otras personas que se dediquen 
a labores de minas". 

En el articulo 12 autoriz6 al Ejecutivo Federal para aumentar, 
disminuir o suprimir los aforos, y en el Paragrafo 19, Letra A, dice: 

Son articulos de libre importaci6n: 
N9 17 "Maquinas propias para la agricultura y explotaci6n de minas 

y otras empresas". 
El C6digo de Hacienda de 31 de mayo de 1899 en el articulo 

172 disponia: 
"No causan derechos de importaci6n. . . las mercaderias destina

das a empresas favorecidas y excepcionadas por la Ley o por con
tratos celebrados por el Ejecutivo Federal, en uso de sus atribucio
nes legales". 

La Ley de Minas de 1905, nada estableci6 en materia de exo
neraciones, pero entonces estaban vigentes las disposiciones de la 
Ley de Arancel y del C6digo de Hacienda antes citados, las cuales 
concedian aquella franquicia fiscal a las empresas mineras. 

Pero por lo demas, en esta materia, los contratos celebrados bajo 
el imperio de las disposiciones del C6digo de Minas de 1905 y de 
otras leyes anteriores quedaron luego regidas por las del C6digo 
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de Minas de 1910, en virtud de la adaptacion que este acord6 a 
las concesiones mineras anteriores a el. 

Durante la vigencia de la Constitucion Nacional de 1909 fue de
cretado por el Congreso Nacional el Codigo de Minas de 1910, y como 
en aquella Constitucion, ya derogada, no habia ninguna disposi
cion que prohibiera expresamente ]a concesion de exoneraciones 
de derechos de importacion y el Congreso tenia, tambien, como 
se ha demostrado, la atribucion de decretar los impuestos nacio
nales y las ]eyes de caracter general que fueren necesarias, hubo 
imposibilidad absoluta de que pudiera haber colision entre la citada 
Constitucion y la disposicion del artfculo 92 del citado Codigo 
de Minas que concedia exoneracion de derechos a las maquinarias, 
utiles y otros destinados al laboreo de las minas. Por lo que se 
evidencia que no existe la colision alegada, y es perfectamente 
constitucional la referida disposici6n del Codigo de Minas de 1910. 

Por lo expuesto se demuestra que desde los primeros tiempos de 
Ia Republica hasta la fecha, los diferentes Congresos, por medio de 
Leyes tendientes a fomentar Ia cultura y la riqueza publica, han 
acordado el beneficio de Ia exoneraci6n de derechos de importacion 
a todas las instituciones y empresas de interes nacional, entre otras, 
las agrfcolas y las mineras; sin que jamas se haya considerado tal 
concesi6n como lesiva de los vitales intereses de la Nacion, ni como 
una novedad en nuestra legislacion, ni haber sido su unico obje
tivo favorecer exclusivamente a las empresas de explotacion de pe
troleo, sino a todas las industrias en general, sin excepcion. 

Los verdaderos intereses vitales de la Nacion estan vinculados en 
la creaci6n de una economia sana y fuerte; en mantener la integridad 
de SU Credito, dandole cumplimiento Jeal a Jas obligaciones COn
trafdas en su nombre; en el respeto a las Leyes y en el prestigio 
de la administracion de justicia, acatando sus decisiones. 

Puntualizadas asi las cuestiones fundamentales relativas a la insti
tucion y legalidad de las exoneraciones de derechos arancelarios, se 
entra a decidir el problema juridico propuesto; y para ello se aten
dra la Corte a los terminos de Ios textos legales citados, a los de 
la Resolucion Ministerial acordando Ia adaptacion del contrato Vigas 
sin limitacion ni reserva alguna, a las disposiciones del Codigo de 
Minas de 1910, y no dara acceso a probanzas extemporaneas e 
inconducentes, las que en modo alguno nunca podran destruir una 
Ley y la palabra oficial estampada en la referida Resolucion Minis
terial. 

A este respecto se observa: 
19 Que Ia cuesti6n de nulidad del contrato Vigas y de sus anexos 

no fue propuesta ni alegada en el acto de la contestacion de la 
demanda, antes bien, el Representante de la Nacion manifesto 
alli, de modo expreso, que acatando instrucciones del Ejecutivo Fe
deral se limitaba a contradecir la demanda en todas sus partes y a 
reservar a la Nacion Venezolana todas las acciones que pudieran co
rresponderle contra la Compaiiia actora, quedando asi, por lo tanto, 
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concretado el problema juridico en el presente juicio, a las solas 
cuestiones que emergen del libelo de demanda y de Ia contestaci6n 
dada a esta. 

29 Que, en consecuencia, mientras el referido contrato y sus ane
xos, no fueren invalidados por una decision judicial firme, sus chiu
sulas y estipulaciones consiguientes, son las que actualmente deben 
regular los derechos y deberes de las partes contratantes, supedita
das, sin embargo, a Ios que surgen de la adaptaci6n de aquel a las 
disposiciones del C6digo de Minas de 1910, adaptaci6n que la Corte 
juzga plenamente valida y legal. 

39 Que Ia Corte en varias sentencias dictadas por ella en otros 
procesos que versaron sobre materias analogas a la del presente, 
dando aplicaci6n a preceptos clams y terminantes de la Constituci6n 
Nacional y de las Leyes de Hidrocarburos ha establecido: "que las 
concesiones y contratos relativos a la exploraci6n y explotaci6n de pe
tr6Ieo y demas sustancias combustibles se rigen por las leyes que 
estaban vigentes en la epoca del otorgamiento 0 por aquellas a 
que posteriormente se hubiesen adoptado"; criterio este que hoy 
confirma la Corte, pues, sentar el principio contrario, como se ha 
pretendido, seria violar de modo flagrante el principio constitucio
nal que en protecci6n de Ios derechos adquiridos, legitimamente con
sagra la irretroactividad de las !eyes, y otros, establecidos en Ia Ley 
de Ia materia. 

49 Que el contra to celebrado entre Andres J. Vigas y el Gobierno 
Nacional el 31 de enero de 1907, fue prorrogado por cuatro afios 
el 4 de noviembre de 1910 y adaptado, sin reservas ni limitaci6n 
alguna, a las disposiciones del C6digo de Minas de este ultimo afio 
Gaceta Oficial N9 11.306 del 12 de mayo de 1911), y asi fue tras
pasado a la Compafiia actora. 

59 Que en consecuencia, las disposiciones de este C6digo son las 
que rigen los derechos y obligaciones que se derivan de las clausulas 
de! referido contrato. 

69 Que el articulo 29 del citado C6digo define lo que son minas 
y determina que estas son las que se especifican en el articulo 169 
del mismo. 

79 Que el articulo 169 considera como minas las de nafta y pe
tr6leo. 

89 Que el articulo 69 del C6digo declara de utilidad publica las 
minas para todos los efectos legales. 

99 Que el articulo 92 del mismo, consecuente con tal declara
ci6n, dispuso que estan exentas de derechos de importaci6n las 
maquinarias, dragas, utiles, enseres y accesorios para el laboreo de 
las mismas, los accesorios para motores, envases vacios, grasa para 
ejes, acero, hierro en barras o planchas y otros. 

109 Que fue el propio C6digo de Minas, decretado por el Con
greso Nacional en 1910 en uso de sus atribuciones constitucionales, 
el que en su articulo 278 declar6 adaptados a sus disposiciones los 
titulos de propiedad minera que se habian otorgado conforme a 
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las disposiciones de leyes anteriores, y _por lo tanto, aun cuando el 
contratista Vigas hubiese solicitado la adaptacion de su contrato, ella 
se hubiera verificado de acuerdo con lo dispuesto en dicho articulo 
278. 

119 Que fue la Nacion misma, contraparte de Vigas, la que de
claro adaptado el contrato que se estudia, a las disposiciones del 
Codigo de Minas de 1910, aceptando aquella, por tanto, explfcita
mente, cualquier alteracion que por la adaptacion hubieran sufrido 
las clausulas de dicho contrato. 

129 Que si bien es cierto que la transaccion celebrada entre 
la Nacion y la Compafiia actora por ante el Juzgado de Sustancia
cion de esta Corte el 15 de febrero de 1921, solo tiene efectos 
juridicos para los asuntos que ella comprende, no lo es menos que 
en ella se convino en declarar que quedaba en toda su fuerza y 
vigor la Resolucion del Ministerio de Fomento de fecha 12 de mayo 
de 1911, referente a la adaptacion del contrato Vigas, sin limitacion 
ni reserva alguna, a las disposiciones del Codigo de Minas de 1910 
(Gaceta Oficial N9 14.324, de fecha 19 de marzo de 1921). 

139 Que habiendo sido declarada de utilidad publica por el 
propio Codigo, la explotacion de las minas, era natural y logico 
que el legislador, consecuente con tal declaratoria otorgase a los 
concesionarios alguna ayuda financiera, bajo la forma de franqui
cias fiscales y otras ventajas y facilidades, todo ello con el objeto 
de estimularlos y propender al fomento y desarrollo de la industria 
minera, bien persuadido de que su otorgamiento seria compensado 
ampliamente con el incremento que tomaria la industria debido a 
la concesion de tales franquicias y ventajas. Esta y no otra fue lo 
que en realidad constituyo la mente del legislador al acordarlas. 

149 Que el Ejecutivo Federal al acceder a las exoneraciones de 
derechos de importacion a los efectos destinados a la explotaci6n 
de las minas de petroleo, y esta Corte al declarar y reconocer tales 
beneficios a quienes le han sido concedidos, no hacen otra cosa que 
darle estricto cumplimiento a disposiciones expresas de las Leyes 
de la Nacion, debidamente decretadas por el Congreso Nacional, 
en uso de sus facultades y atribuciones legales, y por ello, es espe
cioso el alegato de que el reconocimiento de tal derecho en favor 
de quien le ha sido acordado en forma legal pueda constitur un 
acto lesivo para los intereses de la Nacion, pues, son precisamente 
las leyes que ella se han dado por medio del Poder competente las 
que lo han establecido. 

No es, ni el Ejecutivo Federal, ni la Corte quienes conceden 
las exoneraciones de derechos aduaneros, sino el Congreso Nacio
nal por medio de las leyes qu.e ha dictado conforme a sus atribu
ciones constitucionales. 

159 Que el Ministerio de Fomento ha fundado las negativas de 
exoneracion que han originado este juicio en disposiciones de la Ley 
de Hidrocarburos de 1936, vigentes para la fecha en que aquellas 
se solicitaron, y el articulo 80 de esta Ley establecia expresamente: 
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"que las obligaciones y derechos de los que gocen de contratos 
o concesiones anteriores que no sean adaptados a esta Ley, seguiran 
siendo los que en los mismos contratos o concesiones se esta
blezcan o se deduzcan de las leyes vigentes al tiempo de su otor
gamiento, o de aquellas a que posteriormente se hayan adaptado 
y conforme a esas mismas leyes se seguiran tramitando los actos de 
ejecucion, de celebracion de los contratos especiales de explotacion, 
etc., etc."; principio legal, este, que no da lugar a duda alguna, 
por lo claro y preciso de sus terminos, y el cual, como se ha dicho 
arriba, ha sido consagrado y rectamente aplicado por la Corte, en 
los diversos fallos que sobre la materia ha dictado y no podria 
alterarlo hoy, como se pretende, sin violar la Constitucion y las 
leyes de la Nacion. 

169 Que siendo la Ley la que concede las exoneraciones cues
tionadas, y aplicables, por lo tanto, sus disposiciones a los contratos 
y concesiones mineras, no puede decirse ni alegarse razonablemen
te que porque se concede tal franquicia legal se haya hecho del 
impuesto una materia contratable, cuando en realidad lo que se hace 
es aplicar escuetamente una disposicion legal de obligatorio cum
plimiento. 

179 Que mucho menos puede alegarse que la concesion de aque
lla franquicia legal envuelve la enajenacion de la atribucion soberana 
de la Nacion para crear, modificar y suprimir impuestos y su regi
men, ni que por ello puedan ser restringidos, alterados, modificados, 
suprimidos ni derogados por ningun acto simplemente legislativo, 
administrativo, judicial o contractual. 

189 Que la Nacion, como cuerpo moral, provista por la Ley de 
personeria juridica, cuando obra como tal y contrata, cuando se 
presenta en .iuicio como actora o es llamada a el como demandada, 
esta como las personas naturales, obligada a cumplir las leyes, las 
obligaciones que contrae y las decisiones de los Jueces y Tribunales. 

199 Que del examen atento y cuidadoso que ha hecho esta 
Corte de todas las actas de este expediente, muy especialmente 
de las solicitudes de exoneracion hechas por la Compafiia actora; 
de los alegatos al respecto, en su controversia con el Ministerio de 
Fomento, y de los oficios de este contestando aquellas, en los cuales 
unas veces se accede y en otras se niega la exoneracion, se encuentra 
que en la casi totalidad de los casos, el Ministro invoca como unica 
razon para negarla que los productos cuya exoneracion se pide se 
producen 0 elaboran en el pais, y solo en tres de ellos se alega 
como unica razon de la negativa las disposiciones de leyes de "pro
cedente aplicacion al caso", las cuales no tiene a bien citar el fun
cionario, pero que no pueden ser otras que las que el Ministro 
habia invocado en los casos anteriores o sea el articulo 49 de la 
Ley de Hidrocarburos de 1936, vigente para la epoca de la negativa 
y que foe la que establecio la excepc1on invocada por el Ministro 
respecto de los efectos producidos o elaborados en el pais. Si hu
biera habido una disposicion legal expresa para negar la exoneracion, 



782 .\LLAN R. BREWER-CARIAS 

es bien claro que este le hubiera dado preferente aplicaci6n y la 
hubiera alegado como fundamento de la negativa, lo que de
mucstra con tod·1 c>videncia que el citado funcionario, al hacer 
el estudio de las listas previas enumerativas de los ef ectos cu ya eco
neraci6n se srilicitaba v las cuales le fueron sometidas, no encontr6 
otl") motiYo en qu(· fond.cir '>ll ncgativa que la de que dichos efectos se 
prodndan o ela horahan en el pais; es decir, aplic6 la disposici6n 
del artlculo 49 de la Lev de Hidrocarburos de 1936 a una conce
sion miPera regida por ef C6digo de Minas de 1910. 

209 Que de la documentacion producida por los apoderados 
de la Compafiia actora que hasta la fecha de 10 de agosto de 
1936, siempre el Eiecutivo Federal le hahia concedido la exoneracion 
de derechos de importacion a los mismos efectos que posteriormen
te se la neg6, alegando que estos se producian 0 elaboraban en el 
pai~, lo que demuestra qne si despues de clichas fechas efectuaba esas 
negativas era en aplicacion de la nueva legislacion promulgada. En 
efecto, e'> despues de la promnlgaci6n de la Ley de Hidrocarburos 
de 1936 que el Ministro de Fomento empieza a invocar como {:mica 
razon de su negativa a acordar las e'l'.oneraciones solicitadas, la de 
que los efectos en referencia se producen o elaboran en el pais. 

21 9 Qne la teoria de que el impuesto no es negociable ni puede 
5er materia de contrato es cierta y de muy buena doctrina juridica, 
y seda un acierto del Representante de la Nacion que la invocase 
en los casos en que ella fuese aplicable, mas no lo es en el caso 
dcbatido en esta litis, pues, no puede Jogicamente argiiirse que 
cuando el Ejecutivo Federal en uso de sus atribuciones legales, en 
representaci6n de la Nacion y en forma contractual concede una 
franq:1icia legal ya establecida en la Ley, como en el caso actual ocu
rre, ',e h:i negcwiado de un~. manera general sobre el impuesto y se 
le ha hecho materia contratablc. En efecto, el impuesto en su concepto 
generc>.J y abstracto no puede ser negociadn en el sentido de que el 
Ejecutivo no puede obligarse con un tercero por medio de una 
clausula contractual, a no imponer impuestos, porque ni este 
Poder, ni ningun otro, tienen facultarl para ello, no pueden ena
jenar este derecho del Estado ni comprometer su porvenir; pero 
esto es una cucc;tion muy diferente a la concesion de una limitada 
y concreta franquicia aduanera sobre determinados efectos, hecha 
conforme a las atribuciones legales del concedente y del legislador 
que la estahleci6 en las ]eyes. Ni en el contrato Vigas, ni en la 
disposicion del C6digo de Minas que acuerdan las exoneraciones, se 
c<;tablt,cen dispr-,icioncs algunas en referencia a la contrata sobre 
la sustancia misma del concepto impuestos, sino que i'lnicamente 
se hace una concesion concreta y limitativa sobre un impuesto de
terminado, lo cual no obliga a la Nacion sino con Ia persona 
con quien ha contratado u obtenido Ia concesi6n minera y en 
manera alguna con las demas personas extrafias a la negociacion. 

Sentado Io anterior ~e imponc Ia conclusion de que en el caso 
de autos, nunca, en ningiln momenta, se ha considerado el impuesto 
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coma materia contratable, ni mucho menos, por haber la ley conce
dido las referidas franquicias se ha enajenado la atribucion sobe
rana de la Nacion para crear, modificar o suprimir los impuestos, 
pues ni en el contrato Vigas, ni en el Codigo de Minas de 1910 
que lo rige, ni en ninguna de las !eyes posteriores que todas ellas 
tambien conceden e'l'.oneraciones de derechos aduaneros, se habla 
una sola palabra sobre tales postulados. 

22Q Que no serfa leal y decoroso para su buen nombre y cre
dito, que la Nacion misma, en su condicion de Estado, arrebate por 
medio de nuevas leyes, a aquellos que confiadamente contrataron 
con ella las franquicias y ventajas que como aliciente y estimulo 
para el establecimiento de sus empresas les habfa otorgado de acuer
do con las leyes vigentes en la epoca de la celebracion de los 
rspectivos contratos. 

239 Que las exoneracione~ de derechos aduaneros acordadas en 
el Codigo de Minas de 1910, en beneficio de los concesionarios re
gidos por sus disposiciones o de los que se hubiesen adaptado a 
ellas, no estaban sometidas a la condicion de que los efectos 
exonerables se produjesen o elaborasen en el pafs, por lo tanto 
la disposicion de la Ley de Hidrocarburos de 1936 no le podra 
ser aplicada sino a las concesiones otorgadas con posterioridad a ella. 

En virtud de las concluyentes razones expuestas, la Corte, admi
nistrando justicia por autoridad de la Ley, establece: que la Com
pafifa demandante tiene el derecho de introducir al pals libres de 
derechos de importacion, las maquinarias, materiales, utiles y demas 
efectos necesarios para las explotaciones de su empresa en confor
midad con lo di~puesto en el articulo 92 del Codigo de Minas de 
1910 y en consecuencia declara con lugar las demandas que han mo
tivado el presente juicio. 

Voto salvado del Magistrado Maximo Barrios. 

En el Considerando 2° la sentencia expresa: 
"Que, en consecuencia, mientras el ref erido contrato y sus 

anexos, no fueren invalidados por una decisi6n firme, sus clausulas 
y estipulaciones consiguientes son las que actualmente deben regu
lar las derechos y deberes de las partes contratantes supeditados, 
sin embargo, a los que surgen de la adaptaci6n de aquel a las dispo
sicionr~ del C6digo de Minas de 1910, adaptaci6n que la Corte 
juzga plenamente valida y legal". 

Veamos si, efectivamente, la mayorfa se ha atenido, para decidir 
la presente controversia, a las clausulas y estipulaciones del contrato 
Vigas; a los terminos de la adaptacion de este al Codigo de 
Minas de 1910; a la transaccion celebrada en 1921; y a la Ley rectora 
del contrato que son, en conjunto, los elementos reguladores de los 
derechos y obligaciones de las partes, como se afirma en el Consi
derando transcrito. 
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En apoyo de mi opinion contraria, verificare el texto de ese 
contrato, los terminos de la adaptacion y el contenido de la tran
saccion, invocados como causa de pedir la exoneracion ilimitada, 
irrestricta, universal. 

CONTRATO DE 1907.- Aun cuando las clausulas del Contrato 
Vigas de 1907, son las que, en primer termino, "deben regular 
los derechos y obligaciones de las partes", como lo expresa la sen
tencia, en ninguna parte de esta aparece el texto de la clausula 
pertinente. Por ello, he de detenerme en este punto. 

El contrato de que es cesionaria The Colon Development Com
pany Limited -fundamento principal de la presente controver
sia- fue suscrito por el Ministro de Fomento, J. M~ Herrera Irigoyen, 
en representacion del Ejecutivo Federal, con el ciudadano Andres J. 
Vigas, el 31 de enero de mil novecientos siete (1907). La clausula 
5~ de ese Contrato, que es el quid de la cuestion ventilada, dice 
textualmente: 

"Articulo 59.- EL GOBIERNO NACIONAL SE OBLIGA POR 
"SU PARTE: A), A NO GRAVAR EL CONTRATISTA CON NIN
"GUNA OTRA CONTRIBUCION 0 IMPUESTO QUE NO SEAN 
"LOS ESTABLECIDOS EN EL ARTICULO 39 DE ESTE CONTRA
"TO (dos bolivares anuales, por hectarea, y cuatro bolivares por cada 
tonelada de mineral explotado; b"), A EXONERAR DE DERECHOS 
"DE IMPORTACION, POR UNA SOLA VEZ, LAS MAQUINAS, 
"HERRAMIENT AS, AP ARA TOS, ENSERES Y TUBE RIAS DES
"TINADOS A LA EMPRESA; Y POR TODO EL TIEMPO DEL 
"CONTRATO, LOS ENVASES DESARMADOS QUE ESTA NECE
"SITE PARA LA EXPORTACION DE SUS PRODUCTOS, DEBIEN
"DO EL CONTRATIST A CUMPLIR CON LAS FORMALIDADES 
"DE LEY PARA ESTOS CASOS" (folios 5 y 6 del expediente). 

Eso reza el Contrato Vigas.- Mas, la sentencia, no obstante 
dejar sentado en el Considerando 29 que las clausulas y estipu
lacion de ese Contrato, reguladoras de los derechos y obligaciones 
de las partes, son las que le servirian de base para decidir la pre
sente controversia, no advierte el texto de la clausula 5~, que de
termina con absoluta claridad y precision el alcance y la medida 
del derecho a las exoneraciones, limitandolo a UNA SOLA VEZ 
por lo que respecta a "las maquinas,. herramientas, aparatos, en
seres y tuberias destinados a la Empresa"; y a TODO EL TIEMPO 
DEL CONTRATO, para "las envases desarmados necesarios para la 
exportaci6n de las productos" .- Tal clausula obliga a condenar a 
la Compafiia petrolera actora que reclama la exoneracion ilimitada, 
irrestricta, universal, por TODO EL TIEMPO DE LA CONCESION, 
sobre TODAS las maquinarias, herramientas, aparatos, enseres, tu
berias, y, en general, sobre TODOS los Utiles, cualquiera sea su 
naturaleza, destinados a las necesidades de la Empresa.- La exone
racion de los derechos de importacion por todo el tiempo de 
la concesion se ha permitido tan solo para los envases desarmados 
necesarios para la exportaci6n de los productos . .. 
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El Contrato es el fundamento primordial de la causa de pedir, 
segun el respectivo libelo de demanda; y el Contrato es tambien 
el principal fundamento de la sentencia, conforme se afirma en el 
Considerando 29 de esta. En la demanda se pide la exoneraci6n ilimi
tada y universal de todos los utiles necesarios para la explotaci6n de 
la empresa por todo el tiempo de la concesi6n, sin restricci6n al
guna; y la sentencia lo acuerda as!, sin ninguna reserva. La Com
pafiia petrolera actora y la sentencia invocan, pues, el mismo 
fundamento, que es el Contrato Vigas.- Pero este contradice 
a la una y a la otra, porque la clausula s~ que es la unica relativa 
a exoneraciones arancelarias, expresa que estas se conceden POR 
UNA SOLA VEZ para las maquinas, herramientas, aparatos, en
seres y tuberias destinados a la Empresa; y POR TODO EL TIEM
PO DEL CONTRATO, s6lo para Zos envases desarmados necesarios 
para la exportaci6n de los productos ... 

Y como la obligaci6n asumida por el Ejecutivo Federal de exo
nerar POR UNA SOLA VEZ las maquinas, herramientas, aparatos, 
enseres y tuberias destinados a la Empresa, fue ejecutada y cum 
plida desde la iniciaci6n misma de las operaciones industriales, ces6 
por estos respectos esa obligaci6n, no quedando obligada la Nacion 
a conceder exoneraciones sino, unica y exclusivamente, para los 
envases necesarios para la exportaci6n del mineral producido, de 
acuerdo con la respectiva clausula contractual. 

ADAPTACION LIMITADA DEL CONTRATO VIGAS AL CODI
GO DE MINAS DE 1910.- Tampoco se ha analizado, como lo re
quiere el caso, la adaptaci6n del contrato Vigas al C6digo de Minas 
de 1910, adaptaci6n que es invocada en el libelo para fundamentar 
la acci6n, y acogida tambien en el fallo como base para conceder 
las exoneraciones irrestrictas. 

Mas, den que consiste esa adaptaci6n? 
Se dice "que el contrato celebrado entre Andres J. Vigas y el 

Gobierno Nacional el 31 de enero de 1907 fue prorrogado por cuatro 
afios el 4 de noviembre de 1910 y adaptado, SIN RESERV A NI 
LIMITACION ALGUNA, a las disposiciones del C6digo de Minas 
de este ultimo afio; y se cita la Gaceta Oficial N9 11.306, de 12 
de mayo de 1911. (Considerando 49). 

Empero, el fallo se limita a expresarlo asi, sin analizar los tef:
minos de la aludida 'adaptaci6n".- Y es lo cierto que la tal 
adaptaci6n fue acordada coq la limitaci6n propuesta por el propio 
interesado. 

Veamoslo: 
Habiendose dirigido el contratista Andres J. Vigas al ciudadano 

Ministro de Fomento, con fecha 28 de marzo de 1911, pidiendo 
que se modificara su contrato en la forma a que el aspiraba, segun 
consta de autos, el Ejecutivo Federal "accedi6 a lo pedido", en Re
soluci6n del Ministerio de Fomento, Direcci6n de Minas, Industrias 
y Comercio, de fecha 12 de mayo del mismo afio, publicada en 
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la Garrta Oficial de .'os !~0!ad0s Unidos de Venezuela, de la misma 
fecha, ~0 11.306.- Esa Resolucion dice textualmente asi: 

"Por cuanto el doctor Andres J. Vigas ha ocurrido ante el Ejecutivo 
Federal, solicitando que se adapte a las disposiciones del Codigo 
de Minas vigente el contrato que celebro con este Despacho, el 
31 de enero de 1907, sabre explotacion de petroleo en el Distrito 
Colon del Estado Zulia, el Presidente Constitucional de la Repu
blica, t'n Conscjo de Minislros, ha tenido a bien disponer QUE 
SE ACCEDA A LO PEDIDO, y asi se declara por la presente Re
solucion, que forman\. parte del precitado contrato. Comuniquese y 
publiquese.- Por el Ejecutivo Federal.- B. PLANAS.- (La Gaceta 
Of icial cnrsa c·n el expediente). Accedio, pues, el Ejecutivo Federal 
a lo pedido por el Cf'ntratista Andres J. Vigas". 

Ahora bien, ~que pidio en su solicitud de adaptacion el contra
tista Vigas? Pidi6 que se le rebajaran los impuestos de explotaci6n 
convenidos en el contrato, reducidos a la mitad por la nueva Ley, pues 
la adaptaci6n se concreto expresamente a este punto. El interesado 
no pidi6 que se alterara en lo minima lo convenido sobre las exone
raciones de derechos arancelarios o de importaci6n, exoneraciones 
que, seg1'111 la clausula 5a del contrato, estaban limitadas a los en
vases necesarios para la exportaci6n de las productos por TODO 
EL TIE~IPO DEL CONTRA. TO, debiendo concederse {micamente 
POR UNA SOLA VEZ para las maquinas, herramientas, aparatos, en
seres y dem:is utiles destinados a la Empresa. De consiguiente, lo 
convenido en el contrato sabre este particular, quedo en todo su 
\'igor. 

La solicitud de Vigas esta concebida en estos terminos: 
"Andres J. Vigas, en SU caracter de contratista de la explotacion 

"de los yacimientos de petroleo del Distrito Colon, Estado Zulia, 
"a U. repetuosamente represento: 

"Despues de largas y costosas gestiones he logrado ya obtener en 
"los Estados Unidos la seguridad de poder establecer dentro de 
"pocos meses la empresa explotadora de los petroleos a que se re
"fiere el contrato que tengo celebrado con el Ejecutivo Nacional, 
"y la cual cuenta con capital suficiente para alcanzar una impor
"tancia positiva en el progreso industrial de Venezuela. 

"Tropieza sin embargo la organizacion definitiva de la empresa 
"con el obstaculo de que el impuesto de exportaci6n seiialado en 
"el contrato la inutilizaria para colocar sus productos en los mer
"cados del exterior, donde no podria competir con la produccion 
"barata de otros paises principalmente con la misma de los Estados 
"Unidos. 

"Para obviar esta imposibilidad y ya que la Constituci6n vigente 
"prescribe la LIBRE EXPORTACJON DE LOS PRODUCTOS VE
"NEZOLANOS, y que, en consecuencia, el actual C6digo de Minas 
"sustituy6 el impuesto de exportaci6n del petr6leo coma de las 
"demds productos mineros POR UNO MAS EQUIT ATIVO SOBRE 
"LA EXP LOT AC ION, a U. ocurro, y par su 6rgano al Ejecutivo Na-
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"cional, solicitando respetuosamente se sirva adaptar al C6digo vi
"gente, EN CUANTO AL PAGO DE IMPUESTOS, el referido con
trato. 

"Es justicia que espero del alto espiritu que hoy preside en el 
"gobierno de la Republica para impulsar por todos los medios 
"legales el desarrollo de las industrias y consiguiente prospe
"ridad de la patria. 

"Soy de U. atento servidor, (f) Andres ]. Vigas". 
"Caracas, 28 de marzo de 1911". 
(La pieza contentiva de estos documentos relacionados con el 

contrato Vigas fueron traidas al proceso actual, como elementos de 
prueba, por el Representante de la Nacion). 

Fue, pues, el contratista Vigas suficientemente explicito en su pe
dimento: pidi6 que su contrato se adaptase al C6digo de Minas de 
1910 en cuanto al pago de impuestos, sustituido el de exportaci6n 
por "uno mas equitativo sobre la explotaci6n, considerando que "la 
Constituci6n vigente prescribe la libre exportaci6n de los productos 
venezolanos". 

El pedimento y las razones en que se apoya, no ofrecen la menor 
ambiguedad: con toda claridad se pide que se convierta el im
puesto de exportaci6n convenido en el contrato por el de explo
taci6n establecido en el C6digo de Mias de 1910. -Porque, por 
la letra d) del articulo 3°, el contratista se obligaba "a pagar al Go
bierno Nacional, en la Aduana respectiva, cuatro bolivares por cada 
tonelada de los productos de su empresa que exportare". Y por el 
C6digo de Minas de 1910, el impuesto de explotaci6n, que debia 
ser sustituido, segun la aspiraci6n del concesionario, al antedicho 
de exportaci6n, era tan s6lo de un bolivar anual por cada hectarea 
superficial y dos bolivares por cada tonelada de mineral explotado 
(articulo 86).- A todas luces, pues, el contratista saHa considera
blemente beneficiado con la adaptaci6n solicitada y obtenida. 

Pedida por el contratista la sustituci6n del impuesto de exporta
ci6n por el de explotaci6n, reducido a la mitad, y atendido el pe
dimento segun los terminos de la Resoluci6n librada al efecto 
-"se accede a lo pedido"-, mal puede sostenerse que en la expre
sada Resoluci6n Ministerial se acuerda SIN RESERVA NI LIMITA
CION AI,,GUNA la adaptaci6n del contrato Vigas al C6digo de 
Minas de 1910, como se ha decidido.- Alli simplemente se ac
cedi6 a lo pedido, y lo pedido se concret6 a la sustituci6n del 
impuesto de exportaci6n convenido en el contrato por el de 
explotaci6n establecido en la nueva ley, sin aludirse en modo alguno 
a las exoneraciones arancelarias o derechos de Aduana. 

Tal tesis se parece a la del deudor en mora que habiendo ob
tenido de su acreedor la condonaci6n de los intereses caidos, pe
dida expresamente, se alza tambien con el capital porque el acree
dor le ha contestado: "accedo a lo pedido por usted". 

Se accedi6 "a lo pedido", en el caso de Vigas; y lo pedido esta 
determinado en la solicitud.- Aparte de que, si esto fuera poco, 
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si Ia verdad que emerge espontanea deI propio texto de Ia solici
tud y de Ia Resoluci6n Ministerial recaida sobre ella, pudiera pres
tarse a dudas, en autos hay elementos asaz convincentes que de
muestran hasta Ia saciedad cual fue Ia intenci6n de los interesados: 
reducir a dos bolivares, conforme a la nueva ley, el impuesto de 
explotaci6n que por el contrato era de cuatro bolivares por tonelada. 

Entonces, dde d6nde saca la Compafifa actora que el contrato 
Vigas de que es cesionaria le da derecho a las exoneraciones uni
versales de los derechos arancelarios, por todo el tiempo de la 
concesi6n, si esto no se aviene con lo que dice el contrato y Io que 
reza la adaptaci6n invocada? No puede sostenerse con invocaci6n 
de la Gaceta Oficial de 12 de mayo de 1911, "que el contrato ce
lebrado entre Andres J. Vigas y el Gobierno Nacional fue adaptado 
SIN UM/TAC/ON ALGVNA a las disposiciones del C6digo de Mi
nas de 1910", si en esa Gaceta esta publicada la Resoluci6n respec
tiva y en esa Resoluci6n se accede a lo pedido, y lo pedido se 
limit6 a Ia adaptaci6n en cuanto al impuesto de explotaci6n, 
rebajado de cuatro a dos bolivares por tonelada. 

Es, pues, evidente que en la expresada Resoluci6n Ministerial no 
se ha acordado sin reserva ni limitaci6n alguna, la adaptaci6n deI 
Contrato Vigas a las disposiciones del C6digo de Minas de 1910. 

(Debe descartarse, por ultimo, toda interpretaci6n que tienda a 
fundamentar la adaptaci6n en las propias disposiciones de la Ley, 
porque si asi fuera, no la habria solicitado el mismo interesado un 
afio despues de la vigencia del C6digo, concretandola expresamente 
a la reducci6n del impuesto de explotaci6n. Nadie mejor que el 
sabia lo que le convenia; por lo que, mal pueden sus causahabien
tes tener un derecho mayor que el suyo. 

Despues de examinar en el Capitulo siguiente la Transacci6n de 
1921, trataremos detenidamente este otro aspecto de la cuesti6n). 

Transacci6n celebrada con la nacion en 1921 

Examinemos este otro fundamento de la sentencia. 
En la Gae eta Oficial de las Estados U nidos de Venezuela, N9 

14.324, de fecha 19 de marzo de 1921, aparece publicada la tran
sacci6n en referencia, cuyo texto trascribo de seguidas, integramente: 

"Entre Guillermo Tell Villegas Pulido, abogado de este domi
"cilio, procediendo en SU caracter de Procurador General de la Na
"ci6n y suficientemente autorizado por el Ejecutivo Federal para 
"este acto como consta de la Nota del ciudadano Ministro de Fo
"mento fechada el 14 del presente mes, marcada con el numero 
"234, Direcci6n de Minas, que se acompafia original, por una par
"te; y por la otra, William Tecumseh Sherman Doyle, domiciliado 
"en esta ciudad y procediendo en SU caracter de representante 
"legal y apoderado general en Venezuela de la sociedad an6nima 
"inglesa "The Colon Development Company Limited", quien 
"en lo adelante se designara en este contrato con el nombre 
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"de la Compafifa, asistido de sus abogados las doctores Rafael Max. 
"Valladares, J. Blanco U ztariz y A. Machado Hernandez, con el 
"proposito de terminar amigablemente el juicio intentado par la 
"Naci6n contra la Compafifa par ante la Corte Federal y de Casa
"ci6n par libelo de 3 de marzo del afio proximo pasado, y todas 
"las diferencias y discusiones surgidas con motivo del contrato 
"de que es cesionaria la Compafiia, su ejecucion e interpreta
"cion, contrato celebrado con fecha 31 de enero de 1907 entre el 
"Ejecutivo Federal y el sefior Andres J. Vigas para la explotacion 
"del petroleo del Distrito Colon del Estado Zulia, asf coma para 
"precaver nuevas diferencias, se ha convenido en la siguiente tran
"saccion: 

Primera.- La Compafifa se obliga a proceder, dentro del plaza 
de cinco afios contados desde esta fecha, a practicar una selecci6n 
preliminar en toda la extensi6n del Distrito Colon del Estado Zu
lia, para indicar dentro de dicho plaza, la parte o partes de di
cho Distrito que la Compafifa se reserva a los efectos mas abajo in
dicados, considerandose abandonado por la Compafifa el resto del 
territorio del Distrito no seleccionado por ella, desligado del contrato 
de la Compafifa, y libre el Ejecutivo Federal de disponer del mismo. 
La determinacion de la parte o partes seleccionadas la hara la Com
pafifa indicando en escrito dirigido al Ministerio de Fomento el 
perfmetro de ellas, que puede ser en forma de polfgono irregular 
determinado mediante linderos naturales, par Hneas referidas a 
puntos fijos y conocidos del terreno o por combinaciones de unas 
y otras. Segundo. Vencidos los cinco afios referidos, la Compafifa 
se compromete a pagar al Gobierno Nacional la suma de veinte 
centimos de bolivar par afio, par cada hectarea de las que com
Qrenda la parte o partes del Distrito Colon seleccionadas por ella 
de acuerdo con el artfculo anterior. Dicho pago lo hara por tri
mestres vencidos. Tercero. Vencidos dichos primeros cinco afios co
menzara a correr un segundo perfodo de cinco afios mas, dentro 
del cual la Compafifa se compromete a escoger y sefialar dentro de 
la parte o partes seleccionadas primeramente, las porciones que de
see conservar para sus explotaciones, porciones estas que deberan 
ser en forma de cuadrados o rectangulos. La Compaiifa presentara 
los pianos de estas porciones al Ministerio de Fomento, de acuer
do con lo establecido en el artfculo 3, letra C. de su contrato, 
porciones que se consideraran coma yacimientos puestos en explo
tacion desde el dfa de sus respectivos sefialamientos; siendo s6lo des
de esa misma f echa que la Compaiiia queda obligada a pagar los 
correspondientes impuestos superficiales l/ sabre dichas porciones 
de acuerdo con su contrato y con el Decreto de adaptaci6n al 
C6digo de Minas de 1910, contenido en Resoluci6n Ejecutiva fecha 
12 de mayo de 1911. Las porciones de la parte o partes del Distrito 
Col6n seleccionadas primeramente que no hayan sido objeto de los 
sefialamientos previstos en este artfculo, al vencimiento de esos ul
timas cinco afios, se consideraran abandonadas por la Compafifa, 
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desligadas en absoluto del contrato de la Compafiia, y en libertad 
el Gobierno Nacional para disponer de ellas. Cuarto. La Compa
fiia tendra tambien derecho, durante el primer periodo de cinco 
afios, para sefialar las porciones que desee poner en explotaci6n 
o reservarse para su explotaci6n, en la misma forma establecida en 
el articulo anterior, presentando el respectivo plano de sefialamien
to de los rectangulos o cuadrados correspondientes, pero desde el 
momenta en que haga esos seiialamientos, empezard a pagar las 
impuestos superficiales establecidos en su contrato y en la Resolu
ci6n citada, cesando en cuanto a esas porciones el pago de los 
veinte centimos por hectarea y por afio referido en el articulo Se
gundo de este convenio. La Compafiia tendra derecho en todo tiempo 
a renunciar todos o parte de los terrenos que hubiere seleccionado, 
escogido o sefialado, cesando por lo tanto todas sus obligaciones y 
derechos respecto de lo renunciado desde que haga la participaci6n 
de renuncia al Ministerio de Fomento. Quinto. El Ejecutivo Fede
ral declara que queda en toda su fuerza y vigor el contrato de 
treinta y uno de enero de mil novecientos siete de que es cesio
naria la Compaiiia y la Resoluci6n del Ministerio de Fomento de 
dace de mayo de mil novecientos once ya citada; y en tal virtud 
la Compaiiia tiene el derecho exclusivo para la exploracion y explo
tacion del petroleo en el territorio del Distrito Colon del Estado 
Zulia, las que se haran de acuerdo con los terminos y condiciones 
establecidos en esta transacci6n. Sexto. Por virtud de la presente 
transacci6n ambas partes convienen en dar por terminado el jui
cio referido y las diferencias y discusiones surgidas por los hechos 
que lo motivaron, en los terminos aqui fijados, sin quedarse a deber 
ni a reclamar nada por aquellos respectos ni por costas. Caracas: 
quince de febrero de mil novecientos veinte y uno (f) G. T. Ville
gas Pulido. (f) W. T. S. Doyle. (f) Rafael Max Valladares. (f) J. 
Blanco Uztdriz. (f) A. Machado Hernandez". 

El litigio transigido en la forma expuesta verso, segun se ha visto, 
sobre las demarcaciones de los yacimientos petroliferos en el territo
rio del Distrito Colon del Estado Zulia. De consiguiente, no debe 
invocarse esa transacci6n para fundamentar el derecho ilimitado a 
las exoneraciones universales de los derechos arancelarios por todo 
el tiempo de la concesi6n, tanto menos cuanto que alli, por el 
contrario, se ha dejado "en toda su fuerza y vigor el contrato de 
31 de enero de 1907 de que es cesionaria la Compafiia y la Reso
luci6n del Ministerio de Fomento de 12 de mayo de 1911". 

Ya hemos visto cual es el alcance del contrato en punto a exone
raciones, y en que consiste su adaptaci6n al C6digo de Minas de 
1910: se limita al impuesto de explotaci6n. 

En tales terminos, la transacci6n de 1921, no le da a la adaptaci6n 
de 1911 el alcance que le atribuye la sentencia cuando, en el 
Considerando 12 expresa: "que si bien la transacci6n. . . solo tiene 
efectos juridicos para los asuntos que ella comprende, no lo es me
nos que en ella se convino en declarar que quedaba en toda su 
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fuerza y vigor Ia Resolucion del Ministerio de Fomento de fecha 
12 de mayo de 1911, referente a la adaptaci6n del contrato Vi
gas, sin limitaci6n ni reserva alguna, a las disposiciones del Codigo 
de Minas de 1910". 

No contiene la transacci6n, las expresiones subrayadas que apare
cen en la sentencia; por el contrario, el articulo 59 de esa transac
cion, al expresar que quedan "en toda su fuerza y vigor el con
trato de 1907 y la Resolucion de 1911, precisa que "en tal virtud, 
la Compafiia tiene el derecho exclusivo para Ia exploraci6n y explo
taci6n del petroleo en el territorio del Distrito Colon". 

Ejecuci6n del contrato 

Ademas de los cuatro fundamentos juridicos alegados para soste
ner el derecho a la exoneraci6n irrestricta, Ia Compafiia petrolera 
actora aduce, como complemento de facto, que "las negativas ac
tuales de exoneracion son en un todo contradictorias con la inter
pretaci6n que han venido estableciendo ambas partes sin inte
rrupci6n alguna desde las primeras importaciones efectuadas", apar
te de que el M inisterio de F omen to "ha reconocido y aceptado 
el derecho de franquicia a favor de la Compafiia respecto de la 
misma clase de ef ectos que hoy se niega a exonerar". 

En estrados, los apoderados de la Compafiia hacen hincapie sa
bre este argumento del libelo, y sostienen que "puesto que el 
Ministro de Fomento -quien es entidad l.mica como organo del 
Ejecutivo Federal, sin solucion de continuidad, no cambiable por 
la remocion de la persona fisica que ejerce el cargo" (sic)- "ha 
reconocido a la Compafiia el derecho de esta y lo ha e_iecutado otor
gandole y concediendole por espacio de veinte y cinco afios sin 
interrupcion la exoneraci6n ilimitada de los derechos arancelarios", 
sobre tal derecho "no puede haber duda ni discusi6n posible"; y 
que "la tendencia o pretension hacia la restriccion de ese derecho 
constituye un reconocimiento expreso del derecho mismo que se 
trata de restringir". . 

En su Considerando 20, la sentencia acoge en cierto modo los 
expresados argumentos de la Compafiia actora. 

Pero, a mi juicio, no debe darsele beligerancia a argumentos tan 
deleznables, en presencia del contrato primitivo, acompafiado como 
fundamento de la accion, que determina con precision el alcance de 
las exoneraciones concedidas; en presencia de la adaptaci6n de ese 
contrato el Codigo de Minas de 1910, en los terminos de la solicitud 
del contratista Vigas; y en presencia de la transaccion de 1921, 
en la que no fue modificada la materia relativa a las franquicias 
arancelarias, las cuales, por el contrario, quedaron "en toda su 
fuerza y vigor", conforme al contrato y a la adaptacion posterior, 
expresamente aludidos en esa transaccion. 

Ahora bien, la concesi6n por largos afios de exoneraciones ilimi
tadas otorgada por el Ministerio de Fomento, lejos de acusar la 
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ejecuc1on legitima del contrato, demuestra en todo caso, y por lo 
menos, una marcada negligencia por parte de los funcionarios que 
anteriormente obraron asf, esto es, concediendo a ]a empresa pri
vada extranjera mas derechos de los que esta tiene en contra de la 
Nacion. Y los actos asi cumplidos, en vez de obligar a la Nacion, 
le atribuyen mas bien el derecho de reclamar el reintegro de lo que 
indebidamente se le quito en obsequio de la empresa privada. Tales 
actos, que bien podrian comprometer la responsabilidad del funcio
nario, no Hegan nunca a obligar a la Nacion, pues las trasgresiones 
no crean derechos ... Si asi no fuera, es decir, si las infracciones 
crearan derechos en contra del agraviado, el Derecho no existiria; 
seria un sarcasmo ... 

Veamos cuan tremendas son las consecuencias que se derivan 
de la tesis que estoy impugnando. 

Entre las "irregularidades" -varias y variadas- que hoy se co
nocen, cometidas anteriormente en mtateria petrolera, hay a]gunas 
tan graves que afectan la validez misma de Jos titulos. Por ello, 
advenida la nueva Administracion Publica, era logico que se tuviera 
el proposito de cortar por lo sano en vias de remediar en lo posible 
los dafios sufridos. De ahi que, desde el afio 36 a esta parte, el Eje
cutivo Federal, -por organo del Ministerio de Fomento y del 
Procurador General de la Nacion- haya venido luchando por con
tener a las compafiias petroleras en los precisos limites de sus de
rechos, de suerte que esta tesis fue consagrada ya, en feliz oca
sion, por ]a Corte Federal y de Casacion. Recuerdese el conocido 
caso de bienes ocultos denunciados por el doctor Jose Loreto 
Arismendi. -Las Campafiias petroleras fueron condenadas par la 
justicia a devolver al patrimonio nacional las valores -16 millones 
mas o menos- que hacia algun tiempo dejaba de pagar a ]a Hacienda 
Publica, porque las canvencianes se venian ejecutando de atras con
forme a la voluntad de ellas y no con arreglo a la verdad de las 
cosas. Diez y seis millones de bolivares fueron devueltos a la Nacion, 
y de ellos correspondieron unos seis al denunciante; equivalentes 
al 40 par ciento del reintegro. (Sentencia de 4 de abril de 1938. 
Memoria de 1939, tomo I, paginas 481-501). 

La cantidad que habria de pagar la Compafiia por concepto de 
derechos arancelarios, en el tiempo que falta para el vencimiento de 
su contrato, segun los terminos de este, alcanza a veinte y dos 
millones de bolivares, aproximadamente, si el ritmo de sus importa
ciones continuara como en el presente: Bs. 1.300.000 anuales. 

Por lo demas, la tesis que mira en la "ejecucion" el reconoci
miento de un derecho, da al traste con la acci6n consagrada en 
el articulo 1.303 del C6digo Civil: la repeticion del pago de lo in
debido. 
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Presunta adaptaci6n legal del contrato.- El Principia de la 
irretroactividad de la Ley.- furisprudencia de la Corte. 
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Los derechos a la exoneraci6n irrestricta pretende derivarlos la 
Compafiia, en ultimo extremo, de "la legislaci6n que rige el con
trato", la cual "debe aplicarse preferencialmente en la materia"; y 
la sentencia confiere a la actora "el derecho de introducir al pats 
libres de derechos de importaci6n, las maquinarias, materiales, utiles 
y demds ef ectos necesarios para la explotaci6n de su empresa, en 
conformidad con lo dispuesto en el articulo 92 DEL CODIGO 
DE MINAS DE 1910". 

Es, pues, en concepto del fallo, el C6digo de Minas de 1910, 
promulgado tres afios y medio DESPUES de la celebraci6n del con
trato Vigas, el que rige ese contrato. Por donde se sigue que, la ley 
rectora del contrato siendo posterior a el, tiene efectos retroactivos, 
contrariamente a Io que ha venido sosteniendo este Supremo Tribu
nal, en los otros juicios por exoneraciones de derechos arancela
rios, en Ios que, ha decidido que las concesiones petroleras se 
rigen por la Ley vigente al tiempo de su otorgamiento. "El pre
sente juicio y otros que sabre materias andlogas a el han cursado 
por ante esta Corte ... ", son palabras del fallo precedente, con las 
cuales se encabeza el Capitulo II. Pero, el presente juicio no ha 
sido decidido de la misma manera que Io fueron los otros, porque 
aqui se atribuye a la Ley o C6digo de Minas de 1910 la virtud 
de producir efectos sobre el pasado, esto es, retroactivamente, en 
tanto que en los otros, tales efectos son negados de modo absoluto 
a las leyes dictadas con posterioridad al otorgamiento de las 
concesiones. 

Dice el fallo: "3.- Que la Corte en varias sentencias dictadas 
por ella en otros procesos que versaron sobre materias analogas 
a la del presente, dando aplicaci6n a preceptos claros y terminantes 
de la Constituci6n Nacional y de las Leyes de Hidrocarburos ha 
establecido: "que las concesiones y contratos relativos a la explora
"ci6n y explotaci6n de petr6leo y demas sustancias combustibles se 
"rigen por las leyes que estaban vigentes en la epoca de SU otorgamien
"to o por aquellas a que posteriormente se hubieren adaptado", "cri
"terio este que hoy confirma la Corte, pues sentar. el principio con
"trario, como se ha pretendido, seria violar de modo flagrante el 
"principio constitucional que, en protecci6n de los derechos adquiri
"dos legalmente, consagra la irretroactividad de las leyes, y otros, 
"establecidos en la ley de la materia. 

10.- Que fue el propio C6digo de Minas decretado por el Con
"greso Nacional en 1910 en uso de sus atribuciones constituciona
"les, el que en su articulo 278 declar6 adaptados a sus disposiciones 
"los tltulos de propiedad minera que se habian otorgado conf orme 
"a las disposiciones de leyes anteriores, y por lo tanto, aun cuando 
"el contratista Vigas no hubiese solicitado la adaptaci6n de su con-
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"trato, ella se hubiera verificado de acuerdo con lo dispuesto en 
"dicho articulo 278". 

Como se ve, aqui se atribuye al C6digo de Minas de 1910, la 
virtud de producir efectos retroactivamente y en la mas lata ple
nitud, por el solo querer del legislador, independientemente de la 
voluntad de los interesados en los actos o contratos anteriores a esa 
legislaci6n. 

Pero esta doctrina esta contradicha por los propios interesados en 
el contrato, segun elementos probatorios constantes en el expediente 
respectivo; elementos que, aducidos en este juicio, no fueron ob
jetados, ni en cuanto a la oportunidad de su presentaci6n ni en 
cuanto a su contenido, por los abogados de la Compafiia actora; 
lo que quiere decir que su valor es indiscutible. Pues bien, diez 
aiios despues de promulgado el susodicho C6digo, ni el contratista 
Vigas ni su cesionaria The Colon Development Company, entendieron 
que el contrato estaba regido por el C6digo de Minas de 1910, sino 
por la Ley bajo cuya vigencia se celebr6, que fue la Ley de Minas 
de 1905. En el proceso abundan elementos de suma elocuencia que 
demuestran la verdad de este acerto. 

Mas, antes de exhibir esos elementos, precisa detenernos en el 
siguiente punto. 

Despues de invocar la Ley de Arancel de 21 (sic) de mayo de 
1899, ouyo articulo 99 exoneraba de derechos de importaci6n "las 
maquinarias y enseres y demas articulos, Utiles para la explotaci6n 
de minas, siempre que sean introducidos por una Compafiia minera 
que tenga minas en explotaci6n u otras personas que se dediquen a 
labores de las minas"; y de citar el C6digo de Hacienda del mismo 
afio (1899), la sentencia asienta: "La Ley de Minas de 1905 nada es
tableci6 en materia de exoneraciones, pero entonces estaban vigentes 
las disposiciones de la Ley de Arancel y el C6digo de Hacienda 
antes citado, los cuales concedieron aquella franquicia fiscal a las 
empresas mineras". 

Pero, la Ley de Arancel de 31 de mayo de 1899 no estaba vigen
te para el 31 de enero de 1907, y, deconsiguiente, el contrato Vigas, 
de la indicada fecha, no fue alcanzado por dicha Ley, la cual, junto 
con dos Decretos sobre la materia dictados por el General Cipriano 
Castro, el 17 de noviembre de 1899 y 10 de octubre de 1900, fue 
derogada por la Ley de Arancel sancionada por el Congreso Nacio
nal y promulgada el 19 de mayo de 1902, cuyo articulo 10 con
sagra este principio: 

"Las rnaquinas, enseres y demas utensilios para la explotaci6n de 
rninas, solo estdn exentos de derechos de importaci6n POR UNA SO
LA VEZ PARA CADA COMPANIA MINERA, y las piezas de re
puesto que se introduzcan para reemplazar las que ya anteriormente 
se hayan importado libres no gozardn de la franquicia. (R. de L. y 
D., Torno XXV, pagina 162). 

Otra vez, el General Cipriano Castro, "en uso de las facultades 
conferidas por el Constituyente en Decreto del 2 de mayo de 1904", 
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el 20 de mayo de 1905 dict6 nuevo Decreto, sobre Arancel de A
duanas, derogatorio de la Ley anterior, dejando en pie el principio 
esencial como contenido del artfculo 99: 

"Las maquinas, enseres y demas utensilios para la explotaci6n de 
minas, solo estan exentos de derechos de irnportacion POR UNA 
SOLA VEZ PARA CADA COMPANIA MINERA, y las piezas de 
repuesto que se introduzcan para reemplazar las que ya anterior
mente se hay an importado libres no gozaran de la franquicia". (R. 
de L. y D., Torno XXVIII, pagina 117). 

Por ultimo, en el mismo afio de 1905, el Congreso de la Repu
blica sancion6 una nueva Ley de Arancel, derogatoria del De
creto anterior, que fue promulgada el 19 de agosto del citado 
afio, y cuya vigencia se extendi6 hasta el 1908. Su artfculo 99 es
taba concebido como sus equivalentes de la legislaci6n retropr6-
xima: 

"Las maquinas, enseres y demas utensilios para la explotaci6n de 
minas, solo estan exentos de derechos de importacion POR UNA 
SOLA VEZ PARA CADA COMPANIA MINERA, y las piezas de 
repuesto que se introduzcan para reemplazar las que ya anterior
mente se hayan importado libres, no gozaran de la franquicia". 
(R. de L. y D., Torno XXVIII, pagina 236). 

Fue, pues, bajo la vigencia de la Ley de Arancel de 1905 cuando 
se celebro el famoso Contrato Vigas, de que es cesionaria The Colon 
Development Company Limited, demandante de la Nacion; y no "ba
Jo el imperio de la Ley de Arancel de 1899". 

Que no es el C6digo de Minas de 1910 el que rige el Contrato 
Vigas, esta ya demostrado con creces en el Capitulo IV de este 
Voto, donde se evidencia que la adaptaci6n pedida y obtenida en 
mayo de 1911, se limit6 a la sustituci6n del impuesto de exportacion 
de cuatro bolivares por tonelada estipulado en el contrato, por el 
de explotacion de dos bolivares establecido en el citado C6digo. No 
ha Ingar a interpretaciones cuando la clausula contractual o el pre
cepto legal son transparentes. 

Mas, si el texto de la solicitud de adaptaci6n y la Resoluci6n 
Ministerial sobre ella recaida, requieren los oficios de la mente para 
escudrifiar la intencion de las partes, nada mas l6gico que buscar esa 
intenci6n en las propias expresiones de los interesados. En este 
sentido, el expediente traido al juicio por el Representante de la 
Nacion, -que, como se ha dicho, no fue objetado en forma alguna
nos suministra magnificos elementos para convencernos del criterio 
de la Compafiia respecto de la Ley rectora de su concesi6n, criterio 
que aparece plenamente definido por ella misma frente a su co
contratante, o contraparte, la Nacion Venezolana. 

Helos aqui. 
Cursa en los autos, aducido como prueba por el Representante de 

la Nacion, el expediente formado con motivo de la discusion sos
tenida por esta con The Colon Development Company, acerca de 
Ia "determinaci6n de los yacimientos petroliferos del Distrito Col6n", 
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discusi6n que culmin6 en el juicio intentado por la Naci6n por 
ante este mismo Tribunal, y transigido aqui en el afio de 1921, 
como se ha visto en el Capitulo precedente. 

El criteria del contratista esta revelado paladinamente en varios 
documentos suscritos por el con posterioridad a la adaptaci6n re
lativa al impuesto de explotaci6n. En esos documentos no se alude 
en modo alguno a la tal adaptaci6n, lo que demuestra fehacientemente 
que no se le asign6 mayor importancia. Con fecha 23 de abril de 
1913, Andres J. Vigas se dirige al Ministro de Fomento pidiendo 
autorizaci6n para traspasar su contrato a la Compafiia "Maracaibo 
Petroleum Corporation'', y dice: " ... en mi caracter de arrendatario 
de los yacirnientos petroliferos del Distrito Col6n del Estado Zulia, 
segun contrato celebrado con el Gobiemo Nacional el 31 de enero 
de 1907, y resolucion Ejecutiva de 4 de noviembre de 1910, a usted 
represento: ... " (folio 25). 

Conviene advertir que la Resoluci6n citada no se refiere sino a la 
pr6rroga de cuatro afios concedida al senor Vigas para comenzar 
la ejecuci6n del contrato, y esta concebida asi: 

"Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Fomento. Direcci6n 
de Minas, Industrias y Comercio. Caracas: 4 de noviembre de 1910. 
1019 y 529• 

"Resuelto: 
"De acuerdo con lo establecido en el articulo tercero del con

trato celebrado entre el Ejecutivo Federal y el Doctor Andres J. 
Vigas el 31 de enero de 1907, sobre explotaci6n de petr6leo en el 
Distrito Colon del Estado Zulia, y habiendo el contratista consig
nado en Tesoreria la cantidad de dos mil quinientos bolivares (Bs. 
2.500), condici6n estipulada para adquirir el derecho a una pr6rro
ga de cuatro afios para poner en ejecuci6n dicho contrato, el Pre
sidente Constitucional de la Republica ha tenido a bien disponer que 
se declare, como en efecto se declara, que el precitado doctor An
dres J. Vigas esta en ejercicio de la pr6rroga en referencia, la 
cual se vencera el 31 de enero de 1915". 

Comuniquese y pubHquese. 
"Por el E_jecutivo Federal, 

"(£) B. Planas". 

(Gaceta Oficial de 4 de noviembre de 1910, numero 11.147). 

Como se ve, Vigas no invocaba sino SU contrato y la prorroga, 
para solicitar del Ejecutivo la autorizaci6n requerida para hacer el 
respectivo traspaso a la Compafiia "Maracaibo Petroleum Corpora
tion". Lo cual demuestra, sin lugar a dudas, que en concepto de 
Vigas, la fuente principal de sus derechos eran esos dos actos ju
ridicos. 

Y como no se efectu6 la negociaci6n proyectada entre Vigas y 
la "Maracaibo Petroleum Corporation", aquel se dirigi6 de nuevo al 
Ejecutivo Federal para pedir que se le autorizara para traspasar su 
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contrato a The Colon Development Company Limited, y expuso: 
" ... en mi caracter de arrendatario de los yacimientos petroliferos 
del Distrito Col6n del Estado Zulia, segun contrato celebrado con 
el Gobierno Nacional en 31 de enero (sic) y Resolucion Ejecutiva 
de 4 de Noviembre de 1910, a ustedes respetuosamente represen
to ... " (folio 29). 

Se corrobora asi que el Contratista Vigas le importaba poco el 
C6digo de Minas de 1910, ya que no lo invocaba como fuente de 
los derechos que se proponia traspasar. 

Ademas de lo expuesto, sepase que la Empresa concesionaria de 
Vigas, The Colon Development Company, no vio nunca en el C6-
digo de Minas de 1910, durante SU vigencia y aun despues de SU 

derogatoria, la ley rectora de sus derechos y obligaciones. 
En este sentido, es elocuente, en primer termino, la representa

ci6n dirigida por dicha Compafiia al Ministro de Fomento el 19 de 
setiembre de 1913, que dice asf: 

"Yo Gordon Williams, obrando en nombre y representaci6n de "The 
Colon Development Company Limited'', segiln poder que debida
mente legalizado tengo el honor de acompafiar, y cuya Compafiia 
ha sido incorporada segun las leyes de la Gran B~_etafia, con ofi
cinas en Londres, respetuosamente hago constar: que dicha Compafiia 
acepta formalmente el traspaso que le ha hecho el sefior Andres 
J. Vigas del contrato que en treinta y uno de enero de mil nove
cientos siete, prorrogado el cuatro de noviembre de mil novecien
tos diez, celebro con el Ejecutivo Federal. .. ; y que habiendo dicha 
Compafifo sustituido en tal virtud al sefior Andres Jorge Vigas en 
todos los derechos y privilegios que le acuerda dicho contrato, 
segiln permiso que para el traspaso. . . (£9 32). 

De nuevo Vigas representa ante el Ministro de Fomento, con 
fecha 29 de setiembre del mismo afio (1913), y expone: 

"Habiendo efectuado el traspaso del contrato que celebre con el 
Ejecutivo Federal el 31 de enero de 1907, prorrogado por Resolucion 
de 4 de noviembre de 1910, para la explotaci6n de los yacimientos 
de petr6leo del Distrito Col6n, Estado Zulia, con todos los derechos 
y obligaciones en el estipulados . .. , de usted, con el debido acata
miento solicito se sirva expedirme constancia de que dicha Com
pafiia esta reconocida como mi cesionaria legal y ha adquirido los 
titulos y privilegios y asumido las obligaciones especificadas en 
dicho contrato el 31 de enero de 1907 ... " (F0 38). 

dQueda aun alguna duda acerca del criterio que se form6 el 
propio contratista Vigas y Ia Compafiia cesionaria con respecto a los 
derechos y obligaciones traspasados a esta por aquel? Seda bastante 
a disiparla la circunstancia de que en las representaciones dirigi
das por los nombrados al Ejecutivo Federal no se mencion6 para 
nada el C6digo de Minas de 1910, como Ley rectora del contrato. 

Pero, hay mas. Hay otros elementos en el proceso que demuestran 
con lujo de elocuencia, que el citado C6digo fue puesto de lado 
por los concesionarios. 
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Habiendose suscitado la aludida discusi6n entre el Ministro de 
Fomento y la Colon Development Company con motivo de las 
"demarcaciones de los yacimientos petroliferos del Distrito Colon", 
fue aceptada entre los contendores la tesis de que la ley rectora 
del contrato es la de Minas de 1905. Ambas partes, a una, asi 
lo sostuvieron, sin ambages. 

Con fecha 6 de octubre de 1919, -esto es, doce anos despues 
de celebrado el contrato Vigas y nueve anos despues de la pro
mulgaci6n del C6digo de Minas de 1910, derogado en 1915-, el 
Ministro de Fomento, doctor Gumersindo Torres, se dirige al sefior 
D. H. Foot, Representante de "The Colon Development Company 
Limited'', y empieza por decirle: 

Cuando se celebr6 el contrato, en 31 de enero de 1907, entre 
este Despacho y el senor Andres Jorge Vigas, del cual es cesionaria 
esa Compania, regia la Ley de Minas de 14 de agosto de 1905 que, 
en su articulo 49 establecia que toda concesi6n se denominaria 
"pertenencia minera" y que no podria exceder, cada pertenencia, 
de cien hectareas de superficie, ni ser menor de una. Por consi
guiente, no puede entenderse que en el caso concreto se hubiera 
dado como una gran mina o pertenencia minera" todo el terri
torio del Distrito Colon, sino que alli se le concedieron al contra
tista tantas pertenencias cuantas cupiesen en dicho territorio ... " 
(f9 75). 

En tales terminos, el Ejecutivo Federal esta exponiendo, de modo 
categ6rico y sin lugar a dudas, al representante de la Compafiia pe
trolera cesionaria de Vigas, que el contrato celebrado por este en 
1907 no se rige por el C6digo de Minas de 1910, sino por la Ley 
de 1905, vigente para la fecha del otorgamiento. 

c!Acept6 o no esa tesis la Compafiia concesionaria? 
Es innegable que sf, como lo evidencia SU replica al Ministro de 

Fomento, en la cual solo discute la interpretacion dada a esa Ley, mas 
no su aplicabilidad al contrato Vigas, aplicabilidad que no solo es 
acogida sino sustentada reiteradamente por la Empresa, como aparece 
de las siguientes piezas procesales: 

Con fecha 15 de octubre del citado afio de 1919, el sefior Etefhen 
H. Foot, obrando con poder de The Colon Development Com
pany Limited, responde al Ministro de Fomento la comunicaci6n 
antes aludida, y en la contestaci6n consigna estos conceptos asaz 
decisivos por elocuentes: 

"Es casi imposible de expresar la extrafieza que ha causado a esta 
Compafila el contenido de la referida comunicaci6n que hace 
pensar que antes de escribirse no se tuvo presente la importancia 
del asunto, ni se tuvo en cuenta el contenido del contrato de que 
es cesionaria la Compania, ni el conjunto de las disposiciones de 
la Ley de Minas de 1905 y del Decreto Reglamentario vigente en
tonces, algunas de cuyas disposiciones aisladas se citan". 

"En efecto, una lectura ligeramente cuidadosa del ref erido con
trato y de dichas Ley y Reglamento hace ver que ni uno ni otro 
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autorizan para llegar a las conclusiones de la Nata que contesto, 
sino que, muy par el contrario, la letra expresa del contrato y el 
espiritu que el denota, en acuerdo con la Ley y Reglamento cita
dos, hacen ver que esas conclusiones son completamente ficticias, 
y f orzadas y opuestas al contrato y a la legislaci6n de la materia 
cuando fue celebrado aquel. 

"En efecto, segun esa legislaci6n vigente para el 31 de enero de 
1907, f echa de la celebraci6n del contrato, existian par una parte, 
las minas adquiribles por denuncio; y por la otra, las minas que no 
podian adquirirse ni explotarse sino por contrato (Art. 11 del Regla
mento). Entre estas ultimas se hallaban las minas de asfalto, petro
leo, etc., a las cuales se refiere la Seccion XIV de dicho Reglamento, 
que segun el articulo 128 del mismo solo se otorgaran· por contratos 
especiales que celebrara el Ejecutivo Federal en los cuales se esti
pulardn los derechos que paguen las contratistas al Pisco. 

Fue par virtud de esos principios que se celebr6 el contrato de 
que es cesionaria esta CompaiHa. 

Las minas de asfalto, petr6leo, etc., siendo objeto de contrato eran 
susceptibles en cuanto a sus explotaciones de todas las estipula
ciones que libremente pudieran convenirse entre el Ejecutivo y el 
contratista. 

"En tales condiciones fue celebrado el mencionado contrato, par 
manera que, para determinar cudles son las obligaciones y derechos 
que corresponden al Gobierno Nacional y a esta CompaiHa, basta 
con dirigirse a dicho contrato y atenerse a lo que en el estd clara
mente establecido, no habiendo lugar a ocurrir a las leyes sino 
cuando se trate de puntos no previstos y en que alguna disposi
ci6n legal pueda tener cabida, teniendose en cuenta par supuesto 
la clase de sustancias mineras de que se trata. 

"Ahora bien, yendo aquel contrato, QUE ES Y TIENE QUE SER 
POR LAS RAZONES EXPUEST AS Y POR LAS REGLAS GENERA
LES APL/CABLES A TODAS LAS CONVENClONES, LA PRI
MERA LEY ENTRE LOS CONTRATANTES, se encuentra que 
por su artf culo 19: 

El Ejecutivo Federal concede a Andres Jorge Vivas, sus suceso
res, cesionarios o causahabientes, el derecho exclusivo por el ter
mino de cincuenta afios para explotar los yacimientos de petroleo 
del Distrito Colon del Esta do Zulia". 

"Que en -el articulo 39, letra a, el contratista se obliga: 
"A comenzar la explotacion de esta concesi6n ... "; 
"Que por virtud de la letra "c" del mismo articulo 39, el con

tratista se obligo: 
"A pagar al Gobierno Nacional el impuesto superficial de dos 

bolivares anuales por hectarea que mida el terreno de sus explota
ciones mineras, conforme a los planos correspondientes que debe 
presentar al Ministerio de Fomento dentro de los tres meses si
guientes al comienzo de las explotaciones de cada yacimiento y 
los cuales planos deben estar ajustados en todo a las disposiciones 
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de la Ley de Minas y su Decreto Reglamentario"; y f inalmente 
que el articulo 99 establece: 

"Durante el tiempo del presente contrato el Gobierno Nacional 
no hara concesi6n alguna a ninguna otra persona o Compafi.ia para 
la explotaci6n de yacimientos de petr61eo en el Distrito Colon del 
Estado Zulia". 

"LA APLICABILIDAD DE LA LEY DE MINAS Y DEL DE
CRETO REGLAMENT ARIO EST A T AMBIEN EXPLICIT A Y CLA
RAMENTE DETERMINADA EN EL ARTICULO 10 DEI_, CON
TRATO, UNICAMENTE PARA TODO AQUELLO QUE NO 
ESTE EXPRESAMENTE ESTIPULADO EN EL CONTRATO. 

Finalmente, la Compafi.ia, al fijar la posici6n del Gobierno Nacio
nal respecto de ella, dice en la representaci6n estudiada, "que 
es pura y simplemente la de una parte de un contrato". (£9 76-80). 

Asi se expresaba respecto de ella, del Ejecutivo Federal, de su 
contrato, y de la Ley de Minas de 1905 y de su Decreto Regla
mentario, bajo cuyo imperio fue celebrado, la Empresa Petrolera 
The Colon Development Company Limited, por 6rgano de su 
apoderado legal Stephrn H. Foot, en octubre de 1919, epoca en que 
el C6digo de Minas de 1910 habia sido derogado por el C6digo 
de 1915, sustituido a su vez por la "Ley de Minas de 27 de junio 
de 1918", que aparece en la Recopilaci6n de Leyes y Decretos de 
Venezuela, Torno XVI, pagina 368, y en la Gaceta Oficial de 22 de 
julio del mismo afi.o. 

Lo cual demuestra palmariamente, que, en concepto de la propia 
Compafi.ia y sus dirigentes, el Contrato Vigas no estaba regido por 
el C6digo de Minas de 1910, sino, en todo caso, en lo concerniente 
al punto en que voluntaria y expresamente fue adaptado a el: 
el impuesto de explotaci6n. De otra manera, la Compafi.ia no hiciera 
hincapie aun despues de derogado ese C6digo de 1910, en la ase
veraci6n de que su contrato estaba bajo el amparo de la Ley de 
Minas de 1905 y de su Decreto Reglamentario, basandose en las 
propias estipulaciones de ese Contrato, cuyo encabezamiento dice 
asi: 

"El Ministro de Fomento de los Estados Unidos de Venezuela, 
suficientemente autorizado por el Ejecutivo Federal y en obser
vancia de las disposiciones del artfoulo 128 del Decreto Regla
mentarios de la Ley de Minas, por una parte, y por la otra Andres 
J. Vigas ... "; y cuyos articulos Decimo y Undecimo, respectiva
mente, estan concebidos asi: 

"En todo aquello que no este expresamente estipulado en este 
contrato, regirdn las disposiciones de la Ley de Minas y el De
creto Reglamentario precitados". 

"De conformidad con el articulo 128 del mencionado Decreto 
Reglamentario de la Ley de Minas, el presente contrato se consi
derara como titulo especial de minas, y de consiguiente no tendril 
que ser sometido a la consideraci6n del Congreso Nacional". 
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Y como tales conceptos no eran sostenidos por la Compafiia sino, 
precisamente, frente a su contraparte en el contrato, que lo era y 
es la Nacion Venezolana, no debe admitirse ahora que se diga lo 
contrario, sin haberse alterado despues el statu quo consagrado en 
esas relaciones contractuales. 

718. CFC- CF 14-8-59 
G.F. N 9 2 5, 19 59, 202/20 5 

Cuando la Nacion celebra un contrato de suministro 
de materiales puede establecer clausulas de exoneraci6n 
de derechos consulares. 

Asi solo al cabo de tres afios, el Ministerio de Comunicaciones, 
y por indicacion de este, el Ministro de Hacienda, cayeron en 
cuenta de que las exoneraciones que habia estado solicitando el 
primero y que habia estado acordando el segundo, no cabian den
tro de la Clausula Decima Sexta del Contrato, en cuya virtud 
"La Naci6n obtendria para la E. S.A., la exoneracion de todos los 
impuestos y derechos que de acuerdo con las leyes pudieren ser 
exonerados, teniendo la Nacion prioridad en caso de que la E.S.A. 
deseare luego vender alguna de dichas maquinarias o implementos". 

Resulta en verdad, dificil, la interpretaci6n de esa Clausula y de 
las consecuencias deducidas a ultima hora por el Ministerio de Co
municaciones, si se tiene en cuenta, por una parte, la realidad 
objetiva del contrato mismo, su naturaleza y su finalidad, asi como 
su interpretacion y ejecucion practica, llevada a efecto por el Mi
nisterio de Comunicaciones, frente a la posicion tomada despues de 
tres afios por ese Despacho, expresiva de una nueva interpretacion 
del contrato mismo en su conjunto. Es, en realidad, extrafio, a 
juicio de la Corte, que en un Contrato Mixto de suministro de ma
teriales por valor de casi el cincuenta por ciento del valor total 
del contrato (Bs. 61.081.422,49) y de ejecucion de obras por una 
cantidad casi equivalente a esa misma, el Ministerio contratante, a 
pesar de haber aprovechado durante tres afios los privilegios le
gales de que es titular la Nacion, en materia de exoneraciones, resuel
va a ultima hora, volver atras todo ese procedimiento, para enfocar 
la situacion desde un punto de vista enteramente diferente; y todo 
ello, como consecuencia de la consideracion de una Clausula que 
al parecer no habia llegado a ser tenida en cuenta hasta entonces. 

No fue en virtud de esa Clausula que se solicitaron las exonera
ciones. Ello se hizo en virtud de privilegios que tienen los De
partamentos de la Administraci6n Publica, acordados expresamente 
asi en la Ley de Aduanas, como en la Ley de Servicio Consular y 
la regulacion de los servicios portuarios nacionales. Es asi que la 
Ley de Aduanas en su art. 163 (Ord. 29) establece la exoneraci6n 
de "Los efectos que introduzcan el Gobierno Nacional, o los de 
los Estados para el servicio de la Administraci6n Publica"; que la 
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Ley Organica del Servicio Consular dispone en su articulo 6', 
inciso c), Paragrafo Unico, que "no estaran sujetos al pago de 
este derecho (derecho consular) los efectos que introduzcan el Go
bierno Nacional, el de los Estados y las Municipalidades, para el 
servicio de la Administraci6n Publica"; y en cuanto a los derechos de 
caleta, los respectivos Decretos Organicos de los puertos de La Guaira 
y Puerto Cabello establecen que "quedan exonerados de los de
rechos de caleta los efectos pertenecientes al Gobierno Nacional", 
medida sin duda que abarca a los derechos de caleta que pudie
ran ocasionarse en otros puertos de la Republica por servicios de 
igual naturaleza prestados con ocasi6n de la introducci6n de efectos 
de la pertenencia del mismo Gobierno Nacional. 

Existe, pues, una realidad objetiva, cual es la de que el Minis
terio de Comunicaciones, en un contrato mixto, a la vez de sumi
nistro de materiales y equipos por una parte, y de instalaci6n de los 
mismos, por otra, entendi6 desde un principio que la Naci6n tenia 
el derecho y la ocasi6n de usar de los privilegios de exoneraci6n que 
otorgan a la Administraci6n Publica las diversas leyes impositivas 
que tienen que hacer con la importaci6n al pais de efectos de 
origen extranjero. Que dicho Departamento utilizo dichos privilegios 
en toda su extension, sin ninguna duda ni vacilaci6n, desde el co
mienzo de la ejecuci6n del contrato. Que no aparece prueba ni si
quiera indiciaria, en autos -esto es, en el contrato o en alegatos 
traidos durante el juicio- de que dentro del calculo de los pre
cios de los materiales contratados, ese factor o elemento de los costos, 
que tiene siempre considerable importancia, hubiese sido integrado 
el de los impuestos, derechos u otras imposiciones, y que por lo 
tanto, la Compafiia contratante hubiese de cargar con esas eroga
ciones, que ya estarian incluidas en el precio que recibiria ella 
por los equipos o materiales contratados. En efecto, en la Clausula 
Decima Cuarta del Contrato, en la cual se discrimina mediante el 
sefialamiento de porcentajes, la composici6n de esos costos, nada se 
dice de la parte relativa a impuestos o derechos, factores que sin 
duda habrian sido tomados en cuenta para la determinaci6n de 
los costos si ellos hubiesen sido, en alguna proporci6n importante 
-como seria la de los derechos consulares- de quedar a cargo 
de la Compafiia contratante, y no como en el caso concreto, a cargo 
de la Naci6n, o mejor dicho, sin que una ni otra tuvieren que 
pagarlos, en virtud de la exoneraci6n correspondente a la Nacion 
por virtud de expresas disposiciones legales. , 

Frente a esa verdad objetiva, nacida a la vez de la naturaleza 
del contrato celebrado entre la E.S.A. y la Nacion venezolana y de 
la manera como fue interpretado por esta y cumplido por la misma, 
no tiene ninguna pertinencia la diferenciacion que esboza la Pro
curaduria entre las formas contractuales a que se refiere el articulo 
1629 del C.C., respecto de la caracterizaci6n del contrato de obra 
frente al contrato de servicios o de trabajo. El contrato celebrado 
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tiene su propia naturaleza espedfica, conforme a sus propias clausu
las y a la manera como fue entendido y ejecutado por ambas 
partes desde el comienzo hasta el termino de su ejecuci6n. 

719. 

c. Derecho a Indemnizaci6n 

a'. Par ruptura del equilibria financiero 

CSJ - CP 15-3-62 
G.O. N<? 760 Extr., 22-3-62, pp. 11-12 

La Administraci6n tiene la obligaci6n de no alterar el 
equilibria f inanciero del contrato, de lo contrario surge 
en manos del cocontratante, un derecho a indemni
zaci6n. 

El convenio celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco 
de Venezuela mediante el cual este ultimo queda constituido 
mandatario del Fisco Nacional como Banco Auxiliar de la Tesoreria, 
pertenece indudablemente a la categoria de los contratos adminis
trativos, o de derecho publico. La administraci6n puede celebrar 
contratos <le derecho privado; pero estas denominaciones no signifi
can que los primeros esten de un modo absoluto, excluidos de la 
aplicaci6n de las reglas de! derecho Privado. Las ventajas de carac
ter econ6mico convenidas en ellos en provecho del co-contra
tante de la administraci6n amparadas por la garantia constitucional 
de la propiedad. 

En todo contrato celebrado por la administraci6n existe, expreso 
o impllcito, un derecho del co-contratante a un cierto equilibria 
financiero del contrato; y si bien el interes particular debe ceder 
ante el interes general de la comunidad, y por ello, la administra
ci6n publica tiene la facultad dentro de ciertos Hmites, de modificar 
unilateralmente los contratos administrativos en el curso de su eje
cuci6n, y aun de ponerles fin, por decision unilateral. Estas prerro
gativas de la Administraci6n, consagradas en paises extranjeros por 
la doctrina y la jurisprudencia modernas, tienen, su contrapartida, 
que reside en el derecho del co-contratante a nna indemnizaci6n 
pecuniaria, siempre que la modificaci6n le imponga obligaciones nue
vas que rompan el equilibria financiero de! contrato, o que la ex
tinci6n pronunciada administrativamente no constituyen la sanci6n 
de una falta cometida por aquel en la ejecuci6n del mismo. El as
pecto patrimonial de los contratos administrativos exige pues, el 
mismo respeto que el derecho de propiedad; no puede ser afec
tado sin indemnizaci6n, como la propiedad misma. Por eso, los 
vinculos contractuales no pueden romperse sin audiencia de las 
partes que han concurrido voluntariamente a crearlos. En ambos tipos 
de contratos, la nulidad de estos 0 de alguna de SUS estipulacio-
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nes, no puede ser pronunciada por el 6rgano jurisdiccional, sino 
en juicio contradictorio, en virtud de formal demanda. 

Vease N 9 715, 720, 745. 

720. 

b'. Par rescision unilateral 

CF 12-11-54 
G.F. N 9 6, 1954, pp. 204-206 

Si bien la administraci6n tiene f acultad para rescin
dir administrativamente el contrato administrativo cuan
do asi lo exija el interes publico, ese poder no la exime 
de manera absoluta de indemnizar al contratante cuan
do para este, sin SU culpa, Se han derivado perjuiciOS 
par la rescision unilateral. 

Conforme a anteriores consideraciones expuestas en este fallo, 
es un hecho evidente que la Administraci6n Publica, al rescindir 
unilateralmente a traves del Ministerio de Agricultura y Cria, los 
contratos que tenia celebrados con M. M. para el suministro de 
conejos, procedi6 en ejercicio de una facultad que, segun se dijo 
arriba, no le es discutible, ni ella puede renunciar ni enajenar tra
tandose, como se trata, de un contrato administrativo. 

Mas la extrema flexibilidad que caracteriza a los contratos admi
nistrativos en relaci6n con la facultad de la administracion para 
rescindirlos administrativamente o para introducir en ellos modifi
caciones cuando asi lo exija el interes general, no la exime de una 
manera absoluta, de indemnizar al cocontratante, cuando para este, 
sin su culpa, se han derivado perjuicios de la rescision o cuando 
dada la naturaleza de las modificaciones introducidas, se ha llegado 
a una alteracion sustancial del contrato y, desde luego, a un cambio 
sensible en la ecuaci6n economica del mismo. La indemnizacion en 
esos casos, como cuando se trata de una expropiaci6n por causa 
de utilidad publica, es lo conforme con la justicia y la equidad. 
Asi lo reconoce el personero mismo de la Nacion, cuando en sus 
inf ormes expresa: 

"No podria negarse que el derecho que tiene la Administracion 
Publica de rescindir los contratos genera un derecho de indemniza
ci6n para el otro contratante, pero, siempre que este haya proce
dido de acuerdo con los terminos de aquellos. Asi, para que en el 
caso concrete se pueda exigir a la Nacion alguna responsabilidad 
especifica habria que establecer antes, que todos los suministros 
atendidos fueron normales y que los pendientes no ofrecerian difi
cultades y peligros con perjuicio del orden general unificado con el 
interes administrativo. Pero apareciendo de nuevo que la causa de 
la rescisi6n se debe a la contigencia surgida y anteriormente anali-
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zada, el medio reviste todas las caracteristicas de culposo, en cuanto 
afecta tan to al objeto como a la causa del ref erido vinculo ju
ridico. No existe, pues, ningun fundamento para reclamar a la 
administraci6n la pretendida indemnizaci6n a que injustificablemente 
aspira el demandante". 

Por su parte, los apoderados actores expresan, tambien en sus 
informes: 

"En definitiva, en cualquiera de las hip6tesis planteadas, ya sea 
el contrato civil y como obligada consecuencia responde la Ad
ministraci6n por los dafios y perjuicios; ya sea el contrato adminis
trativo y suponiendo que tuviera la Administraci6n derecho a res
cindirlo unilateralmente, quedaria obligada en todo caso al pago com
pleto de las indemnizaciones por dafio emergente y lucro cesante. 
Una sola hip6tesis puede salvar a la naci6n .venezolana del pago 
de los dafios, cual seria la de demostrar que M. M. incumpli6 
sus obligaciones dolosa o culposamente, pero tal posibilidad queda 
destruida con el resultado probatorio de los autos, como demostra
remos mas adelante". 

Planteada asi la cuesti6n, la Corte, despues del analisis minucioso 
que ha hecho de los elementos probatorios aportados a los autos, 
encuentra que la naci6n no ha probado, por los medios id6neos que 
al efecto establecen la Ley y los principios que entre nosotros rigen 
la materia de la prueba, que la enfermedad que atacaba a los co
nejos suministrados por el actor era la Hamada coccidiosis, ni tam
poco, que la infecci6n o mal que diezmaba a dichos animales en 
los galpones del Ministerio de Agricultura y Cria, se originaba 
o producfa en las conejeras o galpones del sefior M. M. 

La entidad y fuerza que en el campo administrativo pueden te
ner, y sin duda tienen, los elementos de convicci6n que guiaron al 
Ministerio de Agricultura y Cria, y especialmente los examenes 
emanados de sus laboratorios, a resolver unilateralmente el contrato, 
evidencian la buena fe con que actu6, y asi lo reconoce la Corte; 
mas, conforme ya se expres6, para comprobar en este proceso los 
hechos o motivos en que se fund6 la Resoluci6n, se ha debido 
recurrir a los medios de prueba fijados y permitidos por la Ley. 

Por consiguiente, al basar el referido Ministerio la rescisi6n uni
lateral en aquellas circunstancias no demostradas, o sea, que la en
fermedad de que morian los conejos era coccidiosis y que de ella 
venian infectados tales animales desde las conejeras del actor se ha 
generado sin duda, un derecho de indemnizaci6n, que no puede 
nunca trascender mas alla de los limites justos a los cuales llegue 
el perjuicio ocasionado. 

v ease N 9 727, 728. 
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c' Par modificaci6n unilateral 

CSJ - CP 15-3-62 
G.O. N 9 760 Extr., 22-3-62, pp. 11-12 

Cuando las modificaciones unilaterales al contrato han 
modificado sustancialmente la ecuaci6n financiera del 
mismo, el cocontratante tiene derecho a que la ad
ministraci6n lo indemnice para restablecer el equilibria 
rota". 

El convenio celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco 
de Venezuela mediante el cual este ultimo queda constituido man
datario del Fisco Nacional coma Banco Auxiliar de la Tesoreria, per
tenece indudablemente a la categoria de las contratos administrativos 
o de derecho publico. La administraci6n puede celebrar contratos 
de derecho privado; pero cstas denominaciones no significan que 
las primeros esten de un modo absoluto, excluidos de la aplicaci6n 
de las reglas de! derecho privado. Las ventajas de caracter eco
n6mico convenidas en ellos en provecho del cocontratante de la 
Administraci6n estan amparadas par la garantia constitucional de la 
propiedad. En todo contrato celebrado par la administraci6n existe, 
expreso o implicito, un derecho del cocontratante a un cierto equi
libria financiero del contrato; y si bien el interes particular debe 
ceder ante el interes general de la comunidad, y por ello, la Ad
ministraci6n Publica tiene la facultad, dentro de ciertos llmites, de 
modificar unilateralmente las contratos administrativos en el curso 
de SU ejecucion, y aun de ponerles fin, par decision unilateral, estas 
prerrogativas de la Administraci6n, consagradas en parses extranje
ros par la doctrina y la jurisprudencia modernas, tienen su contra
partida, que reside en el derecho del cocontratante a una indemniza
ci6n pecuniaria, siempre que la modificaci6n le imponga obligacio
nes nuevas que rompan el equilibria financiero del contrato, o que 
la sanci6n de una falta cometida par aquel en la ejecuci6n del 
mismo. El aspecto patrimonial de las contratos administrativos exige, 
pues, el mismo respeto que el derecho de propiedad; no puede 
ser afectado sin indemnizaci6n, coma la propiedad misma. Por eso, 
las vinculos contractuales no pueden romperse sin audiencia de las 
partes que han concurrido voluntariamente a crearlos. En ambos 
tipos de contratos, la nulidad de estos 0 de alguna de SUS esti
pulaciones no puede ser pronunciada por el 6rgano jurisdiccional, 
sino en juicio contradictorio, en virtud de formal demanda. 

Vease Nos. 694, 698, 723. 

d' M onto de la Indeminizaci6n 

[,a indemnizaci6n debe tener un monto igual o equi
valente a la manta del dano causado. 

Vease N9 715. 
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D. Derechos de la Administraci6n 

Vease Nos. 707, 711. 

a. Derecho a dirigir, controlar y vigilar la ejecuci6n del 
contrato 

La desigualdad juridica en que se hallan las partes 
en el contrato administrativo, caracterizada por la situa
ci6n de subordinaci6n del cocontratante, trae coma con
secuencia la f acultad de la autoridad administrativa 
de dirigir, controlar, vigilar y fiscalizar la ejecuci6n del 
contrato. 

Vease Nos. 690, 693. 

722. 

b. Derecho a modificar unilateralmente el contrato 

CFC - SF 15-12-37 
M., 1938, 553/556 

Los contratos celebrados entre el Ejecutivo y los 
particulares en materia de concesiones de hidrocarburos 
no pueden ser modificados por actos administrativos. 

Como esta Corte en la sentencia que se deja citada, de fecha 
8 de junio de este afio, confirm6 la Resoluci6n del Ministerio de 
Fomento, estableciendo que el Ejecutivo Federal no podia por un 
acto unilateral revocar la Resoluci6n aprobatoria del plano definitivo 
no obstante la irregularidad apuntada, porque ello equivaldrfa a mo
dificar unilateralmente el contrato existente entre el Ejecutivo y un 
particular; los actores en vista de que se les habia negado el per
miso solicitado, y que habfan limitado a diez mil quinientas noventa 
y dos hectareas, diferencia entre lo acusado en el piano presen
tado por Otero Vizcarrondo para solicitar su permiso, y el que 
contiene el piano definitivo de conjunto presentado por la Compafiia, 
y que habia sido aprobado con el de las parcelas, ocurri6 como se 
deja expuesto, demandando a la Compafiia titular de esas concesio
nes y al Ejecutivo Federal para que convinieran en los pedimentos 
que se enunciaron anteriormente. 

Emplazado legalmente, tanto el representante legal de la Mene 
Grande Oil Company C.A., como el Procurador General de Ia Na
cion, representante del Ejecutivo Federal, en el acto de Ia litis
contestaci6n ambos demandados opusieron las siguientes excepcio
nes: 

Los apoderados de Ia Mene Grande Oil Company C.A., la excep
ci6n previa de inadmisibilidad prevista en el ordinal 39 del Art. 
257 del C6digo de Procedimiento Civil, de caducidad de la acci6n, 
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por haberse consumado con respecto a la accion intentada contra 
la Compafiia, la caducidad prevista en el ordinal 12 del articulo 
120 de la Constitucion Nacional de 1931, concordante con el ordinal 
11 del articulo 123 de la vigente. 

El ciudadano Procurador General de la Nacion opuso las excepcio
nes de inadmisibilidad establecida en los ordinales 19 y 49 del 
articulo 257 del Codigo de Procedimiento Civil, o sea falta de cua
lidad y de interes en la Nacion y de falta de cualidad y de interes 
en los actores, y la de prohibicion legal de admitir la accion pro
puesta, y por las razones aducidas en el escrito que presento 
en la oportunidad legal. 

En la audiencia siguiente fueron contestadas por los apoderados 
de la parte actora las excepciones opuestas, y en la propia audien
cia, las partes pidieron, y asi se acordo, que las excepciones opuestas 
se resolvieran como de mero derecho y con los elementos que 
constan en autos. 

Hecha relacion de las actas del proceso, en la audiencia sefiala
da al acto, tanto los rcpresentantes de la parte actora, como los 
de las demandas, presentaron sus informes escritos que se acordo agre
gar al expediente y la Corte dijo VISTOS. 

Al considerar las excepciones opuestas, la Corte encuentra que 
debe decidirse previamente, la excepcion de caducidad propuesta 
por la Compafiia, ya que si procede, se hace innecesario, por inutil, 
considerar las propuestas por el ciudadano Procurador General de 
la Nacion, como representante del Ejecutivo Federal. 

Los apoderados de la Mene Grande Oil Company C.A. sostienen 
que el acto administrativo que le imparti6 aprobacion a los planos 
de conjunto y de parcelas de la concesi6n "El Tigre", o sea la Reso
lucion del Ministerio de Fomento publicada en la Gaceta Oficial 
de los Estados Unidos de Venezuela, correspondiente al 2 de enero 
de 1929, no puede hoy ser atacada de nulidad, porque la accion para 
pedir la nulidad de ese acto caduc6 por el trascurso de trece me
ses, contados desde esa publicacion, al tenor de lo dispuesto en la 
atribucion 12 del articulo 120 de la Constitucion de 1931, que en
tonces regia concordante con la atribuci6n 11 del Art. 123 de la 
vigente, que de consiguiente los actores no pueden demandar la nu
lidad de la aprobaci6n de los pianos de conjunto y de parcelas, 
puesto que para anular esa aprobacion, es necesario anular el acto 
administrativo, que la imparti6, o sea la Resolucion ministerial ci
tada, y que esa oportunidad habia pasado. 

Los actores a su vez sostienen, entre otras razones, que la cadu
cidad alegada solo tiene lugar respecto a los actos de autoridad, 
ya que por lo que toca a los de gesti6n, las consecuencias de la 
declaraci6n de nulidad no van mas lejos que la anulacion de un 
contrato entre particulares; que cuando el legislador habla en la dis
posicon constitucional de la acci6n en declaraci6n de nulidad de un 
acto administrativo, se refiere a los actos llamados de autoridad, ya 
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que respecto de los otros resultaria inconcebible que estableciera un 
lapso de caducidad tan corto. 

Como la finalidad de la demanda intentada, tiende principalmente 
a la declaratoria de nulidad de la Resolucion del Ministerio de Fo
mento N9 1.434 de fecha 31 de diciembre de 1928, publicada en 
la Gaceta Oficial de la Nacion, aprobatoria de los pianos de con
junto de la concesion "El Tigre", de que es cesionaria la Compama 
demandada, ya que sin tal declaratoria no podria accederse a la 
peticion del permiso de exploraci6n de hidrocarburos, solicitada ori
ginariamente por los actores en 21 de enero de 1922, constante de 
102.500 hectareas, y limitada en la peticion de fecha 25 de agosto 
del pasado afio de 1936, a 10.592 hectareas, que no aparecen com
prendidas en la concesi6n otorgada a Otero Vizcarrondo, aquella Re
solucion del Ministerio de Fomento, NQ 1.434, como acto adminis
trativo esta comprendido entre los enumerados en el ordinal 11 del 
articulo 120 de la Constituci6n Nacional de 1931, vigente para la 
fecha en que se dicto la Resoluci6n citada, aprobatoria de los pia
nos, y tal nulidad, si procede, debio demandarse dentro de los 
trece meses contados a partir de la fecha de su publicacion en la 
Gaceta Oficial de la Nacion. 

Y no obsta a la anterior declaratoria, el hecho de haberse obser
vado en la citada sentencia de esta Corte de fecha 8 de junio de 
este afio, que ni Otero Vizcarrondo, ni su causahabiente, la Venezuela 
Gulf Oil Company tuvieron derecho a escoger parcelas de explota
cion en toda la superficie real comprendida dentro de los linderos 
del fundo, sino en cuanto esta coincidiese con la superficie decla
rada y concedida en exploracion, y que tal irregularidad no puede 
ser corregida por el Ministerio de Fomento, porque se habia formado 
ya un contrato entre el Ejecutivo Federal y la Compafiia, inmodi
ficable por este mediante un acto administrativo unilateral, tales 
declaratorias no podian arrebatar a la Compafiia demandada Ios ele
mentos de defensa que les otorgan las Leyes para sostener en toda 
su amplitud, los derechos que le otorgo la Resolucion Ministerial apro
batoria de los pianos extensiva a todo el fundo de que es condue
fio el primitivo concesionario Otero Vizcarrondo. 

Como la demanda de nulidad foe intentada con fecha 16 de julio 
de este afio, 0 sea despues de haber transcurrido un lapso de mas de 
ocho afios de haberse dictado y publicado en el organo oficial la 
citada Resolucion aprobatoria de los pianos de conjunto y de par
celas presentados por la Compafiia cedente de la demandada, re
sulta procedente la excepcion de caducidad opuesta por la Mene 
Grande Oil Company C. A. en el acto de contestaci6n de la deman
da. 

Dada la finalidad de la anterior decision, resulta inutil el exa
men de las excepciones opuestas por el ciudadano Procurador Ge
neral de la Nac6n como representante del Ejecutivo Federal. 

Por las anteriores razones, administrando justicia por autoridad de 
la Ley, se declara con lugar la excepcion de caducidad opuesta por 
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Ja Mene Grande Oil Company C. A., en la <lemanda intentada por 
Juan Jose Zabala, Carmen Zabala de Ponce y Maria Zabala de 
Silva Carranza por ante esta Corte con fecha 16 de julio de este 
afio, sin las costas, porque la circunstancia de haberse aceptado por 
el Despacho de Fomento, la demarcaci6n que hiciera sobre la tota
lidad del fundo de que son conduefios los actores, la Venezuela 
Guld Oil C0mpany C. A., cedente de la Mene Grande Oil Company 
C. A. comprendiendo una superficie mayor de la solicitada y con
ced;da a Otero Vizcarrondo. y en la comiderable cabida de 
10.592 hectareas, y ademas haber los actores en su condici6n 
de condnefios de los tcrrenos que comprenden la concesi6n de
nominada "El Tigre", iniciado las diligencias para solicitar un 
permiso de exploraci6n de hidrocarburos y dema~ minerales com
bustibles, como lo permiti6 a los propietarios de terrenos la Ley sabre 
Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles sancionada el afio 
de 1920, demuestran qne tuvieron motivos para litigar. 

723. CFC 5-12-44 
M., 1945, p. 290 y p. XXXVII 

La Administracion, en razon de la finalidad que per
sigue al contratar bajo un regimen de derecho publico, 
tiene derecho a modificar unilateralmente la extension 
de las prestaciones a ef ectuar por el cocontratante. 

El ejercicio de un derecho no es un hecho culposo ni tampoco 
puede fundarse en el ningun alegato de incumplimiento. En el con
trato administrativo de obra publica, coma en todos los que inte
resan a un servicio publico, la parte representada par la Autoridad 
Administrativa no esta obligada inflexiblemente par la regla de De
recho Privado de la intangibilidad de los contratos; sin necesidad de 
acuerdo previo con Ia otra parte, tiene el derecho de introducir 
modificaciones en el plan de la obra, en sus pianos, en las medios 
de eiecuci6n y en esta misma, aumentandola 0 disminuyendola den
tro de ciertos Hmites que no la desnaturalicen, y aun desistir de 
ella. Esta enumeraci6n no es taxativa, pues todo depende de las 
necesidades del servicio publico y de la diversidad de las motivos, 
contingentes en todo caso, que hayan surgido despues de firmado 
el contrato, y que obliguen a introducir algunos cambios, omitir 
determinadas partes secundarias, o accesorios, diversificar algunos 
medios o formas de ejecuci6n ... 

. . . Es caracteristica de los contratos de obras publicas el que de
biendo predominar el interes nacional, puede y aun debe la Admi
nistraci6n respectiva introducir reformas en la obra misma y en sus 
medias de ejecuci6n, en el curso de esta, con obligaci6n, sin em
bargo, de compensar o resarcir las perjuicios que de ello se deriven 
para la otra parte contratante. 

Vease Nos. 694, 720 y 721 
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CS] - PA 7-8-73 
G.O. Nr: 1649 Extr., 29-4-74, p. 12 

La modificacion unilateral de las contratos adminis
trativos puede tener su origen en circunstancias impre
visibles o de fuerza mayor. 

La celebracion sucesiva, por parte del Ministerio de Obras Pu
blicas, de tres contratos, de los cuales el segundo ampliaba el objeto 
del primero y el plazo para su ejecucion, e igualmente el tercero 
ampliaba el contenido y el tiempo acordado para la ejecucion de 
los dos primeros, produce en el animo de los sentenciadores la pre
suncion de que tales ampliaciones no obededan a incumplimiento 
de parte del contratista sino a circunstancia de fuerza, mayor o 
imprevisibles; y al propio tiempo hace presumir que el contratista 
venia cumpliendo sus obligaciones contractuales, pues de lo contrario 
resultaria inexplicable qne el Ministerio de Obras Publicas, en 
lugar de hacer uso de los recursos legales y contractuales para hacer 
efectivos los derechos de la Nacion frente a un contratista, conti
nuase celebrando con el nuevos contratos. Esta presuncion se robus
tece por el hecho de que la representacion de la Nacion no ha im
putado a la Compafifa demandante incumplimiento de sus obligacio
nes contractuales. 

v ease NP 694, 729 

725. 

c. Derecho a Sancionar el Incumplimiento del Cocontra
tante 

a'. La sancion del incumplimiento 

CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, 28 5 /289 

La f acultad de direccion y control que tiene la Ad
ministracion en la contratacion administrativa, y la si
tuaci6n de subordinacion en que se encuentra respecto 
a ella, su cocontratante, conllevan la posibilidad, por 
parte de la Administracion, de imponer sanciones a aquel 
por su incumplimiento en la ejecucion del contrato. 

Segundo punto de la cuestion previa 

Que la Nacion tenia dos caminos; o el de derecho comun civil de 
damandar judicialmente la resolucion del contrato por efecto de 
la condicion resolutoria implicita, en el supuesto negado de incum
plimiento por la Compaiifa, resolucion que no es de pleno derecho; 
o el medio especial previsto en la clausula 53 del contrato, de re
vocacion a su arbitrio, con el fin obligado de asegurar la opor-
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tuna conclusion de las obras, segun las reglas de la clausula 54; y 
que es contrario a derecho despues de haber tornado este segundo 
camino, el pedimento de destruir lo ya ejecutado, pues forzosa
mente debio ponerse en ejecucion lo previsto en la clausula 54, la 
cual se concilia con el articulo 1.699 del Codigo Civil y excluye 
la procedencia de la accion de dafios y perjuicios. "Que para obrar con
forme a derecho, la Nacion no debio rescindir el contrato por su 
sola voluntad". 

Antes de estudiar el contenido de las clausulas 53 y 54 para des
entrafiar su significacion y alcance, conviene dejar establecida la 
doctrina que rige las sanciones por incumplimiento de los contra
tos administrativos. 

Es principio fundamental que el silencio del contrato sobre las 
sanciones de la obligaci6n del contratista, de ejecutar dentro de los 
plazas estipulados, no implica que no existan sanciones, pues al 
contrario toda obligacion contractual lleva implicita su sanci6n para 
el caso de incumplimiento; para que no fuera asi se necesitaria de
cirlo en una clausula expresa. 

Entre las sanciones normales ordinarias esta el derecho de la Ad
ministracion Publica de tomar de oficio a riesgo del contratista, las 
medidas indispensables al buen funcionamiento del servicio publi
co, asi coma tambien la resiliacion bajo la responsabilidad por falta 
(aux torts) del concesionario, del empresario de obras o del pro
veedor. Tambien se impone contra estos como consecuencia necesaria 
de la inejecucion de sus obligaciones, una indemnizacion de per
juicios a la Administracion Publica, aunque no se haya establecido 
sancion alguna para las hechos de incumplimiento en las clausulas 
del contrato. Los dafios y perjuicios, coma sancion menos grave que 
la de la resoluci6n del contrato, se tienen como mas convenientes 
en los casos en que el retardo en la ejecucion no ha tenido conse
cuencias muy graves. 

Cuando en el contrato administrativo si se han previsto expresa
mente ciertas sanciones, la Administracion Publica no tiene el de
recho de elegir entre estas sanciones previstas en el contrato, y las 
que sedan procedentes segun las prindpios generales del derecho. 
Si se ha establecido una pena para el caso de retardo, es esta la 
que ha de aplicarse pura y simplemente. El empresario o el con
tratista de provisiones y suministros pueden invocar en su prove
cho la estimacion en una suma fija global de los dafios y per
juicios, aunque haya sido establecida en favor de la Administracion. 

Este principio de que son las sanciones previstas expresamente en 
el contrato las unicas que deben aplicarse con prescindencia de 
otras que fuesen procedentes segun el Derecho Comun, reposa na
turalmente en el otro principio de que el contrato es la ley de las 
partes, pero por esta misma razon, si en el contrato, al prever de
terminadas sanciones, se hace reserva de cualesquiera otras aplica
bles segun las reglas generales de la responsabilidad contractual, en
tonces pueden demandarse estas junta con aquellas. 
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Establecidos estos principios sobre sanciones pasa ahora la Corte 
a examinar las que fueron previstas en el contrato de las Obras 
Portuarias. 

Dice la clausula 53: "El Ministerio, sin perjuicio ni detrimento de 
las estipulaciones contenidas en la clausula 54 que sigue, y sin 
perjuicio de su acci6n contra el contratista, si hubiere lugar a ella 
por demora, obra de mano defectuosa o por cualquier otra causa, 
y sin perjuicio de las reclamaciones que llegado el caso, pudiere 
hacer por dafios resultantes de incumplimiento del contrato y estan
do o no vencido el plazo para la terminaci6n de toda la obra, 
podra por notificacion escrita, rescindir totalmente el contrato por 
cualesquiera de las siguientes causas: 

a) Si a juicio del Ministerio, el Contratista rehusare o demorare 
rectificar, reformar, reconstruir o reponer cualquier trabajo o ma
terial defectuoso cuando el se lo indique; 0 ejecutare impropia
mente toda o parte de la obra; o llevare adelante o demorare el 
trabajo, de tal modo que, a juicio del Ministerio, el Contratista no 
estuviere en capacidad de garantizar la terminaci6n de cualquier 
secci6n para la fecha fijada para dicha seccion, o si ya ha habido 
a juicio del Ministerio, falta o descuido en la terminacion de cual
quier seccion para la fecha indicada para la misma; o que rehusare 
0 descuidare proporcionar el numero adicional de trabajadores 0 

de sefialados materiales, maquinarias u otras cosas adicionales, que 
a juicio del Ministerio y para garantizar la oportuna conclusion de 
las obras, puedan ser necesarias, bien por un periodo limitado de 
tiempo o hasta la terminacion de la obra". 

Hace constar la Corte, para evitar dudas, que no ha sido ne
cesario copiar el segundo aparte de la clausula contenida bajo la 
letra b ), por tratar previsiones completamente extrafias al litigio, 
y en la parte que se copio textualmente, se ban subrayado las frases 
y expresiones pertinentes a lo discutido. 

Lo primero que se evidencia en la parte trascrita en la clausula 
o articulo 53, es que la rescision total administrativa o extrajudicial, 
a juicio del Ministerio, que ella autoriza, no excluye el derecho de 
ejercer las acciones judiciales que puedan fundarse legalmente en 
el incumplimiento del contrato, pues muy al contrario dice que tal 
rescision administrativa extrajudicial es sin perjuicio de la acci6n 
del Ministerio contra el Contratista, si hubiere lugar a ella por 
demora o por cualquier otra causa, 1/ sin perjuicio de las reclamacio
nes que, llegado el caso, pudiera hacer por dafios resultantes de 
incumplimiento del contrato". 

No es cierto pues, como asienta el apoderado de la demandada, 
que la clausula 53, excluye la accion de dafios y perjuicios por in
cumplimiento. Tampoco procede tener en cuenta en este punto la 
diferencia legal que invoca el demandado entre que la accion re
solutoria es de pleno derecho mientras que la implicita necesita 
decision del Tribunal, pues en el presente caso la resolucion admi
nistrativa extrajudicial prevista en el contrato, en conformidad con 
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lo ordenado en el articulo 69 del Decreto Reglamentario de las 
Obras Publicas ya citado antes, tiene por finalidad que el contrato 
quede resuelto de pleno derecho. De modo pues, que en princi
pio las dos acciones resolutorias, esto es, la de pleno derecho y la 
que es necesario demandar y obtener judicialmente, lejos de 
excluirse se complementan en una sancion global que incluye los 
efectos de ambas que puedan sumarse y solo excluye aquellos efec
tos de la resolucion extrajudicial incompatibles con el ejercicio de 
las otras acciones derivadas del incumplimiento, como se va a ex
plicar en lo adelante al analizar la parte pertinente de la clausula 
54 que dice asi: 

"54. Disposicion?~ p:ira el caso de resolucion de! contrato. 
"Si el Ministerio, en ejercicio de Ios derechos contenidos en la 

clausula que precede resolviere rescindir el Contrato, entraran en 
vigor las siguientes disposiciones: 

"a) El Ministerio podra enganchar cualquier trabajador u otras 
personas que estuvieren empleadas por el Contratista, y con ellos y 
otras personas nombradas por el Ministerio puede entrar en el sitio 
y concluir la obra, o podra emplear otros contratistas para terminar
la, y usar todos los materiales, construcciones temporales y ma
quinarias que se encuentren en ese momento en el lugar, y podr:i 
comprar todos los material es necesarios para ta! objeto". 

Interpretando rectamente el contenido de esta clausula 54, con su
jecion a las normas de la clausula 53, se ve claramente que aquella 
no es sino un corolario de esta, para cuando se ejerza el derecho 
de rescision administrativa extrajudicial. Es de todo punto inacepta
ble entender la clausula 54. en forma que impida el ejercicio de 
las otras acciones iudiciales de derecho comun que Ia clausula 53 
reservo expresamente al decir que la rescision administrativa extra
judicial en ella prevista, era sin perjuicio ni detrimento de otras 
acciones y reclamaciones, por demora, por cualquiera otra causa o 
por dafios resultantes de incumplimento del contrato. 

No solo la mente 0 espiritu de la clausula 54, sino tambien SU 

misma letra, demuestran que esta no impone obligaciones ineludi
bles, si han de ejercerse despues de la rescision administrativa, accio
ne~ judiciales: r~ l focultades al Ministerio, no solo para elegir entre 
dos medios de continuar y terminar las obras, como sostiene la 
Compafiia demandada, sino tambien para continuarlas o no, desde 
luego que si no tuviese este derecho alternativo el Ministerio y se 
viese por la rescision extrajudicial, obligado inevitablemente a 
continuar y terminar las obras habria, una antimonia irreductible 
entrc las clausulas 33 y 54: aquella dejando a salvo toda otra accion 
judicial de derecho comun por incumplimento, inclusive la destruc
cion de obras que hubiesen resultado defectuosas o inservibles, y 
esta obligando a conservar esas partes de obras aunque estuviesen 
ejecutadas de manera que no puedan aprovecharse. Sin necesidad 
de pronunciarse la Corte en este momento acerca de si las partes 
de obras iniciadas son aprovechables o no. basta ahora hablar en 
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hip6tesis, porque la verdadera interpretaci6n de esas dos clausulas, 
debe satisfacer a todos los casos posibles de incumplimiento de 
contrato que preve la clausula 53, y es obvio que la obra defec
tuosa, que requiera demolici6n y reconstrucci6n, seria una forma 
de incumplimiento de contrato que da derecho a las acciones re
servadas por la clausula 53, al decirse en esta que la rescisi6n ex
trajudicial era sin perjuicio de estas acciones. 

La err6nea interpretaci6n que da el demandado a la clausula 54 
s6lo se basa en la frase: "entraran en vigor las siguientes disposi
ciones" (si se rescindiese administrativamente el contrato). Ha en
tendido esta frase en el sentido de que una vez rescindido el con
trato por el Ejecutivo, sea que este ejerza o no otras acciones ju
diciales, es inevitable que entren en vigor los medios dados por la 
clausula 54 para la continuaci6n y terminaci6n de las obras. Pero 
ya se ha visto que del contexto de las dos clausulas resulta eviden
temente clara la excepci6n que autoriza a dejar sin efecto las reglas 
sobre continuaci6n de las obras, por manera que la expresi6n "en
traran en vigor" se limita forzosamente al caso de que el Eje
cutivo Federal no quisiese o no necesitase de ir mas alla de la 
mera rescisi6n extrajudicial. 

Hay que concluir, pues, que el ejercicio de las acciones judicia
les reservadas por la clausula 53, es predominante y excluyente de 
aquellos efectos de la rescisi6n extrajudicial que fuesen incompatibes 
con los pedimentos legitimos de las acciones judiciales que pudieran 
cjercerse. Es esta exactamente la unica l6gica del enlace de las dos 
clausulas en cuesti6n, pues bien se comprende que se quiso prever 
en primer termino que una rescisi6n extrajudicial pudiese parecer 
suficiente al Ministerio; pero que esta forma de arreglo, en cierto 
modo conciliatoria de los intereses de ambas partes no debia atarlo, 
si despues hallaba que la gravedad de] caso y sobre todo si hay 
culpa del contratista, exige reparaciones mas radicales y efectivas 
que no puedan conseguirse sino mediante las acciones judiciales que 
fuesen procedentes, segun la reserva que se hizo en la clausula 53. 

Ejemplos tomados de esta misma clausula bastan a corroborar es
ta l6gica interpretaci6n y lo inadmisible de la que da el deman
dado. Sup6ngase que la rescisi6n extrajudicial se fund6 en la causal 
prevista de que la primera secci6n que debia terminarse, de uno de 
los muelles, ha consumido todo el tiempo destinado para todo el 
Muelle, quedando asi evidenciada la imposibilidad de cumplir la 
Compafiia dentro del plazo fijado; si despues de declarada la res
cisi6n por el Ministerio cuando este se preparaba a tomar los 
medios que autoriza la clausula ,54 para continuar la obra, con 
otro contratista, se descubren las dos causales de la misma clausu
la: ejecuci6n impropia de la obra, o haber rehusado reconstruir el 
trabajo que amenaza ruina por falta de solidez en sus cimientos 
o de resistencia por mala calidad de los materiales, al punto de im
ponerse la necesidad de destruirlo y hacerlo de nuevo, il6gico y 
antijuridico por demas seria que no pudiese el Ministerio demandar 
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en este caso judicialmente la demolici6n y la indemnizaci6n por los 
gastos hechos inutilmente, por la falsa raz6n que alega el demandado 
de que la rescisi6n extrajudicial obliga forzosamente a continuar la 
obra sin demolici6n alguna, por la entrada en vigor de las reglas 
de la clausula 54. 

La misma clausula 54 no puede tener dos interpretaciones con
tradictorias acomodaticias segun cual fuere la causal de rescisi6n ad
ministrativa: como obligaci6n de continuar la obra y de no· demo
ler lo mal hecho si se rescinde por cierta causal y facultativa para 
no continuarla, sino demolerla en otros de los casos previstos para la 
misma rescisi6n extrajudicial. En consecuencia, si cuando se trate de 
la causal de rescisi6n, por defecto de la obra no tiene la clausula 54 
ese sentido de obligaci6n forzosa de entrar en vigor en cuanto a los 
medias de continuarla, tampoco puede darsele este caracter de un 
vigor inevitable cuando la rescisi6n ha obedecido al simple retardo o 
a otras formas de incumplimiento. 

Vease Nos. 693, 727, 728. 

726. 

b' La Inaplicabilidad de la Regla 
Inadimplendi Non Est Adimplendum 

CFC - SF 
M., 1945, p. 290 

5-12-44 

El cocontratante de la Administracion no puede ampa
rarse en el incumplimiento de la Administracion para 
justif icar su mismo incumplimiento. 

Antes de examinar este alegato en su aplicaci6n al caso concreto, 
se impone dejar sentados algunos principios, y en primer termino 
cabe observar que en la mas reciente doctrina algunos autores sos
tienen que en los contratos administrativos que interesan a algun 
servicio publico, el particular contratista no puede oponer a la auto
ridad publica con quien ha contratado la regla in adimplendi non 
est adimplendum, partiendo no s6lo del caracter de subordinaci6n 
de la actividad del Contratista, al supremo interes publico del ser
vicio, que autoriza, coma se ha vista, no considerar intangible el 
contrato cuando dicho interes lo exige, sino tambien partiendo de 
un nuevo concepto de la causa en los contratos bilaterales cuando 
se trata de contratos administrativos de la fndole ya indicada. 

V ease N9 730. 
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d. Derecho a Rescindir Unilateralmente el Contrato. 

a' Principios 

CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, p. 289 

El derecho de la Administraci6n de rescindir unila
terarlmente el contrato administrativo, cuando asi lo exi
ja el interes publico, es irrenunciable y, por tanto, no 
necesita estar en cldusula expresa en el contrato. 

A todas estas consideraciones contra la err6nea interpretaci6n de 
la clausula 54 par el demandado, se agrega otra muy poderosa tam
bien: que tal interpretaci6n implicaria ademas de la violaci6n de 
la clausula 53, Ia de un derecho irrenunciable par el Ministerio, 
aunque no conste este derecho en clausula expresa del contrato. A 
saber: el derecho que tiene toda autoridad administrativa que ha con
tratado una obra publica, destinada a un servicio publico, de desis
tir de ella en cualquier tiempo aunque haya sido empezada. Si lo 
hace sin culpa del contratista debera indemnizarle las perjuicios; 
pero si lo hace par incumplimiento de este, el contratista lejos de 
ser acreedor par perjuicio debera ser demandado para que las in
demnice, y seria antijuridico que par haberse declarado antes la 
rescisi6n administrativa, no estuviese ya en las facultades de la auto
ridad publica del desistimiento total de la obra, acompaiiado o no de 
la demanda de demolici6n e indemnizaci6n. Que este derecho de desis
tir de la obra par un alto interes nacional surgido aun despues de 
comenzada, es un derecho inalienable, e irrenunciable aunque no 
conste en las clausulas del contrato, es un lugar comun en la doc
trina y en la jurisprudencia administrativa. 

728. CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, 289-296/302 

La administraci6n tiene f acultad para rescindir los 
contratos administrativos por motivos de interes nacional 
o como sanci6n al incumplimiento del cocontratante, aun 
cuando no este expresamente previsto en el contrato. 

A todas estas consideraciones contra la err6nea interpretaci6n de 
la clausula 54 par el demandado, se agrega otra muy poderosa 
tambien: que tal interpretaci6n implicaria ademas de la violaci6n 
de la clausula 53, la de un derecho irrenunciable par el Ministerio, 
aunque no conste este derecho en clausula expresa del contrato. 
A saber: el derecho que tiene toda autoridad administrativa que 
ha contratado una obra publica, destinada a un servicio publico, de 
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desistir de ella en cualquier tiempo aunque haya sido empezada. 
Si lo hace sin culpa del contratista debera inclemnizarle los perjuicios; 
pero si lo hace por incumplimiento de este, el contratista lejos 
de ser acreedor por perjuicios debera ser demandado para que los 
indemnice, y seria antijuridico que por haberse declarado antes la 
1·e~cisi611 admini<>tiativa, no estuviese ya en las facultades de la auto
ridad pi'1blica el <lesistimiento total de la obra, acompafiado o no 
de la demanda de demolicion e indemnizacion. Que este derecho 
de desistir de la obra por un alto interes nacional surgido aun des
pues de comenzada, es un derecho inalienable, e irrenunciable aun
que no conste en las clausulas del contrato, es un lugar comun 
en la doctrina y en la jmisprudencia administrativa. 

Voto salvado del magistrado Dr. Anibal Sierralta Telleria. 
La Nacion rescindio el contrato celebrado con la Compafiia de

mandada, fundandose para ello, en el incumplimiento, en la incapa
cidad o imposibilidad del Contratista para realizar las obras con
tratadas en los terminos y condiciones estipulados. Rescision que 
qued6 legitimamente consumada. 

La potestad para desistir de la construccion de una obra, aun 
despues de comenzada, es un derecho inalienable e irrenunciable, 
consagrado por el articulo 1.699 del Codigo Civil de 1922, cuando 
esiablect·: "El dueiio puedc de~istir por su sola voluntad de la cons
trucci6n de la obra, aunque se haya empezado". Derecho este que 
dimana de la autonomia de la voluntad, en conformidad con el 
principio de que a nadie se le puede obligar a hacer lo que no quiere 
hacer. Y aun cuando es cierto que dicho derecho tiene un caracter 
excepcional, desde luego que es un medio de imponer una de las 
partes a la otra su voluntad, se explica y justifica perfectamente 
por el interes que el comitente puede tener por causas controverti
das posteriormente, tales como alteraciones en sus condiciones eco
nomicas, etc. 

La posible arbitrariedad que pueda resultar de la resolucion uni
lateral, es temperada por la indemnizaci6n que debe acordarsele en 
justicia al empresario o contratista, cuando este no ha incurrido en 
culpa, porque si la tiene, lejos de ser acreedor por perjuicios serfa 
deudor de ellos y estaria obligado a resarcirlos. 

En el caso de antos, el derecho de la Nacion de desistir de las 
obras contratadas se consigno, ademas, en clausula expresa en el 
contrato, y se haya, por otra parte, previsto en el Decreto Reglamen
tario de las Obras Publicas, en el cual se establece: que en los 
contratos qne se celebran para la construccion de obras nacionales 
o de interes nacional se establecera como clausula indispensable 
una condicion resolutoria expresa, a fin de que el contrato quede 
resuelto de pleno derecho si vencido alguno o algunos de los plazas 
estipulados. el contratista no hubiere dado cumplimiento a los com
promisos por aquel contrafdos. 

El alegato, pues, de que la Nacion no podfa rescindir el contrato 
sino para continuar y terminar las obras contratadas, tanto en 
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interes del contratista como en interes principal de la Nacion, es del 
todo inadmisible; y tambien porque; no se concibe que siendo la 
Naci6n libre de imponer sus condiciones, restringiera de esa manera 
su libertad de contratar; ni existe tampoco prueba al respecto. 

Sentado, pues, que la Nacion pudo, como lo hizo, rescindir libre
mente sin que por ello contrajera ninguna obligacion con la compa
fiia, veamos los efectos de esa rescision. 

El articulo 1.284 del Codigo Civil de 1922, vigente para la epoca 
de la celebracion del contrato, prescribe: "Las obligaciones deben 
cumplirse exactamente como han sido contraidas. El deudor es res
ponsable de dafios y perjuicios en caso de contravenci6n". 

Para alcanzar este fin en caso de contravencion, el acreedor 
puede exigir judicialmente el cumplimiento de la obligaci6n, y el 
Tribunal, si se tratare de una obligaci6n de hacer, podra autorizar 
al acreedor para que la haga ejecutar a costa del deudor. Pero 
ello no quiere decir que forzosamente el acreedor deba elegir siem
pre esta via, pues, tiene la eleccion que le da el articulo 1.231 
ejusdem, esto es, entre pedir el cumplirniento de la obligacion si 
fuere posible o solicitar su resoluci6n. Si ocurriera esto ultimo es 
sencillamente para restablecer las cosas al estado que tenian al 
tiempo de contraer el vinculo contractual, con el pago de los dafios 
y perjuicios. 

Conviene tener presente la diferencia que existe entre condicion 
resolutoria tacita y condici6n resolutoria expresa. La primera es una 
facultad que confiere la ley para demandar la resoluci6n ante el 
Juez, quien puede acordarla, o negarla otorgando una dilacion al 
deudor; en tanto que la segunda, o sea la expresa, es la que los 
contratantes introducen en la convencion por media de una clausula, 
que opere ipso jure, esto es, que resuelve de pleno derecho el 
vinculo contractual sin necesidad de declaracion judicial, y restable
ciendo las cosas al estado primitivo. 

El pacto comisorio sobreentendido por el legislador, dice Ricci, 
en su Derecho Civil teorico y practico, no es una verdadera y exacta 
condicion resolutoria, porque obra de otro modo que este. Y en 
efecto, mientras la verdadera condici6n resolutoria obra de derecho, 
hacienda que se considere el contrato como inexistente y que vuel
van las cosas a su primitivo ser y estado como si la obligacion no 
se hubiese constituido, la condicion resolutoria sobreentendida, por 
lo contrario, no obra de derecho, sino por sentencia del Juez, quien 
puede conceder una dilaci6n al cumplimiento de la obligaci6n. 

Dif iere, ademas, continua diciendo Ricci, en que la verdadera 
condicion resolutoria disuelve el contrato ipso jure mientras que la 
sobreentendida concede la facultad, o de resolver el contrato, o 
de pedir su cumplimiento. 

Si una de las partes contratantes dej6 de cumplir su obligacion, 
tiene derecho la otra que por su parte cumplio su prestacion, a pedir 
la resoluci6n del contrato, o a notificarsela al otro contratante, si 
existe condicion resolutoria expresa, como en el caso de autos. 
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El resarcimiento de los dafios y perjuicios es, pues, la primera y 
principal consecuencia del incumplimiento imputable al deudor. Si 
el deudor no cumple la obligacion o retrasa su ejecucion, esta obli
gado al resarcimiento del dafio. Sin embargo, el rigor de esta dis
posicion la atenua el derecho que tiene el deudor de probar que 
el incumplimiento o el retraso deriva de una causa extrafia 
que no le es imputable. Pero no siendo excusable el incumplimiento 
o el retraso, el deudor es responsable sin ninguna atenuacion. 

Posteriormente a Ia rescision, la Nacion demando a la Compafiia 
para obtener de ella judicialmente las restituciones e indemnizacio
nes a que se creia acreedora por virtud de la rescision por incum
plimiento del contratista y para que se repusieran las cosas al estado 
en que se hallaban para Ia fecha de la celebracion del contrato. 

Como hemos visto, por la sentencia que precede, la mayoria de 
la Corte, "encuentra que en el libelo se ha hecho consistir el in
cumplimiento en el retardo en comenzar los trabajos y en la impo
sibilidad de terminarlos dentro de los plazos estipulados". 

Excusado es advertir que la Nacion no rescindio ni demando por 
retardo sino por incumplimiento del contrato. 

Ahora bien, existe una diferencia en ambos modos, a saber: hay 
incumplimiento cuando la obligacion no se ha ejecutado o cuando 
habiendose iniciado algunos trabajos preliminares indispensables 
a los verdaderos trabajos de las obras que constituyen la obliga
cion, es ya evidente su imposibilidad de terminarlas dentro de los 
lapsos estipulados. Es el caso de autos. En tanto que, existe retardo 
llamado tambien por algunos autores incumplimiento irregular, pres
tacion incompleta, imperf ecta, etc., cuando habiendose comenzado 
los verdaderos trabajos de las obras y estos estan mas 0 menos 
adelantados, se teme con fundamento de que no esten terminados 
al vencimiento del plazo, pero existiendo siempre la imposibilidad 
de Foder cumplir. Es lo que se desprende del articulo 1.291 del 
C6digo Civil de 1922, cuando establece: "El deudor sera con
denado a los dafios y perjuicios tanto por inejecucion de la obli
gacion como por retardo en la ejecucion . .. " Lo cual produce la 
clara certeza de que la inejecucion -que en este caso equivale al 
incumplimiento absoluto-, es cosa diferente del retardo en la 
ejecucion, que viene a ser el incumplimiento por retardo o incum
plimiento imperf ecto. 

El retardo, dice Giorgi, no debe guitar al deudor la posibilidad 
de cumplir mas tarde la obligacion. En efecto, si la prestacion no 
pudiese efectuarse ya nunca, no seria posible hablar de retardo, 
sino de incumplimiento total. Por la misma razon, no se concibe 
el retardo en las obligaciones de no hacer. Si el deudor no tiene 
obligacion de hacer sino de abstenerse, el incumplimiento no pue
de verif icarse de otro mo do que mediante actos positivos de con
travencion realizada de la obligaci6n asumida por el deudor, y se
ria absurdo hablar de retardo. 
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La mayoria de la Corte ha decidido, pues, en concepto del sus
crito, sobre un caso que no es el contemplado ni por la rescisi6n 
ni por el libelo de la demanda. Sencillamente ha interpretado el 
vocablo incumplimiento para llegar a la conclusion de que el in
cumplimiento de contrato es "idea generica que hay que referirla 
a casos concretos, esto es, a un incumplimiento absoluto por no 
haberse hecho nada de lo estipulado, o a un incumplimiento por 
retardo, caso en el cual, aunque se haya empezado a cumplir, no 
se ha hecho todo lo exigido dentro del tiempo sefialado; o bien, 
a un incumplimiento por defectos e irregularidades en lo eje
cutado. . . cuyas consecuencias perjudiciales varian as:i su na
turaleza como en su cuant:ia, segun que la demanda se funde 
en uno u otro de dichas especies". 

Que, "la forma de incumplimiento que se demande es indispen
sab1e puntualizarla muy bien en el libelo, continua diciendo la 
Corte, porque han de suministrarse pruebas tambien espec:ificas 
as:i del hecho generador de los dafios como de la naturaleza y 
cuant:ia de estos". Y que, "esta circunstancia es muy importante, 
porque no hay derecho a probar hechos fundamentales no alegados 
en el libelo, y la prueba que contra esta regla se hiciere careceria 
de eficacia, pues de lo contrario se consumar:ia una irritante desi
gualdad en el proceso, no pudiendo adivinar el demandado que 
hechos de los silenciados en la demanda pretende pro bar el actor". 

Ahora bien, la propia sentencia admite que el incumplimiento 
puede ser absoluto, por "no haberse hecho nada de lo estipulado"; 
y este es, precisamente el caso de autos, pero apoyado en nume
rosos hechos de negligencia, indicados en el libelo debidamente 
comprobados en el debate judicial y examinados y declarados pro
bados por esta Corte. Por manera que, no se trata de un caso 
abstracto, puramente jurfdico, sin base en ningun hecho concreto 
del cual el demandado no pueda defenderse, sino de un incumpli
miento absoluto, fundado en una negligencia culposa del deman
dado, pues, no present6 el programa de trabajos a su debido tiempo, 
ni import6 la grua indispensable para comenzar los verdaderos 
trabajos, ni acarre6 de la pedrera al puerto la suficiente cantidad 
de metros cubicos de piedra para los rellenos que deb:ia efectuar 
dentro del plazo estipulado, etc., etc. De todo lo cual se defendi6 
la demandada quien no ha alegado ni sorpresa ni indefensi6n. 

Probar el incumplimiento dice Giorgi, quiere decir mostrar la 
prueba de un hecho por el que resulte que el deudor ha sido ne
gligente en el cumplimiento del contrato; o que ha dejado abso
lutamente de ejecutarlo. En otros terminos, significa probar un he
cho que lleve en s:i la prueba de una culpa del deudor. Ahora, 
entre los hechos que contienen clara huella de culpa, ocupa el 
primer lugar el incumplimiento, porque el no cumplir una obliga
ci6n estipulada, es una negligencia en el cumplimiento de un deber 
juridico, y la culpa consiste por lo mismo, en una negligencia. 
Esta prueba la cumple el acreedor probando el incumplimiento. 
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Algunos escritores sin razon, continua diciendo Giorgi, quieren 
poner a cargo del acreedor la prueba de una culpa especifica. 
Contra esta doctrina existe el texto del articulo 1.223 italiano, igual 
al articulo 1.289 venezolano (C. C. 1.922), que quita toda duda. 
Pero, ademas, sin recurrir al Codigo, el hacer recaer sobre el acree
dor, por regla general, la carga de la prueba especifica de la 
culpa, seria un error injusto. No tendria cuenta alguna de la prueba, 
ya incluida en el hecho del incumplimento, y pondria fre
cuentemente al acreedor en la imposibilidad de obtener el resarci
miento del dafio, porque las culpas especificas del deudor son, 
por regla general, faltas de precauciones, de cautela, de las que el 
acreedor no puede tener noticia, ni siquiera los medios de probarlas. 

En el caso de autos, a pesar de reconocerse plenamente en la sen
tencia la culpabilidad de la Compafiia, su incumplimiento in
excusable; y de que, la Nacion nunca estuvo en falta; de que ejer
ci6 un derecho legitimo al rescindir el contrato con la finalidad 
de que se restablecieran las cosas al estado en que se hallaban 
para el momento de la celebraci6n del contrato, fue declarada sin 
lugar la demanda por esta Corte, porque la Nacion, segun se des
prende de la sentencia, se encuentra en cierto modo atada con la 
rescisi6n, que le cre6 la obligaci6n, a todas luces antijuridica, de 
continuar y terminar la obra contratada, "porque el caso normal 
de los contratos de obras publicas, asienta la mayoria de la Corte, 
es que no se emprendan por un interes transitorio, para aprove
char una oportunidad Cle breve duracion, ni sin un convencimiento 
firme de su necesidad y de que los pianos respondan efectiva
mente a lo que le conviene el pais y le permitan sus recursos 
econ6micos". Que, "en esta clase de contratos, del incumplimiento 
o retardo de un empresario, no se puede deducir l6gicamente que 
ya no hay el interes nacional en continuar y terminar la obra ini
ciada, aun valiendose de los servicios de otros constructores". 

"Y porque tratandose de un contrato de prestaciones periodi
cas o sucesivas que va cumpliendose por parte no acarrea en ellos 
una verdadera y propia resoluci6n, o sea con supresi6n de los 
efectos pasados, sino tan solo una resiliacion o sea mera extincion 
del contrato para lo sucesivo dejando subsistir los efectos ya rea
lizados". 

"Y finalmente, porque si se admitiera que la Compafiia esta obli
gada a devolver a la Nacion el dinero invertido en los trabajos 
realizados, la Nacion estaria obligada a su vez a devolver o res
tituir a la Compafiia las obras que esta ha ejecutado. Y siendo 
imposible esto ultimo, ello demuestra, a juicio de] contratista y de 
la mayoria de los Jueces sentenciadores de esta Corte, que tampoco 
es posible la restitucion del dinero invertido como consecuen
cia de la resoluci6n retroactiva del contrato". "Si la demolici6n, 
continua la Corte, tuviese coma raz6n suficiente el solo incumpli
miento de la otra parte, el Juez estaria obligado a acordarle cual
quiera que fuese la parte demandante. Pero el absurdo de ese re-
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sultado salta a la vista y basta para demostrar la falsedad del 
principio. En efecto, nada mas contrario a la razon que si por 
hipotesis fuera el Ejecutivo Nacional el demandado por incumpli
miento y se declarase la resolucion, se le condenase tambien a 
demoler a su costa las secciones de muelles u otras construcciones 
en curso. . . Seda un gran perjuicio causado ilegitimamente a la Na
cion sin beneficio alguno para el empresario demandante". 

Ahora bien, respecto de la primera cuestion, ya hemos visto que 
es absurdo y contrario a derecho, suponer siquiera que la Nacion 
no podia rescindir sin obligarse a continuar y terminar las obras, 
cualquiera que haya sido el interes que haya privado en el animo 
de los Directores de la administracion. Ese derecho, coma hemos 
afirmado y demostrado suficientemente, es irrenunciable, no solo 
respecto de un interes privado, sino y con mayor razon cuando se 
trata de intereses publicos. 

En cuanto a la segunda cuestion; "si la demolicion tuviese como 
razon suficiente el solo incumplimiento de la otra parte, el Juez 
estaria obligado a acordarla cualquiera que fuese la parte deman
dante"; decimos que, olvidan los que asi piensan, el aforismo le
gal que encabeza el articulo 14 del Codigo de Procedimiento Ci
vil, esto es, que para que haya accion debe haber interes. Seda ile
gal, antijuridico el que, no teniendo el constructor o arquitecto de
mandante ningun interes en la demolicion de la obra que ha cons
truido para su comitente pretendiere su demolicion. La solicitud 
del actor para demoler una obra debe ser, no solamente legitima 
sino que tambien debe estar fundada en derecho, pues si se basara 
en el capricho del demandante la acci6n no podda prosperar. 

El interes es el alma de las acciones, dice el doctor Marcano 
Rodriguez, y de aqui el adagio: sin interes no hay acci6n. En 
efecto, la accion es el medio que nos ofrece la ley para reclamar 
de otro alguna cosa o el cumplimiento de una obligacion, pero este 
reclamo debe estar animado por el interes, esto es, por la convenien
cia, la utilidad o la necesidad que tengamos de defender, asegurar 
o disfrutar de la cosa, o de obtener el pago de la obligacion. 

La disposicion legal que requiere interes para que pueda haber 
acci6n dice el doctor F eo, no es mas que la expresa consagracion 
del principio proclamado por la ciencia · en todos los tiempos y que 
el criteria filosofico comprende sin esfuerzo; pues, siendo la ac
cion el medio de perseguir en juicio el derecho que se tiene, mal 
podda concedersele a quien carece de tal derecho por no haber 
interes de ningun genero, dandosele un arma para molestar a los 
demas y a la justicia por capricho y sin fruto. 

En consecuencia, el arquitecto demandante por incumplimiento 
de su comitente no tiene el derecho de pedir la destruccion de su 
obra, porque "seria ocasionar un perjuicio ilegitimo a su comitente, 
sin benef icio alguno para el empresario demandante" co mo muy 
bien lo dice la sentencia. 
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Otra cosa es el caso de autos, pues, la Nacion si tiene interes 
en que desaparezcan las trabajos preliminares que ejecuto la Com
paiiia demandada, para desembarazar de obstaculos el puerto, obs
taculos que impiden el libre acceso de las barcos al susodicho puer
to; y porque de no hacerlo la Compafiia tendria que efectuarlo 
la Nacion, no siendo justo que cargue con este costo. 

La Compaiiia es culpable de incumplimiento par negligencia, par 
indolencia, par imprevision, que no ha podido justificar con sus nu
merosas excusas; debe, pues, responder de su culpa la cual no 
ha debido quedar impune. 

Par lo demas, no nos ofrece ninguna duda el principio de que 
en las contratos de cumplimiento sucesivo, la condicion resolutoria 
no obra retroactivamente sino para lo futuro, pero entendemos que 
es solamente respecto de la parte de Ia obra cumplida o ejecutada, 
en que no haya ni pueda haber consecuencias pendientes; en aquella 
parte de la obra en que las contratantes esten ya en el goce legitimo 
de lo recibido, satisfechos en cuanto a Jos efectos producidos par 
las prestaciones que ya se canjearon, resultando asi una situacion 
consumada y definitiva, con entera independencia del desarrollo 
futuro del contrato. Por ejemplo: que en el contrato de autos se 
hubiese terminado de un todo los cuatrocientos metros del Muelle 
del Sur; o las doscientos metros del Tajamar del Oeste y estuviesen 
prestando servicio, aun cuando respecto de la obra global se estu
viese terminada y prestando servicio o en condicion de prestarlo; 
ejecutada conforme a las estipulaciones del contrato y sin vicios 
de construcci6n. 

Pero este no es el caso que se contempla en la presente contro
versia; aqui no hay nada concluido, nada terminado, nada que pue
da prestar algun servicio, ni ser util a la Nacion; son, a decir de 
la propia demandada, trabajos preliminares, trabajos preparatorios, 
para iniciar las verdaderos trabajos de las obras; trabajos cuya soli
dez aun no se ha comprobado, ni se han recibido, ni puede pre 
tenderse que se reciba invocando el principio de la no retroactivi
dad. Antes par el contrario, en este litigio concurren varias circuns
tancias que se suman para negar esa atenuacion doctrinaria al pre
cepto legal que da al cumplimiento de la condici6n resolutoria, 
efectos en el pasado, hasta reponer las cosas a su estado pnm1-
tivo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1.231 del C6-
digo Civil de 1922, a saber: 

En primer termino, hay en el contrato la clausula expresa que 
autoriza la rescisi6n total del mismo par incumplimiento de obli
gaciones, aun par simple retardo, sin que se haya demostrado 
ninguna causal eximente de responsabilidad; en segundo termino 
existe otra clausula expresa que dispone que ninguna parte de las 
obras que se terminase, aunque fuese pagada, recibida y puesta en 
uso par el Gobiemo, se considerara como entrega con efectos can
celatorios, o sea, que, el Gobiemo no dara definitivamente por re
cibida, parte alguna de la obra, sino despues de pasado el periodo 
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de prueba de doce meses, contados a partir de la terminaci6n del 
contrato, dentro de Ios cuales doce meses, quedara pendiente la 
obligacion del contratista de matener en buen estado de conserva
cion las obras; de reparar sus desgastes, vicios o defectos que pre
sentasen las partes construidas, y aun de rehacerlas; toda a su costo. 

En el presente caso no se ha terminado ninguna seccion de las 
obras sino que, como lo confiesa la misma demandada y lo reconoce 
la sentencia apenas se hicieron trabajos preliminares y se comen
zaron algunos muros y estacas, vale decir, trabajos que preceden a 
Ios efecti\fos de las obras y que no estan en condiciones de ser re
cibidas, ni de prestar ningiln servicio; y cuya buena o per
fecta construccion, todavia se ignora por no haberse trafdo el jui
cio ninguna prueba eficiente de su perfeccion; sino tambien y 
principalmente, porque Ia unica prueba aceptable, es la que el mismo 
contrato exige, la prueba del tiempo, para lo cual se estipul6 en 
la clausula 55, que solo despues de terminadas las obras, al expirar 
el periodo de conservacion, despues de terminadas todas estas, se
ran entregadas por el contratista, en orden y condiciones satisfac
torias para el Ministerio. 

Le bastaba, pues, a la Nacion, para justificar su pedimento de 
demolicion, la culpa de la compaiiia, suficientemente demostrada en 
el expediente; la subsidiaria, probada con la experticia, de que Ios 
trabajos preliminares ejecutados, no podian prestar ningiln servi
cio portuario. Exigir mas, seria no solamente injusto sino falta de 
equidad. 

Pero esto, no parecio suficiente a la mayoria de la Corte, que 
prefiri6 declarar sin lugar la demanrfa, con lo cual queda Ia Naci6n 
obligada a soportar una perdida de mas de un mill6n de boli
vares. 

729. CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, 289/291 

La administraci6n puede rescindir el contrato admi
nistraci6n aun en caso de que haya sido por incum
plimiento de su parte. 

Los hechos de incumplimiento de contrato que Ia demandada im
puta al Ministerio, aun en el caso ya negado de haber sido pro
bados de manera eficiente, dconstituyen hechos culposos y por ello 
quitan a la Naci6n el derecho de demandar judicialmente la reso
Iucion del contrato y daiios y perjuicios? dSe le puede oponer a 
la demandada la regla inadimplenti non est adimplendum? 

Dijo el demandado en la contestaci6n de la demanda: 
"Por esas faltas y otras imputables al Ejecutivo no pudo este 

ejercer la facultad que se arrogo de suspender temporalmente Ios 
trabajos, de ordenar su paralizacion y abstenerse del pago de las 
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sumas que en aquel mismo se mencionan (sic?), ni menos res
cindir o resolver el contrato como lo hizo, ya que quien falta 
al cumplimiento de sus obligaciones, o impide u obstaculiza que 
el otro las ejecute, no puede ni pedir a la contraparte que cumpla 
la suya, ni rescindir o resolver el vinculo juridico que los une". 

Y en sus informes insiste sobre este alegato el apoderado de la 
Compafiia, en estos terminos: "Es de principio que el contratante 
que ha faltado al c.ontrato carece del derecho de resolverlo o res
cindirlo, como se ha hecho. La Nacion no puede rescindir el con
trato a su arbitrio: a) porque ella falt6; y b) porque con sus 
actos y omisiones impidi6 o retardo el cumplimiento de la Compa
fiia, "si es que hubo tal incumplimiento". 

Antes de examinar este alegato en su aplicacion al caso concreto, 
se impone dejar asentados algunos principios, y en primer termi
no cabe observar que en la mas reciente doctrina algunos autores 
sostienen que en los contratos administrativos que interesan a al
gUn servicio publico, el particular contratista no puede oponer a 
la autoridad publica con quien ha contratado la regla inadimplenti 
non est adimplendum, partiendo no solo de] caracter de subordina
ci6n de la actividad del Contratista, al supremo interes publico del 
servicio, que autoriza, como se ha visto, no considerar intangible 
el contrato cuando dicho interes Io exige, sino tambien partiendo de 
un nuevo concepto de la causa en los contratos bilaterales cuando 
se trata de contratos administrativos de la indole ya indicada. 

El ejercicio de un derecho no es un hecho culposo ni tampoco 
puede fundarse en el ningun alegato de incumplimiento. En el con
trato administrativo de obra publica, como en todos los que intere
san a un servicio publico, la parte representada por la Autoridad 
Administrativa no esta obligada inflexiblemente por la regla de De
recho Privado de la intangibilidad de los contratos, sin necesidad 
de acuerdo previo con la otra parte, tiene el derecho de introducir 
modificaciones en el plan de la obra, en sus planos, en Jos medios 
de ejecuci6n y en esta misma, aumentc1ndola 0 disminuyendola den
tro de ciertos limites que no la desnaturalicen, y aun desistir de 
ella. Esta enumeracion no es taxativa, pues todo depende de las 
necesidades del servicio publico y de la diversidad de los motivos, 
contingentes en todo caso, que hayan surgido despues de firmado 
el contrato, y que obliguen a introducir algunos cambios, omitir 
determinadas partes secundarias, o accesorios, diversificar algunos 
medios o formas de ejecucion. 

Dentro de este orden de ideas caben perfectamente los hechos 
a que quedarian reducidas las imputaciones de omisiones y cam
bios, hechas por la Compafiia demandada al Ministerio de Obras 
Publicas, o sea: haber substituido el terreno que se dice fue pro
metido para Patio de Trabajo por otro de inferiores condiciones; no 
haber hecho un relleno, para un empalme ferroviario, hecho que a 
juicio del Ministerio no fue prometido como unica forma del empalme 
y respecto del cual se probo con una experticia que para dicho empal-
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me habia otro sistema que hacia innecesario el relleno; haber introdu
cido algunas modificaciones en el contrato y en las respectivos planos, 
con relacion a ciertos particulares de la Darsena de Pesqueria. En to
dos estos hechos, aunque se las diera par probados con las caracteres 
e importancia que les atribuye el demandado, el Ministeria proce
dio en ejercicio' de un derecha, no solo porque estan dentro de 
las que autoriza la doctrina que acaba de citarse, sino princi
palmente porque esa doctrina y la jurisprudencia que se ha formado 
acerca de ella en otros pafses fue acogida en el contrato sabre las 
Obras Portuarias, en estipulaciones expresas y categoricas coma se 
ve en las clausulas siguientes: en la clausula 11 se establecio: "En 
estas dibujas se indica la naturaleza, extension y posicion general 
de la obra proyectada y se consideraran coma parte del contrato, 
pero dichos planos no deberan considerarse coma indicanda todas 
y cada una de las partes de la obra que deba ejecutarse, las cuales que
dan sujetas a las modificaciones que determine el Ministerio. En 
caso de modificacianes y de acuerdo con las necesidades del tra
ba jo, el Ministerio suministrara, si fuere necesario, planos adiciona
les y detallados". En la clausula 16 el Ministerio se reservo el 
derecho de alterar el orden establecido para la ejecucion de la 
obra y suspender temporalmente cualquier parte de las obras, sin 
que la Compafiia pudiese alegar alteracion del contrato, ni ello de 
al Contratista derecha a indemnizacion. En la clausula 17 se es
tablecio: "Los documentos del contrato demuestran y describen la 
naturaleza general de las trabajos que han de ejecutarse, pero el 
Ministerio se reserva el derecho, en cualquier momenta, de aumen
tar, disminuir o modificar las trabajos en cuanto a su extension, 
disefio o construccion; pero el Contratista no debera aumentar, dis
minuir o modificar ninguno de las trabajos sin haber recibido para 
ello las instrucciones escritas del Ingeniero Residente y la autoriza
cion respectiva del Ministerio. Cualquier aumento, deduccion o mo
dificacion autorizada en la forma preindicada, en ningun caso sera 
motivo de invalidacion del contrato y no dara ningun derecho al 
Contratista para exigir compensacion alguna par dafios, perjuicios, 
perdida de beneficios u otras, a menos de que tal aumento, deduc
cion o modificacion llegue a ser desproporcionada en extension y 
naturaleza y materialmente influya en la obra proyectada en el 
contra ta". -

De manera pues, que la prueba de las hechos imputados al Mi
nisterio, no es en manera alguna, prueba de incumplimiento ni 
mucho menos de culpa. Tales hechos no daban lugar a la excep
ceptio non adimpleti contratus, sino que solo podrian haber servido 
de base para que la Compafiia hiciese otra prueba indispensable que 
no hizo, la de que esos hechos (cambios u amisiones) estaban fuera 
del Hmite autorizado por la clausula 17, prueba que tampoco 
habria servida en este caso para declarar contraria a derecha la ac
cion deducida par la Nacion, pues para ello habria sido necesaria 
que el Contratista hubiese adoptado las modificaciones y ejecutada 
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las obras conforme a esos cambios, y basado en esto reclamar la 
compensaci6n o perdida de beneficios que le habrian producido 
esas omisiones y cambios excesivos. Pero el Contratista lejos de 
aceptar esta situaci6n como era su deber, dada la naturaleza del 
contrato segun lo demostrado mas arriba, se mostr6 rebelde a lo que 
el entendia que eran alteraciones ilegales del contrato. 

Si las alegadas modificaciones y omisiones debian causar demora 
apreciable en la ejecuci6n de las obras, bien pudo el Contratista 
de acuerdo con la clausula 50 del contrato, pedir una pr6rroga 
del lapso fijado para terminar las obras. Pero la solicitud de pr6-
rroga, ademas de ser improcedente porque los alegados cambios 
no la exigian, para una fecha en que el Contratista por su culpa 
no se hallaba todavia en condiciones de empezar los trabajos, como 
qued6 demostrado, aparte de esto, hay que repetirlo, esa solicitud 
de pr6rroga habria sido una prueba de la aceptaci6n de las modi
ficaciones, aceptaci6n esta contraria al interes demostrado por el 
Contratista en no someterse a aquellas. No es cierto, pues, que 
las aludidas modificaciones influyeron en que las obras no adelanta
sen y en hacer imposible terminarlas dentro de los plazos fijados. 

Carecen, en consecuencia, de toda eficacia, contra la procedencia 
de la acci6n deducida las imputaciones de incumplimiento de con
trato alegadas por la Compafiia contra la parte actora. 

730. CF 12-11-54 
G.F. N9 6, 1954, pp. 193-194 

En el campo de accion de los contratos administra
tivos, y aunque no conste en las cldusulas de la conven
cion, Ta rescisi6n de ellos, cuando asi lo demandan 
los intereses generales y pt'iblicos, es una f acultad que 
la administraci6n no puede enajenar ni renunciar. 

Conforme se expres6 anteriormente en este mismo fallo, una de 
las cuestiones que tipifican o caracterizan los contratos administra
tivos, es la facultad de la Administraci6n Publica para adoptar 
decisiones ejecutivas en cuanto se refiere al cumplimiento, inteli
gencia, rescisi6n y otros efectos de dichos contratos. 

Asi, en cuanto haya de por medio un contrato administrativo, la 
situaci6n individual del derecho de los particulares es menos esta
ble que Ia situaci6n individual nacida de los contratos civiles, y ya 
se dijo tambien que tal desigualdad se explica y justifica por la 
supremacia y el imperio de los intereses publicos. 

A este predominio del servicio publico, vale decir de los intereses 
generales, ha de subordinarse todo derecho; y como son elementos 
esenciales de la existencia misma de la Administraci6n tanto la ne
cesidad como la obligaci6n de regir y administrar los servicios 
publicos, es claro que en ese particular ella no puede compartir 
sus facultades ni restringirlas. 
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Por esa circunstancia, en el campo de acci6n de los contratos ad
ministrativos, y aunque no conste en las clausulas de la convenci6n, 
la rescisi6n de ellos, cuando asi lo demandan los intereses generales 
y publicos es una facultad que la administraci6n no puede ena
jenar ni renunciar, y asi, conforme lo decidi6 la Corte Federal y 
de Casaci6n hoy extinguida, en sentencia de fecha 5 de diciembre 
de 1945, en esos contratos administrativos, por cuanto en ellos va 
envuelto el interes general, el particular contratista no puede opo
ner a la administraci6n la regla inadimplendi non est adimplendum. 

Es cierto, como lo afirma el demandante, que la clausula unde
cima del contrato de referencia establece que el incumplimiento 
del vendedor de una cualquiera de las clausulas que se esti
pulan en dicho contrato, da derecho al Ministerio para demandar 
judicialmente la resoluci6n del mismo. 

Mas ni en la letra ni en el espiritu de esa estipulaci6n se esta
bleci6 como norma inflexible, Ia de que en caso de incumplimiento 
del vendedor de uno cualquiera de los articulos del contrato, el 
Ministerio no tendria mas camino que el de pedir judicialmente la 
resoluci6n del mismo, bajo pena de nulidad del acto administrativo, 
si procedia de otra manera, como lo sostiene la parte actora. 

En esa clausula se consigna, a mayor abundamiento, el dere
cho que, en todo caso, asiste a 1la Administraci6n para pedir ju
dicialmente, si asi lo creyere conveniente, la rescisi6n del contrato 
en caso de incumplimiento del mismo por parte del vendedor; y 
en tratandose, como se trata, seg'lln ya se vio de un contrato de 
naturaleza eminentemente administrativa, al lado del expresado de
recho, qued6 inc6lume la facultad de la Administraci6n, conforme 
a las razones expuestas y en caso de presentarse la particularidad 
anotada, de resolver unilateralmente, como lo hizo, el aludido con
trato, sin incurrir en la violaci6n de este. 

En consecuencia, carece de fundamento, y asi se declara, el vicio 
de ilegalidad imputado a la Resoluci6n emanada del Ministerio 
de Agricultura y Cria, de fecha 21 de abril de 1951, marcada con 
el N9 l, de que ya se hizo referencia". 

Vease Nos. 690 y 726 

731. CSJ - SPA 6-7-70 
G.O. N9 1439 Extr., 14-10-70, p. 12 

En los casos de rescisi6n unilateral por incumplimiento 
del cocontratante la Administraci6n debe probar el in
cumplimiento. 

Al invocar el Ministerio de Obras Publicas, como raz6n justifi
cativa de no haber pagado los montos de dichas valuaciones, como 
lo establece el contrato, dentro de los quince (15) dias siguientes 
a su presentaci6n, supuestas irregularidades de parte de la General 



830 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Equipment en la realizaci6n de la obra, tenia a su cargo la com
probaci6n de tales irregularidades. Ahora bien, tal comprobaci6n no 
ha sido hecha, como se explica a continuaci6n: 

No se ha comprobado en autos el alegato de que la Compafiia 
Contratista no mantuvo nunca un Ingeniero Residente en la obra; 
y al contrario, tal alegato ha quedado desvirtuado mediante las 
declaraciones de los testigos Ingeniero Justo Salazar y senor Omar 
Serrano, antes citados; asi como tambien las de los declarantes 
Claudio Pizani Elboneti y Rolando Colantoni, quienes estuvieron 
contestes en afirmar que el doctor Luis Rafael Diaz Elias actuaba 
como Ingeniero Residente de la obra, cuyos testimonios aprecia esta 
Corte por no haber sido desvirtuados en forma alguna, segun apa
rece de las actas de sus declaraciones, insertas a los folios 307 y 
siguientes de la segunda pieza del expediente. 

Si bien es cierto que se ha comprobado durante el juicio que la 
compafiia demandante retuvo en varias oportunidades el pago de 
los salarios a los trabajadores que utilizaba en la obra, lo cual mo
tiv6 conatos de huelga que hubieron de retardar la ejecuci6n de 
la misma, tal circunstancia, que en principio significaria un incum
plimiento por parte de la Compafiia Contratista a sus obligaciones 
contractuales, y daria base para la rescisi6n del contrato por parte 
del Ministerio de Obras Publicas con base en las letras d) y f) 
de la clausula 33 varias veces citada, consta de autos, particular
mente por las actas de la Inspectoria del Trabajo del Estado Gua
rico insertas a los folios 94 y siguientes y 99 y siguientes de la 
pieza principal del expediente, que las aludidas irregularidades ocu
incumplimiento de parte del Ministerio de Obras Publicas a su 
obligaci6n contractual de pagar a Ia Empresa Contratista el monto 
de las valuaciones numeros 1 y 2, tantas veces referidas; y por 
cuanto dicho incumplimiento del Ministerio de Obras Publicas no 
ha quedado debidamente justificado en autos, segun queda expues
to, ello exime de responsabilidad a la Compafiia Contratista por los 
ulteriores incumplimientos en que ella bubo de incurrir a no poder 
pagar oportunamente los salaries a los trabajadores que utilizaba 
en la ejecuci6n de la obra, con el consiguiente retardo en la eje
cuci6n de la misma, debido a los paros ordenados por el Sindicato. 

Siendo ello asi, corresponde a la Nacion, como parte contratante, 
la responsabilidad por las consecuencias econ6micas de la rescisi6n 
del contrato por parte del Ministerio de Obras Publicas; consecuen
cias que en el caso especifico se traducen en el pago del lucro 
cesante, o sea el beneficio econ6mico que hubiese obtenido la com
pafiia demandante, en el caso supuesto de que el contrato hubiese 
sido cumplido hasta su conclusion, y asi se declara. 

Vease NP 711 
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b'. Ef ectos de la rescisi6n unilateral 

CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, 291/296 

La rescisi6n unilateral en los contratos de presta
ciones peri6dicas o sucesivas, tiene efectos ex nunc, es 
decir, hacia el futuro (no tiene efectos retroactivos), 
por lo que lo realizado en el pas ado queda inmodif i
cable. 

Esta tercera cuesti6n ataiie directa y especialmente a la proceden
cia o improcedencia del pedimento 59 del libelo, sobre la demolici6n 
de las obras iniciadas. 

Los pedimentos desde el 19 hasta el 49 aunque preceden en el 
orden numerico, no son sino consecuenciales, en el orden ju
ridico, de la procedencia de dicha demolici6n, y, por tanto, de 
este punto debe partir la Corte, en el estudio de la parte petito
ria de la demanda. En efecto, s6lo en el caso de deberse demoler 
lo hecho, resultando asi inUtil o infructuoso el dinero invertido en 
ello por la Nacion, habrfa base para pedir y acordar el reembolso 
de lo gastado en materiales, obra de mano, sueldos por inspecci6n, 
vigilancia, direcci6n, estudios y los intereses de esas sumas, todo 
lo cual es el contenido o materia de los primeros cuatro pedimentos. 

La demolici6n, como todo lo demas demandado, se basa de 
modo generico en el incumplimiento del contrato imputado a la 
Compaiifa. Pero el concepto generico de incumplimiento de con
trato, se resuelve en cada caso concreto, en especies bien definidas, 
a saber: el incumplimiento absoluto, por no haberse hecho nada 
de lo estipulado; el incumplimiento por retardo, caso en el cual, 
aunque se haya empezado a cumplir, no se ha hecho todo lo exi
gido dentro del tiempo seiialado, ora se suspenda la ejecuci6n por 
tal motivo, o se la termine fuera del plazo; el incumplimiento por 
defectos o irregularidades en lo ejecutado, este o no completa la 
ejecuci6n del contrato. 

Como las consecuencias perjudiciales del incumplimiento, y por 
ello, las reparaciones que puedan demandarse varfan, asi . en su na
turaleza como en su cuantfa, segun que la demanda se funde en 
una u otra de dichas especies, o formas de incumplimiento, es indis
pensable puntualizar muy bien en el libelo cual o cuales de estas 
le sirven de fundamento, y sus respectivas y concretas consecuen
cias, porque han de suministrarse pruebas tambien especfficas, asi 
del hecho generador de los daiios, como de la naturaleza y cuan
tfa de estos, y de una l6gica y legitima relaci6n de causa a ef ecto 
entre los hechos imputados, las consecuencias que se les atribuyen 
y las reparaciones a que se aspira. 

El incumplimiento de una de las partes no da derecho a la otra 
para demandar todo lo que le convenga, sean cuales fueren las 
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consecuencias para el demandado. El derecho de la parte perjudi
cada se limita a obtener la reparaci6n justa y congruente y si hay 
una forma de obtenerla completa sin necesidad de agravar mas 
la situaci6n del deudor, es esa la que en justicia puede deman
darse, no otra que le imponga una carga innecesaria. 

Aplicando estos principios generales al caso presente, se encuentra 
que en el libelo se ha hecho consistir el incumplimiento en el re
tardo en comenzar los trabajos y en la imposibilidad de terminarlos 
dentro de los plazas estipulados; se reconoce que se iniciaron estos, 
pero en epoca en que ya no era posible al contratista terminar las 
obras dentro de los respectivos plazas sefialados en el contrato. No 
contiene la demanda la mas leve menci6n de que los trabajos ini
ciados adolecieran de defecto alguno o de inconformidad con res
pecto a los planos aprobados. El pedimento 59 sobre demolici6n 
de esos comienzos de obras, no se apoya en el fundamento espe
cifico de haber resultado defectuoso o inutilizable lo hecho, sino se 
lo sustenta en una raz6n generica, de orden puramente juridico como 
es el ef ecto retroactivo de la resoluci6n del contrato, que obliga 
a restituir las cosas al estado primitivo. 

Esta circunstancia es muy importante, porque no hay derecho 
a probar hechos fundamentales no alegados en el libelo, y la prueba 
que contra esta regla se hiciera careceria de eficacia, pues de lo 
contrario se suministraria una irritante desigualdad en e.I proceso; 
no pudiendo adivinar el demandado que hechos de los silenciados 
en la demanda pretended probar el actor y no pudiendo conocer 
la promoci6n de este sino cuando ha pasado el lapso util para pro
rrieron durante el mes de junio de 1962, o sea con posterioridad al 
mover la contraprueba de esos hechos, resultaria asi impedido 
de def enderse. 

En el caso concreto, el actor demostr6 con una experticia, que 
los trabajos ejecutados u obras comenzadas no podian prestar nin
gun servicio portuario. Pero aparte de que esta circunstancia no 
se invoc6 en el libelo como justificaci6n de la demolici6n pedida, 
ni por ningun otro respecto, resulta que tal prueba, aunque se 
le quisiese dar valor, seria inconducente para justificar la demo
lici6n, pues en esta clase de juicios lo que interesa a tal fin, no es 
probar el hecho obvio, no discutido, de que una obra apenas ini
ciada no puede todavia llenar el fin a que esta destinada despues 
de concluida, sino que no puede ser utilizada para su continuaci6n 
y terminaci6n, como por ejemplo, por sus defectos, o bien que 
el locador o comitente de la obra ha adquirido el derecho de no 
continuarla o terminarla por otras razones derivadas del incumpli
miento del empresario, como seria el caso de haberse contratado 
la construcci6n de un pabell6n de exhibiciones para una feria, que 
se realizara en tiempo fijo, y lleg6 la fecha antes de que la obra 
estuviese en condiciones de utilizarla. Faltaria ya el unico objeto 
que tenia esa construcci6n provisional, y se impone por ello demo
lerla a costas del empresario incumplido. 
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Pero el caso normal de los contratos de obras publicas, es que 
no se emprendan por un interes transitorio, para aprovechar una 
oportunidad de breve duraci6n, ni sin un convencimiento firme de 
su necesidad y de que los pianos responden efectivamente a lo que 
conviene al pais, y le permiten sus recursos econ6micos. En esta 
clase de contratos, del incumplimiento o retardo de un empresario, 
no se puede deducir l6gicamente que ya no haya interes nacional 
en continuar y terminar la obra iniciada, aun valiendose de los 
servicios de otros constructores. Y si se da el caso de que la de
terminaci6n de no continuarla, obedece s6lo a que se ha planeado 
otra distinta, ya no se trataria de un hecho imputable al incum
plimiento del primer contratista, sino de una volici6n potestativa 
de la otra parte, volici6n cuyas consecuencias no admite la ley que 
se puedan cobrar al demandado por incumplimiento de contrato, 
pues bien claro delimita el C6digo Civil cuales son las consecuencias 
legitimas demandables, al decir que "el deudor no queda obligado 
sino por los dafios y perjuicios previstos o que han podido preverse 
al tiempo de la celebraci6n del contrato", y que aun en el caso 
de que haya habido dolo del contratante incumplido, "los dafios y 
perjuicios relativos a la perdida sufrida por el acreedor y a la uti
lidad de que se le haya privado, no deben extenderse sino a los que 
son consecuencia inmediata y directa de la falta de cumplimiento 
de la obligaci6n". (Articulo 1.294 y 1.295, C6digo Civil de 1922). 

Nunca podra decirse que la determinaci6n de hacer una obra dis
tinta de la anteriormente contratada, mas pequefia, 0 mas grande, 
o en otro sitio, sea una consecuencia inmediata y directa del 
atraso en que se encuentre la construcci6n ya iniciada. Lo mismo, 
con mayor raz6n, cabra decir de la demolici6n demandada, pues 
lejos de ser una consecuencia necesaria y natural del retardo im
putado, resulta contraproducente, porque supuesto el interes nacional 
en que exista esa obra el retardo se haria mayor demoliendo lo hecho 
para comenzar de nuevo. 

Otro caso en que habria podido admitirse la demolici6n a cargo 
del Contratista incumplido, seria si habiendo hecho todo lo posible 
el Ejecutivo por terminar la obra mediante otros Contratistas, todos 
los constructores a quienes lo propusiera se hubiesen negado a acep
tar como base aprovechable lo ya hecho, temiendo una confusion 
de su responsabilidad, con la del primer contratista. La prueba que 
de este hecho se hiciera, si dejaria establecida una relaci6n de 
causa a efecto entre el incumplimiento del primer contratista, y 
la situaci6n perjudicial del Gobierno, de no poder terminar la obra 
a pesar de su interes en ello y de sus gestiones con tal fin. La 
demolici6n de lo hecho y la nueva obra no obedeceria en este 
caso a una determinaci6n potestativa, sino a una situaci6n obligada. 
Pero tal situaci6n forzosa e irremediable para la Nacion no ha sido 
alegada ni menos probada con ningun genero de pruebas. 

No habiendose invocado ni justificado ningun fundamento espe
cifico que hiciera procedente el pedimento de demolici6n, pasa la 
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Corte a examinar la {mica razon invocada para ella, o sea el fun
damento generico que se hace consistir en el efecto retroactivo 
consecuencial de la resolucion del contrato. 

Si la demolicion de la parte ya construida de una obra fuera 
consecuencia necesaria de la sola resolucion del contrato de cons
truccion, sin necesidad de justificarla desde otro punto de vista, 
par razones especiales distintas de la resolucion misma, tendria de
recho a pedirla cualquiera de las partes que demandase la resolu
cion y par ello tambien el arquitecto o constructor cuando impute 
incumplimiento del contrato al locador o comitente. Si tal demoli
cion tuviese coma razon suficiente el solo incumplimiento de la 
otra parte, el Juez estaria obligado a acordarla cualquiera que fuese 
la parte demandante. Pero el absurdo de este resultado salta a la 
vista y basta para demostrar la falsedad del principio. En efecto, 
nada mas contrario a la razon que si, par hipotesis, fuera el Eje
cutivo Nacional el demandado par incumplimiento y se declarase 
la resolucion, se Io condenase tambien a demoler a su costa Ia sec
cion de muelles u otras construcciones en curso. El perjuicio o 
dafio que el incumplimento del Ejecutivo habria ocasionado a la 
Compafiia constructora no se remediaria en nada con esa demo
licion sino que se deberia indemnizar en dinero o en otra forma. 
Seria un gran perjuicio causado ilegitimamente a la Nacion, sin 
beneficio alguno para el empresario demandante, en esta hipotesis, 
el que se demoliesen partes de una obra que ha costado mucho 
dinero al Erario Nacional y que puede y aun debe estar en el 
interes de la Nacion, continuarla y terminarla aunque sea sirvien
dose de otros contratistas. 

Esta y otras consecuencias inaceptables de considerar la demoli
cion de obras coma efecto necesario u obligado de la sola resolu
cion par incumplimiento del contrato, es la prueba mas cabal de 
que el efeoto retroactivo de la resolucion no _,<;e puede aplicar a 
toda clase de contratos, y que aun en aquellos en las cuales pu
diera proceder en derecho, se imponen algunas excepciones par im
posibilidad de orden material. 

Puesto que Ia retroactividad de la resolucion tiene par objeto su
primir las efectos que el contrato ha producido en el pasado, es 
obvio que en los contratos sinalagmaticos tal retroactividad tiene 
que ser bilateral o redproca: si el vendedor restituye el precio, 
el comprador debe restituir la cosa comprada; de donde se deduce 
que no procede el efecto retroactivo, porque conduciria a una in
justa desigualdad, cuando las prestaciones de una de las partes 
contratantes ha consistido en cosas de naturaleza irrestituible coma 
servicios, el trabajo en su mas lata acepcion, el goce o uso de al
gunos bienes etc. Por ejemplo, no puede ser retroactiva la resolu
cion en el arrendamiento de casas, porque a la restitucion que el 
propietario hiciera de los alquileres ya recibidos no podria corres
ponder el inquilino, para restablecer el equilibria anterior al con
trato, pues el no podria restituir el goce 0 USO que ya hizo de la 
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casa durante los meses vencidos y ya pagados. En el contrato de 
obras sucede lo mismo, ya que no se le podria restituir al arquitecto 
o empresario su tiempo y su trabajo ya desempefiado, si por la 
resoluci6n se le obligase a devolver el dinero invertido en la obra. 
En este caso, como en otros, la devoluci6n de lo gastado, como 
consecuencia de la demolici6n, se justificaria, no ya por la resolu
ci6n, sino a t!tulo de indemnizaci6n, aunque el arquitecto perdiese 
su trabajo y su tiempo, si la obra o la parte ya ejecutada de 
esta ha resultado inservible o defectuosa; nunca por cualquier otra 
clase de incumplimiento del cual no se desprenda como consecuencia 
la demolici6n o el desistimiento de la obra. 

Basandose en estas y otras consideraciones del mismo orden, la 
doctrina y la jurisprudencia universales siempre han sostenido que 
en los contratos de prestaciones peri6dicas o sucesivas o bien de 
ejecuci6n progresiva o gradual, que van cumpliendose por partes, 
como sucede, segun ya se explic6 en el contrato de alquiler, en los 
arrendamientos de servicios, contratos de obras o empresas de cons
trucci6n (contratos de empresas) no tiene aplicaci6n el efecto re
troactivo de la resoluci6n; que el incumplimiento, salvo una causa 
espedfica que afecte a la obra misma, a su desempefio, no acarrea 
en estos contratos una verdadera y propia resoluci6n, o con supre
si6n de los efectos pasados, sino tan solo una resiliaci6n o sea mera 
extinci6n del contrato para lo sucesivo dejando subsistir los efectos 
ya realizados. 

Con referenda especial al contrato de construcci6n de obras, o 
contrato de empresa (y a tftulo de ejemplo,, la modalidad que la 
legislaci6n italiana denomina appalto) la jurisprudencia de los tri
bunales italianos tiene establecido que la resoluci6n del contrato por 
culpa del empresario o constructor se produce solo para Io porve
nir y hace al empresario responsable de los dafios y perjuicios, 
pero no exime al duefio de la obra o comitente de la obligaci6n 
de pagar el importe de todos los trabajos u obras ya regular
mente hechos en virtud del contrato de cuya resoluci6n se trata 
(Iurisprudenza sul Codice Civile, tomo IX pags. 579, N9 55). 

En el mismo sentido de la decision anterior estableci6 la Suprema 
Corte de Napoles en sentencia de 21 de agosto de 1883, lo si
guiente: 

"Es bien sabido que el contrato de obras (appalto) es un con
trato que se ejecuta mediante operaciones sucesivas, continuadas y 
peri6dicas; todos los derechos y obligaciones que de el se derivan, 
no se consuman en un solo momento, sino sucesivamente: de aquf 
que los trabajos realizados o iniciados antes de su resoluci6n, no 
pueden ser valuados o calculados sino en la forma establecida en 
el contrato: la resoluci6n se efectua ex nunc, esto es, para lo por
venir, quedando irreformable todo lo realizado en el pasado ... " 
(Digesto Italiano, appalto di opere e lavori, pag. 260). 

Segun esta jurisprudencia, corroborada por la doctrina, mal po
dria pues, el comitente o duefio de la obra pedir el reembolso de 
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lo pagado por los trabajos ya iniciados no defectuosos, y la demoli
ci6n de los mismos. 

El representante de la Nacion ha combatido el alegato de impro
cedencia del efecto retroactivo de la resolucion en los contratos de 
cumplimiento sucesivo o gradual, arguyendo que en el contrato de 
las Obras Portuarias no existe Ia division en contratos multiples que 
puedan cumplirse y resolverse por separado y a este fin hace 
mucho hincapie en que se trate de un solo contrato. Pero la doc
trina y la jurisprudencia sobre esta materia, no parten <lei supuesto 
de contratos diversos y de subdivisiones de contratos, sino que, como 
se ha visto en los ejemplos citados, se aplica la doctrina y juris
prudencia en cuestion aun tratandose de un solo contrato (De arren
damiento o de obra), pues no se tiene en cuenta la diversidad de 
vinculos sino el caracter gradual y progresivo de la ejecuci6n del 
t'.mico vlnculo contractual. Y esto se explica porque de lo que se 
trata en la doctrina y en la jurisprudencia es de regular los efectos 
del contrato en curso y trazar las normas de justicia segun se trate 
de efectos ya realizados o de efectos futuros. 

733. CSJ - SPA 6-7-70 
G.O. N 9 1439, 14-10-70, p. 13 

De acuerdo con lo expuesto en el capitulo III que antecede es 
procedente el punto segundo del petitorio de la demanda intentada 
por la General Equipment C.A. contra la Nacion, de acuerdo con la 
cual debe esta pagar a la mencionada compafiia, por concepto de 
lucro cesante, la utilidad que dej6 de percibir debido a la rescisi6n 
del contrato hecha por el Ministerio de Obras Publicas. Las partes 
estan de acuerdo en que el monto total de las obras contratadas, 
conforme al texto del contrato es la cantidad de tres millones 
trescientos setenta y un mil trescientos veintiun bolivares con no
venta y cuatro centimos (Bs. 3.371.321,94); por otra parte, segun lo 
expuesto en el capitulo que antecede, el monto real de la obra eje
cutada, de acuerdo con el citado estado de cuentas del 21 de 
setiembre de 1962, alcanza, sumando las dos partidas del Haber de 
dicho estado de cuenta, la suma de novecientos veintiocho mil 
novecientos cuarenta y ocho bolivares con ochenta y seis centimos 
(Bs. 928.948,86). Restando esta cantidad de las de tres millones 
trescientos setenta y un mil trescientos veintiun bolivares con no
venta y cuatro centimos (Bs. 3.371.321,94), que segun queda dicho 
fue el valor convenido de las obras contratadas, queda una diferen
cia de dos millones cuatrocientos cuarenta y dos mil trescientos se
tenta y tres bolivares con ocho centimos (Bs. 2.412.373,08). Consi
dera la Corte que la cifra del quince por ciento (15%) tomada 
Como base por la compafiia demandante en SU libelo para el cal
culo de sus beneficios, puede ser aceptado para los fines de este 
fallo, por cuanto no es manifiestamente excesivo ni ha sido impug-
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nado como tal por la representaci6n de la Naci6n. Por tanto, apli
cando dicha cifra del quince par ciento (15%) al monto de la 
obra, que no lleg6 a ejecutarse debido a la rescisi6n del contrato, 
que segun queda expuesto es la cantidad de dos millones cuatro
cientos cuarenta y dos mil trescientos setenta y tres bolivares 
con ocho centimos (Bs. 2.442.373,08), resulta la cantidad de tres
cientos sesenta y seis mil trescientos cincuenta y cinco bolivares 
con noventa y seis centimos (Bs. 366.355,96) como indicativa del 
lucro cesante reclamado. Y restando de esta ultima cantidad la de 
ciento diez y seis mil ochocientos cincuenta y ocho bolivares con 
ochenta y seis centimos (Bs. 116.858,86), que es el saldo favorable 
al Ministerio de Obras Publicas segun el referido estado de cuentas 
queda una diferencia de doscientos cuarenta y nueve mil cuatrocien
tos noventa y siete bolivares con diez centimos (Bs. 249.497,10), que 
debe ser pagada par la Naci6n a la General Equipment C.A. 

5. INCUMPLIMIENTO 

A. El caso fortuito 

734. CFC - SF 5-12-44 
M., 1945, 275-277 

Para acreditar el caso fortuito se requiere no s6lo la 
prueba del hecho fundamental que lo origina, sino las 
dificultades especif icas que no pudo superar el obliga
do, a pesar de sus esfuerzos para lograrlo. 

Dicho alegato fue concebido en estos terminos: "Caso de ser 
imputables a la Compafifa demandada alguna falta en el cumplimen
to del contrato y de no deberse esta a hechos, omisiones y negli
gencias del Ministerio de Obras Publicas, coma ha sido expresado 
esa falta de la Compafiia serfa debida a caso fortuito o fuerza 
mayor individualizada en la guerra internacional, en especial 
en la ocupaci6n de Holanda por Alemania". "A todo evento, se in
voca el caso fortuito o fuerza mayor referidos como excluyente, en 
todo caso, de la acci6n de dafios y perjuicios". 

La actual guerra internacional es un hecho de publica notoriedad 
que no necesita ser probado especialmente en este juicio. Asimismo es 
de publica notoriedad que la declaraci6n de guerra por Francia e ln
glaterra a Alemania ocurri6 el 3 de setiembre de 1939 y que la invasi6n 
de Holanda se verific6 a partir del 10 de mayo de 1940. Pero para Ia 
procedencia de este alegato no bastaba la prueba de la guerra ni la in
vasion aludida, sino que era indispensable demostrar de manera con
creta la existencia de una necesaria relaci6n de causa a efecto entre 
esos hechos notorios y el incumplimiento del contrato. La doctrina y la 
jurisprudencia requieren para acreditar el caso fortuito la prueba no 
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s6lo del hecho fundamental que lo origina, sino las dificultades es
pecificas que no pudo superar el obligado, a pesar de sus esfuerzos 
para lograrlo. 

En el examen de esta cuesti6n puede descartarse desde luego la 
invasion de Rolanda, pues esto ocurrio despues de un ano y dos 
meses de haberse firmado el contrato que debi6 entrar inmediata
mente en ejecucion y en ese lapso tan largo hubo tiempo sufi
ciente para que la Compania se proveyese de! material necesario 
para todas las obras, o por lo menos de lo que se hubiera requerido 
para realizar las partes que se comprometio a terminar dentro de los 
primeros 24 meses. Es un hecho generalmente sabido que el co
mercio con Europa no ces6 al solo declararse la guerra, y especial
mente aparece evidenciado con documentos en este expediente que 
todavia en abril y mayo de 1940 llegaron a La Guaira, para las 
obras portuarias, mercandas y efectos importados de Rolanda y de 
Belgica. 

Como prueba del caso fortuito trajo a los autos la demandada una 
declaracion del Honorable Senor Ministro de Rolanda en Venezuela, 
quien manifesto lo siguiente: "Que el estado de guerra existente 
desde el 19 de setiembre de 1939 entorpecio el transporte maritimo 
y las operaciones entre todos los paises de Europa y el resto del 
mundo, asi como Ia consecuci6n de maquinarias de hierro y de ace
ro, porque estas materias primas se destinaban principalmente a ob
jetivos de guerra; y con estos entorpecimientos y dificultades se agra
varon e hicieron imposible toda comunicaci6n comercial con el 
territorio de los Paises Bajos en Europa desde su ocupaci6n militar 
por Alemania en mayo de 1940; que era generalmente conocido en 
los Paises Bajos que desde la ocupacion de Checoeslovaquia en marzo 
de 1939 por Alemania, en todos los paises de Europa se hicieron 
irregulares y dificiles la fabricacion y la observancia de los termi
nos de entrega de maquinarias y los productos de hierro y acero". 

Contra la eficacia de esta declaracion militan las consideraciones 
siguientes: Primera, el Honorable Senor Ministro por lo que el mismo 
aduce como fuente de su conocimiento de esos hechos, no se hallaba 
en Europa teatro de los sucesos, sino en Caracas, por lo cual su 
informacion indirecta debia adolecer de una gran relatividad; segun
da, el propio concepto de haberse entorpecido el transporte mariti
mo no acusa imposibilidad necesaria, sino que admite transportes 
menos frecuentes o con irregularidades; y tercera, como prueba evi
dente en contra de tales entorpecimientos o irregularidades ha teni
do esta Corte a Ia vista en el expediente las listas de los nutridos 
y frecuentes embarques hechos en Amberes (Belgica) y Amsterdam 
(Rolanda), de las mas variadas mercancias: casi siempre hierro y 
acero, tanto manufacturados como sin manufacturar en piezas, en plan
chas yen barras, tuberias, maquinarias muy diversas, bombas hidrauli
cas, cables de acero, anclas para buqnes, lanchas, etc., llegadas a La 
Guaira, no solo en los ultimos meses de 1939 sino tambien dentro de los 
primeros cinco meses de 1940, al punto de que todavia en 28 de 
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mayo o sea 18 dias despues de la invasi6n de Rolanda, lleg6 el 
vapor Holandes Crijnssen con mercancias embarcadas en Amsterdam, 
probablemente en los 3 6 4 dias que precedieron a la invasi6n. 

Por lo demas, en relaci6n con el cumplimiento de obligaciones 
y contratos es maxima universal de doctrina y de jurisprudencia que 
el genero no perece, genera non pereunt, y que en aplicaci6n de 
esta maxima, si quien estaba obligado a proveerse de cosas determina
das solo en SU genero no puede haberlas en cierto lugar 0 pafs por 
fuerza mayor, este hecho no le exime de la obligacion de proveerse 
en otros centros de produccion del mismo genero, aun a Costa de 
difcultades y mayores gastos. 

Muy lejos, pues, de haberse probado el caso fortuito que invoc6 
la Compafiia, existen en este expediente elementos bastantes a acre
ditar que la demandada si tuvo tiempo suficiente para proveerse 
de todo el material e implementos necesarios para la ejecucion 
de las obras contratadas, desde el 4 de marzo de 1939 en que se 
firm6 el contrato hasta ocho meses despues de la declaraci6n de 
guerra y esto por lo que respecta a importaciones de Europa, pues 
en cuanto a lo que podia traerse de Estados Unidos de America, 
todavia hubo mayor tiempo. 

B. H echo del Principe 

735. CSJ - SPA 4-8-71 
G.O. N 9 1484 Extr., 4-10-71, p. 32 

Donde el legislador no distingue, el interprete tampoco debe dis
tinguir dice una de las reglas de hermenelltica mas aceptadas y res
petadas por la doctrina y la jurisprudencia en todas las latitudes; 
y a ella debe sujetarse el exegeta, a menos que la aplicacion de la 
norma general a un caso concreto, resulte manifiestamente injusta 
o impertinente o que, sea razonable suponer que al sancionar 
aquella, el legislador no previo el caso en cuesti6n. Pero ninguna de 
estas circunstancias concurre en el presente juicio. El caso fortuito 
o de fuerza mayor y, en particular, el hecho del principe, pueden 
justificar la terminaci6n del contrato de trabajo, pero estando con
fiada su calificaci6n al Inspector del Trabajo, en los casos previstos 
en el articulo 198, seria contrario a lo dispuesto en dicho articulo 
dejar al solo arbitrio del patrono la decision de acudir 0 no al 
mencionado funcionario, cuando pueda invocar una de dichas causas 
para dar por terminado unilateralmente el contrato de trabajo. 
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C . lntereses moratorios 

736. CSJ - SPA 7-8-73 
G.O. N"' 1649 Extr., 29-4-74, p. 16 

Finalmente, en cuanto al otro pedimento formulado por el actor 
en Ia demanda, o sea el pago de "los intereses moratorios al tipo 
corriente en el mercado", se observa: 

Los intereses moratorios son los dafios y perjuicios resultantes del 
retardo del deudor en cumplir SU obligacion cuando esta tenga por 
objeto una cantidad de dinero. En tal caso los dafios y perjuicios 
"consisten siempre en el pago del interes legal salvo disposiciones 
especiales sin que el acreedor este obligado a comprobar ninguna 
perdida" (Art. 1.277 del C6digo Civil). Segun el articulo 1.746 ejus
dem el "interes legal es el tres por ciento anual"; y como no existe 
ninguna disposici6n especial que obligue a la Republica a pagar 
intereses moratorios "al tipo corriente en el mercado" ni aun en el 
caso de que el objeto de la demanda sea el pago de una cantidad 
de dinero Hquida y exigible, mal puede el actor pretender que en 
este juicio se le paguen intereses al tipo seiialado por el, tanto 
mas cuanto que la acci6n principal tiene como finalidad obtener el 
pago de daiios y perjuicios provenientes de la perdida que alega 
el demandante haber sufrido a consecuencia de circunstancias im
previstas ocurridas y de obras extras realizadas durante la ejecuci6n 
de los contratos celebrados por el con el Ministerio de Obras Pt'.tblicas, 
en los afios ya indicados. 

Vease N9 725 

D. Danos y Perjuicios 

Vease N9 725 

E. Cldusula Penal 

Vease N9 767 

F. El incumplimiento de la Administraci6n 

Vease Nos. 729, 731 

6. EL CONTENCIOSO DEL CONTRATO 

A. Competencia de la Corte 

737. CSJ - CP 
G.O. N"' 760 Extr., 22-3-62, pp. 5-12 

15-3-62 

Corresponde a la actual Corte Suprema de Justicia, 
en Sala Politico Administrativa, el conocer de las 
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cuestiones que se susciten respecto a contratos admi
nistrativos, salvo lo que se refiere a inconstitucionalidad 
de los contratos aprob.ados por ley, que corresponde a 
la misma Corte en Corte Plena. 

Segnn lo expuesto, resulta desde todo punto de vista procedente 
aplicar, en este caso, la atribuci6n 28 del Artfoulo 7 de la Ley 
Organica de la Corte Federal, disposici6n que, por cierto, dej6 de 
tener rango constitucional al haber sido excluida de las atribuciones 
de la Corte Suprema de Justicia en la Constituci6n vigente. Se 
refiere la mencionada atribuci6n legal, a la facultad que conferian 
anteriores constituciones a la Corte Federal para "conocer en juicio 
contencioso de todas las cuestiones suscitadas entre la naci6n y los 
particulares a consecuencia de los contratos celebrados por el Poder 
Ejecutivo". En efecto, el caracter constitucional con que se ha 
mantenido la facultad de este Supremo Tribunal para declarar la 
nulidad de los actos del Poder Publico contrarios a la Constituci6n, 
esta, como se ha visto, muy por encima de la mera facultad -hoy 
simplemente legal y sin su correspondiente previsi6n constitucio
nal-, de conocer de cuestiones suscitadas con ocasi6n de contratos 
celebrados por el Poder Ejecutivo. En tales casos, la aplicaci6n de 
esa norma legal seria procedente solamente para aquellas cuestiones 
contractuales distintas del control de la Constitucionalidad que 
pudieren promoverse con relaci6n a los actos emanados de los Po
deres Publicos intervinientes en el acto contractual. 

En ambos tipos de contratos, la nulidad de estos 0 de alguna de SUS 
estipulaciones no puede ser pronunciada por el 6rgano jurisdiccional, 
sino en juicio contradictorio, en virtud de formal demanda. 

De Io expuesto anteriormente, se desprende que los contratos cele
brados por el Gobierno Constitucional, requieran o no aprobaci6n del 
Congreso, no son susceptibles de ser impugnados por el recurso ob
jetivo de inconstitucionalidad, ejercitable mediante acci6n popu
lar, consagrado en los ordinales 39 y 69 del Articulo 215 de la Cons
tituci6n. 

Veanse Nos. 687, 706, 710. 

B. Impugnaci6n 

738. CFC- SF 15-6-32 
M., 1933, 185 a 190/192 a 196 

Un particular no puede pedir la nulidad de un con
trato alegando que la Nacion ignora la causa del 
mismo, cuando ese contrato ha tenido una publicidad 
y ha sido estudiado por el Estado. 

Tercera. EI demandante promovi6 su acci6n como cesionario de 
Ercomwald W olstan Hodge, quien en representaci6n dirigida al 
Gobierno Nacional el 16 de febrero de 1917, sostuvo que despues 
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de meditado y laborioso estudio llego a la conclusion de que el 
contrato Valladares cedido a "The Caribbean Petroleum Company" 
es inexistente, accion esta ignorada de la Nacion, y que de con
formidad con el Codigo de Hacienda, adquirio por virtud de esta 
formal denuncia, los dos quintos de las indicadas acciones, bienes 
y derechos pertenecientes a la Nacion y por ella ignorados. Resulta 
de toda la exposicion del expresado Hodge y de los actos y gestio
nes del demandante Schumacher que ellos no le atribuven a la Na
cion ignorancia acerca de la existencia del contrato Valladares ni de 
los titulos en general de la Caribbean, sino ignorancia acerca de 
la accion de nulidad o inexistencia que encierran esos contratos, con
sistiendo para uno y otro el descubrimiento y denuncio de este al 
Gohierno, en la cxposicion de que a juicio de ellos, existe esa accion 
en los titulos mencionados, los cuales, segun pruehas de autos, son 
ampliamente conocidos del Gobierno. No puede dudarse que a pri
mera vista, el articulo 22 de1 Codigo de Hacienda de 1912, al hablar 
de denuncias de bienes, derechos o acciones de cualquier clase, 
que correspondan a la Nacion, y se hallen ocnltos o sean desco
nocidos, podria dar base a la pretension formulada; pero si se atiende 
a que luego el articulo agrega que e1 Presidente de la Union 
dispondni que el representante <lel Fisco o la persona que designe 
lihremente, promueva las acciones correspondientes si se suminis
tran todos los datos o noticias que sean necesarios para probar el 
derecho, se comprende que e1 de~cubrimiento de una accion no existe 
sino en tanto que e1 ignorado o desconocido sea el tltu1o mismo que 
la contenga, pues solo alrededor de tal titulo se pueden acumu1ar da
tos o noticias. En el lenguaie vulgar y tambien en el juddico, quien 
presente un titulo o indique los <latos o pruehas de su existencia 
puede ser verdadero demmciante de un hallazgo o descubrimiento; 
pero, quien, con vista de un contrato celehrado por el Gohierno 
sohre cuantiosos intereses, debatido y criticado por algunos 6rganos 
oficiales que debieron intervenir en sn celehraci6n, pnhlicado en la 
Gaceta Oficial y otros medios de pnblicidad, atacado en Trihunales 
del Pais, circunstancias todas de que hay constancia en autos res
pecto al contrato Valladares, llegue, tras meditado y laborioso estu
dio, a la conclusion de que ese contrato es nulo, o contiene cual
ouiera otra accion y, formulada esa conclusion, la presente al 
Eiecutivo Nacional y tal es el caso cuestionado, ese individuo es
trictamente no ha descubierto nada, porque la accion en tal caso 
no existe sino por la aplicacion de la Lev a las clausulas contrac
tuales y en esa aplicacion de la Ley podra haher acierto, talento, 
sabiduria, sagacidad o rutina, pero no puede haber descubrimiento, 
porque la Ley y el contrato existen a la vista de todo el mundo. 
Y si el Gobierno utiliza un trabajo individual de esta clase, por la 
justeza de la exposicion y por la autoridad cientifica y moral que 
a su opinion comunique el autor de esa exposici6n, este podra ser 
remunerado en cualquier otra forma, pero no alegando el derecho 
de dos quintos que establecio el articulo 25 de la citada Ley, en 
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favor del verdadero descubridor. Si asi no fuere el mandato legal, 
nadie que hubiese contratado con el Gobierno bajo la vigencia de 
aquella Ley, estaria seguro en su titulo, y esta situaci6n equivoca, 
inestable y contingente en los derechos adquiridos excluye, por ab
surda, la interpretacion rechazada. Disposiciones legislativas sobre 
una materia determinada, anteriores o posteriores son fuente de in
terpretacion de una ley dudosa. Ahora bien, en la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional de 1928, se dispone en el articulo 30, que susti
tuye el 22 rlel Codigo de Hacienda de 1912, que deberan denun
ciarse ante el Ejecutivo Federal, los bienes, derechos o acciones de la 
Nacion ocultos o desconocidos o que por circunstancias de hecho 
esten indebidamente poseidos o ejercidos por terceros, por no co
nocerse la existencia del tf tulo en que se fund an los derechos de 
la Nacion. Se ve, pues, que el Legislarlor, conservando la enumera
cion que traia la ley anterior, declara explicitamente, lo que era im
pllcito o indirecto y por consiguiente no suficientemente claro en 
dicha ley anterior, esto es, que tratandose de derechos y acciones, 
solo el titulo es susceptible de descubrimiento. Por tanto la opi
nion emitida al Gobierno por el extranjero Hodge, y Iuego por 
Schumacher como cesionario de aquel, que no incluye ningun des
cubrimiento, no apareja el derecho creado por el citado articulo 
25 de la Ley de Hacienda de 1912. 

Cuarta. EI antes citado articulo 30 de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional de 1928 establece el siguiente procedimiento para 
la tramitacion de la denuncia: '"Esta se hara por escrito al Ejecutivo 
Federal dirigiendola al Ministerio de Hacienda, debe contener una 
exposici6n pormenorizada de los hechos, circunstancias y razones 
en que el denunciante conceptue que se funden los derechos de Ia 
Nacion y acompafiarse con todos los datos y documentos necesarios 
para apoyar la reclamaci6n. Recibida la denuncia y con vista del 
dictamen escrito del Procurador General de la Nacion, decidira el 
Ejecutivo: 19 Si los bienes, derechos o acciones que se denuncian 
tienen el caracter a que se refiere este articulo y pueden ser ob
jeto de denuncia. 29 Si los documentos y datos suministrados I>Or 
el denunciante son suficientes para intentar fundadamente ]a recla
macion. 39 Si siendo fundada y procedente la denuncia, conforme 
a los dos incisos anteriores, conviene o no a los intereses de la 
Republica proceder en el sentido de la denuncia. Articulo 31. Si el 
Ejecutivo decide que la denuncia no llena los requisitos de los in
cisos 19 y 29 del articulo anterior, la denuncia se tendra por no 
hecha, sin que el denunciante conserve ningun derecho sobre los 
bienes, derechos o acciones denunciados; y no podra hacer uso de 
los datos e informes que haya suministrado para procederse inde
pendientemente a las investigaciones que sean convenientes. En este 
caso el denunciante podra ocurrir a la Corte Federal y de Casacion 
conforme al articulo 38". No debiendose aplicar l'etroactivamente 
esta Ley de 1928 a la contestaci6n del Ejecutivo Federal dada a 
Hodge en 1917, en la cual declara que estima improcedente la de-
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nuncia, Schumacher, por razon de la exposicion de su causante al 
Ejecutivo Federal y de la contestacion de este, no habria estado en 
ninguna epoca obligado a seguir ante la Corte Federal y de Casa
cion el juicio previsto en el ultimo de los articulos preinsertos; pero 
es el caso que el 5 de noviembre de 1928, bajo el regimen de la 
Ley Organica de Hacienda Nacional, de aquel afio, sancionada el 
5 de julio, ratifico la denuncia hecha por Hodge, como cesionario de 
este y por SI mismo denuncio, ademas, la nulidad de la prorroga 
o renovacion que del Contrato Valladares se otorgo a The Caribbean, 
por Resolucion Ejecutiva dictada el 12 de diciembre de 1922 y pu
blicada en la Gaceta Oficial N9 14.852, denuncia fundada en la 
violacion del articulo 211 del Codigo de Minas de 1910 y en la 
ignorancia en que estaba la Nacion de esta nueva accion de 
nulidad y de que, declarada la nulidad los Bs. 10.000.000 que The 
Caribbean pago por la renovacion no estan sujetos a repeticion por 
la reincidente torpeza de la expresada Compafiia; y a esta nueva de
nuncia y ratificacion de la primera, respondio el Ejecutivo Federal en 
oficio del 8 de enero de 1929 ratificando su declaratoria hecha a 
Hodge y sosteniendo que ni este ni su cesionario tienen ningun dere
cho que reclamar al Fisco Nacional en virtud de tal denuncia 
ni como consecuencia de ella. Y para esta Corte no es dubi
table que tal gestion de Schumacher hecha como cesionario de Hodge 
en lo que se refiere a la antigua denuncia, y coma denunciante 
en su propio nombre y por su propio derecho (son palabras de 
Schumacher) en la nueva pretendida nulidad, sometio las dos de
nunciadas unidas y confundidas en un solo procedimento de denun
cia a las normas de las articulos 31 y 38 de la Ley Organica de la 
Hacienda Nacional vigente, en cuya virtud no habiendo Schumacher 
promovido la accion prevenida en tales textos legales, coma prejudi
cial respecto de cualquiera otra accion a que pudieran dar ocasion 
aquellas denuncias, el carece de derecho y de accion para sostener 
el presente juicio. 

Quinta. Pretende el actor que habiendo demostrado la nulidad 
y siendo incontrovertible que la accion es ·de la Nacion, Hodge por 
virtud de la denuncia se hizo acreedor de aquella. La Corte observa: 
que entretanto no exista decision judicial declarando la nulidad, 
por mas evidente que sea esta a los ojos del denunciante, todo el 
problema esta por resolver, y en estas condiciones los articulos 22, 
23, 24, y 25 no dan a Hodge tal caracter de acreedor de la Na
cion. Conforme a esos articulos, si hecha la denuncia, el Ejecutivo 
no ordena el juicio respectivo, sobrevendra la responsabilidad con
siguiente, pero el denunciante no es acreedor por solo la denuncia; 
y si promovido el juicio se declara sin lugar la accion, tampoco es 
acreedor. De modo que solo cuando ordenado el juicio por el Eje
cutivo Federal, entren en virtud de sentencia judicial al patrimonio 
nacional los bienes denunciados, es cuando puede decirse con pro
piedad que el denunciante es acreedor de la Nacion; por lo que no 
lo es Schumacher en el estado actqal del negocio. Pero aun siendolo 
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de este hecho no surge ninguna acci6n propia del denunciante para 
obrar contra los tenedores de los bienes denunciados. Se ha querido 
dar vida a aquella acci6n con esta inversi6n del articulo 14 del C6-
digo de Procedimiento Civil: "quien tiene interes tiene acci6n". La 
Corte observa: que el articulo citado no encierra semejante propo
sici6n, cuya realizaci6n seria una reaccion contra todos los pri,ncipios 
reguladores del orden y la justicia. El interes es un concepto econ6-
mico amplfsimo que requiere para recibir la proteccion judicial re
fundirse en el derecho 0 identificarse con el; de aqui que alegue 
interes legitimo -equivalencia de derecho- quien solicite las vias 
legales para la defensa de lo suyo. La falsedad de aquel principio 
se hace manifiesta al considerar que si la accion es el derecho mismo 
en ejercicio, hay sin embargo derechos que no tienen accion, como 
sucede con los derechos naturaies y con lo ganado en juegos y 
apuestas; y si no puede afirmarse de modo absoluto que todo de
recho tiene accion, menos podria sostenerse que todo interes tiene 
accion, ya que este concepto, como se ha dicho, es mucho mas amplio 
que aquel. En conclusion, toda accion tiene interes, pero no todo 
interes tiene accion; y tal ocurre en el presente caso, porque es 
innegabie que Schumacher podria tener interes en que los bienes 
denunciados entren al patrimonio nacional, pero no tiene dere
cho para pedirlo, vale decir, su interes no es legitimo. 

Sexta. Sostiene el actor que el tiene la acci6n oblicua, segura
mente para que se le de este caracter a la que ha promovido, caso 
de que se la rechace como accion propia del denunciante. Pero a 
este respecto se observa que el articulo 1.298 del C6digo Civil, 
que crea la accion oblicua, fija como condicion para Ia existencia 
de esta, que el actor sea acreedor de la persona en cuyo patri
monio f igura la accion de que se trata; y Schumacher segun se ha 
visto, no es acreedor de la Nacion, y confirmarlo el hecho de que 
llegar a serlo es por parte del actor el objeto del presente juicio, 
luego este no tiene la expresada accion oblicua; ya que es una con
secuencia ineludible del citado texto legal que, si Schumacher no 
puede cobrar de la Nacion los dos quintos que acuerda la ley al 
descubridor, por faita de acreencia, menos puede obrar por accion 
oblicua, contra un tercero, deudor de la Nacion. Ha alegado igual
mente el actor, con el mismo fin de procurar la admisibilidad 
de la demanda. que el tiene la accion popular. La Corte considera 
que, dado el principio del articulo 14 del C6digo de Procedimiento 
Civil, segun el cual para que haya acci6n debe haber interes, se con
cluye que la accion popular, por la cual se obra no por el inte
res personal concreto y privado exigido por el dicho articulo 14, sino 
por el interes general, no existe sino en los casos y para los casos en que 
la ley la crea especialmente, como sucede en materia electoral, por lo 
que no estando establecida en ninguna de las leyes de Ia materia 
discutida la citada accion, se concluye que Schumacher no la tiene. 

Septima. Se ha alegado en informes que Harry W. Schumacher, 
por ser extranjero, no puede ejercer la accion que ha promovido. 
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A este respecto se observa, que en conformidad con Ia Constitucion, 
el articulo 20 del Codigo Civil declara que los extranjeros que gozan 
en Venezuela de los mismos derechos civiles que los venezolanos, 
con las excepciones establecidas o que se establezcan, excepciones 
-bien entendido- solo aceptables en cuanto nieguen a los extran
jeros determinados derechos civiles, nunca para hacerlos de mejor 
condicion por prohibicion expresa de la Constitucion. Este articulo 
acoge la division doctrinaria de todos los derechos, en civiles y po
liticos, para extender los primeros a los extranjeros y negarles Ios 
ultimos categoricamente. La diferencia radical surge del diverso ori
gen de ambas categorias. Son derechos civiles los creados y san
cionados por el Derecho Civil, cuyo objeto son las relaciones pri
vadas de los ciudadanos, definidas y regladas en los Codigos Civil, 
Mercantil, Penal y demas !eyes de esta indole, derecho llamado, 
por estas relaciones privadas, en ocasiones, Derecho Privado, para 
hacer mas viva SU antitesis con el Derecho Politico, llamado tam
bien en ocasiones, continuando la contraposicion, Derecho Publico. 
Demarcado asi con precision el campo de la actividad juridica de 
los extranjeros, es necesario considerar bajo este aspecto la demanda. 
Ahora bien, en esta el actor, diciendose cesionario de derechos de 
Ercomwald \Volstan Hodge, tras de relacionar el contrato Valla
dares sintetiza todos los fnndamentos de su accion en este alegato 
"El referido contrato es radicalmente nulo, por inconstitucional y 
anti-juridico, pues socava las bases de la union, la division de los 
Poderes Publicos y las garantias individuales". Fundamentacion en la 
cual, esta Corte, obligada a determinar el verdadero caracter del 
acto asi ejecutado, no puede menos que ver el planteamiento de 
una grave y trascendental cuestion polltica, porque, dadas nuestras 
instituciones publicas, las Bases de la Union, las garantias indivi
duales y la division de los poderes publicos, integran, en conjunto 
la Constitucion de los Estados Unidos de Venezuela. Por consiguien
te la discusion provocada y Ia decision solicitada no entrafian un 
problema politico determinado, sino el problema politico por excelen
cia de la Nacion Venezolana. Y no vale alegar que esta actividad 
politica se ejerce con ocasion y como garantia de un derecho civil 
que crea una Ley de Hacienda, porque ese derecho de que se 
lrata no preexiste, sino que se quiere hacer derivar de la preten
dida socavacion de las Bases de la Union, de la division de los 
poderes publicos y de las garantias individuales. Se concluye, por 
tanto, que el ciudadano norteamericano Schumacher no tiene la 
accion intentada a que se ha hecho referencia, llamesela accion pro
pia, accion oblicua o accion popular. 

Voto salvado de las Magwtrados ]. A. Mejia y M. Barrios 

Es incuestionable que el Ejecutivo Federal conocia y conoce el 
contrato Valladares, cedido a The Caribbean, como que fue suscrito 
por su representante legal, pero esto no impide que pudiera en-
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contrarse en el causas de nulidad, al hacer el analisis de sus clausu
las, con vista de las disposiciones legales aplicables para su cele
braci6n. 

Como el Ejecutivo Federal ha creido, que no existe la acci6n de 
nulidad, materia de la demanda, el demandante bien pudo, para hacer 
USO del derecho que invoca, ocurrir a la unica autoridad que podfa 
juzgar de la validez o nulidad del contrato denunciado; autoridad que 
no es otra sino este Alto Tribunal. 

Siendo esto asi la acci6n de nulidad del contrato Valladares, 
denunciada por Hodge en 1917 ha estado siempre regida, desde que 
fue llevada por aquel acto al conocimiento del Ejecutivo Federal, 
por el Codigo de Hacienda de 1912. La irretroactividad de la Ley 
es un principio proclamado por nuestro Derecho Constitucional y 
tambien por nuestro Derecho Civil; y la Ley Organica de la Ha
cienda Nacional de 1928 es una ley posterior a la denuncia de nu
lidad del contrato materia de estos actos, y no puede ser esta 
acci6n regida por la nueva Ley Organica como lo establece la sen
tencia. 

De la propia ley administrativa, y coma una consagraci6n del 
derecho ordinario, se originaba la acci6n de la Nacion para reinte
grar a su patrimonio los bienes, derechos o acciones que se le 
denunciaran, y al hacer esa Ley especial al denunciante aquella 
oferta sabre el valor de los bienes nacionales que se reivindicaren 
en virtud de su denuncia, lo investia de un derecho y del corres
pondiente interes juridico para el nacimiento de las acciones en el 
derecho comun (articulo 14 del Codigo de Procedimiento Civil); 
naciendo asi para el la facultad legal de promover la accion de 
nulidad del ccmtrato de autos, y esa accion corresponde no solo a las 
partes contratantes, sino tambien a todo aquel que haya de derivar 
alguna utilidad o beneficio positivo de la declaracion de nulidad 
absoluta de ese contrato; y el denunciante a quien no se le puede 
negar en el presente caso ni ese interes, ni esa utilidad, puede 
ejercer el derecho que le corresponde aunque la Nacion omita ini
ciar su accion de nulidad, que le sirve de causa, derechos que la 
Constitucion Nacional otorga a los venezolanos por la naturaleza 
de ellos, se le conceden tambien a los extranjeros, como que con 
propiedad podrian calificarse de derechos naturales o del pueblo; 
el derecho de propiedad, el de reunion, el de peticion, el de 
que se le administre justicia, y muchos otros, son derechos de que 
gozan todos los habitantes del Pais, sin distingos de nacionalidad. 
El hecho de que alguna persona denuncie en def ensa de derechos 
que crea tener, la violacion de Canones Constitucionales, no entra
fia el ejercicio de ningun derecho politico, ni menos el problema 
por excelencia de la Naci6n Venezolana a que se refiere la senten
cia, como que el no es sino la consagraci6n de los derechos de 
propiedad y de petici6n, otorgados por la propia Constituci6n a 
nacionales y extranjeros; como no ejerceria derecho publico o po
litico el protestante, nacional o extranjero, a quien se quisiera prohi-
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bir el culto de su religion en el Pais si invoca contra aquella pro
hibici6n el mandato constitucional que consagra la libertad de cul
tos. Lo mismo puede decirse estrictamente, aun de un venezolano 
que para esclarecer un derecho de propiedad, que es civil, muestre 
el precepto constitucional que garantice este derecho; no ha usado 
un derecho politico, se ha amparado en el para sostener un derecho 
puramente civil que la Constituci6n otorga a nacionales y ex
tranjeros. 

7. CLASES DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

Vease Nos. 694, 710, 732. 



VI. CONCESIONES ADMINISTRA TIV AS 

Vease N 9 411 

1. CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLICOS 

739. CS] - SPA 14-11-63 
G.F. N 9 42, 1963, 316/318 

La autoridad administrativa para otorgar la concesi6n 
de un servicio publico de be tener la f acultad respectiva 
por mandato constitucional o legal, porque de lo con
trario el acto de concesi6n seria nulo. 

En cuanto a la atribuci6n de competencia para celebrar un con
trato determinado, la autoridad administrativa debe tenerla por 
mandato constitucional o legal, porque de lo contrario obraria usur
pando atribuciones y su acto seria nulo, en aplicaci6n de la dispo
sici6n contenida en el articulo 41 de la C. N. de 1953, vigente para 
el momenta de otorgarse la concesi6n. Tratandose de un servicio 
publico que iba a delegarse y por el cual se iba a cobrar una 
tasa, aquel ha debido ser creado por el Presidente de la Republica, 
de conformidad con lo dispuesto en la atribuci6n s~ del articulo 
108 de la misma Constituci6n; y esta, la contribuci6n, resultar de 
disposici6n legal, de acuerdo con lo previsto en el numeral 15 del 
articulo 60 ejusdem. 

En el caso concreto, efectivamente se cumplieron tres extremos: 
19) El Ministro de Comunicaciones tiene en general competencia en 
materia de transporte terrestre para actuar a nombre de la N aci6n, 
de conformidad con lo dispuesto en la atribuci6n 15 del articulo 
108 ejusdem, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 12 de 
la Ley de Transito Terrestre de 1955; 29) El servicio de revision de 
vehfoulo de transporte terrestre fue creado por el Presidente de la 
Republica en Consejo de Ministros, en el Reglamento N9 3 de la 
Ley de Transito Terrestre de fecha 19 de agosto de 1956, al disponer 
en sus articulos 15 y 16 que quienes estuvieren interesados en ma
tricular debian: "5" Presentar el vehiculo ante la Inspectoria del 
Transito que ha de otorgar las placas, a los fines de comprobar 



850 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

si satisface las condiciones para poder circular", condiciones que 
determinan luego en los artfculos 29 del Reglamento N° 12, 29 del 
Reglamento N9 15, 39 del Reglamento N9 14, 39 del Reglamento 
N9 15 y 59 del Reglamento N9 16 de la Ley de Transito Terrestre, 
de acuerdo con la clase de vehfculo, 3°) La tasa se crea par el 
artfculo 29 de la Ley de Transito Terrestre, aun cuando el Congre
so mismo no determin6 su monto, al disponer en la parte final de 
este precepto que "se establecen tasas sobre los servicios referentes 
al tr6.nsito terrestre, cuyo importe sera fijado por el Ejecutivo Nacio
nal". 

No obstante en el caso de autos es evidente que el Eiecutivo Na
cional, al crear el servicio publico de revision de vehfculos de trans
porte terrestre de personas o cosas, en el expresado Reglamento 
N9 3 de la Ley de Transito Terrestre de 1956, en uso de la atri
buci6n constitucional 3~ del art1culo 108 y de conformidad con las 
previsiones contenidas en los articulos 14 aparte 69 y 29 de la Ley 
Especial de Transito Terrestre de 1955, decidi6 atribuirle las funcio
nes que ta! servicio irnplicaban exclusivamente a las Inspectorias de 
Transito, 6rganos de ejecuci6n, definidos como tales en el articulo 
2° del Reglamento N9 1 de dicha Ley, al disponer de manera ex
presa en el numeral 59 del artfculo 15 del Reglamento N9 3 de 
dicha Ley: que quienes pretendiesen obtener placas identificadoras 
ordinarias, estaban en la obligaci6n de "presentar el vehlculo ante 
la Inspectoria del Transito que ha de otorgar las placas, a las fines 
de comprohar si satisface las condiciones para po<J,er circular. Si 
por el contrario el Ejecutivo Nacional hubiese querido otorgar este 
servicio a terceros, en forma de concesi6n, hubiera procedido de la 
misma rnanera como lo hizo con respecto al servicio publico de 
transporte colectivo en autobuses, en el Capitulo VI de] Reglamento 
N9 15 de la Ley de Transito Terrestre. Si no lo dispuso asi expresa
mente el Ejecutivo Nacional, al reglamentar la Ley y crear el ser
vicio, fue indudablemente porque consider6 que se trataba del ejer
cicio de una funci6n publica que garantizaba la seguridad de per
sona y bienes en materia de transito terrestre, y como tal era inde
legable. Y en consecuencia mal podia luego delegarla al Ministerio 
de Comunicaciones actuando por su sola cuenta y riesgo, sin usur
par atribuciones que no le correspondian. No podia hacerlo asi el 
Ministerio de Comunicaciones ni siquiera en la hip6ttesis de ausen
cia de norma expresa, pues el Ejecutivo, se cuid6 de establecer en 
los 17 Reglamentos del Transito como disposici6n final que "lo no 
previsto en este Reglamento sera resuelto por el Eiecutivo Nacional 
por inte1·medio del Ministerio de Comunicaciones". No podia hacerlo 
tampoco el Ministro de Comunicaciones, especialmente autorizado por 
el Presidente de la Republica, ni siquiera este, aun con la apro
baci6n del Consejo de Ministros, mientras estuviera en vigencia el 
expresado Reglamento N9 3 de la Ley de Transito Terrestre, al 
cual como norma de caracter general que es, estaba sometido tam
bien al propio Ejecutivo Nacional. En otras palabras, que en con-
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cepto de esta Corte, la delegacion del servicio de revision de ve
hiculos no hubiera podido hacerse sin modificar previamente el ex
presado Reglamento. 

Por consiguiente, el contrato a que se ha hecho referencia ado
lece de, nulidad, y asi se declara. 

740. CSJ - SPA 20-7-65 
G.F. N 9 49, 1965, 75/78 

El estado venezolano se reserva para su explotaci6n 
los servicios de telecomunicaciones; de tal modo que, 
solo excepcionalmente, y previo el cumplimiento, por 
los interesados, de los respectivos requisitos legales y 
reglamentarios, puede otorgar a particulares permisos y 
concesiones para su explotaci6n. 

Al respecto se observa: 

La Constitucion Nacional, vigente durante el ejerc1c10 reparado, 
luego de garantizar "la libertad del trabajo y de las industrias", 
previene que "se otorgar:in conforme a la Ley, los privilegios tem
porales relativos a la propiedad intelectual, patentes de invencion y 
marcas de fabrica, y los que se acuerden tambien conforme a la 
Ley y por tiempo determinado, para el establecirniento y explota
cion de ferrocarriles, ernpresas de navegaci6n aerea, canalizacion, 
tranvfa, fuerza hidraulica, lineas telef onicas a telegraficas y sistemas 
de comunicaci6n inalambrica, cuando tales obras se lleven a cabo 
o se instalen a costa del concesionario ... "; y, asimismo, que el 
Poder Federal queda facultado, entre otras cosas, "para reser
var el ejercicio de determinadas industrias para asegurar los servi
cios publicos y la defensa y credito de la Nacion ... " (articulo 32, 
ordinal 89 y 9°). Sustancialmente, en nada difiere el texto constitu
cional actual (articulo 96, 97, 98, y 100). En su consecuencia, la 
Ley de Telecomunicaciones, de 1941, vigente tambien durante el 
ejercicio reparado, previene, por su parte, que "el establecimiento 
y explotaci6n de todo sistema de comunicaci6n telegr:ifica por me
dio de escritos, signos, sefiales, imagenes y sonidos de toda natu
raleza, por hilos o sin ellos, u otros sistemas o procedimientos de 
transmision de sefiales electricas o visuales, inventados o por inventar
se, corresponde exclusivamente al Estado"; "sin embargo, el Ejecu
tivo Federal podr:i otorgar permisos y concesiones particulares para 
el establecimiento y explotacion, o para empleo con fines educativos, 
de los servicios expresados, cuando cumplidas por aquellos las for
malidades establecidas en los Reglamentos, garantido el Estado de 
que el permiso o la concesi6n no perjudica sus propias instalacio
nes, ni la de los anteriores concesionarios, llena una necesidad de 
efectivo progreso" (articulo l9). Establece, al respecto, la misma Ley 
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que "Los serv1c10s de telecomunicaciones explotados por los par
ticulares pagaran al Fisco Nacional los siguientes impuestos b) Un 
bolivar por kil6metro y por un afio de toda las lineas telef 6nicas 
pertenecientes a particulares ... e) Una cantidad anual que no po
dra ser menor de cuatrocientos bolivares (Bs. 400,oo) ni mayor 
de tres mil bolivares (Bs. 3.000,oo) teniendo en cuenta la potencia, 
por cada estaci6n privada de radiocomunicaci6n ... " (articulo 15). 

Como puede observarse, el Estado Venezolano, como casi todos los 
Estados modernos, se ha reservado, en terminos de exclusividad, los 
"servicios de telecomunicaciones"; de tal modo que, s6lo excep
cionalmente, y previo el cumplimiento, por los interesados de los 
respectivos requisitos legales y reglamentarios, puede "otorgar per
misos y concesiones a particulares para su establecimiento y explo
taci6n". De modo, pues, que, cuando el Estado excepcionalmente 
como ya se dijo, otorga a un particular un permiso a una concesi6n 
para tal fin, esta habilitando al permisionario o al concesionario 
para el establecimiento o la explotaci6n de un servicio, en benefi
cio exclusivamente suyo, al menos en casos como el de autos, -es
taciones privadas de radiocomunicaci6n y Iineas telef6nicas-, que 
privativamente corresponden al Estado; es decir, el Estado coloca 
al particular en un regimen juridico mas ventajoso del de derecho 
comun, del que lo extrae, y en el cual se encuentran todos los 
demas particulares; dicho lo mismo de otro modo, le conf iere un 
privilegio conforme a la terminologia empleada por la Constituci6n 
de 1936. 

Ahora bien, la retribuci6n o compensaci6n con que el permisio
nario o concesionario de telecomunicaciones remunera al Estado 
por el mantenimiento en el goce de esa ventaja o privilegio, no 
puede ser l6gicamente un impuesto, como lo pretende la contribu
yente; sino una tasa, puesto que retribuye una actividad del Estado, 
entendida en la forma expuesta en el fallo, en cuanto ha sido "rea
lizada por el ente publicado respecto del obligado", o porque "se 
enlaza con un servicio estatal hacia el tributante"; en fin, porque 
se refiere, afecta o beneficia al permisionario o concesionario. Tal 
retribuci6n corresponde a las tradicionalmente llamadas en doctrina 
"tasas por remoci6n de Hmites prohibitivos", cuyo fundamento, "re
side en el servicio dispensado por el Estado hacia el contribuyente, 
consistente en alzar el limite prohibitivo existente, facultandole para 
llevar a cabo los actos 0 actividades por el vedadas y reguladas". 
Es posible que, en casos como el de autos, el servicio, el beneficio, 
la utilidad o la ventaja del contribuyente, sea aparente, en el sen
tido de que "el Estado sefiala un limite a la actividad del particular 
y despues establece que debe pagar una cantidad para obtener 
el beneficio de la remoci6n de Ia traba", -lo cual podria explicar, 
por lo demas, la confusion en que ha incurrido la contribuyente-; 
pero ello no desnaturaliza la indole de la exacci6n, Ia cual, en con
cepto de un autor moderno, es "un tributo impuesto por la Ley 
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en raz6n de una actividad realizada por el ente publico respecto 
al obligado. 

En sus informes ante la Corte el apoderado de la contribuyente 
ha manifestado sobre el particular que "aceptar el concepto de tasa 
que ha acogido el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la 
Renta" -el cual, precisamente, es el establecido por este Alto 
Tribunal en anteriores decisiones y que en esta se ratifica- "es 
poner en manos del Estado el modificar a su arbitrio su participa
ci6n en las utilidades de la industria minera y petrolera, pues por 
el simple hecho de imponer para determinadas actividades la nece
sidad de ocurrir a la solicitud de permisos, seria suficiente para 
que un determinado impuesto fuera calificado como tasa"; y, mas 
aun, luego de transcribir definiciones clasicas de la tasa, agrega 
que, "de no ser ese el concepto, el Estado tendria a su arbitrio 
el romper el equilibrio financiero previsto, por un medio que no 
es en el que se pens6 que podria nivelar en cualquier memento 
la justa participaci6n: la Ley de lmpuesto sobre la Renta". 

Tal argumento no corresponde a la verdad, primero, porque es 
hist6ricamente inexacto, pues con el lmpuesto Adicional, como 
claramente lo dijo la Exposici6n de Motives de la Ley que lo cre6, 
s61o "se trata de que la Naci6n obtenga POR LO MENOS la mi
tad de la utilidad" de estas industrias extractivas, lo cual, extermi
nis, excluye el supuesto equilibrio financiero, al cual, inexactamente, 
se alude en los Informes; y segundo, porque aun en el supuesto, 
de que asi fuera, resultaria juridicamente inaceptable, pues la in
terpretaci6n de ese texto legal no puede conducir jamas a consi
derar que, con su dictado, el Estado enajen6, asi sea parcialmente, 
su propio poder de imposici6n, atributo esencial de su soberania. 
Las, tasas, en efecto, son ingresos de Derecho Publico, exigibles, 
por tanto, en ejercicio de ese poder, sin mas limites que los esta
blecidos en la Constituci6n y en las Leyes. 

Siendo, pues, tasas y no impuestos las exacciones aqui examinadas, 
no hay lugar a su c6mputo a Ios fines de determinar el excedente 
gravable por el Impuesto Adicional sobre Ia Renta; por lo cual estos 
reparos fueron correctamente formulados y asi se declara. 

741. CSJ - SPA 8-5-74 
G.O. N 9 1674 Extr., 12-8-74, p. 10 

La jurisprudencia y la doctrina coinciden, sin embargo, en afir
mar que las clausulas de los contratos de concesi6n de serv1c10 
publico no deben interpretarse al pie de la letra, menospreciando 
el prop6sito que llev6 a las partes a suscribir el contrato y las cir
cunstancias que las rodeaban en el memento en que lo celebraron. 
A este respecto el C6digo civil establece una regla general de her
meneutica aplicable tanto a los contratos civiles coma a los admi
nistrativos, cuando dispone que en "la interpretaci6n de los contra-
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tos o actos que presenten oscuridad , ambiguedad o deficiencia, 
los tribunales se atendran al proposito y a la intencion de las partes 
o de los otorgantes, teniendo en mira las exigencias de la Ley, de 
la verdad y de la buena f e. 

v ease N 9 353, 688 

2. CONCESIONES DE HIDROCARBUROS 

A. Ley aplicable 

742. CSJ - CP 3-12-74 
G.O. N 9 1718 Extr., 20-1-75, p. 22 

El legislador consider6 necesario regular aspectos de la actividad 
de los concesionarios de hidrocarburos, que no se encontraban per
fectamente regulados en la legislaci6n anterior a la Ley sobre Re
version. No puede pensarse que la Ley de Hidrocarburos, por 
contener el regimen aplicable a los hidrocarburos, espedficamente 
a la relaci6n que se establece entre la administraci6n y el conce
sionario, fuera un texto legal "imperecedero e inmodificable, impro
rrogable y tambien limitativo de la actividad legislativa". De modo 
que, cuando las demandantes encuentran que el articulo 11 de la 
Ley sobre Bienes Afectos a Reversion contraria el regimen que so
bre las cesiones o traspasos sobre las concesiones establece la Ley 
de Hidrocarburos y lesiona los derechos adquiridos del concesiona
rio, porque para la cesi6n de las concesiones es requerida ahora 
la autorizaci6n previa del Ejecutivo Nacional y porque el articulo 
11 de la Ley impugnada, establece, tambien, una solidaridad para 
el cedente y el concesionario, hasta el momento en que se aprueben 
las cesiones, de ninguna manera se esta alterando el derecho del 
concesionario, puesto que, como se ha expresado mas arriba, la Ley 
impugnada se caracteriza por un conjunto de normas que ha afia
dido deberes en el estatuto legal del concesionario, tales deberes, 
con fundamento constitucional, son de aplicacion inmediata, por 
la repercusion social de los mismos, por manera, pues, que sus con
secuencias juridicas no alteran hechos anteriores a la promulgaci6n de 
la Ley de Reversion, sino que modifican para el futuro el status 
legal objetivo de los concesionarios. 
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B. Planos 

743. CFC- SF 6-3-34 
M., 19 3 5' 1 53I1 5 4 

En los contratos y concesiOnes se requiere que el 
objeto pasivo de ellos se senale con precision, y es con
t orme a la logica que dos planos levantados sobre un 
mismo terreno y a base de datos y linderos fijos pre
existentemente conocidos, no pueden dif erir en la me
dida. 

La Compaiiia, en escrito de 31 de octubre de 1930, apel6 de esa 
Resoluci6n, y concedido el recurso alega ante esta Corte en in
formes, que se pretende aplicar leyes posteriores al permiso de 
exploraci6n y subsiguiente explotaci6n sobre una propiedad particu
lar como lo son los fundos "Carrizales" y "Manapoco", solicitado 
bajo el imperio de la Ley sobre Hidrocarburos de 1920. Indepen
dientemente de que el articulo 99 de la Ley sobre Hidrocarburos 
y demas Minerales Combustibles de 1920, permitia que en Ia decla
ratoria ante el Registro Publico, se expresara la extensi6n aproxi
mada del terreno, el articulo 13 ordenaba al interesado, propietario 
o no propietario, levantar un piano topografico de la superficie total 
comprendida dentro de los linderos indicados en la declaratoria re
gistrada, autorizada por Ingeniero o Agrimensor titular y certificado 
por el Guardaminas de que habfa sido levantado sobre el te
rreno. Esta Ley no clasificaba de provisional aquel piano, ni 
permitia que entre el y el del articulo 33 se anotase cualquiera 
diferencia en la medida, puesto que, por la extensi6n del primero 
se concedia la exploraci6n y por la del segundo la subsiguiente ex
plotaci6n; ambos pianos habian de expresar la extensi6n exacta 
de los terrenos comprendidos en la declaratoria, pues la diferencia 
del doble entre la superficie supuesto en ella como aproximada y 
la real o efectiva del primer piano, acarreaba la perdida del dere
cho a obtener el permiso de exploraci6n, base esencial del de ex
plotaci6n. En estos contratos y concesiones se requiere que el ob
jeto pasivo de ellos se seiiale con precisi6n, y es conforme a la 16-
gica que expresando los titulos de un terreno, linderos fijos y pre
existentemente conocidos, dos pianos levantados sobre ese terreno 
y a base de aquellos datos, no pueden diferir en la medida. 

Como la citada Ley de 1920 exigia para obtener el permiso de 
exploraci6n, el piano topograf ico que expresara la superficie total 
del terreno objeto de la declaratoria, y el articulo 33 disponia que 
para el contrato de explotaci6n, el piano de conjunto debia compren
der el Iote a que dicho permiso se contrayese, es consecuencia de 
la Ley, que ambos pianos, que los ordenaba cuadriculados, tenian 
que ser la expresi6n exacta del terreno declarado ante el Registro, 
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y por consiguiente conformes entre si, ya que el segundo plano, 
el de conjunto para obtener el contrato de explotacion, podia 
levantarse en la misma oportunidad del articulo 13, sefialada para 
levantar el plano necesario al permiso de exploracion, segun lo 
permitia el paragrafo unico del articulo 33. Ambos planos debian ser, 
coma se ha dicho, la expresion real de la medida del terreno decla
rado ante el Registrador como de propiedad particular, pues lo que 
permitia la Ley de 1920 en el articulo 9, de que la declaratoria 
podia sefialar la extension aproximada de los terrenos, solo tenia 
por objeto poner a los duefios de sus fundos, al abrigo de las as
piraciones de extrafios aspirantes a explorar y explotar propiedades 
ajenas. 

Por lo expuesto se ve que dentro de la Ley sobre Hidrocarburos y 
demas Minerales Combustibles, sancionada el 30 de junio de 1920, 
el plano por el cual cual se habia concedido el permiso de explo
racion, y como esto es el fundamento de la Resolucion Ministerial, 
se confirma en todas sus partes, administrando justicia por auto
ridad de la Ley. 

744. CFC - SF 5-11-36 
M., 1937, 296/298 

Si hay error en la cabida del plano levantado por 
el concesionario, el correra con ese error, pue.s no po
dra extender nuevos planos con nuevas medidas". 

Segundo: -Que a tenor del articulo 99 de Ia misma Ley, erigida 
la mencion de la "extension aproximada" del lote, en requisito co
mun tanto de la declaratoria hecha por el no propietario en aque
llos terrenos, como por el propietario en los suyos, ello demuestra 
que el plano topografico levantado posteriormente segun el Art. 13 
y que debia acompafiar el postulante en Ia oportunidad expresada 
en el articulo 14 ejusdem, a los fines de "que se le otorgase el per
miso de exploracion", no tenia otro objeto que el dejar determinado 
en esa oportunidad el numero de hectareas de que debia constar 
el permiso, suprimiendo asi la imprecision o indeterminacion de que 
venia adoleciendo la declaratoria, circunstancia que no permite pre
sumir que el concesionario pudiera, a posteriori, tener derecho a mas 
hectareas de las que ya aparecian concedidas en el permiso; 

Tercero: -Que conforme al mismo articulo 13, si el lote a que se 
contraia la declaracion resultaba ser menor de diez mil hectareas, 
debia levantarse el plano topografico por la extension superficial que 
hubiere resultado; que si resultaba mayor que aquella cifra, se de
marcara entonces dentro de esa extension un lote restringido a diez 
mil hectareas, y que si el terreno, mayor o menor de diez mil hec
tareas, era de la propiedad particular del postulante, el per
miso se otorgara por la superficie que indicara el dicho plano; 
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Cuarto: -Que si la concesion en terrenos particulares no tenia 
que ver sino con los linderos del titulo de propiedad, como tan 
sin ningun fundamento suele argiiirse, se hace entonces inexplicable 
el fin que pudo mover al legislador para exigir que se expresara en 
Ia declaratoria la "extension aproximada" del lote sobre el cual 
iba a versar el permiso; y ello, por Io contrario, comprueba cate
g6ricamente que esa Ley no concedia el permiso sobre fundos indivi
dualizados tan s6lo por sus linderos, sino tambien por la cabida 
que denunciara el plano expresamente levantado para el conferi
miento del permiso, a tenor del articulo 13 de Ia misma Ley; y, 

Quinto: -Par ultimo, que no teniendo el Ejecutivo Federal, segun 
se ve cle la Ley, ninguna intervenci6n en el levantamiento del 
plane a que se referia el articulo 13 ya mencionado, los errores de 
que esl e adoleciera eran imputables unicamente al solicitante del 
permiso, quien, en tal virtud, debia soportar las consecuencias de su 
error. 

Por los fundamentos expuestos, esta Corte, administrando justicia 
por autoridad de la Ley, confirma en todas sus partes Ia Resolu
ci6n dictada por el Ministerio de Fomento, Direcci6n de Minas, 
con f echa 18 de enero de 1933, numero 66, por la cual, en acata
miento al articulo 16 de la Ley sobre Hidrocarburos y demas Mi
nerales Combustibles de 1928, se rechaz6 el plano presentado y se 
orden6 a la Venezuela Gulf Oil Company que presente otro limi
tandolo a Ia cantidad de mil seiscientas cincuenta y nueve hectareas 
y setenta y siete areas (1.659,77) la mitad de las cuales debera es
coger coma parcelas de explotacion y Ia otra mitad quedara como 
reservas nacionales. 

Voto salvado de Jose Ram6n Ayala. 

El Vocal doctor Jose Ramon Ayala, difiere de la opinion de sus 
colegas expuesta en la sentencia precedente y salva su voto por 
las siguientes razones: P -Porque la mente del legislador al esta
blece por via de excepci6n que el propietario del suelo pudiera 
obtener un permiso de exploraci6n mayor que el ordinario de diez 
mil hectareas, ha sido otorgar a los propietarios el derecho de ex
plorar hidrocarburos en todo el subsuelo de su propiedad, puesto 
que no limita Ia extension del permiso en dicho caso; 2~ -Porque 
del hecho de decir que se sefiale (en todos los cases) Ia extension 
aproximada del fundo, Io. que se sigue es el conocimiento que tiene 
el legislador de la imposibilidad de atinar con la verdadera exten
sion del fundo a la simple vista; y tomar tal calculo aproximado, 
como fijacion definitiva de Ia cabida de un inmueble, es ir no 
s6Io contra el espiritu, pero tambien contra la letra de la ley, porque 
aproximadamente, significa poco mds o menos, con corta dif erencia; 
expresi6n con fa cual, evidentemente relega Ia fijaci6n exacta de 
la cabida a verificaci6n posterior; 3~ -Porque la disposici6n misma 
del articulo 13 de la Ley relativa al piano topografico que deba 
levantarse, no la estima la ley, como piano definitivo y perfecto, 
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desde luego que leyes posteriores establecieron que se levantara otro 
plano de conjunto, lo que seria innecesario si el ordenado por el ar
ticulo 13, fuera un plano definitivo, caso en el cual, s6lo habria 
exigido el plano de las parcelas; y tales ulteriores !eyes tienen ca
racter de interpretativas. 

C. Derechos del concesionario 

Vease Nos. 87, 420, 422, 423, 717, 722 

745. 

a. El equilibria econ6mico del contrato 

CFC - SF 9-3-39 
M., 1940, 335/363 - 369/370 

Cuando en el titulo de concesi6n, se hace menci6n 
a determinados articulos de la Ley, estos tendran vi
gencia aun cuando sean derogados mientras dure esa 
concesi6n. 

En cuanto a la primera cuesti6n previa, los terminos precisos del 
articulo 104 de la Constituci6n Nacional de 1925 (105 de la vigente) 
son que "los actos del Presidente de los Estados Unidos de Venezuela 
serdn refrendados por el M inistro o M inistros a cuyos ramos corres
pondan". Ahora bi en, cu al es el criteria para decidir si el acto 
o decreto de ejecutese puesto por el Presidente en una ley "co
rresponde a un ramo" o Ministerio determinado? cual es la extension 
o alcance del verbo "corresponder" en dicho precepto legal? Es 
preciso convenir en que dicho verbo esta empleado alli en el sen
tido de "tocar o pertenecer"; y aunque "tocar" tiene muchas acep
ciones en el diccionario, hay que descartar como inadecuadas las 
que significan un simple contacto o ligero rozamiento y atenerse a la 
de "pertenecer" coma unica congruente en este caso, de las varias 
que trae el lexico. Asi se explica que en la definici6n de "co
rresponder" se emplee la sinonimia "to car o pertenecer". Pertene
cer, no en el sentido juridico que implica derecho o dominio o 
propiedad, sino en la segunda acepci6n que le da el diccionario: 
"ser del cargo, ministerio u obligaci6n de uno" alguna cosa. Por 
manera pues que el precepto constitucional en referencia lo que 
dice es que los actos del Presidente y por tanto, el "ejecutese" de 
las leyes, deben ser refrendados por el Ministro o Ministros a cuyos 
ramos este atribuida legalmente como cargo u obligaci6n la ley de 
cuya promulgaci6n se trate. Para saber si una ley corresponde o per
tenece a determinado ramo de la Administraci6n Publica, no es ra
cional atenerse a la materia adventicia o extrafia contemplada acci
dentalmente en determinado precepto de aquella. En toda ley, ade
mas de SU materia peculiar que la hace pertenecer a un ramo de 
la Administraci6n, suelen encontrarse referencias y previsiones acci-
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dentales relativas a otros ramos, sin que esto sea suficiente para 
sostener la "pertenencia" de aquella a cuanto Despacho adminis
trativo deba rendirle acatamiento. Absurdo seria pensar, por ejem
plo, que el C6digo de Procedimiento Civil corresponde o pertenece 
tambien al ramo de Relaciones Exteriores, porque en el artfculo 
23 de dicho C6digo se dispone que "las rogatorias a los jueces 
o tribunales extranjeros se dirigir:in por la via diplomatica o consu
lar", o que el C6digo Civil pertenece tambien al ramo de Hacienda, 
porque exonera de papel sellado y estampillas ciertas diligencias y 
actos relativos a la celebraci6n de matrimonio. Pues bien, en este 
mismo caso se encuentra la Ley de Hidrocarburos, que segun la Ley 
de Ministerios corresponde solo al Despacho de Fomento. Por el 
t'.mico motivo de contener una exoneraci6n de derechos de importa
ci6n a favor de los concesionarios, no puede pretenderse que dicha 
ley corresponde tambien al ramo de Hacienda. La raz6n que da el 
ciudadano Procurador General es que por la Ley de Ministerios, al 
de Hacienda corresponde la materia de derechos de importaci6n; 
esto no es un argumento concluyente; en cambio si lo es el inverso: 
la Ley de Hidrocarburos no corresponde al Despacho de Hacien
da, porque la Ley de Ministerios no atribuye a este, ni aun en parte, 
la materia especffica de la Ley de Hidrocarburos. 

La doctrina de esta Corte es que una misma Ley no corresponde 
o pertenece a tantos ramos de la Administraci6n, cuantos sean los 
que tengan que cumplir un precepto de la misma, sino t'.micamente 
a aquellos ramos entre los cuales la Ley de Ministerios ha repartido 
la materia especifica de la Ley, esto es, la que constituye su 
fndole peculiar y le da nombre. Ejemplos: la Ley de Bancos corres
ponde a los Despachos de Fomento y de Hacienda, porque la materia 
esencial de ella, Io que no puede £altar sin desnaturalizarla, esta 
distribuido por la Ley de Ministerios entre aquellos dos Despachos 
Ejecutivos. La intervenci6n del Estado en materia bancaria, la fis
calla de estos Institutos, son esenciales en toda Ley de Bancos y eso 
esta atribuido al Ministerio de Fomento; Ia circulaci6n de mone
das extranjeras y Io que se relacione con el Banco Auxiliar del 
Gobierno tambien son materia propia de una Ley de Bancos y 
todo esto esta atribuido al Despacho de Hacienda. Asimismo la Ley del 
Servicio Consular corresponde a los Ministerios de Relaciones Ex
teriores y de Hacienda, porque asi la Ley de Ministerios, como la 
propia de aquel servicio (articulo 12 y 13), establecen que los C6n
sules dependen tanto de un Despacho, como del otro, en lo que 
respectivamente concierne a esos dos ramos. 

La Ley de Hidrocarburos esta en un caso muy distinto: el he
cho de que ella contenga algunas disposiciones sabre exoneraci6n 
de ciertos derechos de importaci6n, para contribuir al fomento de 
la industria petrolera, no hace necesaria su refrendaci6n por el Mi
nistro de Hacienda, ya que la materia especifica de esa Ley no es 
arancelaria o aduanera, sino pura y simplemente la exploraci6n 
y la explotaci6n de los hidrocarburos y demas minerales combusti-
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hies, nada de lo cual esta atribuido al Despacho de Hacienda, 
y si todo ello al de Fomento. 

Se ve, pues, que Ia soia bien meditada Iectura deI precepto cons
titucionaI da Ia clave para saber cual o cuales Ministros son los 
que deben refrendar el "ejecutese" del Presidente de la Republica en 
determinada ley; y que no esta en lo cierto el representante de la 
Nacion en este juicio cuando al objetar los fallos anteriores de esta 
Corte sabre este primer punto previo, afirma que se hizo una 
distincion no autorizada por el precepto constitucional, entre lo prin
cipal y lo accesorio de Ia Ley en materia de refrendacion. La 
Corte no hizo distincion alguna, sino se limito a aplicar la unica 
significacion, la de "pertenecer", que puede admitir el empleo del 
verbo "corresponder" en aquel precepto de Ia Constitucion, ya que 
Ia idea de "pertenecer o corresponder" implica, no una relaci6n 
accidental, sino una sujeci6n fundamental, y asi ninguna ley puede 
considerarse que pertenece o corresponde a ramo alguno de la 
Administraci6n porque tal ramo deba acatar un precepto cualquiera 
de ella, sino por su materia especifica y caracteristica. El senor 
Procurador General podra verif icar por si mis mo que est a doc
trina de la Corte es la que tradicionalmente, sin contradiccion, viene 
practicando el Poder Ejecutivo de la Nacion desde que este 
empezo a darse leyes propias. En vano buscara el un Codigo de 
Procedimiento Civil refrendado por nuestra Cancilleria, no obstante 
que esta esta obligada, en materia procesal a cumplir ese Codigo, 
dandole curso a las rogatorias judiciales para el Exterior; en vano 
buscara una Ley de Aduanas refrendada por el Ministro del Ex
terior, a pesar de las muchas atribuciones que da y obligaciones 
que impone dicha Ley a los funcionarios consulares y de Io que 
le incumbe cumplir personalmente a dicho Ministro cuando se 
trata de exoneracion de derechos de importacion a los agentes di
piomaticos. 

Si de la interpretacion gramatical y logica del precepto cons
titucional, se pasa a la significaci6n juridica de la refrendaci6n de 
Ios actos del Presidente, se encuentra tambien del todo inaceptable 
la solucion que invoca en este punto previo al ciudadano Procurador 
General. La refrendacion no tiene por objeto que el Ministro autor 
de ella sancione o apruebe la parte que a su Despacho concierne 
en el acto o Ley de que se trate, ni es por tanto solo esa parte 
o precepto de la Ley lo que resnltaria ineficaz por el efecto de 
refrendaci6n del Ministerio respectivo. Refrendar una Ley, es expre
sion de mero sentido traslaticio; en verdad, lo que refrendan Ios Mi
nistros es el acto del Presidente, el ejecutese y si tal refrendacion 
es incompleta y por ello ineficaz, conforme al texto constitucional, 
forzosamente resultaria ineficaz toda ley, y no solo el precepto re
lativo al ramo del Ministro que no la refrendo, como lo cree el sefior 
Procurador General. Los tratadistas ensefian que la refrendacion es 
formalidad notarial o de Cancilleria para certificar o legalizar la 
firma del Presidente y para que recaiga en los Ministros la res-
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ponsabilidad por los actos de aquel. Si la refrendacion por el Mi
nistro de Hacienda fuera indispensable en la Ley de Hidrocar~ 
buros, su falta haria ineficaz el "ejecutese" y toda la Ley. Por 
esto, de nada sirve que el sefior Procurador haya querido mitigar 
este tremendo efecto, negando la eficacia unicamente al articulo 
49 y presentando el caso, no como lo que seria, de inexistencia 
de una ley, sino de colision entre el articulo de esa ley y otro de 
la Constitucion Nacional, para terminar pidiendo que se prefiera 
la aplicacion de este, en virtud de lo dispuesto en el articulo 79 

del Codigo de Procedimiento Civil. Esta solucion seria en todo caso 
inadmisible, porque aqui no hay colision de contenido entre el pre
cepto constitucional y el articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos, 
pues versan sobre materias muy distintas; solo se trataria de un vicio 
en la promulgaci6n de la Ley, en la hipotesis de tener algun funda
mento juridico la tesis del Procurador General. Ahora bien, no sien
do en esta hipotesis, ineficaz por si mismo, por su materia, el 
articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos, sino porque lo seria toda 
la Ley, para negarse a la aplicacion de dicho articulo, tendria la 
Corte que basarse con declaratoria expresa, en esa ineficacia total 
de la ley, lo que equivaldria a declarar la nulidad absoluta o la 
iriexistencia de esta y tal cosa no se puede pretender de esta Corte 
en un juicio ordinario de Sala Federal, y mucho menos en un acto 
de informes, sino mediante una accion basada en el articulo 123 de 
la Constitucion Nacional (numeral 9) para que el asunto se tramite en 
la Sala Politica y Administrativa, como lo dispone el articulo 13 
(ordinal 4) de la Ley Organica de esta Corte. 

No ha tornado en cuenta el Procurador General de la Nacion que 
si esta Corte declarase la ineficacia o inexistencia de la Ley de 
Hidrocarburos de 1928 porque le falta la refrendacion del Ministerio 
de Hacienda a partir de este momento no podria ninguno de los 
Poderes Publicos ni funcionario alguno cumplir ni hacer cumplir nin
guna, absolutamente ninguna de las Leyes de Hidrocarburos que 
se ha dado la Nacion, porque todas, inclusive la vigente, carecen 
de esa refrendacion del Ministerio de Hacienda. Esta gravisima 
consecuencia de echar por tierra toda esa legislacion, suprimiendo 
asi de una plumada toda norma legal sobre las relaciones actua
les y futuras entre la Nacion y las Compafiias de Petroleo en 
cuanto al cumplimiento de sus contratos y concesiones, no podria 
ser aspiracion legitima del Procurador General, si el Ejecutivo Na
cional, de quien esta obligado a reCibir instrucciones, no lo ha au
torizado expresamente para provocar semejante caos. 

Atribuye el representante de la Nacion a la garantia constitucio
nal de la igualdad ante la ley, un alcance que no es el que le re
reconocen la doctrina y la jurisprudencia; tratadistas y Tribunales 
estan conformes en que no se trata de garantizar una igualdad ab
soluta, sino relativa, o sea proporcionada a las circunstancias y condi
ciones exigidas de antemano por la ley misma; que "la verdadera 
igualdad consiste en tratar de manera igual a los iguales y desigual-
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mente a los que no pueden alegar esas mismas condiciones y cir
cunstancias predeterminadas por la ley, ya que estas no obedecen 
a intereses de indole individual sino a la utilidad general". 

En cuanto a exoneraciones o franquicias, no podia el legislador 
considerar a los particulares no concesionarios de petr6leo iguales a 
los que han de invertir aqui cuantiosos capitales en empresas de 
tal indole y que dejaran a la Nacion despues del vencimiento de 
sus contratos o concesiones, la propiedad exclusiva de todas las 
obras o instalaciones permanentes, edificios, etc., que hubieren 
construido. Se violaria la garantia de la igualdad si la ley otorgase 
la exoneraci6n a unos concesionarios y no a otros, a pesar de ha
llarse todos, en cuanto a lo demas, en unas mismas condiciones. 
Pero la Ley de Hidrocarburos ha tratado por igual a todos los con
cesionarios. Es digno de mencionar que a pesar del celo que general
mente se tiene en casi todos los paises civilizados, por mantener in
c6lume la garantia de la igualdad ante la ley, aun en los mas de
mocraticos, a pesar de tener consignada en SUS Constituciones 
o en la mas rancia tradici6n aquella garantia, sus leyes consagran 
numerosas franquicias y exenciones, como una nccesidad de interes 
colectivo, pues no se conceden como un favor desinteresado, sino 
con altos fines de politica econ6mica, como por ejemplo la implan
taci6n y el fomento de determiadas industrias, para lo cual hay 
que proporcionar halagos a los capitales que se desea atraer. Los 
tratadistas en materia de finanzas suelen distinguir entre los privi
legios e inmunidades fiscales verdaderos y los que no lo son sino 
en apariencia, porque en realidad algunos s6lo son auxilios o bien 
subvenciones indirectas, siendo uno de SUS fines mas frecuentes pro
mover el fomento de determinadas industrias y proporcionar a las 
respectivas empresas un equilibrio econ6mico; y se ensefia que estos 
privilegios de mera apariencia no violan el principio de la igualdad 
ante la ley ni el de la universalidad de los impuestos (Griziotti, 
Derecho, Politica y Hacienda, pag. 134; Trotabas, Legislaci6n finan
ciera, pags. 259 y 260; }eze, Finanz~ls, pags. 42 y 44). 

El precepto constitucional invocado por el Procurador autoriza 
conceder exoneraciones "en los casos en que la Ley las permita". 
Deja pues asi a cargo del Poder Legislativo establecer esos casos; 
por lo tanto, el articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos, basado en 
tal autorizaci6n constitucional, no pucde decirse que es violatorio 
de la garantia de la igualdad, pues ya se ve que el mismo Cons
tituyente no ha concedido esa garantia sino con todas las limita
ciones que puedan resultar en materia de contribuciones, cada vez -
que el legislador permita alguna exoneraci6n de impuestos o de
rechos f iscales. 

Sostiene el Procurador General que el articulo 49 de la Ley de 
Hidrocarburos vigente debe aplicarse aun respecto a las concesiones 
regidas por leyes anteriores, porque dicho precepto al limitar las 
exoneraciones de derechos de importaci6n a los articulos que no se 
produzcan en el pais, no es sino interpretative de las disposiciones 
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que sobre esta misma materia trafan las leyes derogadas: que toda 
ley interpretativa se considera que forma parte de la ley interpreta
da y se aplica por consiguiente en lugar de esta, sin que ello cons
tituya una violaci6n del principio de irretroactividad de las leyes. 

Esta tesis no es admisible en derecho positivo venezolano, y aunque 
tal es la doctrina respecto de algunas legislaciones extranjeras, es 
facil demostrar que el sefi.or Procurador la presenta aqui despojada 
de las condiciones y requisitos que esa misma doctrina exige para 
que prospere aquel alegato. 

Generalmente ensefian los autores y lo confirma la jurisprudencia 
que para considerar una ley como interpretativa de otra anterior, 
se necesita que acerca de la inteligencia de esta haya surgido ya 
controversia fijando el verdadero sentido de la ley interpretada. (Pla
niol, edic. de 1937, T. I, pag. 91 N9 210; Roubier, "Los Conflictos 
de Leyes en el Tiempo", T. I, pag. 493; Barthelemy y Duez, De
recho Constitucional, pag. 590 y 591; Duguit, Derecho Constitu
cional, T. II, pags. 267 a 284; Pacchioni, Derecho Civil, T. I, pag. 
222). 

Tambien se requiere generalmente en doctrina que el propio 
legislador haga Constar ese caracter interpretativo de la ley, manifies
te en ella su voluntad de que se le tenga como interpretaci6n (Duguit, 
ob. cit., pags. 280; Ricci, T. I., pags. 57 y 58, edic. espafi.ola; pags. 
50 y 51, edic. italiana); y algunos autores como Gabba, van mas lejos 
al sostener que ni a{m esto basta, si el Juez al estudiar la ley nueva 
encuentra que no tiene en realidad la naturaleza interpretativa anun
ciada o declarada por el legislador, pudiendo asi abstenerse de apli
carla, porque se ve que con tal disfraz de interpretaci6n lo que se 
ha querido es violar el principio de irretroactividad de las leyes. 
Duguit sostiene categoricamente que "jamas debe presumirse el ca
racter interpretativo de una ley" (pag. 279). 

Ninguno de estos requisitos se dan en el presente caso para poder 
afirmar que el legislador venezolano solo quiso en la nueva redac
cion del articulo 49 de la Ley sobre Hidrocarburos vigente, inter
pretar los preceptos que sobre esa misma materia de exoneraciones 
traian las leyes derogadas. Al contrario, restringiendo la exoneracion 
de derechos s6lo a los articulos o ef ectos que no se produzcan en el 
pais, Io que ha hecho es modificar la mayor amplitud primitiva 
del precepto tal como venfa rigiendo y cumpliendose sin ninguna 
discusi6n por parte del Ejecutivo desde 1922 hasta 1935. 

Con referencia a nuestro derecho positivo, teoricamente y en prin
cipio se concibe que la Constituci6n Nacional pueda en algun pun
to ser interpretativa de la anterior, porque el Constituyente esta 
por encima de todos los Poderes Publicos, considerados aislada
mente; pero una vez que el Constituyente establece en el Pacto 
Fundamental la division tripartita entre el Poder Legislativo or
dinario, con el encargo de dictar la ley, el Judicial para que la 
interprete y aplique y el Ejecutivo para que la cumpla y la haga 
cumplir, y le prohibe terminantemente al primero dictar leyes re-
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troactivas "de ninguna clase", no debe admitirse que el legislador 
ocurra al facil y peligroso recurso de las interpretaciones, por dos 
razones que obran de consuno: la primera, porque aunque pudiera 
sostenerse todavia la doctrina clasica basada en la ficci6n de que 
la ley interpretativa no es una nueva ley sino que forma cuerpo 
con la interpretativa, y que su efecto retroactivo s6lo es aparente, 
si se acogiese aqui tal doctrina seria imposible controlar eficazmente 
la obediencia del legislador, al precepto constitucional de la irre
troactividad de las leyes. Si este peligro, si esta dificultad de con
trol, la denuncian los autores mas eminentes, aun en los paises 
en que el precepto de irretroactividad es s61o de derecho civil y 
no obliga al legislador, sino a los jueces, facil es comprender que 
en nuestro pais, con mayor raz6n, el celo del Constituyente es es
tablecer un riguroso control de la constitucionalidad de las leyes, en
comendado precisamente a esta Corte, no permite que la ley nueva, 
bajo pretexto de interpretaci6n, sea considerada como parte inte
grante de una ley anterior. 

La segunda raz6n que impide a nuestro legislador dictar leyes in
terpretativas, es que en la actualidad eminentes maestros se pro
nuncian en el sentido de que la ley interpretativa es realmente un 
caso de retroactividad; reconocen que no puede negarse haber un 
efecto retroactivo en la interpretaci6n dada por el legislador a una 
ley anterior, y es esta la raz6n por la cual suelen mencionarse las 
leyes interpretativas como una excepci6n al principio general de la 
irretroactividad de las leyes. (Colin et Capitant, edic. de 1937, T. 
19, pags. 53 y 54; Rouber, ob. cit., T. l9, pags. 470 a 474). Bien se 
comprende pues, que tal excepci6n no puede prosperar en los paises 
en que la irretroactividad es precepto constitucional dirigido espe
cialmente al legislador; y mucho menos en Venezuela donde el 
Constituyente comienza el precepto prohibitivo con estas dos pala
bras tan significativas: "ninguna ley", cerrando asi la puerta a 
toda excepci6n, fuera de las que el mismo precepto preve. 

No puede, pues, este Tribunal reconocer como interpretativo el 
articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos de 1936, tanto menos cuanto 
que el propio legislador no le ha atribuido tal caracter ni su examen 
revela que efectivamente sea esa su naturaleza. 

En el Capitulo II de sus informes asienta: "la exoneraci6n de 
derechos contenida en una ley especial, equivale a una exonera
ci6n que estuviese contenida en la Ley de Arancel, que es el lugar 
propio de ella". De este postulado, cuya inexactitud sera facil demos
trar en seguida, deduce el Representante de la Nacion estas conse
cuencias tambien inexactas: que, por consiguiente ese articulo 49 
sabre exoneraciones en la Ley de Hidrocarburos de 1928, no obstan
te las situaciones juridicas concretas que en el se han cimentado, 
esta en todo momenta sometido a la soberania del legislador, quien 
suprimiendolo o modificandolo, puede en derecho suprimir o modi
ficar aquellas situaciones preestablecidas en cuanto a sus efectos 
en el futuro, del mismo modo y por la misma raz6n que puede 
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suprimir o modificar las exoneraciones contenidas en la Ley de Aran
cel; todo, porque asi los preceptos de esta como los que trae la 
Ley de Hidrocarburos son para el Procurador General, de estatuto 
legal, nada contractual y ni siquiera clan margen a situaciones ju
ridicas individuales que deban ser respetadas por el legislador. 

Sohre la tesis anterior la Corte observa: 
En primer termino, no es cierto que el lugar propio de toda 

exoneraci6n de derechos de importaci6n sea la Ley de Arancel; el 
Procurador habra querido referirse a la Ley de Aduanas que es la 
que trae todo un capitulo, el X, sabre esta materia. Pero at'm asi 
rectificada su aserci6n, tampoco resulta cierto que alguna de estas 
dos leyes sea el lugar propio para toda exoneraci6n de derechos 
de importaci6n. La raz6n es muy sencilla: asi en el Arancel como 
en Ia Ley de Aduanas, el legislador no tiene ocasi6n sino para 
preveer medidas de indole general y exoneraciones o franquicias 
que por constituir verdaderos privilegios o favores puede bastar en 
todo caso la iniciativa del legislador para preverlas, por ejemplo: 
en obsequio del Presidente de la Republica; de los Ministros Di
plomaticos, etc. Pero facilmente se comprende que ciertas exonera
ciones no pueden consignarse por anticipado en esas leyes, porque 
no obedecen sino a una necesidad surgida ocasionalmente o de !e
yes mas especiales sabre concesiones de servicios publicos, resultando 
asi que el lugar propio, mas que propio, necesario, para consignar 
por primera vez estas exoneraciones de indole contractual o com
pensatorias de un beneficio que el Estado espera, es precisamente, 
bien el contrato mismo, bien la Ley del servicio publico, que a la 
vez que pliego de condiciones de la concesi6n ha de contener en 
su articulado las seguridades que el Estado otorga a los concesiona
rios, a fin de que arriesguen la inversion de sus capitales contando 
con ciertas condiciones de equilibria financiero para sus empresas. 
Absurdo por demas seria que cada vez que haya de dictarse una 
ley sabre determinado servicio publico o de celebrarse un contrato de 
interes nacional en los cuales fuese necesario conceder exoneraciones, 
tuviese que reformarse al mismo tiempo la Ley de Aduanas o de 
Arancel, para incluir en ellas esas previsiones ocasionales, o que se 
mantuviesen en suspenso aquellos proyectos hasta que las tome en 
cuenta una nueva legislaci6n de Hacienda. Eso no puede ser; lo 
l6gico, lo natural, es que en la Ley de Aduanas se prevea no 
cada exoneraci6n de estas, especialisimas, con expresi6n de sus re
quisitos y circunstancias, sino de un modo general o global, la exone
raci6n de "los ef ectos que en virtud de I eyes especial es es ten exen
tos del pago de derechos de importaci6n" que es justamente lo que 
dice el ordinal 59 del articulo 244 de aquella Ley. 

Por otra parte, no siendo de una misma indole segun lo ya dicho, 
todas las exoneraciones o exenciones fiscales, ya que difieren por 
sus motivos y por la finalidad, obedeciendo algunas s6lo a preemi
nencias de orden politico y otras a verdaderos fin es econ6micos 
que redundan en provecho del Estado mismo, si no siempre en sus 
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resultados practicos por. error de los autores de la ley, s1 siempre en 
la intenci6n del legislador, que es lo que esta Corte debe tener en 
cuenta, hay que concluir que no a toda exoneraci6n le es aplicable 
la tesis de que la soberania del legislador puede suprimirlas o mo
dificarlas cuando a bien tenga, sin respetar las situaciones juridicas 
concretas preestablecidas en cumplimiento de leyes anteriores; ni 
puede ser buen criterio para medir las facultades del legislador en 
cuanto a esas situaciones juridicas preestablecidas legalmente, por 
exoneraciones anteriormente acordadas, el que estas se hayan con
signado en un precepto legal y no en el titulo mismo de la concesi6n 
o contrato. En efecto, es un gravisimo error considerar que todo 
articulo de un C6digo o de una Ley, por ese solo hecho de ser un 
precepto de ley, sin tener en cuenta su materia y su finalidad, 
es lo que los autores y la jurisprudencia Haman estatuto legal, some
tido en todo memento a la soberania del legislador, sin conside
raci6n a intereses ya creados, en contraposici6n a lo que los mis
mos autores y la jurisprudencia Haman normas contractuales o deri
vadas del "hecho del hombre", que crean situaciones juridicas no 
modificables por el legislador. En el sentido de esta distinci6n tra
dicional, no todo precepto de ley es estatuto legal, ni toda clausula 
de un contrato es de naturaleza contractual; si asi fuera, no se ven
dria sosteniendo desde el Derecho Romano hasta la hora presente 
la clasificaci6n de las fuentes de las obligaciones en contratos, cuasi
contratos, hechos ilicitos y la Ley, por antonomasia, ya que todas 
estas fuentes estan consignadas en preceptos legales, y por este res
pecto quedarian todas reducidas a una sola, si no fuera que las ex
presiones "derecho otorgado por la ley" o "de estatuto legal", tiene 
una significaci6n especial en cuanto a esta materia, en todos los 
tratadistas y en la jurisprudencia universal. Los contratantes muchas 
veces reproducen en clausulas expresas preceptos de la ley rela
tives al contrato que han celebrado; pero tanto en este caso como 
en el de que no copien esos preceptos, siempre se aplicaran, a pe
sar de tal silencio, a los contratos escritos, ya que, en el lenguaje 
de los tratadistas, esas disposiciones legales son de indole contrac
tual, porque el legislador las dict6 para ese fin de regir esas rela
ciones, a diferencia de otras dictadas para regir estados o hechos 
objetivos independientemente de las relaciones de los hombres entre 
si, tales como preceptos relativos al estado y capacidad de las per
sonas, a la definici6n y caracteres de la posesi6n, a los elementos 
constitutivos del hecho de propiedad, etc. (Roubier, ob. cit., T.2 
pags. 122 y 123). 

Por no haber tenido en cuenta el verdadero criterio de esta dis
tinci6n, el Procurador General cita como favorable a su tesis un 
ejemplo tornado del Profesor Jeze: el caso de una venta en la cual 
este autor seiiala como de indole contractual la deuda del precio 
y como de estatuto legal el alcance o extension del derecho de 
propiedad transferido. Ahora bien, por que es de estatuto legal se
gun Jeze, y todos los autores, este segundo elemento? No es porque 
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sea un precepto de ley, pues tambien es precepto de ley que el 
ccmprador debe pagar el precio, sino porque la extension de derecho 
de propiedad no la trae el legislador en los preceptos relativos a 
las relaciones contractuales, sino alla en otra region del Codigo don
de habla del derecho de propiedad, y donde el soberanamente de
fine y limita lo que es este derecho y lo que puede o no puede 
hacer quien lo tenga, independientemente de que lo haya adquirido 
por compra o por modo originario porque haya descubierto algun te
soro o haya fabricado algun objeto o artefacto. El comprador, des
pues de haber adquirido el derecho de propiedad por una venta puede 
encontrarse con que el legislador ha limitado el uso que se puede 
hacer de la propiedad por cualquier propietario y nada tiene esto 
que ver con su relacion contractual. En dicho ejemplo pudieron 
citarse tambien como obligaciones contractuales, y no de estatuto 
legal, el saneamiento y la resolucion del contrato de venta por 
incumplimiento de obligaciones, elementos que para ser contractua
les, no necesitan en manera alguna que los contratantes los inclu
yan en clausulas expresas y asi se ve que, estando tales derechos 
consignados en la ley, no son por ello estatuto legal, en el sentido 
de la distincion doctrinal de que aqui se trata, ni puede la soberania 
del legislador suprimir o modificar esos derechos en cuanto a las 
situaciones juridicas ya establecidas por la ley anterior que rige el 
contrato de venta, ni aun en el caso de que el hecho de la eviccion 
o el incumplimiento del contrato vengan a verificarse solo despues 
de promulgada la nueva ley. 

Tambien por no haber percibido el verdadero criteria de la dis
tincion entre lo que es de mero estatuto legal y lo que no lo es, 
en el articulado de una Ley o Codigo, y obedeciendo a la nocion 
simplista de que es de estatuto legal todo precepto de la ley, y con
tractual unicamente lo que se halla consignado por las partes en 
clausulas expresas de un contrato, se han hecho valer ante esta 
Corte en otros juicios citas de autores ma! elegidas para sostener que 
contra los cambios introducidos por el legislador en los preceptos 
destinados a regir contratos no pueden invocarse derechos adquiri
dos, aplicando asi a lo contractual y a las situaciones juridicas concre
tas las reglas que esos autores traen para los preceptos de verdadero 
estatuto legal, sin ver que esos mismos maestros a la vuelta de algu
nas paginas consignan reglas muy distintas acerca de Ios preceptos 
legales dictados para regir las obligaciones en general, las relacio
nes contractuales y los hechos ilicitos, en materia de irretroactividad 
de la ley ... 

No siendo, pues, el artfculo 49 de la Ley de Hidrocar
buros estatuto legal por la circunstancia de ser un precepto de 
dicha ley, se pasa a examinar si es tal estatuto por su naturaleza 
misma o si antes bien su indole es contractual, o a lo menos crea
dora de situacion juridica individual, segun la teoria de Jeze, situa
cion juridica subjetiva, segun la tecnica de Duguit, o finalmente 
situacion juridica concreta, segun los recientes estudios de Bonnecase, 
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situaciones todas estas intangibles 0 que deben ser respetadas por 
los cambios de legislaci6n. Es la ocasi6n de referirse a los conceptos 
que invoca y a las citas que trae el sefior Procurador sabre la 
naturaleza de las concesiones de servicio publico. 

La Corte tiene por innecesario analizar los alegatos con que el Re
presentante de la Naci6n ha querido demostrar que las concesiones 
de hidrocarburos no son contratos. En efecto, aunque se admitiese 
que ha logrado hacer en este punto una demostraci6n convincente, 
es bien sabido que la generalidad de los maestros en la materia, 
aun los que niegan la naturaleza contractual a las concesiones de 
servicio publico, reconocen que al menos algunas de las disposiciones 
legales que las rigen son de lndole contractual y crean asf situa
ciones jurfdicas que el concedente no puede alterar sino conven
cionalmente con el concesionario. La generalidad de los autores ve 
en la concesi6n un acto complejo constituido por elementos de muy 
distinta naturaleza: una parte reglamentaria o de estatuto legal, que 
el legislador puede mod if icar en to do tiempo sin respetar ninguna 
situaci6n jurfdica preestablecida; un acto condici6n; y por ultimo 
una parte contractual que debe ser respetada por los cambios de 
legislaci6n, pues no puede modificarse unilateralmente (Hauriou, Du
guit, Jeze, Bennard, Nezard). El propio Procurador General asf lo 
admite en sus informes y copi6 parrafos del tomo 19 de los Prin
cipios generales del Derecho Administrative del Profesor Jeze, en los 
cuales parrafos se consigna esta distinci6n. Pero se detuvo en las 
paginas 149 y 150, donde el maestro se limita a decir que "el plie
go de condiciones de las compafifas concesionarias es un documento 
que contiene, 19 una ley o un reglamento, esto es, la parte que 
organiza el servicio p{1blico; 29 -Cldusulas que determinan de una 
manera particular las subvenciones de que ha de gozar el concesiona
rio, sus obligaciones, etc.; y que estos actps son, o actos creadores 
de situaciones jurfdicas individuales (segun el mismo autor intangibles, 
e inmodificable el acto jurfdico que la crea), o actos condiciones. 
Dej6 en suspense Jeze en este punto, para explicarlo despues, cual 
de los tres elementos del acto complejo de concesi6n, es el que 
crea las situaciones juridicas individuales; y si el Representante de 
la Naci6n hubiera pasado mas adelante en SU lectura, habrfa hallado 
en la pagina 470, aquella explicaci6n de las derechos que se originan 
de cada parte del acto complejo. Alli dice Jeze: 

"El concesionario de servicio publico se encuentra en diversas 
situaciones juridicas; el contenido de su obligaci6n en lo tocante 
al funcionamiento del servicio p1iblico, no esta determinado con
tractualmente, sino de un modo legal y reglamentario. Desde este 
punto de vista, el concesionario esta en una situaci6n juridica, ge
neral e impersonal, legal y reglamentaria ... " 

Observase, pues, desde luego, que Jeze limita la parte reglamen
taria o de estatuto legal de la concesi6n, s6lo a las reglas del fun
cionamiento del servicio. En el parrafo siguiente precisa la parte 
contractual asi: 
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"Pero de otra parte el concesionario de servicio publico tiene 
derechos y deberes contractualmente determinados que no pueden 
modificarse unilateralmente por la administraci6n por vfa legal y re
glamentaria. Tales son los derechos y obligaciones econ6micos: garan
tia de interes, subvenciones, reparto de beneficios, etc. -A este 
respecto el concesionario de servicio publico esta en una situaci6n 
juridica individual, contractual, que unicamente puede modificarse 
por la voluntad concordante de las partes ... " 

El parrafo precedente es decisivo para los que esten familiari
zados con toda la teorla de los autores en materia de concesiones. 
En efecto, las previsiones de indole econ6mico que aseguran un equi
librio financiero a las empresas de servicio publico ningun autor las 
considera como reglas del funcionamiento del servicio. Entre los dere
chos econ6micos del concesionario, Jeze no cita sino algunos casos 
por via de ejemplo; hubiera podido mencionar explicitamente entre 
ellos las exoneraciones de derechos de importaci6n; pero tampoco 
hacia- falta, porque dicho autor incluy6, entre esos ejemplos las sub
venciones, y es corriente en los tratadistas la explicaci6n de que 
una de las maneras de subvencionar los Estados a los concesionarios 
de servicios publicos, es otorgandoles la exoneraci6n de los derechos 
de importaci6n para los materiales que necesitan traer del extranjero. 
El sefior Procurador General hubiera podido ver esto en Velasco 
Calvo, autor que el recomienda a la Corte. En SU tratado de los 
Contratos Administrativos, a la pagina 225, dice: 

"Se entiende por subvenci6n cualquier auxilio directo o indirecto 
de fondos publicos, incluso la franquicia de los derechos de aduanas 
para el material que haya de introducirse del extranjero; franquicia 
que siempre de be ser otorgada por una ley". 

Otra vez, a la pagina 231, dice este autor que los auxilios a con
cesionarios de servicios o de obras publicas "pueden consistir en 
la entrega de terrenos o en la ejecuci6n de obras, bien en sustitu
ci6n de numerario, bien simultaneando ambos; en ofrecer el nece
sario personal facultativo para la construcci6n o para redactar pro
yectos; en autorizar el aprovechamiento de obras ejecutadas para 
uso propio y en eximir de los derechos de aduanas las materias 
importadas del extranjero". Y cita Velasco en este punto, en la 
nota 5 al pie de la pagina, los articulos 19 y 39 de la Ley espafiola 
de 6 de julio de 1888, segitn los cuales "las concesiones conten
drdn la exenci6n del pago de derechos del material que importen". 

El mismo autor Jeze en su obra sobre Finanzas, paginas 42 y 44, 
al hacerse cargo de la justificaci6n que se da a algunas exenciones 
de impuestos, considerandolas que s6lo son privilegios en aparien
cia, pero que en realidad corresponden a cargas, primas o subven
ciones, si bien critica esta forma de subvencionar, porque se presta 
a abusos, reconoce que tales exoneraciones equivalen a subven
ciones, desde luego que se limita a aconsejar, "para evitar las di
ficultades de interpretaci6n y los abusos posibles, reemplazar esas 
exenciones o privilegios aparentes por gastos publicos, bajo la forma 
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de asignaciones, primas y subvenciones directas". Que otra cosa es 
esto sino reconocer la legitimidad del derecho del concesionario a 
tal subvencion, cuando solo se objeta la forma de otorgarla? Val
dria la pena en el caso de las Compafiias petroleras en nuestro 
pals, que en vez de la exoneracion les devolviese el Fisco anualmente 
con la mano derecha la suma que recibio con la mano izquierda 
en concepto de derechos de importacion pagados :por aquellas en 
el afio? 

No es solamente Jeze quien define en la forma que acaba de 
verse lo estatutario o reglamentario y lo contractual en las conce
siones. La generalidad de los autores estan conformes en que lo 
legal y reglamentario se limita a los preceptos sobre organizacion 
y funcionamiento del servicio mismo (requisitos necesarios para 
su buen desempefio, para su eficacia, para hacerlo lo menos gravoso 
a los usuarios, las tarifas, tasas, horarios de trenes o de otra clase, 
mejoras que deban introducirse al ser posible, etc.), y que la parte 
contractual incluye todas las previsiones de tndole economica que 
hayan contribuido a fijar el equilibria financiero para arriesgar sus 
capitales. Entre lo mucho que podria citarse a este respecto, vease 
esta sintesis de lo que dice el Profesor Bonnard: 

Los derechos contractuales del concesionario abarcan estos tres 
elementos: 19 la duracion de la concesion; 29 las ventajas especiales 
consentidas por la Administracion Publica al concesionaro (sub
venciones en especie o en dinero u otras ayudas financieras, las lla
madas garantias de interes, los anticipos reembolsables) y 39 cierto 
equilibrio financiero de la empresa, en el sentido de que, salvo 
lo naturalmente aleatorio en todo negocio, la Administracion ase
gura implicitamente al concesionario el beneficio posible, no debiendo 
menoscabarselo al ejercer el poder unilateral de organizacion del 
servicio. (Bonnard, Derecho Publico, pags. 338 a 349; Derecho Ad
ministrativo, pags. 550 a 557). 

Duguit, autor nada sospechoso en favor de la tesis contractua
lista, pues fue uno de sus primeros y principales impugnadores, 
reconoce y apoya tambien esta distincion entre lo contralctualy lo 
puramente legal o reglamentario de las concesiones, y establece como 
criterio seguro y exacto para hacer esa distincion, el siguiente: son 
clausulas contractuales todas las disposiciones que no serian con
cebibles si el servicio publico fuese explotado por la misma Admi
nistracion, esto es, por el Estado, y cita entre ellas las subvenciones 
y otras ventajas o beneficios economicos o financieros otorgados 
al concesionario. Al contrario, son clausulas reglamentarias o de es
tatuto legal, que forman verdaderamente la ley del servicio, las que 
contienen disposiciones concebibles y convenientes, no solo cuando 
se otorga la concesi6n a un particular, sino aun en el caso de 
que el servicio publico lo ejerza, o lo explote directamente el Es
tado. Una exenci6n de derecho al concesionario no se concibe ni 
explica cuando el Estado mismo explota directamente sus minas 
o hidrocarburos. (Derecho Constitucional, T. 19, pags. 420 y 421). 
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Aplicando estos criterios distintivos entre lo contractual y lo esta
tutario o reglamentario de las concesiones, a las que se otorgan en 
nuestro pals con sujecci6n a las leyes de hidrocarburos, se observa: 

En el titulo de estas concesiones por lo general se dice que "el 
concesionario queda sometido a todas las disposiciones de la Ley 
sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles vigente". Sue
len hacerse otras referencias especiales a la misma ley; y facilmente 
se comprende que este sometimiento no puede ser unilateral, dado 
que el titulo mismo de la concesi6n no contiene todo lo contractual, 
sino que esta materia se encuentra dispersa en el articulado de la 
ley misma; el concedente esta tambien obligado, por ello, a cumplir 
esa ley, pues ella fija el regimen de la concesi6n tanto en su parte 
contractual como en su parte reglamentaria. Cuales de sus preceptos 
pudieran considerarse como integrantes del contrato y cuales como 
reglamentarios o de estatuto legal? No es buen criteria para guiarse 
en esto el que ha seguido el sefior Procurador o sea atenerse al 
capitulo o secci6n de la ley en que se encuentre el precepto cuya 
naturaleza se indaga. Por lo tanto, para resolver a cual de estas 
dos materias, contractual o estatutaria, corresponden los dos pre
ceptos (art. 49) que asi en la ley de 1928 como en la vigente con
sagran la exoneraci6n de derechos de importaci6n a los concesio
narios de hidrocarburos, es preciso examinarlos en sf mismos. Pero 
antes, vease lo que se deduce con el criteria topografico o de ubi
caci6n en contra de lo que piensa el sefior Procurador General. 

Dichos preceptos se encuentran en la- Secci6n primera del Capitulo 
II, bajo el titulo de "derechos Complementarios de los Concesiona
rios". Este solo t:ltulo contrasta con los argumentos del Representan
te de la Nacion en favor del caracter estatutario o reglamentario del 
servicio, que le atribuye a la exoneraci6n de derechos. Si bajo ese 
mote se consagran "derechos del concesionario", el de que aqui se 
trata no debe considerarse una mera facultad que unilateralmente 
pueda suprimir o modificar el legislador con efecto inmediato sabre 
las concesiones anteriores. La denominaci6n de "complementarios", 
no quiere decir que no sean derechos contractuales, sino simple
mente que estos derechos se clan al concesionario, coma necesarios 
para realizar los derechos primordiales. Si estos ultimas son con
tractuales o inherentes a la concesi6n, como lo acepta el mismo 
sefior Procurador General, forzosamente tienen que serlo tambien 
los complementarios, porque la ley misma en el articulo 45 se en
carga de decir que los concede para que los concesionarios puedan 
realizar cumplidamente aquellos. 

V ease ahora el contenido mismo del articulo 49 de la Ley de 
1928 en la parte pertinente al punto discutido. Dice asi: 

"Los concesionarios gozan de la exoneraci6n de derechos de im
portaci6n, cumpliendo con todas las disposiciones legales aplicables, 
de todo los instrumentos, aparatos, maquinarias y sus repuestos, bu
ques, enseres, hierro manufacturado, envases, vehiculos, efectos 
sanitarios, materiales de hospital y edificios desarmados que desti-
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nen a sus obras de exploraci6n y explotaci6n y refinaci6n y trans
porte, y en general de todos los efectos y utiles que introduzcan 
para los trabajos que tienen el derecho o la obligaci6n de emprender 
de conformidad con los articulos 13, 22, 27, 28, 31 y 32 y demas 
disposiciones pertinentes de esta ley ... " 

La simple lectura de lo que precede basta para comprobar: 
1° Que tal derecho de exonerada nada tiene que ver con las 

reglas de organizaci6n y funcionamiento del servicio, que es lo que 
los autores consideran no contractual, sino estatutario o reglamen
tario. En efecto, ese derecho se da en benef icio exclusivo de los 
concesionarios, ·porque el legislador comprendi6, como expresamente 
lo dice en el articulo 45, que sin tal exoneraci6n, "los concesio
narios no podrian realizar cumplidamente, desde el punto de vista 
econ6mico, sus otros derechos inherentes y primordiales, de explorar 
y explotar (art. 13); de extraer, durante los cuarenta afios que dura 
la concesi6n, los minerales concedidos y el de manufacturarlos y 
refinarlos, y el de abrir pozos y galerias, y perforaciones, y cons
truir edificios, habitaciones, campamentos, hospitales, almacenes, cons
truir lineas telef6nicas, establecer vias de comunicaci6n y transporte, 
construir oficinas de refinaci6n, muelles y embarcaderos (Art. 22); 
el derecho, durante toda la vigencia de la concesi6n, "de manufac
turar o ref inar los mineral es; el de construir acueductos, estanques, 
habitaciones, hospitales, caminos y vias ferreas que unan sus esta
blecimientos entre si o con los centros de donde han de transpor
tarse, el de establecer los aparatos que sean menester para su in
dustria, etc. (Arts. 27 y 28). Para poner al concesionario en situa
ei6n econ6mica y financiera de poder realizar todos estos derechos 
aqui enumerados, es que se da el derecho de exoneraci6n, segun la 
letra expresa del articulo 45, y segun la letra expresa del mismo 
articulo 49, al decir este despues de la enumeraci6n de los efectos 
de libre importaci6n: "y en general de todos los efectos y utiles 
que se introduzcan para los trabajos que tienen el derecho o la 
obligaci6n de emprender, en conformidad con los articulos 13, 22, 
27, 28, 31 y 32 ... ", que son precisamente los articulos que se han 
citado arriba en la enumeraci6n de derechos contractuales de los 
concesionarios; 

2° Tambien se deduce de la lectura del articulo 49 que el de
recho de exoneraci6n, salvo nueva convenci6n con los concesionarios, 
debe durar por todo el plazo de la concesi6n, puesto que el mismo 
articulo 45 dice que se otorga esa franquicia para que los concesio
narios puedan realizar los derechos, no solo de exploraci6n, sino 
tambien los de la explotaci6n que duran por todo aquel tiempo, 
y de refinaci6n y transporte que tambien duran cuanto dura la con
cesi6n, como es de simple sentido comun, y como ademas ex
presa y explicitamente lo dicen los articulos 22 y 27 a que se re
mite el 49. Habiendo asi tan necesaria correlaci6n entre la dura
ci6n del ejercicio de los derechos primordiales y la duraci6n del 
ejercicio de los derechos complementarios y, por ello, del de exo-
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nerac10n, resulta mal empleado por el Procurador General el con
cepto de la clausula rebus sic stantibus; y resulta infundada asi
mismo su alarma de que se trate en este caso de una franquicia 
concedida a perpetuidad, e inadecuadas sus citas de autores sobre 
la invalidez de los privilegios perpetuos, ya que nadie puede con
siderar perpetuo lo que dura cuarenta afios ni considera verdadera 
franquicia o privilegio, lo que, seglin los autores y la jurispruden
cia no es sino una forma indirecta que se acostumbra para conce
der una subvenci6n pecuniaria en pro del fomento y desarrollo 
de determinadas industrias. 

39 Finalmente se deduce de Ja lectura del articulo 49, que no 
constituye en el fondo, como ya se ha insinuado antes, sino una 
forma de subvenci6n o contribuci6n del Estado, para los gastos, 
tanto de exploraci6n, como de explotaci6n de las concesiones. En 
efecto, si no fuera por tal franquicia, entre los gastos inevitables 
de los concesionarios de hidrocarburos habria que contar lo que 
necesitan pagar por derechos de importaci6n de sus maquinarias, 
materiales y Utiles; luego la exoneraci6n equivale para ellos, a recibir 
del Estado una contribuci6n en dinero. Y para el Estado tambien 
es exactamente lo mismo que entregar una suma, pues aunque 
fuera objetable la forma de franquicia, en el fondo, en cuanto a 
lo sustantivo del derecho, no es mejor para el Estado entregar 
por ejemplo anualmente una suma de dinero al concesionario, para 
que estos paguen los derechos de importaci6n. En ambas formas 
hay de parte del concedente una ayuda o cooperaci6n de indole 
financiera, que, segun la generalidad de los autores, como ya se 
ha visto, es de indole contractual y no estatutaria o reglamentaria. 
Esto se robustece si se considera la correlaci6n que existe entre 
ese sacrificio que hace el concedente, o sea la Nacion, y el dere
cho que esta se reserva en el articulo 63 de la Ley de 1928 y 
tambien la de 1936, de hacerse propietaria, sin indemnizaci6n alguna, 
cuando termine la concesi6n, de todas esas instalaciones y obras 
permanentes, que el concesionario haya construido, de los pozos y sus 
anexos, almacenes de dep6sito y edificios. 

Siendo la exoneraci6n de derechos una condici6n de equilibrio fi
nanciero, proporcionado por la ley misma a la empresa desde que 
esta nace y para mientras dura SU explotacion, hay que aplicarle, 
seglin la doctrina ya citada, la otra regla de indole contractual 
consistente en la obligaci6n implicita para el Estado concedente 
de no alterar ese equilibrio; y es indudable que lo alteraria dando 
efecto inmediato contra las concesiones ya otorgadas, a la nueva 
ley que restringe el derecho de exoneraci6n. Es tan racional la 
obligaci6n de mantener este equilibrio financiero, que aun tratdn
dose de ref ormas de la Ley en la pa rte puramente reglamentaria 
o estatutaria de esta, no obstante el derecho con que el Estado o 
el legislador proceden en estas reformas de lo no contractual, tam
bien se reconoce en doctrina y en jurisprudencia, la obligaci6n 
eventual para el Estado de indemnizar en este caso al concesionario, 
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segun la entidad del dafio o de las nuevas cargas que este sufra 
por la reforma (Jeze, ob. cit., pags. 331 y 332, edic. espaiiola; 
pag. 70, edic. francesa; Bonnard, Derecho Publico, pags. 342 a 344: 
Derecho Administrativo, pags. 561, 564 y 565; Hauriou, ob. cit., pag. 
507; H. Barthelemy, pag. 713; Nezard, Derecho Publico, pag. 300, 
edici6n de 1938). Ahora bien, siendo de principio universal que 
toda indemnizaci6n debe ser en su monto igual o equivalente a la 
monta del daiio o perjuicio que se esta en la obligaci6n de reparar, 
si el Estado concede, considerando la exoneraci6n de derechos, se
giln Jo cree el Procurador, un precepto estatutario o reglamentario, 
resuelve suprimirla o restringirla, la indemnizaci6n a los concesio
narios por el descalabro financiero que la reforma les ocasionaria 
con respecto al equilibrio antes establecido, habria de ser una suma 
de dinero igual a lo que a partir de la nueva ley tuvieran que 
pagar por derechos de importaci6n, comprendidos en la franquicia, 
segun los terminos de la legislaci6n bajo cuya vigencia se otorgaron 
las concesiones. Con este razonamiento s6lo quiere la Corte hacer 
palpable una vez mas que aun si fuera inconstitucional la franqui
cia, como ella no es sino una subvenci6n indirecta, la anulaci6n del 
precepto, por culpa imputable al legislador mismo, al adoptar una 
forma inconstitucional de conceder subvenciones, dejaria vivo el 
derecho de los concesionarios a dicha subvenci6n, bajo otra forma 
que fuera legal. 

Ya con todo lo expuesto debiera ser innecesario el examen de los 
varios alegatos con que el Procurador General de la Naci6n ha que
rido demostrar que el principio de la irretroactividad de las le
yes no se opone a la aplicaci6n inmediata del nuevo artfculo 49 de 
la Ley de Hidrocarburos, a las concesiones que se otorgaron bajo 
la vigencia de ]eyes anteriores. En efecto, ya se ha visto que no 
s6lo el mismo Profesor Jeze citado por el Procurador, sino tam
bien Jos maestros Hauriou, Duguit, Bonnard y otros Hegan a la con
clusi6n unanime de que, en esta materia especial de las concesio
nes de servicios publicos, las clausulas y los preceptos de indole 
contractual, porque se dirigen no a la organizacion del servicio sino 
a proporcionarles ventajas economicas o financieras a los concesio
narios, para captar su voluntad, inspirandoles confianza en la in
version de sus capitales, no pueden reformarse unilateralmente, son 
intangibles a pesar de los cambios de legislaci6n, mientras no se 
celebre un nuevo acuerdo entre las partes. Reconocen asi todos es
tos autores, aun no siendo contractualistas, respecto de toda la con
cesi6n, que esas clausulas y preceptos constituyen para los con
cesionarios, segun la teoria clasica de la irretroactividad de las leyes, 
verdaderos derechos adquiridos, o bien una situaci6n juridica sub
jetiva, segun la teoria de Duguit, o bien situaci6n juridica indivi
dual, segun el tecnicismo de Jeze, 0 por ultimo, situaci6n juridica 
concreta, segiln los recientes trabajos de Bonnecase. Todas estas 
situaciones, bajo distintos nombres concurren, segun sus expositores, 
al fin unico de excluir no solo el ef ecto retroactivo, sino aun el 
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ef ecto inmediato de la ley nueva, sabre clausulas contractuales de 
las concesiones de servicio publico. 

Pero tanto ha urgido a la Corte el sefior Procurador, para que le 
estudie muy detenida y concienzudamente los problemas aquf 
presentados por el, que no es posible dejar de complacerlo, exami
nando al por menor sus alegatos. Pasa, pues, la Corte a considerar 
los que el Procurador hace valer a favor de la aplicaci6n inmediata 
de la ley nueva, sin que sufra el principio de la irretroactividad 
de Ia ley. 

Primero: Dice que no siendo la exoneraci6n un derecho inherente 
al contrato de concesi6n, se tratarfa s6lo de "actos de tracto suce
sivos, en que la ejecuci6n de uno no establece derecho adquirido 
para la ejecuci6n de otro u otros", rigiendose por la ley nueva 
Ios actos que ocurran bajo su vigencia. El sefior Procurador resuci
ta aquf una jurisprudencia que sent6 la Casaci6n francesa en 1812 
y en 1822, y que esa misma Corte de Casaci6n sepult6 despues para 
siempre desde hace mas de un siglo. Sobre esto dice Roubier: 
"Es cierto que la Corte de Casaci6n habfa admitido que Ios con
tratos cuyos actos de ejecuci6n deben ser sucesivos, y prolongarse 
durante un espacio de tiempo cualquiera, ocupaban una situaci6n 
especial en el sentido de que la ley nueva podfa regir, de estos 
actos de ejecuci6n, los que se verificasen bajo su imperio, y reglar 
las consecuencias que su omisi6n debfa tener sobre los derechos 
respectivos de las partes. Pero esta tesis ha sido abandonada desde 
hace largo tiempo, e implfcitamente condenada por todas las sen
tencias que ponen fuera del alcance de las leyes nuevas los con
tratos anteriormente celebrados, sin hacer ninguna reserva en cuan
to a los contratos sucesivos ... " (Ob. cit., T. 2, pag. 77). 

Segundo: Tambien sostiene el Procurador que no siendo el de 
exoneraci6n un derecho inherente a la concesi6n, o lo que es lo 
mismo, un efecto inmediato y directo del contrato, sino un derecho 
accesorio, al margen de la concesi6n, mediato e indirecto, se rige 
por Ia ley del tiempo en que estas consecuencias mediatas se efec
tuan. 

Ya se ha visto que el derecho de exoneraci6n que tienen los con
cesionarios, es intangible, sin nuevo convenimiento entre concedente 
y concesionario, porque es inherente a la parte contractual que los 
autores reconocen en toda concesi6n de servicio. Pero auh suponien
do que no fuera un efecto directo e inmediato, resulta otra an
ticualla juridica en materia de irretroactividad, tal distingo entre 
los efectos directos e inmediatos de los contratos y las consecuen
cias mediatas 0 indirectas, para concluir que solo aquellos se rigen 
por la ley que imperaba cuando se celebr6 el contratos, y estas 
por las nuevas leyes bajo las cuales se produzcan esas consecuencias. 
Tal doctrina esta secularmente desacreditada desde los dfas mismos 
en que fue asomada por primera vez por Blondeau; y cuando 
posteriormente ha hecho un brote esporadico en algun autor, como 
es el caso de la opini6n de Stolfi, ha vuelto a ser impugnada por 
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eminentes juristas desde el siglo pasado hasta la hora actual. Puede 
verificarse esto en Laurent, Torno I, pag. 273, Nos. 207, 208 y 209, 
quinta edicion; Baudry-Lacantinerie y Houques-Fourcade, Torno I, 3~ 
edic., W 157, pags. 132 y 133; Ricci, Torno I, pag. 167, N"' 86, en 
la edicion italiana, pag. 217 y sigs. de la edicion espaiiola; Planiol 
y Ripert, Torno 6, pag. 645, nota l; Roubier, tomo 2, pags. 77 y 770). 

Tercero: Sostiene tambien el representante de la Nacion que el 
articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos sobre exoneraciones por ser 
un precepto de indole fiscal, de orden publico, se aplica inmedia
tamente, a todas las situaciones juridicas sin que puedan alegarse 
derechos adquiridos. 

Esta tesis, que fue tambien la del Ministerio de Fomento y dio 
origen al presente juicio, esta muy lejos de constituir un postulado 
generalmente acogido, ni por la doctrina ni por la jurisprudencia; 
esta inspirada en citas fragmentarias, mal elegidas unas, mal inter
pretadas otras, y todas inaplicables a la legislacion venezolana en 
lo que respecta al caso que aquf se ventila. 

La Ley de Aduanas, la Ley de Arancel y cualquiera otra en que 
se creen impuestos o contribuciones, son ciertamente estatutos le
gales; contra ellas no hay generalmente derechos adquiridos, no 
coma erradamente suele decirse porque tales leyes sean de orden 
publico, sino porque suponen al contribuyente, frente al Fisco, 
en una situaci6n general objetiva, sin haber mediado ninguna vincu
lacion convencional. Pero si el Estado, en una convenci6n, o en la 
Ley que regula esta convencion, coma es la de Hidrocarburos, se 
obliga a exoneraciones de impuestos o contribuciones, a favor de 
quien se adapte a dicha ley, entonces, para apreciar si hay o no 
un derecho adquirido, segun la teoria clasica de la irretroactividad, 
o situacion juridica, subjetiva o individual, o concreta segun las 
teorias modernas, lo que debe examinarse no es la naturaleza es
tatutaria de la ley o del precepto que establecen la contribuci6n 
o el impuesto, sino la naturaleza convencional del precepto que 
acuerda Ia exoneracion; es la naturaleza contractual de este la que 
esta en juego, ya que la exencion no figura coma precepto general 
en aquellas leyes estatutarias de naturaleza fiscal. La Ley de Hidro 
carburos segun ya se explic6, no es toda ella reglamentaria de 
un servicio publico, pues muchas de sus disposiciones, y entre ellas 
la referente a la exoneraci6n, forman la parte contractual de la 
concesion. 

Inconsecuente resulta el Representante de la Nacion con su criteria, 
cuando se basa en el caracter fiscal y de orden publico del pre
cepto sabre exoneracion, para negarle a esta la indole contractual, 
intangible, sin nuevo acuerdo de las partes, pues el mismo sefior Pro
curador ha sostenido aqui que los impuestos especiales a la conce
si6n de hidrocarburos que trae la ley de esta materia, si constitu
yen derechos inherentes a la concesion, intangibles, sin posible mo
dificacion unilateral, y en consecuencia de indole contractual, no 
obstante que esos impuestos especificos tambien son de indole fis-
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cal y de orden publico, como todo impuesto, aunque no figuren 
en la Ley de Aduanas ni en la de Arancel, y sin que contra tal 
naturaleza fiscal y de orden publico, pueda influir en nada el dis
tingo recordado por el Procurador entre impuestos directos e indi
rectos. De toda esta argumentaci6n del Ministerio de Fomento y 
del Procurador para distinguir entre derechos inherentes y no in
herentes, intangibles y no intangibles, contractuales y no contractua
les, en las concesiones, no queda mas raz6n que la de estar los 
impuestos especfficos en una secci6n y el derecho de exoneraci6n 
en otra de la misma ley, haciendo caso omiso de la materia misma 
de los preceptos. 

Es err6neo sostener que ante la legislaci6n venezolana, de la sola 
naturaleza de la ley, esto es, de que ella sea de orden publico, 
de derecho publico, imperativa o prohibitiva, pueda deducirse la ne
cesidad de aplicarla con efecto inmediato a las situaciones juridicas 
preestablecidas y a los efectos que bajo la vigencia de ella produz
can los contratos que se celebraron bajo la vigencia de otra ley. 
Ya se ha dicho antes por esta Corte, que no hay orden publico 
por encima del orden publico constitucional; que este esta en
carnado principalmente en el articulo 90 de la Constituci6n que le 
prohibe al legislador dictar leyes retroactivas de ninguna clase. Este 
precepto no exceptua las leyes de orden publico ni de derecho 
publico y corta toda discusi6n al respecto. En algunos paises ex
tranjeros, como Francia e Italia, la doctrina que ha atribuido aquellos 
efectos inmediatos a las !eyes de orden publico sobre toda situaci6n 
juridica, aun preestablecidas, tiene por {mica justificaci6n la circuns~ 
tancia de que el legislador en esos paises si esta facultado para 
dictar leyes retroactivas, porque el precepto legal de irretroactividad 
no esta consignado en la Constituci6n sino en el C6digo Civil y no 
se aplica sino a los Jueces. Ahora bien, quien haya seguido las ten
dencias de la doctrina y de la jurisprudencia en estos ultimos afios, 
sobre esta materia, habra podido comprobar que las mayores auto
ridades de la hora actual sobre irretroactividad de las ]eyes, asi 
por su indiscutible maestria en esta especialidad, como por ser sus 
obras las mas importantes y mas eruditas que se han publicado ulti
mamente, esas autoridades sostienen que ni aun en los paises donde 
el precepto de irretroactividad esta consignado solamente en el C6-
digo Civil, puede negarse SU caracter de principio general que do
mina toda clase de leyes y niegan rotundamente la excepci6n que 
algunos autores han venido haciendo acerca de las leyes de orden 
publico o de derecho publico. Roubier dice a este respecto: 

"Esta teoria de la retroactividad de las leyes de orden publico, 
bajo cualquier forma que se la quiera presentar, debe ser pura y 
simplemente rechazada por las razones siguientes: 

19 La idea de orden publico no puede ponerse en oposici6n con 
el principio de la no retroactividad de la ley, por el motivo de
cisivo de que, en un orden juridico fundado en la ley, la no retroac
tividad de las leyes es tambien una de las columnas del orden 
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publico. Es absolutamente imposible concebir las fundamentos de 
un orden legislativo, si no se introduce en el la noci6n de la no 
retroactividad; porque si las leyes debieran ser retroactivas, esto 
no lo llamariamos nosotros el orden sino el desorden publico. Es 
evidente en efecto que si !eyes de fecha diferente pretenden regir 
al mismo tiempo, sobre el mismo objeto, la conducta de los par
ticulares, estos no sabrian a quien oir, ni a que regla atenerse; el 
orden jurldico semejaria una asamblea donde todo el mundo hablase 
a la vez; hasta la misma palabra "orden" es entonces una irrisi6n. 
La ley retroactiva es en principio contraria al orden publico; y si 
excepcionalmente el legislador puede comunicar a una ley la retroac
tividad, es preciso no imaginarse que con ello fortifica el orden 
publico; es al contrario un fermento de anarquia lo que el introdu
ce asi en la sociedad, y he aqui por que no debe usar de la retroac
tividad, sino con la mas extrema reserva (Torno 29, pags. 111 y 112). 
Mas adelante, en la pagina 113, dice: "hablemos claro: si se cree en 
la retroactividad de las leyes de orden publico, ya no queda mas 
que cavar la sepultura del articulo 29 <lei C6digo Civil". 

Refiriendose a preceptos de naturaleza contractual dice Roubier: 
"Es un error querer distinguir entre las leyes imperativas, prohibi
tivas, o de orden publico, par una parte y leyes interpretativas o 
supletivas de la voluntad de las contratantes ... " (pag. 78). A la 
pagina 81 se expresa asi: "Nosotros no podemos suscribir a esta 
manera de ver; las leyes relativas al regimen de las contratos no 
tienen efecto sobre los contratos en curso, aunque sean prohibitivas 
o de orden publico; la raz6n consiste en que el contrato es el 
media acordado par el orden jurldico a los particulares para diver
sificar y dif erenciar sus situaciones jurldicas; el sirve pues, a los 
particulares para orientar sus previsiones de cierta manera, y es 
desde luego inadmisible que una ley nueva pueda volver sobre el 
contrato ya celebrado, trastornando asi combinaciones contractuales 
perfectamente Hcitas". Muchos otros conceptos de un gran vigor 
trae Roubier, que no cabrian en una sentencia, pero que debe leer 
todo el que aspire a <laminar esta materia. Sin embargo, conviene 
insertar un parrafo que el copia de Gabba, en la nota 1~ de la 
pagina 109. Dice asi: "La idea segun la cual las !eyes de orden 
publico sedan retroactivas esta bastante esparcida entre las personas 
que no habiendo estudiado especialmente el derecho transitorio, se 
dejan guiar par la primera apariencia. Pero las leyes de orden 
publico por particularmente imperiosas que ellas sean, no rigen, 
como todas las otras, sino para lo porvenir. Para que haya retroac
tividad es necesario que el legislador la haya impuesto expresamente". 

Otra gran autoridad de estos dias en materia de conflicto de leyes 
par su importante monograHa sabre esta cuesti6n, contenida en 
el tomo 29 del Suplemento al Tratado de Derecho Civil de Baudry
Lacantinerie, es el Profesor Bonnecase. Este autor, acerca de la 
excepci6n que en favor de las !eyes de orden publico se ha querido 
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introducir en la aplicaci6n del articulo 29 del C6digo Civil sobre 
la irretroactividad de las leyes, dice, a la pagina 232 del Torno II: 

"Siempre sera facil a los Tribunales ver una ley de orden publico 
en una ley cualquiera, y, por consiguiente, aplicarla al pasado. Es, 
pues, inadmisible querer paliar el pretendido rigorismo del articulo 
29 del C6digo Civil (sobre irretroactividad), tomando en consideraci6n 
el objeto de la ley o la noci6n de orden publico; esto seria des
truir o negar el articulo 29 del C6digo Civil, bajo una forma menos 
brutal que cl Procurador General Baudouin, pero de una manera 
igualmente cierta. Como lo hemos notado, seria verdaderamente 
demasiado £3.cil con este metodo destruir el principio de la separa
ci6n de los Poderes y negar en definitiva toda autoridad a la ley. 

"La cuesti6n es tan importante que vamos a precisar nuestro 
pensamiento. No apartamos solamente por una raz6n de oportuni
dad la pretendida retroactividad de las leyes de orden publico. 
Pretendemos una cosa muy diferente: que una ley de orden publico 
no debe jamas por esta sola cualidad, ser retroactiva". 

Cuarto: Ha hecho valer el sefior Procurador General el concepto 
de que solo se incurre en el vicio de retroactividad en materia 
contractual, cuando la ley nueva se aplica a los efectos ya produ
cidos por el contrato bajo la ley derogada, pero no cuando se aplica 
a los efectos futuros que se produzcan bajo la vigencia de la nueva 
ley. Apoya asi el sefior Procurador una tesis del Ministerio de Fo
mento, para concluir, como este, que si el derecho de exoneraci6n 
es clausula o efecto de la concesi6n de hidrocarburos, no es darle 
ef ecto retroactivo al articulo 49 de la nueva ley, aplicarlo a las 
exoneraciones que se soliciten bajo la vigencia de esta; que la retroac
tividad consistiria en aplicarlo a las importaciones que ya fueron 
exoneradas bajo la ley anterior. Este concepto no es exacto: tiene 
en su contra la doctrina de la casi unanimidad de los autores y de 
la jurisprudencia (Laurent, Aubry et Rau, Baudry-Lacantinerie, Ric
ci y entre los mas modernos: Bonnecase, Stolfi, Pacchioni, etc.). 
. De dos modos puede apreciarse ese concepto defendido por el 
Procurador y por el Ministerio: como interpretacion de la mente 
del articulo 90 de la Constituci6n y del articulo 39 del C6digo Civil, 
o bien como concepto filos6fico abstracto de lo que debiera enten
derse por ef ecto retroactivo. Desde el primer pun to de vista, que es 
el unico que debe tenerse en cuenta en este fallo, esto es, atenien
dose a lo que el legislador en dichos preceptos consider6 como 
efecto retroactivo, el postulado del Procurador y del Ministerio es 
absolutamente inexacto y peca contra las reglas de una buena her
meneutica. En efecto, segun el principio clasico de la intepretaci6n 
de la ley, el interprete debe situarse en la epoca, en el medio social 
en que el legislador concibi6 el precepto de cuya interpretaci6n se 
trata; debe tomar en cuenta la doctrina y la jurisprudencia dominan
te en ese entonces, en las cuales, a falta de demostraci6n en con
trario, debe suponerse que se inspir6 el legislador. Con un criterio 
mas moderno se acepta hoy, que si las doctrinas en boga cuando 
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se dio la ley, por un largo transcurso del tiempo, han pasado a 
la categoria de lo caduco, no responden ya a las costumbres y nece
sidades actuales y se han abierto paso con el consenso general otras 
doctrinas, solo en esta hip6tesis puede el interprete aplicar la ley, 
no en el sentido que le dio en aquella epoca remota el legislador, 
sino en el que se presume le habria dado en presencia de los nuevos 
tiempos, y de los progresos de la doctrina. Ahora bien: a lo largo 
de todo el siglo XIX y en casi todo lo que va del XX, ha imperado 
casi sin contradicci6n la doctrina clasica sobre irretroactividad 
de la ley, segun la cual en materia de contratos constituyen dere
chos adquiridos que deben ser respetados por la ley nueva, no sola
mente los efectos que y,a produjo el contrato, sino tambien los 
ef ectos futuros que puedan producirse estando ya en vigencia la ley 
nueva. A tal punto es asi, que la definici6n que se habia dado 
siempre hasta estos ultimas aiios, del efecto retroactivo es esa de no 
respetar los derechos adquiridos y por tanto todos los efectos pasa
dos, presentes y futuros de los contratos celebrados bajo la vigencia 
de una ley anterior. No pudo pues haber estado en la mente de 
nuestro legislador como no lo estuvo en la mente del legislador 
frances ni en la mente del legislador italiano cuando estatuyeron 
sobre irretroactividad de la ley, esa distinci6n entre efectos con
tractuales preteritos y efectos futuros, que si bien desde antiguo 
tuvo algunos pocos sostenedores, nunca lleg6 a aceptarse coma 
doctrina corriente ni siquiera en un breve espacio de tiempo. En 
estos ultimos aiios se ha vuelto a asomar esta distinci6n entre los 
efectos de los contratos, pero con temperamentos y excepciones y 
siempre con la repulsa de otros maestros tambien contemporaneos. 
No ha llegado pues, el caso de que la Ley y las doctrinas que la 
inspiraron se hayan hecho anacr6nicas, ni siquiera de que haya en 
su contra una doctrina prevaleciente, para el interprete se crea 
autorizado a no aplicar la ley, esto es el articulo 90 de la Cons
tituci6n y el 39 del C6digo Civil, en conformidad con lo que el 
legislador quiso expresar en ellos. 

La teoria de los derechos adquiridos se ha reconocido insuficiente 
en ciertos casos; pero en cuanto a los efectos de los contratos 
todavia se aplica satisfactoriamente, y no se falta con ella ni siquiera 
a la etimologia de la palabra retroactividad. Porque el efecto re
troactivo de la ley nueva, la acci6n hacia atras, se la vio siempre 
en cuanto a los efectos contractuales, no con relaci6n al tiempo 
en que el efecto se produjo, sino con relaci6n al tiempo en que 
surgi6 ~l contrato, porque junto con este nacieron las acciones para 
reclamar judicialmente todos, absolutamente todos aquellos efec
tos. Luego la ley nueva que mata un derecho a una acci6n na
cidos de la ley anterior para reclamar un derecho en el futuro, 
tenia que considerarla el legislador manifiestamente retroactiva. 

Si de la interpretaci6n de la mente del legislador acerca de lo 
que el consider6 efecto retroactivo, se pasa al terreno abstracto de 
lo que debiera entenderse por tal efecto en materia contractual, se 
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encuentra como doctrina bastante aceptable, esa distinci6n, entre los 
efectos preteritos y los futuros, no para someter estos a la ley 
nueva como se ha pretendido, sino al contrario, para someterlos a la 
ley de la fecha del contrato, pero por aplicaci6n de un nuevo prin
cipio, antes comprendido en el concepto de irretroactividad, y que 
ahora ha asumido propia autonomia en la magistral exposici6n de 
Roubier: es el principio de la supervivencia de la ley derogada, 
en cuanto a las situaciones juridicas que durante ellas se crearon. 
Dice Roubier a las paginas 600 del Torno 19 : "En materia de con
tratos el principio de no retroactividad cede el puesto a un prin
cipio de mas amplia protecci6n, el principio de la supervivencia 
de la ley anterior. La regla de no retroactividad no podria, en efecto, 
conducirnos sino a la protecci6n estricta de las disposiciones expresas 
contenidas en el contrato, y es insuficiente, porque las partes han 
tenido en cuenta, o han podido tenerlo, la construcci6n legal del 
contrato sin que se pueda por otra parte fijar en que medida; por 
ello no se buscara lo que fue objeto de un acuerdo tacito de las 
partes; el contenido total de la reglamentaci6n legal del con
trato, permanecera fijado por la ley del dia de este, es decir, por 
la ley del dia en que las partes se decidieron". 

Antes de seguir con la exposici6n de Roubier sabre este principio 
de la supervivencia de la ley derogada, conviene advertir que en el 
caso del presente juicio, el precepto sabre la exoneraci6n en la ley 
de 1928 se mantiene para las concesiones que ella rige, no s6lo por 
el principio de la supervivencia de esa ley, sino tambien por el de 
irretroactividad de la ley nueva, porque aqui no se trata, como ad
vierte Roubier, de la simple suposici6n de que las partes, concedente 
y concesionaria hayan podido tener en cuenta ese precepto de exo
neraci6n, sino de que en realidad expresamente el titulo de la con
cesi6n, si bien no copia todos los articulos de la ley que la rige, se 
remite a ella en clausula expresa, lo que equivale exactamente a 
haberla incorporado en el titulo de la concesi6n. De modo pues, 
que en contra de la tesis sostenida por el Ministerio de Fomento 
y por el sefior Procurador, se impone aqui hacer valer tanto el 
principio de la irretroactividad como el de la supervivencia de la 
ley derogada. 

A las paginas 608 y 609 se expresa el mismo Roubier: 
"La regla de la supervivencia de la ley anterior tiene por conse

cuencia el mantenimiento de la ley en vigor para la fecha del 
contra to, para la reglamentaci6n por venir de los ef ectos y de las 
consecuencias de la situaci6n contractual elegida por las partes ... " 
Ahora bien, el contrato celebrado por las partes puede ser muy in
completo; puede no contener sino clausulas poco numerosas, como 
la determinaci6n del objeto vendido o arrendado, la indicaci6n del 
precio de venta o del alquiler. Pero habra todo un conjunto de 
reglas legales contemporaneas de la venta o de la locaci6n que se 
aplicaran para todas las consecuencias del contrato, aun cuando es-
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tas consecuencias no se produjeren sino bajo la vigencia de una 
ley posterior. 

La Corte se ha ocupado en dilucidar las cuestiones precedentes 
tan solo por el grande y repetido esfuerzo del Representante de la 
Nacion, en apurar estos topicos coma decisivos en la soluci6n de este 
litigio; pero en verdad, de todo ello ha podido prescindirse, porque 
el solo examen del articulo 80 de la Ley de Hidrocarburos de 1936, 
conduce sin replica posible, a apartar toda aplicaci6n del articulo 
49 de la misma a la presente litis, en cuanto el modifica al 49 
de la ley de 1928. 

No se comprende c6mo ante la clara letra y el manifiesto pro
posito del legislador en ese articulo 80, ha podido negarse que el 
resuelve cle plano la cuestion del conflicto aqui presentado entre la 
aplicacion de las dos leyes. 

No qui.so el legislador que hubiese dudas ni vacilaciones acerca 
del radio de aplicacion en cuanto al tiempo, de esta nueva ley; 
y con esa determinaci6n de evitar litigios sobre el particular, el 
mismo resolvio expresamente el punto mediante esa disposicion tran
sitoria contenida en el articulo 80. En efecto, en este articulo ad
vierte el legislador que esta nueva ley "determina los derechos y 
obligaciones de los concesionarios en las concesiones que se otorguen 
de conformidad con sus preceptos y en las concesiones o contratos 
anteriores que se adapten a ella". No hubiera necesitado decir mas; 
ya con eso bastaba para concluir, por argumento a contrario, que el 
propio legislador ha negado la aplicacion inmediata de esta nueva 
ley a las concesiones anteriores que no se hubiesen adaptado a ella. 
Si no fuera esta la conclusion logica, que necesidad habfa de decir 
que esa ley se aplica a las nuevas concesiones y a las que se adap
taren a ella? Acaso no es el efecto necesario de toda ley regir los 
actos que se otorguen conforme a ella y aun la parte del pasado 
que convencionalmente se le quiera someter? Esa advertencia de la 
primera parte del articulo no sera, pues, sino una inelegantia juris 
si su objeto no fue expresar en tal forma indirecta la voluntad le
gislativa de la supervivencia de las leyes derogadas en cuanto a las 
concesiones que ellas venian rigiendo de atras. 

Pero no se conform6 con esta manifestaci6n indirecta el legislador, 
sino que en el mismo articulo 80, despues de ese primer parrafo, 
muy explicitamente dispone que "las obligaciones y derechos de 
los que gocen de contratos o concesiones anteriores que no sean 
adaptados a esta ley, seguiran siendo los que en los mismos con
tratos o concesiones se establezcan o se deduzcan de las leyes 
vigentes al tiempo de su otorgamiento, o de aquellas a que poste
riormente se hubieren adaptado. Esta supervivencia parcial de leyes 
derogadas puede ordenarla el legislador, segun Planiol y otros au
tores, aunque se trate de leyes de derecho publico (Planiol, die. 
1937, pag. 108, w 262). 

Ahora bien, cual es la extension de esta orden de supervivencia 
de las Leyes de Hidrocarburos derogadas, en cuanto a las conce-
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siones que ellas han venido rigiendo? El Representante de la Na
cion piensa que se limita a los derechos inherentes a la concesi6n. 
Ya se ha demostrado que la exoneracion de derechos es inherente, 
es una prevision de orden contractual y no de aqnellas meramente 
estatutarias y reglamentarias del servicio publico. Pero aparte de 
esto, no se ve la razon del distingo defendido por el sefior Procura
dor General. Este parrafo del articulo 80, lejos de distinguir, ha abar
cado, al contrario, de manera expresa, lo uno y lo otro, lo inherente 
y lo accesorio o complementario. Ademas de decir que las obliga
ciones y derechos de los concesionarios anteriores seguiran siendo 
los que en sus contratos y concesiones se establezcan, no quiso el 
legislador limitar esa reserva tan solo a las cldusulas expresas con
tenidas en el titulo, y por ello, adelantandose al distingo pretendido 
por el Procurador General entre clausulas expresas en el titulo y 
los preceptos de la ley, se alza contra esta gratuita interpretacion, 
agregando que tambien superviviran para esos concesionarios los 
derechos y obligaciones consignados en los preceptos de esas !e
yes anteriores, pues no otra cosa quiere decir la expresi6n: "los 
derechos y obligaciones (de los concesionarios anteriores), seguirdn 
siendo los mismos que se deduzcan de las leyes vigentes al tiempo 
de su otorgamiento, o de aquellas a que posteriormente se hubieren 
adaptado. 

Sostiene el Representante de la Nacion que este articulo 80 de la 
Ley de Hidrocarburos de 1936, es una "simple consagraci6n par
ticular del principio general de la irretroactividad de la ley". Esta 
afirmaci6n tan justa, pero al mismo tiempo tan grave en contra de 
su tesis y a favor de la tesis de la Compafiia actora, cree conver
tirla en argumento favorable agregando de seguidas este otro 
concepto contradictorio con aquella justa afirmaci6n: "En cuanto 
a los preceptos que se deduzcan (ha debido decir derechos y obli
gaciones, que es lo que dice el articulo) de las leyes vigentes para 
la epoca del otorgamiento de la concesion, ellos podran deducirse 
o no, segun que lo permita ese mismo principio de la irretroac
tividad de la ley". Este parrafo es contradictorio con lo afirmado 
inmediatamente antes, porque el precepto de irretroactividad, asi en 
la Constitucion como en el C6digo Civil, es una norma abstracta, · 
que deja al Juez en libertad para decidir cual de dos leyes de dis
tintas fechas debe aplicarse; en cambio, la disposici6n contenida en el 
articulo 80, segun las propias palabras del Representante de la 
Nacion es una consagracion particular del principio general; o 
lo que es lo mismo, el legislador le quit6 al Juez ese trabajo de 
elegir cual de las dos leyes debia aplicarse, y le ordena que tratan
dose de concesionarios anteriores aplique la ley anterior, no ley nueva. 
Por lo tanto, ya no tiene el Juez, como en los casos generales, que 
exarninar si habria o no retroactividad en aplicar la nueva ley, por
que el legislador, al ordenarle aplicar la derogada, esta diciendo con 
esto que si se aplicara la nueva, se le daria a esta efecto retroactivo. 

' I 
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Al afirmar el Procurador, en cuanto a los derechos que para los 
concesionarios pueden deducirse de las !eyes antel,'iores, que ellos 
podrdn deducirse o no segun lo permita el mismo principio de la 
irretroactividad de la ley, ha confundido dos cosas que son muy 
distintas en el texto del articulo 80. Una cosa es la elecci6n que 
en este hizo el legislador mismo entre las leyes en conflicto, es
tableciendo que las concesiones anteriores seguiran rigiendose por 
las !eyes derogadas y no por la nueva ley; y tal fue el problema 
de irretroactividad resuelto de un modo particular o concreto, que 
impide a los Jueces meterse a resolverlo ahora por su cuenta. Y otra 
cosa muy distinta de esa es la deducci6n, que segun el mismo ar
ticulo 80, corresponderd hacer a los Jueces, de los derechos que dan 
a los concesionarios anteriores las leyes que venian rigendo sus con
cesiones, lo que nada tiene que ver con el principio de la irre
troactividad. En dos palabras: el principio de la irretroactividad, 
sirvi6 al legislador para establecer en el articulo 80, entre las !eyes 
de distintas fechas, cudl es la aplicable; pero no ha de servir a los 
Jueces cuando les toque examinar cudles son los derechos que se 
deducen de esa ley; cualesquiera que sean los derechos que se deduz
can de esas !eyes anteriores, ellos son los que debe reconocer esta 
Corte a favor de la Compaiiia actora, pues el legislador, en el articu
lo 80 ha excluido expresamente como inaplicables a las concesiones 
anteriores los derechos y obligaciones que se deduzcan de las re
formas introducidas por la nueva ley. 

Observese ademas, como circunstancia decisiva en este asunto, 
que en esa remisi6rt que el legislador ha hecho a las !eyes ante
riores, para que por estas sigan rigiendose los derechos y obligacio
nes que bajo su vigencia se crearon, no distingui6 en manera alguna 
el legislador entre los preceptos que en dichas leyes fueran de na
turaleza contractual o inherentes a la concesi6n, y los que fueran 
s61o accesorios o de indole reglamentaria o de estatuto legal. De 
man era que si el articulo 49 de la Ley de 1928, ref erente a exo
neraciones de los derechos de importaci6n no fuera de indole con
tractual, sino estatutaria, como regla de organizaci6n del servicio, 
segun lo sostiene el Representante de la Nacion, aun en este caso 
ese seria el precepto aplicable a la Compaiiia actora, sometida a la 
Ley de 1928 y no el reformado de la ley de 1936, porque el in
terprete tiene cerrada la puerta a todo distingo, cuando el legislador, 
como lo hizo en el articulo 80, !:).a tenido el cuidado de fijar por 
si mismo una norma especial y concreta sobre el conflicto de leyes 
de Hidrocarburos. 

En tanto mas infundada la distinci6n que acerca de los derechos 
conservados por el articulo 80 a los concesionarios anteriores esta
blece el Representante de la Naci6n, cuanto que conteniendo ese 
mismo articulo la unica excepci6n que el legislador quiso hacer acer
ca de la supervivencia parcial de las leyes derogadas, no es posible 
que el interprete extienda esa excepci6n, valiendose de distingos 
que el mismo precepto legal rechaza. En efecto, el articulo 80 las 
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(micas disposiciones que ordena aplicar de la ley nueva a los 
concesionarios anteriores son aquellas "destinadas a la protecci6n 
de los intereses generales, o a la seguridad de las personas conte
nidas en los articulos 52, 53 y 54, y las f acultades conferidas al 
Ejecutivo Federal por el artfculo 79". No es admisible que mencio
nando taxativamente el legislador estos articulos, el Representante 
de la Nacion quiera extender a otros que no son esos, la expresi6n 
"proteccion de los intereses generales y de la seguridad de las 
personas, como si el legislador hubiera querido comprender en esta 
frase no s6lo lo que exige el interes general con relaci6n al ser
vicio publico reglamentario en la Ley de Hidrocarburos, sino todo 
interes general desde cualquier punto de vista, pues solo asi con tal 
interpretacion desorbitada podria sostenerse que la materia de exo
neracion de derechos a los concesionarios de hidrocarburos "es una 
medida de protecci6n de los intereses generales y que como tal esta 
comprendida en la reserva que hace el art1culo 80 de los preceptos 
que han de aplicarse, "en todo caso" a cualesquiera concesiones con 
sujeci6n a la ley nueva y no a las leyes anteriores. 

Muy lejos de hallarse comprendido en la reserva relativa a los 
articulos 52, 53, 54 y 79, el derecho de exoneraci6n a que se refiere 
el articulo 49, se observa que en el numero 12 del articulo 52, al 
decir que los concesionarios deberan cumplir "todas las disposiciones 
que les sean aplicables contenidas en Leyes, Decretos, Resoluciones 
y Ordenanzas'', se volvio a hacer la reserva, en favor de los 
concesionarios, de "los derechos que adquieren en virtud de la 
concesi6n", lo que es confirmar una vez mas el propio legislador 
que en lo relativo al derecho de exoneraci6n y otras ventajas que 
cada concesionario adquirio por su concesi6n segun la fecha de esta, 
sin distinci6n entre derechos inherentes y derechos accesorios, no 
se aplicara la Ley nueva, sino la que venia rigiendo esas conce
siones anteriores. 

Con este prolijo estudio, impuesto por la actitud del sefior Pro
curador General en este y en otros juicios iguales, cree la Corte ha
ber demostrado que no es el criteria expuesto por ella en fallos ana
logos al presente, el que puede tildarse de "perjudicial a toda nues
tra vida constitucional" y "contrario a los principios fundamentales 
de nuestra vida publica", como temerariamente lo ha asentado 
aquel en sus informes. Se le recuerda al sefior Procurador que, aun 
en el supuesto de que el pudiera dar lecciones a la Corte, incurre 
en falta al darselas en esos terminos, que la mas elemental politica 
denuncia no ser los adecuados para dirigirse un funcionario al Pri
mer Tribunal de la Republica, en el cual debio ver no las per
sonas fisicas que lo integran, sino una lnstitucion Constitucional, de 
mas alta jerarquia que la suya. 

Por todo lo expuesto, y considerando finalmente: 
Que la actora cumplio con el requisito de pasar al Ministerio de 

Fomento las listas de las efectos que se proponia importar y que 
ese Despacho no hizo ninguna otra objecion ni de forma ni de ~on-
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do, fuera de la que aqui se ha discutido, ni aleg6 ni prob6 la de
manda en el curso de este juicio ningun otro motivo que impidiese 
conceder la exoneraci6n. 

En consecuencia, esta Corte, administrando justicia, por autori
dad de la Ley, declara con lugar en todas sus partes la presente 
demanda; y advierte, a fin de evitar dudas y controversias en la 
ejecuci6n de este fallo, que la cosa juzgada en el no permite la 
exigencia de nuevas listas ni de nuevos requisitos para acordar 
las exoneraciones cuya negativa dio origen a este litigio. Porque 
las listas ya pasadas y tramitadas y las Resoluciones que sobre ellas 
recayeron constituyen el substrato de la situaci6n juddica planteada 
en la demanda y definida en esta sentencia. 

Voto salvado del Dr. Ibrahim Garcia. 

Asi es, en efecto.- Las leyes fiscales son, por su naturaleza, de 
Derecho Publico, y, en consecuencia, se aplican desde el momento 
mismo en que son promulgadas, sin que valga alegar que menos
caban los derechos adquiridos, porque en materia de impuestos, y, 
correlativamente, de franquicias, nadie tiene derecho adquirido con
tra la Nacion, asi se trate de impuestos o franquicias constantes en 
clausulas expresas o implicitas del contrato administrativo. -El de
recho del Estado a legislar sobre impuestos emerge del Poder; 
por donde las restricciones que se llevasen a tal potestad en favor 
de algunas personas -como lo son los concesionarios mineros
adulterarian la esencia misma del Poder, pudiendo culminar hasta 
en la propia enajenaci6n de este. 

Las caracterfsticas de las Leyes de orden publico, entre las que 
figuran las de Derecho Publico -que son imperativas desde luego 
que han sido dictadas en resguardo y protecci6n de los intereses 
generales de la comunidad-, concurren en el precepto contenido 
en el articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos de 1936, y, por 
ende, hacen aplicable esta disposici6n a las situaciones que surjan 
a raiz o despues de su promulgaci6n, aun cuando los hechos se 
produzcan con ocasi6n de contratos celebrados bajo la vigencia de 
leyes que concedian libertad absoluta para las importaciones. 

De ahi que sea inaceptable, a mi juicio, la doctrina consignada 
en el fallo de la Corte. 

En situaciones como la presente, la "retroactividad" de la Ley, ha
blando en puridad de verdad, no esta en juego, porque en la ma
teria que nos ocupa, por referirse directamente a los intereses ge
nerales de la comunidad, una vez efectuado el acto que origina 
el impuesto, sus consecuencias se rigen por la ley en vigor en el 
momento de su realizaci6n, toda vez que es entonces cuando el 
derecho, por la consumaci6n del hecho, viene a ser "derecho ad
quirido" verdaderamente. 

No debe confundirse el efecto "retroactivo" de la ley con su 
efecto "inmediato". Ni se debe creer que abolir facultades y dere
chos concedidos por la ley antigua es incurrir en retroactividad; 
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no; es crear nuevas situaciones que caen bajo el imperio inmediato 
y directo de la ley nueva. -Decir que ese poder del legislador 
entrafia retroactividad es pretender anquilosar la ley, darle una per
manencia indefinida y absoluta, que choca con el adelanto y el de
senvolvimiento social, con las necesidades del medio y con los re
querimientos del bienestar colectivo; seria implantar la norma ab
surda de que la ley no puede ser cambiada jamas. -Ya Portalis 
habia exclamado: "Destruir una instituci6n que existe no es, cier
tamente, hacer una ley retroactiva; pues de ser asi, habriamos de 
convenir que las leyes no han de ser cambiadas nunca -jQue el 
presente y el futuro estan bajo su imperio!-''. 

Es obvio que las personas -naturales o juridicas- no tienen con
tra el Estado, o mejor, contra el Poder Legislativo, el "derecho ad
quirido" de que no se dicten leyes que de alguna manera traigan 
modificaciones a las cuestiones en que, si estamos interesados parti
cularmente, tambien lo esta el bien publico. 

V ease N9 753. 

746. 

b. Las exoneraciones de impuestos 

CFC - SPA 12-12-39 
M., 1940, 520/524 

Si en el contrato de concesi6n minera, se establece exo
neraci6n de impuestos para determinados objetos, no 
puede abolirse esta cldusula porque la nueva Ley no 
contemple este derecho. 

La Corte entra a considerar el primer punto previo que le esta 
sometido, consistente, en sintesis: en que el C6digo de Minas de 
1910, mandado a ejecutar por el Presidente de la Republica, fue 
refrendado exclusivamente por el Ministro de Fomento y no, ade
mas, por el de Hacienda, pues Conforme al articulo 100 de la Cons
tituci6n Nacional de 1909, los actos del Presidente deben ser refren
dados por los Ministros a cuyos ramos correspondan a aquellos ac
tos, y como el ramo administrativo de impuestos de importaci6n 
o arancelarios, es de su exclusiva competencia, la falta de su re
frendaci6n al C6digo de Minas de 1910, lo hace ilegal a este. 

Ahora bien, el C6digo de Minas de 1910, es un tratado constante 
de 279 articulos, en los cuales se definen y clasifican las minas, la 
propiedad de estas, los procedimientos a seguir para SU ad
quisicion, el titulo que las reconoce y concede. Respecto al titulo, 
en su articulo 23 se expresa: "Todo titulo de concesi6n minera re
viste el caracter de contrato, celebrado entre el Gobierno Nacional 
y el concesionario, respecto a los derechos y obligaciones estableci
das por la presente Ley, inclusive los impuestos", ya en su articulo 
9° en la enumeraci6n de las minas no adquiribles por denuncio, entre 
las cuales sefiala, las de nafta, petr6leo, asfalto y brea, afiade: 



888 ALLAN R. BREWER·CARIAS 

"Todas estas minas se explotaran segun los contratos especiales que 
celebra el Ejecutivo Nacional, contratos que por ser de mera ad
ministraci6n, no necesitan la aprobaci6n del Congreso para su vali
dez". Y al final del articulo '92 expresa: "el interesado llenara las 
formalidades prescritas en el C6digo de Hacienda, pudiendo otorgar 
f ianza en la Aduana por la cu al se hag a la importaci6n, por los 
derechos que esta cause, mientras obtiene la orden de exoneraci6n 
a que se refiere este articulo". 

El "Ejecutese" del Presidente, puesto al pie de un C6digo de 
Minas, debi6 ser refrendado, y lo fue, por el unico Ministro a quien 
corresponde el ramo de mineria: el de Fomento; de manera que el 
qued6 suficientemente apto para validar sus efectos. Holgaba la re
frendaci6n del Ministro de Hacienda, sobre todo, si se tiene en 
cuenta, que para resolver las solicitudes de exoneraci6n, en los 
contratos sobre hidrocarburos, el concesionario se dirige exclusiva
mente al Ministro del ramo, que es quien puede juzgar de la proce
dencia o improcedencia de la solicitud de exoneraci6n, ante el 
contrato celebrado entre las partes (Ejecutivo y concesionario) y ante 
la Ley de la materia. Por las razones expuestas, esta Corte declara 
sin lugar este primer punto previo. 

Respecto al segundo punto, el de la desigualdad general con la 
exenci6n de contribuciones en el contrato Valladares y el Ejecutivo 
Nacional y en la Ley de Minas de 1910, es de advertir, que por 
el articulo 29 del dicho contrato, se fijan las contribuciones que ha 
de pagar el contratista al Ejecutivo Nacional durante el lapso de 
duraci6n de aquel, fijado en treinta afios a contar de dos afios 
vencidos despues de su publicaci6n en la Gaceta Oficial; contribu
ciones que son las especificadas en el art!culo 86 del citado C6-
digo de Minas; mas, como en todo contrato bilateral, en el espe
cial de hidrocarburos, las prestaciones son reciprocas entre las 
partes contratantes, en el articulo 69 del ref erido contra to se esti
pula que, "seran libres las importaciones de maquinarias, embarca
ciones, instrumentos, Utiles, materiales, maderas". . . y demas obje
tos que se indican o enumeran en el articulo 92 del C6digo bajo 
cuyo imperio fue celebrado aquel. El legislador tuvo presente el 
postulado tradicional iuridico que informa el espiritu de la bilaterali
dad contractual: el "doy para que des", cuando estableci6, como 
una compensaci6n a la fijeza e invariabilidad de los impuestos mi
neros "por toda la duraci6n del contrato", la exoneraci6n al con
cesionario de derechos de importaci6n de algunos elementos o 
articulos necesarios a la eficacia de la explotaci6n de su propie
dad. A mas de que, con este temperamento equitativo en su con
trato de especial arquitectura juridica como el de hidrocarburos, 
estuvo siempre lejos el pensamiento legislativo y de los contratan
tes el preterimiento de los impuestos en general y mucho menos el 
de la garantia de la igualdad de los contribuyentes, que permanece 
indemne, pues que no se la relaja. 
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El ciudadano Procurador General de la Nacion sostiene la incons
titucionalidad del articulo 92 del Codigo de Minas de 1910, base 
del articulo 69 del contrato Valladares, porque la Constitucion de 
1909, que consagra la garantia de la igualdad, no autoriza al legis
lador para cercenar las contribuciones por medic de las exonera
ciones de derechos aduaneros o arancelarios, y como una consecuen
cia, pide la aplicacion por esta Corte, del articulo 79 del C6digo 
de Procedimiento Civil al caso de los autos. Esto es, que se declare 
la nulidad del dicho articulo 92. . . Ahora bien, el articulo 79 del 
Procedimiento que se invoca, es ineludible para los funcionarios 
judiciales para una Ley vigente, que se viene aplicando, o cuya apli
cacion se pide, y colidiere con alguna disposicion constitucional. 
Precisa, pues, averiguar, en primer termino, si esta vigente el 
Codigo de Minas del afio 1910; y la Corte encuentra que tal C6-
digo fue derogado posteriormente y que a partir de la primera 
derogacion, despues de varies Codigos mineros sucesivos, solo esta 
vigente el de 1936, a proposito del cual ha surgido el presente litigio. 
Y es de advertir, ademas, que la Constitucion de 1909 fue asimismo 
derogada y la ban sucedido varias de las diez y siete Constituciones 
que cuenta la Republica en su vida constitucional. De manera que 
la inaplicabilidad del artfculo 7'1 del Procedimiento Civil al caso 
sefialado por el ciudadano Procurador General, es concluyente, y 
asi se declara. 

En su informe final la Compafiia actora intima o exige al re
presentante de la Nacion la presentacion de las instrucciones ofi
ciales expresas recibidas del Ministro de Fomento y que forman 
parte esencial de su mandate para este caso concrete; y a su vez 
el Procurador rechaza tal peticion por anticonstitucional y solicita 
decision expresa al respecto, y la Corte observa: que tal pretensi6n 
de las partes es inoportuna por haber pasado la ocasion en que 
debieron presentar y discutir la· excepcion que entrafia el pedi
mento, y asi se declara. 

La Corte, entrando a decidir el fondo de la controversia entre 
las partes, encuentra: que solo la actora ha promovido y evacuado 
pruebas; que por este medic ha demostrado, que el Ministerio de 
Fomento, desde la celebracion del contrato en 1912 hasta el afio 
de 1936, habia venido cumpliendo las estipulaciones en referenda 
a la exoneracion de derechos arancelarios, conforme a las Listas 
Previas de la Compafiia, pasadas al Ministerio, contentivas del sefia
lamiento de los objetos exonerables, que pedia se le acordasen. Y por 
cuanto el Ministerio, objetaba o negaba, en mil novecientos treinta 
y seis, algunos efectos por producirse o elaborarse en el pais, restric
ci6n esta no estipulada en el contrato de 1912, celebrado entre el 
causante, doctor Valladares y el Ejecutivo Nacional y traspasado a la 
Compafiia demandante en toda su integridad, la negativa del Minis
terio resulta absolutamente ilegal, maxime cuando la propia Ley hoy 
vigente, en su articulo 8'1 expresa: que ella determina los derechos 
y obligaciones de los concesionarios en las concesiones que se otor-
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guen de conformidad con sus preceptos, y en las concesiones o con
tratos anteriores que se adapten a ella. Y agrega: "Las obligaciones 
y derechos de los que gocen de contratos o concesiones anteriores 
que no sean adaptadas a esta Ley, seguiran siendo los que, en los 
mismos contratos y concesiones se establezcan o se deduzcan de 
las !eyes vigentes al tiempo de su otorgamiento o de aquellas a 
que posteriormente se hubieren adaptado". El articulo inserto res
ponde al precepto constitucional contenido en el articulo 90 de la 
Constituci6n Nacional, que ha hecho intangible el 39 del C6digo 
Civil, cuando establece: "Ninguna disposici6n legislativa tendra efec
to retroactivo, excepto cuando imponga menos pena". Y por cuanto 
la negativa del Ministerio de Fomento a acordar las exoneraciones 
de ciertos objetos porque se fabrican o se producen en el pals, en
vuelve una violaci6n del precepto constitucional citado, por cuanto 
con ella se trata de aplicar retroactivamente la Ley de Hidrocarbu
ros vigente a un contrato celebrado bajo el imperio de ]eyes ante
riores que no estatufan las mencionadas restricciones, la Corte, por 
los fundamentos expuestos, administrando justicia en nombre de la 
Republica y por autoridad de la Ley, declara con lugar la demanda 
intentada por la Compafifa "The Caribbean Petroleum Company" 
contra la Nacion, esto es, que la actora tiene perfecta derecho con
forme al articulo 69 de su contrato, a la exoneraci6n de los derechos 
arancelarios de los efectos estipulados en dicha clausula, sin otra 
restricci6n sino la que se deduce del espiritu y terminos del referido 
contrato y de la Ley de su otorgamiento; ello es, que el destino de 
los objetos cuya exoneraci6n ha sido solicitada, no sea otro sino el 
apropiado a la exploraci6n, explotaci6n, refinaci6n y exportaci6n de 
los productos de la establecida Empresa. 

Voto salvado del Dr. Maximo Barrios. 
El doctor Maximo Barrios, Presidente accidental, consecuente con 

su voto salvado, relativo a la sentencia dictada por esta Corte, el 
9 de marzo del corriente afio, en materia similar a la presente, 
salva tambien su voto en la sentencia actual, por las razones si
guientes: 

Porque juzga que la actual Ley de Hidrocarburos y demas Mi
nerales Combustibles, debe servir para interpretar mejor las Leyes 
anteriores en punto de exoneraciones; porque en cuanto a la clau
sula que otorga al concesionario la exoneraci6n de derechos de 
importaci6n, no debe ser considerada como simplemente contractual, 
puesto que de no existir, como existe en la Ley, no habdan podido 
estipularla las partes, sin que fuera nula de absoluta nulidad, desde 
luego que siendo los impuestos publicos de orden publico, no eran 
derogables en obsequio del concesionario, ya que no pueden des
conocerse las ]eyes de interes publico por convenios particulares; 
y, por ultimo, porque, en lo general, la doctrina de la sentencia, tal 
vez aplicable cuando se trate de contratos de los llamados de de
recho administrativo, espedficamente de interes publico, no lo es 
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con respecto a los contratos llamados de concesi6n, a la cual especie 
pertenecen las contratos mineros, siendo el de la Compafiia actual
mente demandante de esta ultima naturaleza. Par lo anterior opi
no, pues, que ha debido declararse sin lugar la presente demanda. 
Fecha ut supra. 

747. 

c. Derechos anejos 

CFC 25-3-43 
M., 1944, Torno I, p. 25 

Una de las facultades implicitas en las concesiones es 
la subrogaci6n en la potestad expropiatoria. 

Cuando la ley de Hidrocarburos da a las concesionarios el dere
cho a expropiar al propietario del suelo, en manera alguna ha 
querido el legislador desposeer al Estado de esa tutela, mediante 
un traspaso de derechos en el sentido de perderlos el Estado mismo. 
No pudo haber sido la mente del legislador al otorgar ese derecho 
de expropiaci6n, enajenar esa tutela inalienable del interes publico, 
sino facilitar su ejercicio, por las ventajas de orden publico que 
hay en que sea el concesionario quien se entienda primero ami
gablemente con el propietario y que, a falta de avenimiento, siga 
el juicio de expropiaci6n. Pero, frente a ese derecho no exclusivo 
de las concesionarios, porque tal exclusividad careceria de equiva
lente y por tanto de fundamento, se alza el interes y el derecho del 
Estado de afrontarse el mismo, por media de SUS representantes le
gales, al ejercicio del derecho de expropiaci6n, cada vez que el 
concesionario, por cualquier motivo, no hubiere querido o podido 
actuar, poniendo con esa omisi6n en peligro de ser destruidas o des
mejoradas sus propias explotaciones mineras ... 

. . . No ha menester el Estado para actuar en expropiaci6n a falta 
de hacerlo el concesionario, que este le ceda 0 le restituye dere
chos ni le de mandatos, ni lo subrogue, pues debe entenderse 
que el Estado no se ha desprendido nunca de ese derecho de ac
tuar sino que Jo ha compartido con el concesionario par razones 
de orden material solamente ... 

. . . la exclus.ividad del concesionario en el ejercicio de tal derecho, 
no se comprenderfa, sino en el caso de haber el iniciado el proce
dimento de expropiaci6n, pero no cuando, par cruzarse de brazos, 
peligran esos intereses vitales del pals. El expuesto es el unico sen
tido que puede tener la facultad de expropiar dada por las articulos 
45 de la Ley de Hidrocarburos y 9 de la Ley de expropiaci6n. En 
el concesionario existe en potencia el derecho de expropiar, y s6lo 
cuando se ha decidido a hacerlo y ha iniciado el juicio, puede decir
se que le favorece o lo perjudica la subrogaci6n. 
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CFC - SF 31-1-47 
M., 1948, 156/157 

Las servidumbres del Concesionario de hidrocar
buros alcanzan eficacia juridica por el solo hecho del 
otorgamiento de la concesi6n. 

Extremando la acuciosidad en este punto, debe estudiarse si seria 
posible deducir la competencia de que se trata del articulo 19 del 
Decreto numero 219 de la Junta Revolucionaria de Gobierno, 
derogatorio de Ia Ley de Expropiaci6n por causa de Utilidad Pu
blica o Social, articulo que da competencia a la Corte Federal y 
de Casaci6n para conocer en segunda instancia de las cuestiones que 
conciernen a la expropiaci6n y a la ocupaci6n temporal. En tal 
estudio es de observar que la posibilidad de esa aplicaci6n extensiva 
de Ia citada disposici6n legal, aplicaci6n ya de suyo inusitada por 
cuanto la competencia es de derecho estricto, solo podria surgir si la 
orden para empezar los trabajos de que habla el articulo 55 de la 
Ley de Hidrocarburos o Ia constituci6n en general de las servi
dumbres de que tratan los articulos 17, 26, 32, 35, 52 y 55 ejusdem 
fuesen base 0 iniciaci6n de la ocupaci6n temporal, como es esta 
del juicio de expropiaci6n, pero la simple lectura de los textos ci
tados resuelve por si misrna, esto es, sin esfuerzo alguno, que el 
procedimiento para la constituci6n de esas servidumbres, si fuere 
posible alguno, es absolutamente aut6nomo e independiente del juicio 
de expropiaci6n; y antes por el contrario, si bien se mira, ese proce
dimiento y este juicio son antiteticos y excluyentes; en efecto, 
aquel tiene por fundamento y condici6n la continuaci6n del derecho 
de propiedad en cabeza del actual duefio del fundo sirviente, en 
cambio el juicio de expropiaci6n tiene por objeto el transferimiento 
del fundo del dicho actual duefio al titular de la concesi6n petro
lera o a Ia empresa que lo haya sustituido. 

Pero hay algo que caracteriza mas fundamentalmente esta dife
rencia, y es que la expropiaci6n y la previa ocupaci6n temporal 
son hechos eventuales que pueden ocurrir en un futuro mas o 
menos remoto, despues del otorgamiento de la concesi6n y s6lo al
canzan eficiencia juridica por acuerdo de las partes o por sentencia 
judicial; no asi las servidumbres que nacen y alcanzan vida juridica 
con el solo otorgamiento de Ia concesi6n, sin la consulta siquiera 
al propietario del terreno: ellas son creadas directamente por la 
Ley y estan contempladas en la disposici6n del articulo 645 del 
C6digo Civil, la cual dice asi: "Las limitaciones legales de la pro
piedad predial que tienen por objeto la utilidad publica, se refieren 
a la conservaci6n de los bosques, al curso de las aguas, al paso por 
las orillas de los rlOS y Canales navegabJes, a la navegacion aerea, 
a la construcci6n y reparaci6n de los caminos y otras obras publi
cas. Todo cuanto concierne a estas limitaciones se determinara por 
leyes y reglamentos especiales". La expropiaci6n puede dar y gene-
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ralmente da lugar en el cumplimiento de las concesiones mineras a 
verdaderos juicios, previstos en la Ley Especial de la materia; la 
constituci6n de las servidumbres en el mismo caso, nunca, porque 
ellas ya estan establecidas por la Ley. En general el punto que 
puede originar discrepancia entre el concesionario y el propietario 
es el relativo al monto de los daiios y perjuicios causados por las 
servidumbres, ya establecidas por la Ley, y el unico por consiguiente 
que puede demandar la intervenci6n de la autoridad judicial y a ese 
evento responde el articulo 55 de la Ley de Hidrocarburos, dando 
competencia al Juez de Primera Instancia en Io Civil con jurisdic
ci6n en la Iocalidad para sustanciarlo y decidirlo, no se ve por lo 
expuesto, c6mo ni por que esta cuesti6n tenga que llevarse a la Ley 
de Expropiaci6n por causa de Utilidad Publica o Social, cuando 
por su propia naturaleza y especificamente por virtud del artfculo 
antes citado, ella principia y termina en Ia Ley de Hidrocarburos. 
No puede, pues, aplicarse a esta cuesti6n, la competencia que la 
Corte Federal y de Casaci6n tiene por virtud de la Ley de Expro
piaci6n para conocer en segunda instancia solo y exclusivamente la 
materia de esa Ley. 

Vease N9 36 

749. 

d. Las regalias 

CF 12-11-54 
G.F. N 9 6, 1954, 260/261 

La Regalfa de Hidrocarburos es una participaci6n 
sobre los beneficios de la explotaci6n. 

La regalia no es como sostiene el apoderado de la recurrente 
una desmembraci6n de Ia propiedad, ni mucho menos una co
propiedad, por el contrario, como lo tiene decidido esta Corte en 
numerosos fallos, se trata sencillamente de un derecho en participaci6n 
sobre los beneficos de la explotaci6n. Su valor econ6mico depende, 
por lo tanto, del porcentaje de Ia regalia, como de la productividad 
de la concesi6n misma, entendido esto en funci6n de Ia duraci6n 
de la concesi6n; y aparte de estas razones ha de tenerse muy 
en cuenta la necesidad o estado econ6mico del concesionario 
quien para sortear una crisis o un momento diHcil, resuelve 
vender bajo esa forma de participaci6n, anticipadamente, una por
ci6n de petr6leo, y entonces el precio que se establece por la re
galia, no es exactamente el equivalente que a ella corresponde 
con el valor del petr6leo por extraer. 



894 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

D. Obligaciones de los concesionarios 

750. CSJ - SPA 14-11-67 
G.F. N 9 58, 1967, 65/67 

Los concesionarios estdn en la obligaci6n de presen
tar la informaci6n que el Ejecutivo requiera bajo pena 
de multa. 

Del propio escrito del recurrente se desprende que, efectivamente, 
la Empresa mencionada no remiti6 la informaci6n solicitada por el 
Ministerio dentro del plazo establecido en el oficio o circular, o sea 
durante el mes de julio. 

Considera la recurrente que no ha infringido el articulo 60 de 
la Ley de Hidrocarburos, por el hecho de haber dejado transcurrir 
el mes de julio de 1966 sin haber presentado la informaci6n a 
que se refiere el oficio del Ministerio; que en ningun momento la 
Empresa se ha negado a cumplir la obligaci6n que le impone aquella 
norma y que el solo retardo en el envio de la informaci6n corres
pondiente al primer semestre de 1966 no constituye infracci6n de 
la norma legal, lo cual no esta sancionado por el articulo 89 de 
la Ley de la materia; y, finalmente, expresa que la informaci6n 
que se solicita es de naturaleza eminentemente geol6gica, y segun 
el articulo 60 de la Ley, los concesionarios disponen para suminis
trarla de un plazo prudencial no mayor de un afio, por lo cual el 
plazo sefialado en el oficio circular es contrario a la Ley, por todo 
lo cual estima que no procede la aplicaci6n de la multa prevista 
en el articulo 85 ejusdem. 

La Sala, tal como lo ha expresado en recientes decisiones consi
dera que la obligaci6n de informar al Ejecutivo Nacional sobre 
lo relacionado con la industria petrolera en el pals resulta de diver
sas disposiciones legales, entre las cuales se encuentran los articulos 
60 y 61 de la Ley de Hidrocarburos. 

En efecto, el primero de los articulos mencionados, establece que 
los concesionarios estan obligados a "suministrar al Ejecutivo Na
cional" una amplia informaci6n geol6gica y geofisica sobre las re
giones estudiadas y sobre los pozos perforados, despues de pasado 
un periodo prudencial que no debe exceder de un afio a contar de 
la fecha en que se haya efectuado dicho trabajo, y el mismo ar
ticulo establece que los concesionarios estan en la obligaci6n de 
suministrar al Ejecutivo Nacional, todos los datos que este requiera pa
ra el cabal conocimiento del desarrollo de la industria petrolera en el 
pals. Y en cuanto al articulo 61 de la Ley, este impone a los 
concesionarios la obligaci6n de presentar a las autoridades respecti
vas un informe sobre sus actividades durante el afio inmediata
mente anterior, con los pianos, fotografias y datos estadlsticos que 
sean de interes para el conocimiento de esas actividades y cuyo 
contenido puede y debe abarcar no solo los aspectos a que se 



LAS CONCESIONES ADMINISTRATIVAS 895 

contrae dicho articulo sino cualesquiera otros sefialados o no 
en otras disposiciones legales. Tal informe, que debe ser presentado 
en el curso 'Clel mes de enero de cada afio, par su amplitud y 
contenido constituye un documento de gran importancia para la for
mulaci6n de las pianos y programas del gobierno, asi coma para 
el mejor cumplimiento de las funciones de inspecci6n y vigilancia 
que corresponden al respectivo Despacho. 

Cabe observar, ademas, que el mencionado articulo 61 sefiala las 
datos que necesariamente debe contener el informe anual, pero la 
enunciaci6n de tales datos no excluye la obligaci6n de las conce
sionarios de suministrar en la oportunidad debida, a los funciona
rios a los cuales se refiere el articulo 68, los datos e informes que 
estos les pidan. Por otra parte, en el articulo 60, se indica expre
samente que "los concesionarios estan en la obligaci6n de suminis
trar al Ejecutivo Nacional, todos los datos que este requiera para 
el cabal conocimiento del desarrollo de la industria petrolera en 
el pais". 

De todo lo cual concluye la Corte, que el Ministerio de Minas e 
Hidrocarburos tiene facultades para determinar la naturaleza de 
los datos que deben suministrar los concesionarios, asi como el ter
mino y la oportunidad en los cuales deben ser comunicados tales 
datos, y la obligaci6n de informar tiene su origen en una dis
posici6n legal, cuya infracci6n, segun el articulo 85 de la Ley, 
puede ser sancionada con multa de cien a diez mil bolivares. 

751. CSJ - SPA 29.-9-67 
G.F. N 9 57, 1968, 116/118, 119/124, 124/128 

Ademds del inf orme anual que deben presentar los 
concesionarios de Hidrocarburos, estdn en la obligaci6n 
de prestar cualquier informe que les sea solicitado por 
el gobierno. 

Ahora bien, la obligaci6n de las concesionarios de mantener in
formado el Ejecutivo Nacional sabre todo lo relacionado con la in
dustria petrolera en el pais, resulta de diversas disposiciones legales, 
entre las cua1es merecen especial referencia par su estrecha conexi6n 
con el caso, las articulos 60 y 61 de la Ley de Hidrocarburos, cuyas 
normas lejos de excluirse se complementan entre si. 

El ultimo de dichos articulos impone a las concesionarios la obli
gaci6n de presentar a las autoridades del ramo, un informe sobre 
sus actividades durante el afio inmediatamente anterior, con los pia
nos, fotografias y datos estadisticos que sean de interes para el cono
cimiento de esas actividades y cuyo contenido puede y debe abar-
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car no s6lo los aspectos a que se contrae dicho articulo sino cual
quiera otros sefialados o no en otras disposiciones legales. 

Por mandato de la Ley, tal informe ha de ser presentado en el 
curso del mes de enero de cada afio y constituye tanto por su am
plitud como por los datos que debe contener, un documento basico 
para la formulaci6n de los planes y programas del gobierno en el 
futuro inmediato, y para que los funcionarios del ramo puedan cum
plir mas eficaz y oportunamente las funciones de inspecci6n, 
fiscalizaci6n y vigilancia que les son encomendadas. 

El Legislador sefiala en el articulo 61 los datos que "necesariamen
te" debe contener el informe anual, pero la redacci6n del mismo 
revela el caracter enunciativo de la enumeraci6n que en el se hace, 
al mismo tiempo que el interes de los redactores de la Ley en pre
cisar que el cumplimiento de lo dispuesto en la primera parte 
del articulo -es decir la presentaci6n del informe- no excluye la 
obligaci6n de los concesionarios de "suministrar en la oportunidad 
debida a los empleados nacionales a que se refiere el articulo 68, 
todos los datos e informes que estos les pidan ya sean verbales, 
escritos, o determinados experimentalmente en su presencia, re
lacionados con las atribuciones del cargo que estos desempefien". 

Por otra parte, el articulo 60 establece que los concesionarios 
estan obligados a "suministrar al Ejecutivo Nacional" una amplia 
informaci6n geol6gica y geofisica sobre las regiones estudiadas y so
bre "los pozos perforados" despues de pasado un periodo prudencial 
que no debe exceder de un afio a contar de la fecha "en que se 
haya efectuado cada trabajo, segun su individualizaci6n tecnica". 
Pero dicho articulo dispone tambien en su primera parte, que los 
"concesionarios estan en la obligaci6n de suministrar al Ejecutivo 
Nacional, todos los dates que este requiera para el cabal conoci
miento del desarrollo de la industria petrol era en el pais". 

Considera la Corte que la redacci6n de esta primera parte del 
articulo 60 al igual que la salvedad final del articulo 61 excluye 
cualquier interpretaci6n que desconozca el poder de que esta in
vestido legalmente el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, pa
ra determinar la clase o naturaleza de los datos que conforme 
a ella puede recabar de los concesionarios, para elegir el medio mas 
adecuado en que debe expresar su voluntad, y para fijar el termino 
u oportunidad en que la informaci6n requerida debe ser suminis
trada, teniendo en cuenta el campo especifico de aplicaci6n de la 
Ley, las posibilidades y recurses de cada empresa y las normas de 
colaboraci6n y consideraci6n mutuas que deben regir las rela
ciones entre los representantes del Estado y los concesionarios. 

La circunstancia de que los funcionarios del mencionado despacho 
se hayan atenido a estas ultimas normas al utilizar una de las 
f 6rmulas de cortesia que son usual es en otros casos no alt era el 
caracter imperativo de la decision adoptada, ni resta efectividad 
a la obligaci6n de suministrar la informaci6n pedida, dentro del 
termino sefialado por el Ejecutivo Nacional. Y aunque segun lo 
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anteriormente expuesto, el objeto de la informaci6n y la oportunidad 
en que ella debe ser suministrada, son determinados en unos casos 
por el Legislador y en otros por el Ejecutivo Nacional o por sus 
6rganos de inspecci6n y vigilancia, la obligaci6n de informar tiene 
siempre su fuente en una disposici6n legal, cuya infracci6n, segun el 
articulo 85 ejusdem, puede ser sancionado con multa de cien a diez 
mil bolivares, por no establecer otra sanci6n la Ley de la materia. 

Vease Nos. 61, 754, 765 

E. Derechos de la administraci6n 

Vease Nos. 750, 751 

F . Extinci6n de las concesiones 

752. CFC - SF 
M., 1938, 492/493 

9-8-37 

La presunci6n de caducidad de las Concesiones de 
Hidrocarburos, es una presunci6n juris tantum. 

Que si en virtud de las razones que se dejan consignadas, la Re
soluci6n del Ministerio de Fomento, en vez de haber sido declara
toria de la caducidad de la concesi6n, como ilegalmente lo fue, 
hubiese sido declaratoria de la presente renuncia del derecho a la 
obtenci6n de las parcelas, fundada como fue dicha Resoluci6n en 
el articulo 60 de la Ley de Hidrocarburos de 1922, no debe desco
nocerse que esa presunci6n, aunque establecida por la Ley, no perte
nece sin embargo a la categoria de las absolutas, sino a la de las 
no absolutas, ya que a tenor del articulo 79, el concesionario que 
objetare la exactitud de los hechos engendradores de la presunci6n, 
puede, co mo se ha dicho, intentar demanda en f orma para hacer va
ler el derecho que crea corresponderle, Io cual es demostrativo 
de que no se trata de una presunci6n juris et jure, esto es, que 
no se admita prueba en contrario, sino juris tantum que si la admite, 
desde luego que ordena fundamentar esa formal demanda en la 
inexactitud de los hechos" generadores de la presunci6n. Y como 
esta se sustenta en el hecho de que el concesionario, por no haber 
presentado los pianos se supone que ha renunciado el derecho a las 
parcelas de explotaci6n, conforme al articulo 14 de las Leyes de 
1922 y de 1928, resulta de la propia demanda en nulidad de la 
Resoluci6n, la inexactitud concreta de la presunci6n de renuncia 
imaginada por el legislador en los articulos 60 y 61 de las mismas 
Leyes respectivamente, ya que dicha demanda es reveladora de la 
falta de fundamento positivo de la presunci6n en la voluntad de 
los concesionarios, y a la vez, excluyente de toda idea de abandono 
del derecho a la concesi6n; 
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Que la aplicaci6n que el ciudadano Procurador General de la 
Nacion quiere dar a la caducidad que por negativa de pr6rroga 
se declara en el parrafo segundo del articulo 62 de la Ley de 1928, 
trasladandola del caso de! arliculo 18 al del articulo 14 ejusdem, 
tal aplicaci6n es evidentemente trastornadora de la Ley, y por 
ende, contraria al derecho; 

Considerando: 

Que si bien es cierto que la caducidad es fatal y se aplica a los 
menores, en el caso de autos no se trata de caducidad, sino de 
presunci6n de renuncia; y que para la validez de la renuncia ex
presa de derechos de menores se requiere la autorizaci6n judicial 
previo conocimiento de causa, de donde resulta que es absoluta
mente antijuridico aplicar a menores, ni administrativa ni judicial
mente, la presunci6n de renuncia de derecho alguno; y, 

C onsiderando: 

Que seg{m las Leves de Hidrocarburos citadas, es atribuci6n de 
la Corte Federal y de Casaci6n y no del Ejecutivo Federal, decla
rar, como se ha dicho, la caducidad de las concesiones mineras, 
por lo cual la Resoluci6n administrativa que se impugna, emana 
de autoridad usurpada. 

753. CFC - SF 15-12-37 
M., 1938, 544/550 

Se presume que se renuncia a la concesi6n, cuando 
no se presentan las planos respectivos. 

Que el permiso que otorga el Ejecutivo Federal, confiere al 
solicitante el derecho de explorar en el subsuelo las sustancias mo
tivo del permiso, al tenor de lo preceptuado por el articulo 2° 
de la Ley sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles 
de 30 de junio de 1920, por lo cual, adquirido ese derecho, su efi
cacia no puede ser destruida por una Ley posterior porque seria 
dar a la Ley nueva un efecto retroactivo contrario a la norma con
tenida en el articulo 90 de la Constituci6n Nacional. De aqui que, 
si la Ley sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles de 
9 de junio de 1922, extingui6 la instituci6n del permiso, como medio 
eficaz de adquisici6n del derecho de exploraci6n, s6lo tuvo en 
consideraci6n las esperanzas de derecho, imposibles de invocarse 
para el porvenir, contra las normativas que establece el legislador. 
Mas, al crear la Ley de la materia de 1922, la forma de dobles 
concesiones -exploraci6n y explotaci6n-, por el ordinal 19 de su 
articulo 6 y conceder por el 97 a los que tenian el goce de aquellos 
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permisos, el que se les convirtiera en concesiones de las expresadas 
en el ordinal citado, lo que hizo fue afianzar la eficacia del de
recho adquirido por los permisarios a manera de continuar sus 
gestiones ante la Administraci6n Publica, para adquirir la explota
ci6n. Tai aserto se contempla inequivocamente cuando los articulos 
95 de la Ley de 1925, 93 de la de 1928, 93 de la de 1935 y 91 de la 
de 1936, reservan a los permisarios de 1920 y 1921 el derecho de 
sumar a sus permisos de exploraci6n vigentes, el derecho de explo
taci6n de las parcelas que escojan por el medio eficaz de la con
version, demostrativa de la supervivencia del derecho de explora
ci6n que ya tenian adquirido por sus permisos. 

De todo lo expuesto aparece: que no dando margen la im
presentaci6n del piano o pianos topograficos por los concesionarios 
de la exploraci6n y explotaci6n, sino para la presunci6n de renuncia 
del derecho a obtener las parcelas de explotaci6n, la Resoluci6n del 
Ministerio de Fomento, de 23 de agosto de 1937, en la cual declar6 
la caducidad de la concesi6n, (a la que tambien con manifiesto error 
de derecho se aplic6 la Ley de 1925, cuando debi6 ser la de 1928, 
rectora de su titulo, dado que al ciudadano Julian Ferris se le 
expidi6 nuevo titulo el 7 de marzo de 1930), en vez de hacer 
constar la "renuncia de aquel derecho" en fuerza de la presunci6n, 
presunci6n que solamente pertenece a las no absolutas, atribuy6 a lo 
dispositivo de esa Resoluci6n, un efecto juridico que no le corres
pondia, por no ser caducidad total, sino acaso renuncia parcial 
implicita lo que hubiera podido hacer constar; inversion del orden 
de sanciones que por ilegal hace al acto administrativo en el pre
sente caso, radicalmente nulo. 

Que la impresentaci6n del plano al cual se refiere el articulo 14 
de las Leyes de Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles de 
1922, 1925, 1928, 1935 y 1936, esta sancionada en cada una de esas 
epocas legislativas, con la presunci6n de renuncia del derecho del 
concesionario a la obtenci6n de las parcelas de explotaci6n, mas no 
se dara posibilidad a esa presunci6n, conforme al aparte final del 
articulo 60 de las dos primeras Leyes y 61 de las tres ulteriores, si 
antes de vencerse el lapso establecido, el concesionario obtiene una 
pr6rroga de el para hacer la respectiva presentaci6n, y efectivamente 
la hace. Si, por lo contrario, en este segundo lapso emanado de la 
pr6rroga tampoco se presenta el plano, la simple "renuncia presunta" 
se convierte en "renuncia def initiva" e "irrevocable" del derecho del 
concesionario, a tenor del articulo 62 (ultimo aparte) de la Ley de 
1936 y de sus correlativos de las Leyes anteriores; pero, no por ello 
cae en caducidad la concesi6n, pues tal estado juridico no sobre
vicne sino en el caso del primer aparte del mismo articulo 62 y para 
concesiones de explotaci6n solamente, cuando la pr6rroga ha sido 
negada para presentar el piano correspondiente al artfculo 18, estan
do ya vencido el lapso para esa presentaci6n, y esto, en fuerza de que 
no puede haber prorrogaci6n de un lapso ya vencido y por lo tanto 
extinguido. Que hay que diferenciar: que el proceso del otorgamiento 
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de las concesiones de hidrocarburos se desenvuelve, inicialmente, en 
forma no contenciosa, ante el Despacho de Fomento, y luego, 
contenciosamente, por ante la Corte Federal y de Casaci6n, corres
pondiendo al primer periodo, todo lo concerniente al levantamiento 
del piano del articulo 14, asi como los efectos de su presentaci6n 
o impresentaci6n, constantes de la Resoluci6n Ejecutiva que dictare 
el Ministerio de Fomento, con atinencia al articulo 69 de la misma 
Ley; y al segundo periodo, el recurso que se interponga contra esa 
Resoluci6n, consistente, segun el articulo 79 ejusdem, en la demanda 
que puede intentar el concesionario para desvirtuar la presunci6n 
alegando el derecho que crea corresponderle, haciendo asi actuar 
un recurso suigeneris consagrado por la Ley citada, y para cuya 
interposici6n goza el concesionario del termino de seis meses, a partir 
de la fecha de la Resoluci6n recurrida, a objeto de destruir los 
efectos de la "presunci6n de renuncia". Asi, pues, mientras este 
recurso no perezca, el concesionario seguira siendolo, y estara en 
plena aptitud legal para ejercer judicialmente los derechos de que 
a(m esta investido. En consecuencia, el defecto de cualidad e interes 
que contra el actor ha invocado el representante de la Naci6n para 
rechazar la presente demanda, carece de toda eficacia; por tanto, 
amparados por este precepto tanto la cualidad como el interes con 
que ha obrado, no pueden estos atributos serle desconocidos ni 
negados, sin violar el articulo 79, que consagra textualmente esa 
acci6n recursoria en pro del "concesionario". En el presente caso, 
ni ha caducado la concesi6n, ni se ha convertido en definitiva 
e irrevocable la presunci6n de renuncia del derecho del concesiona
rio, ya que la pr6rroga no fue solicitada, y por ambas razones, sub
sistiendo en el patrimonio de este la acci6n intentada, subsiste 
tambien con ella la cualidad juridica con la cual se la propuso y el 
consiguiente interes que la sustenta. 

Que la nulidad de las adaptaciones, conversiones y nuevos otor
gamientos, opuesta por el representante de la Naci6n para contra
decir Ja demanda, no puede ser tomada en cuenta por la Corte, 
al apreciar que en el periodo no contencioso de este asunto, la 
concesi6n de exploraci6n y explotaci6n se ha venido manteniendo en 
pleno vigor, por obra de sucesivas novaciones contractuales; y que, 
si bien es cierto que la Ley de Hidrocarburos de 1922, en su articulo 
92, asienta que "la adaptaci6n no produce novaci6n", tambien lo es 
que el permiso originario de esta concesi6n, no fue adaptado sino 
convertido en tal concesi6n, por Ley del Congreso Nacional de 
12 de junio de 1924, produciendose asi la primera novaci6n. Esta 
concesi6n, en virtud de Resoluci6n del Ministerio de Fomento, de 
fecha 1° de noviembre de 1927, publicada en la Gaceta Oficial 
del dia 3 de los mismos mes y afio, fue, a su vez, novada en con
cesi6n de exploraci6n y explotaci6n de las instituidas en el ordinal 19 

del articulo 69 de Ja Ley de 1925; y por ultimo, en la Gaceta Oficial 
de 10 de marzo de 1930, aparece publicado el nuevo titulo de 
exploraci6n y explotaci6n, expedido por el Ejecutivo Federal a fa-
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vor del concesionario. Por esta razon, la Corte considera de inde
clinable necesidad observar, para establecer con toda precision su 
concepta· acerca de estas sucesivas novaciones, que la frase no pro
duce novaci6n, usada en el articulo 92 ya citado, referente a las 
adaptaciones, fue absolutamente eliminada de las Leyes subsiguientes, 
coma era natural, aun tratandose de nuevas adaptaciones, siendo 
antijuridico pensar que en alguna circunstancia pudiera aplicarse a 
conversiones y a nuevos t£tulos. La demostracion incuestionable de 
la novaci6n del contrato del concesionario aparece inequivocamente 
del propio texto de la Resolucion del Ministerio de Fomento, pu
blicada en la Gaceta Oficial de 3 de noviembre de 1927, ya que 
la "conversion" que le concedio nuevo plazo para la presentacion del 
nuevo piano, conllevo para el la expresa renuncia de un derecho 
adquirido, por razon de que, la Ley sobre Hidrocarburos y demas Mi
nerales Combustibles de 1922, le acordaba en su articulo 42, una 
rebaja del cincuenta par ciento (50%) del impuesto de exploraci6n 
y del superficial (articulos 33, 34, y numero 1 del 35), para las 
concesiones que distasen mas de doscientos cincuenta kilometros de 
las costas del mar; y a tales ventajas tuvo que renunciar el conce
sionario para lograr el ulterior otorgamiento; voluntad que aparece 
por la clara expresi6n de las partes contratantes, del acto mismo, 
a tenor de lo dispuesto por el 'articulo 1.337 del C6digo Civil y por 
calificaci6n expresa del articulo 1.335 ejusdem. Alegar, pues, la 
nulidad de las novaciones producidas por estos hechos juridicos rea
lizados libremente entre la naci6n y el concesionario, es proceder 
fuera de todo fundamento legal. 

Que por cuanto los nuevos titulos, por sucesivas conversiones, no
varon entre las partes los derechos y obligaciones que se sustituian 
por cada uno de ellos, y por tanto, al extinguir los plazas espe
ciales que para cada caso dentro de los limites de sus respectivos 
derechos y obligaciones contractuales se iban estableciendo por 
mandato mismo de la Ley, es incuestionable concluir, que cada plazo 
estatuido en cada conversion par nacimiento de nuevos derechos y 
obligaciones, no podian ser continuaci6n el uno del otro, sino plazas 
aut6nomos, que por naturaleza misma de las novaciones consumadas, 
rompian toda vinculaci6n con el plazo pasado, para sustituirlo de 
manera incontrastable. De aqui, que no hubiera habido en ningiln 
caso suspension de lapsos, sino desaparecimiento de unos para dar 
lugar a otros. Estos razonamientos explican (necesidad de precisar 
el lapso), porque se hace necesario de acuerdo con la determinaci6n 
del articulo 68, hacer constar la "presunci6n de renuncia" inmedia
tamente que ocurra el caso, porque ella no extingue de manera 
definitiva el derecho del concesionario sino que, unicamente, lo man
tiene en suspenso por el aviso de la Resoluci6n Ministerial, y asi 
lo hace constar, hasta que pasados seis meses no se presentare -la 
demostraci6n de que la no presentaci6n de los pianos obedeci6 a 
otra causa que no a la renuncia del derecho del concesionario, pues 
la presunci6n de renuncia, coma lo tiene establecido esta Corte, no 
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es juris et de jure, sino juris tantum, puesto que la Ley de Hidro
carburos da accion para desvirtuar el hecho en que se funda la no 
presentacion de los planos, o sea la "presuncion de renuncia". Por 
todo esto, es por lo que, la doctrina en general ha establecido, que 
la prueba que se funda en la presuncion, es siempre una prueba 
muerta, porque se basa en las relaciones que ligan un hecho a 
otro, que si bien existe la mayor parte de las veces, puede faltar 
alguna vez, ya que, la presuncion na es sino la probabilidad de 
un hecho ignorado que en realidad se deduce del hecho conocido. 
Esa probabilidad no puede nunca prevalecer sobre la certidumbre 
demostrada con la expresion fiel de "no renunciar" declarada por el 
libelo de demanda, que ataca de nulidad la Resolucion Minis
terial, adminiculada con las otras pruebas indiscutibles que produzca 
el actor, en este caso las mismas novaciones realizadas por las con
versiones y nuevos titulos adquiridos por el concesionario. A estos 
razonamientos se ligan intimamente los conceptos de lapsos que 
se mencionaron anteriormente, porque en suspenso el derecho del 
concesionario, y no extinguido, requiere, por fuerza legal, para que
dar fulminado, que la Resolucion Ministerial haga constar la "presun
cion de renuncia", y que transcurran seis meses despues de aquella 
constancia, sin que se intente la accion. La Resolucion, es el punto de 
partida del termino de caducidad de la accion, transcurrido el cual, 
sin que se le haya propuesto, se hace definitiva Ia extinci6n del 
derecho, por efecto de la susodicha presunci6n. Mientras que no se 
dicte la Resolucion no empieza a contar el termino. El plazo de 
gracia o pr6rroga no solicitado entonces, por fuerza de la prueba 
que destruyo la presuncion, nace y se cuenta automaticamente 
desde el momento, en que se declara con lugar la acci6n del con
cesionario. Si la negligencia de la Administracion Publica en no 
dictar la Resolucion que hace constar la "presuncion de renuncia", 
fuese capaz por cualquier circunstancia de perjudicar los derechos 
de la Naci6n, no por eso lo seria para obrar contra el concesiona
rio, para quien no ha nacido todavia Ia accion que le da Ia Ley de 
la materia. Los efectos previstos en el articulo 99 a que se contrae 
el articulo 68 es indiscutible que quedan en suspenso hasta 
que la presuncion de renuncia no se convierta en renuncia definiti
va. La no presentacion de los pianos en el termino fijado por la 
Ley, s6lo seiiala un hecho cierto, que no da facultad a la Naci6n 
para declarar extinguido el derecho del concesionario, definitiva
mente, pues tan solo puede su facultad nacer, de la certidumbre 
misma de la extinci6n de la acci6n por el perecimiento del termino 
para intentarla. No puede, pues esta Corte admitir el alegato de] 
representante de la Nacion, segun el cual: "No podria decirse 
de cuanto tiempo atras ha de datar la renuncia presunta para que 
la Naci6n o cualquier particular interesado quedase libre de la 
pretension de un concesionario anterior que hubiese incurrido en 
la falta. Habria que sostener que el termino fijado por la Ley para 
la presentaci6n de los pianos no es de tres aiios y su pr6rroga, 
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sino el indicado, mas el termino ordinario de la prescripci6n extin
tiva civil. . . habria que decidir que el Ejecutivo Federal esta en el 
deber de no hacer acto alguno de disposici6n sobre la concesi6n y 
de conservar en vigencia el derecho del concesionario que haya 
faltado por un lapso indefinido de tiempo, sin que el interesado 
este obligado a pagar impuesto ni a efectuar prestaci6n alguna en 
favor del Fisco Nacional, al menos durante ese largo interregno". 

Que segun las Leyes de Hidrocarburos que se han venido citando 
en la presente sentencia, es atribuci6n de la Corte Federal y de 
Casaci6n y no del Ejecutivo Federal declarar la caducidad de las 
concesiones mineras, por lo cual, la Resoluci6n administrativa que 
se impugna, emana de autoridad usurpada. 

Por los razonamientos expuestos, administrando justicia por auto
ridad de la Ley, se declara con lugar la demanda propuesta por 
el ciudadano Julian Ferris, por medio de su apoderado el doctor 
Luis Felipe Hernandez, en siete de octubre de mil novecientos treinta 
y siete, fundada en los articulos 79 de la Ley de Hidrocarburos y 
demas Minerales Combustibles vigente, que es el 78 de las de 1922 
y 1925 y 79 de las de 1935 y 1936, para hacer valer los derechos 
que le corresponden en la concesi6n de que es titular, pidiendo la 
nulidad de la Resoluci6n del Ministerio de Fomento, de fecha 23 
de agosto de 1937, que pronunci6 la caducidad de la concesi6n 
de exploraci6n y explotaci6n de hidrocarburos otorgada originaria
mente a favor de los ciudadanos Fortunato Inatti, Miguel Mayo, 
Santos Orsini, Manuela de Orsini, Rosalina de Orsini y Pedro Battisti 
en terrenos de la propiedad de estos constituidos por los lotes de
nominados "Palito Largo", "Las Nieves", "Gengibral" y "Coro
zal", situados en jurisdicci6n del Municipio San Diego, Distrito Mo
nagas del Estado Anzoategui, constante de diez mil seiscientas diez 
y siete hectareas, bajo los linderos siguientes: por el Norte, rfo Que
brad6n y quebrada de La Vega; por el Sur, cabeceras de El Vela
dero; por el Este, Rfo San Diego y terrenos de Ramon Aguilar; 
y por el Oeste, cabeceras de Guatire y terrenos de Angel Hernandez; 
quedando en consecuencia, nula y sin ningun efecto, la Resoluci6n 
Ministerial, materia de este juicio, declaratoria de la caducidad de 
dicha concesi6n, e irrenunciado el derecho del concesionario de
mandante a la presentaci6n del piano general del lote de la con
cesi6n y del piano de las parcelas, de acuerdo con el articulo 14 
tantas veces citado, ya que la demanda incoada, es reveladora de 
la falta de fundamento positivo de la presunci6n de renuncia en 
la voluntad del concesionario, y a la vez excluyente de toda idea de 
abandono del derecho a la concesi6n. 
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Para declarar la caducidad de las concesiones de Hi
drocarburos, es necesario que exista prueba fehaciente 
de la voluntad de renuncia del concesionario a la con
cesi6n. 

Cuarta: Que la impresentaci6n del plano al cual se refiere el 
articulo 14 de las Leyes de Hidrocarburos y demas Minerales 
Combustibles de 1922, 1925, 1928, 1935 y 1936, esta sancionada en 
cada una de esas epocas legislativas con la "presunci6n de renuncia 
del derecho del concesionario a la obtenci6n de las parcelas de 
explotaci6n'', mas no se dara posibilidad a esa presunci6n, conforme 
al aparte final del articulo 60 de las dos primeras Leyes y 61 de 
las tres ulteriores, si antes de vencerse el lapso establecido, el con
cesionario obtiene una pr6rroga de el para hacer la respectiva pre
sentaci6n, y efectivamente la hace. Si, por el contrario, en este 
segundo lapso, emanado de la pr6rroga, tampoco se presenta el 
plano, la simple "renuncia presunta" se convierte en "renuncia de
finitiva" e "irrevocable" del derecho del concesionario, a tenor del 
articulo 62 (ultimo aparte) de la Ley de 1925 y de sus correlativos 
en las Leyes anteriores; pero no por ello cae en caducidad la 
concesi6n, pues tal estado juridico no sobreviene sino en el caso 
del primer aparte del mismo articulo 62 y para concesiones de 
explotaci6n solamente, cuando la pr6rroga ha sido negada para pre
sentar el plano correspondiente al articulo 18, estando ya vencido 
el lapso para esa presentaci6n, y esto en fuerza de que no puede 
haber prorrogaci6n de un lapso ya vencido y por lo tanto extinguido. 
Que hay que diferenciar: que el proceso del otorgamiento de las 
concesiones de hidrocarburos se desenvuelve inicialmente, en for
ma no contenciosa ante el Despacho de Fomento, y luego, conten
ciosamente por ante la Corte Federal y de Casaci6n, correspondien
do al primer periodo, todo lo concerniente al levantamiento del 
plano del articulo 14, asi como los efectos de su presentaci6n o 
impresentaci6n, constantes de la Resoluci6n Ejecutiva que dic
tare el Ministerio de Fomento, con atinencia del articulo 60 de la 
misma Ley; y al segundo periodo, el recurso que se interponga contra 
esa Resoluci6n, consistente segun el articulo 79 ejusdem, en la de
manda que pueda intentar el concesionario para desvirtuar la 
presunci6n alegando el derecho que crea corresponderle, haciendo asi 
actuar un recurso sui-generis consagrado por la Ley citada y para 
cuya interposici6n goza el concesionario del termino de seis meses, 
a partir de la fecha de la Resoluci6n recurrida, a objeto de des
truir los efectos de la "presunci6n de renuncia". Asi, pues, mientras 
este recurso no perezca, el concesionario seguira sit?ndolo y estara 
en plena aptitud legal para ejercer judicialmente los derechos de 
que aun es ta investido. En consecuencia, el def ecto de cualidad 
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e interes que contra el actor ha invocado el representante de la 
Nacion para rechazar la presente demanda, carece de toda eficien
cia; por tanto, amparados por este precepto tanto la cualidad como 
el interes con que ha obrado, no pueden estos atributos serle des
conocidos ni negados, sin violar el articulo 79, que consagra tex
tualmente esa acci6n recursoria en pro del "concesionario". En el 
presente caso, ni ha caducado la concesi6n, ni se ha convertido en 
definitiva e irrevocable la presunci6n de renuncia del derecho 
del concesionario, ya que la pr6rroga no fue solicitada, y por ambas 
razones, subsistiendo en el patrimonio de este la acci6n intentada, 
subsiste tambien con ella la cualidad juridica con la cual se la pro
puso y el consiguiente interes que la sustenta. 

Quinta: Que no se podria oponer nulidad de adaptaciones, con
versiones y nuevos otorgamientos, para contradecir la demanda, al 
apreciarse que en el periodo no contencioso de este asunto, las 
concesiones de exploraci6n y explotaci6n se han venido manteniendo 
en pleno vigor, por obra de novaciones contractuales; y que, si 
bien es cierto que la Ley de Hidrocarburos de 1922, en su artfculo 
92, asienta que "la adaptaci6n no produce novaci6n", tambien lo 
es que el permiso originario de esta concesi6n, no fue adaptado 
sino convertido en tal concesi6n, produciendose asi la primera no
vaci6n. Por esta raz6n la Corte considera de indeclinable necesidad 
observar para establecer con toda precision su concepto acerca de
novaciones, que la frase no produce novacwn, usada por el articulo 
92 ya citado, referente a las adaptaciones, fue absolutamente eli
minada de las I.eyes subsiguientes, como era natural aun tratandose 
de nuevas adaptaciones, siendo antijuridico pensar que en alguna 
circunstancia pudiera aplicarse a conversiones y a nuevos titulos. La 
demostraci6n incuestionable de la novaci6n del contrato del conce
sionario aparece inequivocamente del propio texto de la Resoluci6n 
del Ministerio de Fomento, ya que la "conversion" que le con
cedi6 nuevo plazo para la presentaci6n del nuevo plano, conllev6 
para el expresa renuncia de un derecho ya adquirido, por raz6n 
de que, la Ley de Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles 
de 1922 le acordaba en su articulo 42 una rebaja del (50%) cin
cuenta por ciento del impuesto de exploraci6n y del superficial 
(articulos 33, 34, y N9 19 del 35), para las concesiones que distasen 
mas de doscientos cincuenta kil6metros de las costas del mar; y a 
tales ventajas tuvo que renunciar el concesionario para lograr el 
ulterior otorgamiento; voluntad que aparece pOi" la clara expresi6n 
de las partes contratantes, del acto mismo, a tenor de lo dispuesto 
por el articulo 1.337 del C6digo Civil y por calificaci6n expresa del 
articulo 1.335 ejusdem. 

Sexta: Las novaciones verificadas por los nuevos otorgamientos, po
nen de man if iesto el por que de la necesidad de hacer constar 
la "presunci6n de renuncia" inmediatamente que ocurra el caso, por
que ella no extingue de manera definitiva el derecho del concesio
nario, sino que unicamente lo mantiene en suspenso por el aviso 
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de la Resoluci6n Ministerial que asi lo hace constar, hasta que, 
pasados seis meses, no se presentare la demostraci6n de que la no 
presentaci6n de los pianos obedeci6 a otra causa que no a la 
renuncia del derecho del concesionario, pues la presunci6n de re
nuncia, coma lo tiene establecido esta Corte, no es juris et de jure, 
sino juris tantum, ya que la Ley de Hidrocarburos da acci6n para 
desvirtuar el hecho en que se funda la no presentaci6n de los 
planos o sea la presunci6n de renuncia. Por todo esto es por lo que, 
la doctrina en general ha establecido, que la prueba que se funda 
en la presunci6n es siempre una prueba mnerta, porque se basa en 
las relaciones que ligan un hecho a otro, que si bien existe la mayor 
parte de las veces, puede £altar alguna vez, ya que la presun
ci6n no es sino la probabilidad de un hecho ignorado que en reali
dad se deduce del hecho conocido. Esa probabilidad no puede 
nunca prevalecer sobre la certidumbre demostrada por la expresi6n 
fie! de "no renunciar" declarada por el libelo de demanda, que 
ataca de nulidad las Resoluciones Ministeriales, adminiculadas con 
las otras pruebas indiscutibles que produzca el actor, en este caso 
las novaciones realizadas por las conversiones y nuevos titulos ad
quiridos por el concesionario. A estos razonamientos se ligan inti
mamente los conceptos de lapsos, porque en suspenso el derecho 
del concesionario, y no extinguido, requiere por fuerza legal, para 
quedar fulminado, que la Resoluci6n Ministerial haga constar la 
presunci6n de renuncia, y que transcurran seis meses de aquella 
constancia sin que se intente la acci6n. La Resoluci6n es el punto 
de partida del termino de caducidad de la acci6n, transcurrido el 
cual sin que se le haya propuesto, se hace definitiva la extinci6n 
del derecho por efecto de la susodicha presunci6n. Mientras no se 
dicte la Resoluci6n no se empieza a contar el termino. El plazo 
de gracia o pr6rroga no solicitado entonces, por fuerza de la prueba 
que destruye la presunci6n, nace y se cuenta automaticamente, desde 
el momenta en que se declara con lugar la acci6n del concesio
nario. Si la negligencia de la administraci6n publica en no dictar 
la Resoluci6n que hace constar la presunci6n de renuncia, fuese 
capaz por cualquier circunstancia de perjudicar los derechos de 
la Nacion, no l_)or eso lo seria para obrar contra el concesionario 
para quien no ha nacido todavia la acci6n que le da la Ley de la 
materia. Los efectos previstos en el articulo 99 y a que se contrae 
el articulo 68, es indiscutible que quedan en suspenso hasta que la 
presunci6n de renuncia no se convierta en renuncia definitiva. 
La no presentaci6n de los pianos en el termino fijado por la Ley, 
s61o seii.ala un hecho cierto, que no da facultad a la Nacion para 
declarar extinguido el derecho del concesionario, definitivamente, 
pues tan s6lo puede su facultad nacer, de la certidnmbre misma 
de la extinci6n de la acci6n por el perecimiento del termino para 
intentarla. 

Septima: La materia relativa a los pianos de las concesiones de 
exploraci6n y explotaci6n a que se refiere el articulo 14 de la Ley 
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de Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles, produce conse
cuencias diversas segun las circunstancias que medien al ef ecto. En 
primer lugar, puede acontecer que el concesionario no presente los 
pianos en el plazo de tres afios y medio establecido para hacerlo, 
caso en el cual la citada Ley, en su articulo 61, presume de pleno 
derecho renunciado el derecho del concesionario a obtener las par
celas de explotaci6n conforme al articulo 14; presunci6n que no 
cabe, "si antes de vencerse dicho plazo, el concesionario solicitare 
la pr6rroga a que se refiere el articulo 62"; y por ultimo, si du
rante la pr6rroga que se le concediere conforme a este articulo 
tampoco presentare los planos, se presumird def initiva e irrevoca
blemente renunciado el derecho del concesionario. Vease, pues, 
que la solicitud de la pr6rroga despues de haber incurrido en la 
primera mora, constituye una obligaci6n formal que asume el conce
sionario de hacer la presentaci6n en el nuevo plazo, sometiendose, 
en caso de incumplimiento a caer de una presunci6n de renuncia 
en una renuncia definitiva e irrevocable, por sumisi6n expresa del 
concesionario. Esta situaci6n juridica, creada por la propia voluntad 
del concesionario, se consuma de pleno derecho y sin recurso legal 
de ninguna especie. 

En segundo lugar, puede acaecer, y tal es el evento de autos, 
que el concesionario no ocurra al medio legal de la pr6rroga, sino 
el porvenir de la concesi6n, deie latente e inactivo su derecho, en 
que sin hacer manifestaci6n alguna de voluntad que pueda aventurar 
e~pera de la Resoluci6n Ministerial, que ha de abrirle, por el ter
mino de seis meses, el derecho a intentar la formal demanda a que 
se contrae el articulo 79 ya citado, para objetar la exactitud de los 
hechos en que se haya fundado esa Resoluci6n y hacer valer el 
derecho que crea corresponderle. Ahora bien, si en la solicitud 
de la pr6rroga y en la promesa de presentar durante ella los planos 
de la concesi6n y sus parcelas, media una obligaci6n cuyo incum
plimiento esta sancionado con la renuncia definitiva e irrevocable 
de la concesi6n, en el caso de la demanda recursoria, que es el 
actual, el concesionario no se vale de esta para demostrar en el 
lapso probatorio del proceso, que si present6 los planos, pues si 
los hubiere presentado no habria dado lugar a la presunci6n de 
rcnuncia, sino que aun no habiendolos presentado, como es lo cierto, 
su voluntad man if estada expresamente en el libelo, unida a la que 
arranca de sus conversiones y nuevos titulos, destruye la simple
mente imaginada por la presunci6n de renuncia de la Resoluci6n. 

Octava: Es precisamente la Resoluci6n que declara la presun
ci6n de renuncia, el medio de coacci6n de que se vale el legislador, 
para obligar al concesionario a no prolongar indefinidamente los 
lapsos, y sin ella, no se concibe la conversion de la simple presun
ci6n en renuncia definitiva, terminos en que expresa la ley la ex
tinci6n definitiva del derecho. El legislador obliga al 6rgano oficial 
correspondiente a dictar la Resoluci6n que haga constar la presun
ci6n de renuncia, pues es ella el medio para llegar a la extinci6n 
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definitiva del derecho. La acci6n que contra la presunci6n da la 
ley al concesionario, nace con esa Resoluci6n, y no hacer constar 
la presunci6n como ordena la Ley, es evadir el precepto legislativo. 
Para que la presunci6n de renuncia, medio insalvable para llegar a la 
renuncia definitiva, surta efecto en el sentido de que la Adminis
traci6n Publica recobre el derecho de disposici6n de las concesio
nes, debe manifestarse por Resoluci6n; de tal modo que la preten
sion de aspirado derecho que invoca la Administraci6n Publica, no 
prevalece sobre la evidencia del derecho que invoca el concesio
nario, por su manifestaci6n de voluntad contraria a Ia presunci6n. 
El Ministerio de Fomento al dictar la Resoluci6n haciendo constar 
la presunci6n de renuncia, lo que en realidad manifiesta es la vo
luntad de la Administraci6n Publica de quererse aprovechar, frente 
al concesionario, de una renuncia del derecho de este que cree 
existir, probabilidad que desaparece frente a la certidumbre. Al pre
sumirse un acto volitivo por la Ley, la efectiva manifestaci6n de 
voluntad por el concesionario, hace desaparecer aquella presunci6n. 
De todo esto, los terminos precisos del articulo 69, que ordena 
hacer constar la presunci6n de renuncia, para los efectos legales, 
es decir, poder otorgarse nuevamente la concesi6n. Pero esa nueva 
concesi6n no puede otorgarse, sino cuando la anterior concesi6n ha 
caducado, se ha renunciado, o se ha anulado. Y la presunci6n de 
renuncia, no es renuncia, es de necesidad que esta se convierta en 
definitiva, y esto no puede ocurrir, sin que aquella nose haga constar. 
La Corte, para afirmar mas el concepto que ha establecido sobre 
la presunci6n de renuncia y sus efectos, considera que, si la presun
ci6n no puede tener lugar sino respecto de un hecho desconocido, 
y si el hecho por otra parte, objetivo de la presunci6n, es conocido, 
la renuncia misma presunta, se hace inconcebible; porque, una de dos, 
o se presume aquello que esta probado y se presume una cosa 
inutil; o se presume lo contrario de cuanto se ha demostrado como 
verdad, y en este caso se presume error y se cae en el absurdo; 
de aqui, que no es que se destruya el hecho conocido que da 
base a Ia presunci6n, como qued6 asentado anteriormente, sino que 
se destruya el hecho desconocido que se pretende hacer conocido 
por la presunci6n. EI hecho cierto en que se funda la presunci6n, 
nunca puede ser destruido, precisamente porque es cierto, Io que se 
destruye es la creencia en el hecho incierto, Ia probabilidad que 
se tuvo por la presunci6n, y esa destrucci6n de los hechos supues
tos, es Io que hace desaparecer la presunci6n, volviendo al estado 
de derecho que se crey6 perdido. El hecho conocido, no es el obje
tivo de la presunci6n, sino el hecho desconocido; desvirtuar este 
hecho es el objeto de la prueba en juicio. De aqui, la probabilidad 
y su antag6nico la certidumbre. El fundamento verdadero y ab
soluto de la presunci6n de renuncia, esta en la presunta voluntad del 
concesionario, -de aqui, que la doctrina en general haya dicho 
que el hecho a probarse con la presunci6n puede ser la voluntad-, 
bastaria pues, asi mismo, un acto volitivo demostrativo de que esa 
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presunc10n fundada en la voluntad es err6nea, para que la pre
sunci6n desaparezca. Cuando la ley va sobre una indagaci6n psico-
16gica y presume un acto flsico o material, la demostraci6n volunta
ria o sea la expresi6n a contrario, hace desaparecer la creencia para 
convertirse en certidumbre. Luego he aqui, por que esa objetiva
ci6n que da el libelo de demanda de la voluntad del concesionario, 
es presunci6n firmisima, capaz de destruir la presunci6n de renun
cia. Los hechos del hombre, son objetivaciones, que ponen frente a la 
presunci6n legal simple, las presunciones hominis, que caracterizan al 
juzgador para desechar Ia primera, caso de que su convicci6n este 
fuertemente arraigada en la naturaleza propia de certidumbre que 
nace de las segundas. 

Novena: Que segun las Leyes de Hidrocarburos que se han venido 
citando en la presente sentencia, es atribuci6n de Ia Corte Federal 
y de Casaci6n y no del Ejecutivo Federal, declarar la caducidad 
de las concesiones de hidrocarburos, por Io cual, las Resoluciones 
administrativas que se impugnan, emanan de autoridad usurpada. 

Por las razones expuestas, administrando justicia por autoridad de 
la Ley, se declara con lugar la demanda propuesta por el ciudadano 
Jose Maria de Tovar, por medio de su apoderado, el doctor 
Luis Felipe Hernandez, en siete de octubre de mil novecientos 
treinta y siete fundada en los articulos 79 de la Ley sobre Hidrocar
buros y demas Minerales Combustibles vigente, que es el 78 de las 
de 1922 y 1925, y 79 de las de 1935 y 1936, para hacer valer los 
derechos que le corresponden en las concesiones de que es 
titular, pidiendo la nulidad de las Resoluciones del Ministerio de 
Fomento, de fecha 23 de agosto de 1937, que pronunciaron la cadu
cidad de las concesiones de exploraci6n y explotaci6n de hidrocar
buros, denominadas "Matas Altas", "Loma del Viento", "Santa Bar
bara" y "Morichal" situadas en jurisdicci6n del Distrito Zaraza del 
Estado Guarico, con Ia cabida y linderos que expresan Ios respecti
vos titulos, quedando, en consecuencia, nulas y sin ningun efecto 
las Resoluciones Ministeriales materia de este juicio, declaratorias 
de la caducidad de dichas concesiones, e irrenunciado el derecho del 
concesionario demandante a la presentaci6n de los pianos generales 
de dichas concesiones y de las parcelas de explotaci6n que elija, 
de acuerdo con el articulo 14 tantas veces citado, ya que la de
manda intentada es reveladora de la falta de fundamento positivo 
de la presunci6n de renuncia en la voluntad del concesionario y a la 
vez excluyente de toda idea de abandono del derecho a las con
cesiones. 

Voto Salvado: Doctores: Pedro Arismendi y Alonso Calatrava 

Los efectos de la nulidad de un acto se limitan a dejar las 
cosas en su estado primitivo como si tal acto no se hubiese verifi
cado; renace sin variaci6n alguna la misma situaci6n de derecho que 
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existia momenlos antes de dictarse el acto nulo. Por tanto, en el 
caso concreto, anuladas aquellas Resoluciones por la {mica razon de 
usurpacion de atribucion, el concesionario queda en la misma situa
cion jur!dica en que venia desde hace seis afios, esto es, de in
cumplimiento de la Ley, por no haber presentado los planos en el 
lapso legal ni haber pedido, antes de vencerse este lapso, la pro
rroga del mismo para cnmplir aquel requisito. A su vez, el Ejecu
tivo Nacional conserva su derecho, aun despues de esta sentencia, 
a dictar inmediatamente respecto de estas concesiones, las Resolucio
nes que autoriza el articulo 68 de la Ley de Hidrocarburos de 1925, 
porque subsiste el hecho de no haberse presentado los planos ni 
pedido prorroga para ello pues con esta demanda no ha saneado el 
actor su situacion de incumplimiento de la Ley. 

El fallo anterior, al declani.r que el concesionario no ha renunciado 
al derecho de obtener los !otes de exploraci6n, porque manifesto 
ahora, despues de seis aiios de incumplimiento una voluntad con
traria en el presente libelo, ha incurrido en ultra-petita, porque ni 
ello fue pedido en la demanda ni se desprende como consecuencia 
de la acci6n de nulidad intentada. Se ha considerado la accion 
ejercida como si fuera la autorizada por el mencionado articulo 78 
y se ha decidido como si el actor se hubiera propuesto probar que 
no estaba en incumplimiento de la Ley, nada de lo cual se ha ven
tilado en este juicio, en que solo se ha controvertido la cuestion 
de derecho de si el Ministro de Fomento usurp6 o no atribuciones 
al decretar una caducidad irrevocable en vez de una extincion de 
derechos revocable por esta Corte, en juicio contradictorio. 

Lo que el precedente fallo ha declarado en este particular, no 
seda procedente ni aun en la hipotesis de que el Ministerio hubiese 
dictado Resoluciones revocables que el mismo actor considera san
cion legitima de la no presentacion de los pianos, y de que en conse
cuencia la demanda se hubiese dirigido expresamente a des
virtuar los hechos que sirvieran de fundamento a esas Resoluciones. 
En efecto, tal demanda, scgun la Ley, es la iniciacion de un juicio 
contradictorio en que debe haber parte demandada, y esta parte de
mandada tiene el derecho de contradecir esa demanda negando 
sus fundamentos, por lo que se hace necesario un termino probato
rio para que cada una de las partes acredite los hechos en que 
se funda. N<• pucde ser una controversia de mero derecho, puesto 
que hay hechos que probar y esta prueba es la que puede ser
vir a la Corte para dictar su fallo. Pero es el caso que lo que asienta 
el actor en el libelo bajo su sola palabra de honor, de no haber 
tenido la voluntad de renunciar, es cosa absolutamente de fuero 
interno, que, escapa a la verificaci6n judicial si ya desde antes del 
libelo no se ha traducido en hechos objetivos esa voluntad puramente 
subjetiva. Si tal manifestacion de voluntad, no objetivada antes del 
ejercicio de la accion, constituyese a un tiempo mismo fundamento del 
libelo y prueba fehaciente de ese fundamento, resultaria mas que 
innecesaria, impertinente, la citacion del demandado, su contestacion 
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de la demanda y que se abriese termino probatorio. En una palabra, 
no podria surgir el juicio contradictorio a que se refiere el articulo 78 
de la Ley de Hidrocarburos, puesto que la Corte, se veria obligada 
a fallar por lo que resulta del mal llamado libelo de demanda. 

La acci6n que da el articulo 78, se da al concesionario "que 
objetare la exactitud de los hechos en que se funde la Resoluci6n 
prevista en el articulo 68'', o sea, en el caso concreto, la no pre
sentaci6n de los pianos, y la inexactitud de este hecho, o bien el 
caso fortuito que impidi6 esa presentaci6n, no obstante haberse 
dado todos lo~ pasos para hacerla, es lo que debe probar el actor 
que objetare los fundamentos de la Resoluci6n. No seria juridico 
sostener que el fundamento de la Resoluci6n, y por tanto el hecho 
que hay que atacar en el juicio, sea la presunci6n de renuncia, 
tomada esta expresi6n como cosa puramente subjetiva, pues lo 
que le da vida a· esa presunci6n es el hecho objetivo supuesto por 
la Ley como necesario para presumir, o sea en este caso, el ven
cimiento del plazo legal sin haber sido presentados los pianos por 
el concesionario. Por ello resultaria inadmisible de todo pur:ito el 
que en el juicio correspondiente se escamotease la discusi6n so
bre este hecho objetivo a que la Ley se remite, para constituir al 
propio concesionario en arbitro inapelable de SU propia pretension 
mediante el Heil expediente de sus manifestaciones de voluntad que 
han permanecido ocultas en su fuero interno, durante todo el 
tiempo que la Ley le daba para que las tradujese en hechos tan
gibles. 

Es que son dos cosas muy distintas no haber renunciado a un 
derecho y no haberlo querido renunciar, por lo que nada vale 
alegar, ni aun probar, que no se quiso renunciar, ante hechos concre
tos objetivos que prueban no la renuncia expresa, cosa absolutamente 
innecesaria en estos casos, pero si la renuncia que la Ley presume 
basada en el incumplimiento de requisitos legales, y es forzosamente 
acerca del cumplimiento o no cumplimiento de tales requisitos que 
debe versar la prueba en el juicio en que se quiera destruir esa 
presunci6n legal. 

755. CFC - SF 14-11-46 
M., 1947, 127 /128 

Es competencia de las tribunales ordinarios conocer 
de las nulidades de las concesiones de hidrocarburos, 
par lo que la Corte Suprema de Justicia solo conoce 
de ello cuando se denuncia la falta de f ormalidades 
le gales o la violaci6n de la Ley. 

Dos casos de nulidad contempla el legislador en materia de conce
siones referente a hidrocarburos: la una, f(mdase en hechos, como 
es la que resulta de haberse comprendido, en todo o en parte, 
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en las indicadas en los ordinales 19 y 29 del articulo 79 de la 
Ley de Hidrocarburos que hoy rige, concordante con normas de 
leyes precedentes sobre el particular, concesiones otorgadas anterior
mente; y la otra nulidad hallase basada en infracciones de la Ley, 
por haberse otorgado tales concesiones a quienes no podian adqui
rirlas por prohibici6n legal, como ocurre con los Gobiernos extranje
ros, el Presidente de la Republica, los Ministros del Despacho, los 
Senadores y Diputados del Congreso Nacional y otros funcionarios, 
tanto nacionales como de los Estados. En el primer caso se trata 
de hechos que lesionan intereses particulares, por lo que es natural 
que deban acreditarse mediante las ritualidades del juicio ordinario; 
siendo consecuencia precisa de ello que la nulidad resultante de esos 
hechos no pueda declararse sino por los Tribunales competentes, 
conforme a lo que previene el articulo 82 de la propia Ley, acorde 
con previsiones de leyes anteriores sobre este punto. En el segundo 
caso, que es punto de mero derecho y de evidente orden publico, 
la competencia para conocer de la nulidad esta expresa y exclusi
vamente atribuida a la Corte Federal y de Casaci6n. 

De acuerdo con lo expresado precedentemente, la cuesti6n que se 
examine hallase incluida indefectiblemente en el articulo que acaba 
de citarse, puesto que la demanda versa, en principio sobre con
cesiones invasoras de la nombrada "Propios de Barinas", en cuya 
virtud el conocimiento incumbe al Tribunal competente; y este con
cepto no puede abarcar a la Corte Federal y de Casaci6n, por 
cuanto la atribuci6n de esta se limita al caso de que trata el articulo 
83 ejusdem. 

Procede advertir: la Ley sobre Hidrocarburos y demas Minerales 
Combustibles de 9 de junio de 1922, al declarar, en su articulo 
70, que eran nulas las concesiones indicadas en los numeros 19 y 29 

del articulo 69 cuando comprendieran, en todo o en parte, yacimien
tos o terrenos concedidos anteriormente, pero s6lo en la porci6n 
superpuesta, dispuso expresamente que la nulidad no podia decla
rarse sino por la Corte Federal y de Casaci6n; por manera que es 
evidente el cambio del sistema que se desprende de las Leyes poste
riores hasta la vigente ahora, al autorizar a los tribunales compe
tentes para conocer de esa nulidad, quitandole la competencia, en 
primera instancia, a la Corte Federal y de Casaci6n. 

Es cierto que hablandose de controversias entre particulares, sobre 
nulidad de las concesiones mineras, de hidrocarburos y de tierras 
baldias, la Ley Organica de la Corte Federal y de Casaci6n, en su 
articulo 89, atribuci6n 4~, parigrafo unico, confiere potestad a esta 
Sala Federal para conocer tambien en juicio contencioso de tales 
controversias; mas adviertase claramente que esa facultad hallase 
circunscrita a la nulidad de las concesiones mineras, de hidrocar
buros y de tierras baldias por falta de formalidades o violaci6n 
de la Ley en su otorgamiento; luego quedan excluidas de dicha 
atribuci6n las cuestiones que se suscitan entre particulares por in
vasi6n de concesiones anteriores, como sucede en el caso concreto; 
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lo cual es suficiente para concluir que, en armonia la precitada atri
bucion con lo ordenado en el susodicho articulo 83, el conocimiento 
del presente asunto toca al Juez de Primera lnstancia en lo Civil 
del Estado Barinas, que viene a ser el competente, conforme a normas 
del procedimiento ordinario, por encontrarse en aquella Entidad 
Federal las terrenos en donde se hallan ubicadas las concesiones 
enumeradas al principio del presente fallo, y porque, coma se vio 
antes, es radical y flagrante la diferencia que existe en las casos 
a que se contraen las articulos 82 y 83, antes citados; y siendo, en 
consecuencia, la Sala Federal incompetente para conocer en primera 
instancia de la presente demanda y asi se declara. 

G. La Reversi6n en las concesiones de hidrocarburos 

756. CSJ - SPA 12-12-63 
G.O. N 9 27344, 15-1-64, p. 203.356 

La reversi6n es una expectativa de dere"chos a favor 
de la Naci6n que se materializa al vencimiento de la 
concesi6n. 

Asi lo creyo el Despacho en consideracion a que se trataba de 
desmantelar una obra permanente de las que conforme al mencio
nado precepto, pasan al patrimonio nacional sin contraprestacion al
guna, al vencimiento de la concesion. Sin embargo, la Corte consi
dera que esta es una expectativa de derecho en favor de la Nacion, 
que solo se materializa al fin del termino de la concesion, que al
canza solo las obras permanentes que en ese momenta existiesen 
en las areas concedidas y que no afecta sin embargo el derecho que 
tienen las concesionarios, durante la vigencia de la misma, de hacer 
en dichas areas todas las construcciones, modificaciones y demolicio
nes que puedan ser mas convenientes a las intereses de la explota
cion petrolera, con la (mica obligacion que ellos tienen de cumplir 
todos las requisitos de permiso, autorizacion, inspeccion o notifica
cion que pueda exigir la Ley de Hidrocarburos o su Reglamento en 
otros de sus preceptos, pero no en este que, en concepto de la 
Corte, no contempla ninguno que deba ser cumplido, previa o pos
teriormente, a la demolicion de obras permanentes. 

757. CSJ - CP 3-12-74 
G.O. N 9 1718 Extr., 20-1-75, pp. 19-21 

La reversi6n f orma pa rte del estatuto del concesiona
rio, y antes del vencimiento de la concesi6n la Naci6n 
puede tomar las medidas de conservaci6n que estime 
convenientes. 

Como es sabido, el instituto de la Reversion, aplicable al momento 
de extinguirse las concesiones, de antigua data entre nosotros, que-
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do incluido entre las disposiciones de la Constitucion de 1947 y hoy 
figura en el articulo 103 de la Constitucion vigente y en la Ley 
de Hidrocarburos, en sus articulos 80 y 81, como un complemento 
del estatuto legal del concesionario. De consiguiente, la facultad 
ejercida mediante la actual Ley de Bienes Afectos a Reversion en 
las Concesiones de Hidrocarburos, para regimentarlo, es inobjetable; 
pues, siendo la reversion una estipulacion legal, impuesta al extinguir
se al termino de las concesiones, era necesario instrumentar ese 
derecho, aceptado y consentido por los concesionarios al solicitar 
las concesiones, adhiriendose a las leyes que lo establecian; y en 
un segundo lugar, porque acercandose el vencimiento del termino 
asignado por la ley a las concesiones, era indispensable tener a la 
mano, el instrumento legal para hacerla efectiva para tomar, en
tretanto, las medidas conservativas y de control de los bienes 
comprendidos en las explotaciones, las cuales, segun el referido 
instituto, pasarian a la Nacion al extinguirse las concesiones, sin 
indemnizacion alguna. 

Nuestras leyes de hidrocarburos declaran, y ban declarado en el 
transcurso del tiempo, de utilidad publica todo lo concerniente a 
la explotacion de los yacimientos de hidrocarburos, a la manufac
tura o ref inacion, transporte por vias especiales, el almacenamiento 
de las sustancias explotadas y a las obras que su manejo requieran. 
Es, pues, ineludible atenerse al derecho publico para investigar los 
pormenores por los cuales se rige la concesion, que en ningun mo
mento puede desvincularse de este caracter, admitido tambien por 
los concesionarios al solicitar y obtener las concesiones adhiriendose 
a las leyes respectivas por las cuales ellas se rigen. 

El nucleo principal de los derechos de los concesionarios es el 
de extraer "dentro de Jos limites de la correspondiente parcela en 
explotaci6n las sustancias concedidas y de aprovecharlas una vez 
extraidas". Los demas derechos que le otorgan las Leyes de Hidro
carburos al concesionario, son complementarios de este y derivados 
de aquel, a fin de que pueda dar cumplimiento a las obligaciones 
que asume. 

En ejecuci6n de su actividad, el concesionario, beneficiario de la 
concesion, obtiene para su exclusivo beneficio, mediante el pago de 
determinado precio, impuesto, regalias y royalties, los beneficios que 
derivan de la concesion, y esta supuesto, que vencido el termino de 
ella, cesa su actividad: en cambio, como la actividad del Estado 
es permanente, ha sido tambien supuesto y admitido, por tal razon, 
la continuidad de la actividad administrativa de la explotacion con
fiada temporalmente al concesionario, la cual pasara directamente 
al Estado; por tanto, c5 imprescindible que se tomen providencias 
y se dejen trazados y establecidos los mecanismos, con miras a la 
continuidad de la explotacion, la cual debe hacerse mediante ope
raciones tecnicas, que aseguren la conservacion de la riqueza y los 
medios de mantenerla y operarla bajo las mismas condiciones con-
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templadas en la Ley, en su reglamento, en las ordenanzas, decretos 
y resoluciones y demas leyes aplicables a la explotaci6n. 

Las empresas demandantes estan contestes en aceptar en las res
pectivas demandas, que no pretenden "negar la obligaci6n del con
cesionario de entregar al Estado, al fin de las concesiones, los bienes 
sujetos a pasar en plena propiedad a la Nacion, sin indemniza
ci6n alguna, conforme a disposiciones expresas de la Constituci6n 
Nacional y de la Ley de Hidrocarburos", pero igualmente existe el 
prop6sito comun entre las empresas, de parcelar o restringir la entre
ga de los bienes, desvirtuando la finalidad original ya explicada de 
que los bienes empleados en la explotaci6n de los hidrocarburos, se 
hayan afectos a la concesi6n, con la cual deben restituirse dichos 
bienes, sin reserva alguna. Segun la tesis de las demandantes los 
bienes afectos Aa la reversion deben circunscribirse a las tierras ad
quiridas con destino a la exploraci6n o explotaci6n de concesiones 
mineras comprendidas las de hidrocarburos (articulo 103 de la Cons
tituci6n) y las obras permanentes construidas en las parcelas de 
explotaci6n conforme a los articulos 80 y 81 de la Ley de Hidrocar
buros. 

De ese modo, se romperia la unidad de la concesi6n y al ex
tinguirse el plazo para que fue concedida, se produciria una dis
criminaci6n de los bienes, separando unos y dejando otros; no ha
brfa entonces motivaci6n para haberse aceptado la reversion, cuya fi
nalidad original es mantener sin interrupci6n la explotaci6n. Y por
que si llegara a admitirse este proceder se producirfa una paraliza
ci6n de las actividades declaradas de utilidad publica. 

Con respecto a las tierras adquiridas, con destino a la exploraci6n 
y explotaci6n de hidrocarburos no prejuzgan las demandantes, pero 
si en cuanto se refieren a las obras permanentes contempladas en 
las leyes de hidrocarburos. 

Dicen los demandantes, que son, sin duda, tinicamente los in
muebles por su naturaleza, incurriendo en esto en una contradic
ci6n in terminis, dado que si se admite que son inmuebles unica
mente las obras permanentes, dpor que han de ser unicamente los 
inmuebles por naturaleza los comprendidos? Ademas de los in
muebles por naturaleza: terrenos, minas, edificios y, en general, 
toda construcci6n adherida de modo permanente a la tierra o que 
sea parte de un edificio, se consideran tambien inmuebles los demas 
por SU destinaci6n 0 por el objeto a que se refieren. Estos ultimos 
son tambien inmuebles, y aun cuando no se hallen adheridos de mo
do permanente a la tierra, se encuentran de tal modo adheridos 
al fin para que fueron destinado, que Io son tambien de modo 
permanente, pues, no es concebible que dichos bienes lo sean de 
modo temporal cuando estan incorporados con los de modo per
manente. Por manera que si las obras permanentes a que se refiere 
el articulo 80 de la Ley de Hidrocarburos, son (micamente inmue
bles, por cuanto dicha disposici6n no hace distinci6n alguna, han de 
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ser tambien todos los inmuebles sea por naturaleza, por destinaci6n 
o por el objeto a que se refieran. 

N6tese que el referido articulo 80, al mencionar las obras perma
nentes, emplea el termino "todas" lo que quiere decir, siguiendo la 
particular interpretacion de las demandantes, que se refiere a todos 
los inmuebles. De manera que, cuando los objetos naturalmente 
considerados como bienes inmuebles por el derecho positivo, tratan 
de enumerarse, no seria posible restringir sin motivos, los bienes in
muebles unicamente a los inmuebles por SU naturaleza, pues, COffiO 

se ha visto, existen tambien inmuebles, por destinacion o por el 
objeto a que se refieren. 

El legislador ha adscrito a la categoria de los inmuebles una serie 
de bienes, que por su naturaleza serian muebles, en vista de los 
modos y maneras como son empleados; se ha hecho necesario in
cluirlos dentro de la categoria de los inmuebles con el objeto de 
hacerles aplicar el mismo regimen juridico. . . Como quiera que la 
distincion de los bienes en muebles e inmuebles tiene por objeto la 
aplicacion de un regimen juridico diverso a cada una de esas ca
tegorias, no es solamente preciso averiguar la naturaleza particular 
de los bienes, segun la distincion, en bienes muebles e inmuebles, 
sino que es necesario contemplar la providencia o la finalidad con 
que originalmente se ban agrupado los bienes muebles e inmuebles, 
de modo que si ellos se integran en una universalidad adscrita a 
determinado proposito comerical, industrial o artistico, en deter
minadas circunstancias nos referimos a inmuebles, en los que englo
bamos tambien los llamados bienes muebles, incorporados natural 
o artificialmente con particular objeto, aunque existiendo ese con
junto, sea posible, una eventual separacion. Pero no es esta aprecia
cion de las demandantes, por la que se pueda regir exclusivamente 
el artfculo pertinente de la Ley de Hidrocarburos, cuando se re
fiere a obras permanentes, porque por permanente, se entiende, lo 
fijo, lo invariable, estable, perpetuo y duradero, y si se aplica una 
simple interpretacion, fundada en el proposito perseguido por la re
version, es este el medio de que se ha valido el legislador al usar 
la expresion Obras Permanentes para indicar que todo lo que se 
haya adscrito a la explotacion con destino fijo y permanente y para 
hacerla realizable, queda comprendido en las obras permanentes y 
nunca estuvo en su mente dividir la universalidad de bienes adscri
tos a la explotacion de la concesion, para distinguirlos en muebles 
e inmuebles. 

Pero lo que concluye todavia por disipar toda duda acerca de que 
la reversion comprende todos los bienes afectos a la concesion y ex
plica la frase obras permanentes, es la actual redaccion del parrafo 
59 del articulo 39 de la Ley vigente de Hidrocarburos, que al refe
rirse a los contratos de servicio, establece: "Se estipulara que las 
tierras y obras permanentes, incluyendo las instalaciones, acce
sorios y equipos que forman parte integral de ellas, y cualesquiera 
otros bienes adquiridos con destino al objeto de las concesiones, 
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sea cual fuere el titulo de la adquisici6n, deberan ser "conservados 
para entregarse en propiedad a la Naci6n al extinguirse por cual
quier causa los respectivos convenios". Por manera que esta inter
pretacion autentica, con respecto a lo que debe entenderse por 
obras permanentes, disipa toda duda, tanto por ser la obra del le
gislador, como ser uno mismo el motivo de la previsi6n. 

En cuanto a excluir de la reversi6n los bienes destinados o afec
tos a las concesiones de manufactura, refinaci6n o transporte, cons
tituye esto tambien una novedad interpretativa de las empresas de
mandantes, puesto que las concesiones de manufactura, refinaci6n 
y transporte son anexas de las concesiones de explotacion y cuando 
se otorgan independientemente unas y otras, una vez extinguidas, 
revierten los bienes empleados en la explotacion, al Estado (V ease 
"Estudios acerca del Regimen Legal del Petroleo en Venezuela", del 
Doctor Rufino Gonzalez Miranda. Catedratico de la Materia en la 
Universidad Central de Venezuela). En el primero de los casos, 
estas concesiones tienen por objeto realizar o mejor, industrializar 
las sustancias explotadas y son una consecuencia del derecho obte
nido por la concesion. Estas concesiones son parte integrante de la 
concesion de explotacion y de consiguiente participan del caracter 
de esta. 

"Las segundas, se otorgan independientemente, para crearse con 
ello negocios de refinacion, transporte, provenientes de productos 
de hidrocarburos del Estado o de los concesionarios. Pero en uno 
y otro caso las concesiones son temporales y a la extincion de 
ellas, los bienes empleados en la explotacion, revierten al Estado 
sin indemnizacion alguna". 

La refinacion y el transporte de hidrocarburos, dice el citado 
autor, no son industrias libres, pues solo pueden ejercerlas los con
cesionarios de explotacion o los concesionarios de estos y los que 
hayan obtenido del Ejecutivo Federal las concesiones especiales 
mencionadas. 

"La concesi6n de manufactura y ref inacion, dice, se basa en el 
interes que debe tener el Estado de que el petroleo venezolano se 
refine en territorio venezolano. Paralelamente con este interes el 
Estado persigue la finalidad de poder conseguir al cabo de cierto 
tiempo (el de la duracion de la concesi6n) las obras permanentes 
como plantas, edificios, tuberias, almacenes, etc., pasan sin indemni
zaci6n alguna a ser propiedad de la Nacion". (Vease obra citada, 
pag. 239). 

De modo que los articulos 19 y 29 de la Ley sobre Bienes Afectos 
a Reversion, lejos de exceder las previsiones legales atinentes a la 
reversion, se hallan enmarcadas en ellas y circunscriptas al prop6sito 
original perseguido al otorgarse la concesion o sea, que al final de 
ellas, las tierras, instalaciones y equipos y demas bienes afectos a 
la explotaci6n, pasarian al Estado sin indemnizaci6n alguna, para 
que quedara asegurada la vida de la concesi6n y pudiera la Naci6n 
reasumirla en condiciones que permitan la adecuada actividad de 
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una gesti6n publica; pero por sobre estas consideraciones estan to
da via los principios, inspirados en el prop6sito de la ley irnpug
nada, de reconocer a cada uno sus derechos y los rnedios de reali
zarlos; al extrerno, que cuando las disposiciones cuestionadas se re
fieren a los bienes cornprendidos en los articulos 19 y 2", lleva 
su celo hasta consagrar el reconocirniento de las prerrogativas, que 
confiere el Estado a los concesionarios, perrnitiendoles una prueba 
en contrario respecto a los bienes afectos a la concesi6n, a satisfac
ci6n del Ejecutivo Nacional, antes de realizar la adquisici6n del 
bien o de ejecutar alguno de los actos a que se refiere el articulo 
89 de dicha ley al rnornento de la extinci6n de las concesiones. Por 
rnanera, pues, que dichas disposiciones lejos de violar los articulos 
99, 101 y 102 de la Constituci6n Nacional, lo que hacen es regi
rnentar y esclarecer los fines de la ley que concerta con las rnen
cionadas disposiciones constitucionales y legales, por las cuales se 
ha venido rigiendo la reversion. 

758. CS] - CP 3-12-74 
G.O. N 9 1718 Extr., 20-1-75, pp. 21-22 

La Naci6n puede adoptar medidas precautelativas pa
ra conservar las bienes sujetos a reversi6n, aun cuando 
tales medidas abarquen bienes de terceros utilizados 
par las empresas. 

Las dernandantes vienen sosteniendo, corno una verdad inconcusa, 
que en virtud de la reversion pasara a la Nacion bienes "no contern
plados en los articulos 103 de la Constitucion Nacional y 80 y 81 
de la Ley de Hidrocarburos", siguiendo la tesis a que se refieren 
sin ningun fundarnento, en el sentido de que el articulo 49 de la 
citada Ley de Reversion, lesiona derechos de terceros, al disponer 
que la Nacion tendra opcion a seguir utilizando esos bienes en 
los terrninos que establezca el Ejecutivo Nacional. 

Este argurnento carece de toda justificacion. En ef ecto, los bienes 
de tercero utilizados por las ernpresas segun la Ley de Reversion, 
deben ser conservados y rnantenidos por los concesionarios en corn
probadas condiciones de buen funcionarniento y la Nacion tendra 
derecho a seguir utilizandolos en los terrninos que establezca el 
Ejecutivo Nacional. Estos bienes no pertenecen a las empresas, de 
consiguiente, su posterior utilizacion por la Nacion, si fuere el caso, 
den que dejarian afectados los intereses de las ernpresas? En cuanto 
a que los concesionarios de hidrocarburos no podran utilizar en las 
concesiones bienes de terceros sino en casos especiales y cuando 
asi se justifique, en una proporci6n no mayor del diez por ciento 
(10%) del valor del activo fljo neto de los bienes que se refiere 
el articulo 39 de la rnencionada Ley, las razones son obvias y se 
fundarnentan en el resguardo y preservaci6n de los bienes que por 
uno u otro concepto, pasan'm a la Naci6n. En estos casos si es que 
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los bienes aun de terceros utilizados en la explotacion no recibieren 
un trato conveniente o fuere permitido a los concesionarios excederse 
del limite del diez por ciento previsto en la ya mencionada dispo
sicion, se correria el riesgo de que la Nacion quedare burlada en 
sus propositos de utilizar dichos bienes segun su conveniencia; o, 
cuando fuera a aplicarse la reversion se encontraria con que todos 
los bienes utilizados en la explotacion pertenecerian a terceros; y 
asi el proposito final de la Constitucion y de la Ley de Hidrocar
buros quedaria desvirtuado. Pues ninguna medida tendiente a de
fender y conservar los intereses nacionales J?Odria ser objetable tanto 
en el campo del derecho publico y aun en el del interes privado, 
menos cuando esas medidas persiguen conservar la unidad econ6-
mica de la concesion que a su regreso, no podria llegar desmante
lada e inutil para alcanzar el proposito final de interes publico para 
que fue concebida. La legitimidad de las medidas precautelativas son 
de uso corriente en todas las legislaciones cuando se trata de impe
dir el deterioro o la sustraccion de elementos vinculados a las acti
vidades de servicio publico. 

759. CSJ - CP 3-12-74 
G.O. N 9 1718 Extr., 20-1-75, p. 22 

La institucion de la reversion se f undamenta en el 
criteria de la unidad economica de la concesion, y abarca 
todos los bienes afectos a la misma. 

Los demandantes al referirse al articulo 99 de la Ley sobre Bienes 
Afectos a Reversion en las Concesiones de Hidrocarburos, encuen
tran, que dicha disposicion, consuma una apropiacion de los bienes 
de los concesionarios, antes de haber ocurrido la extinci6n de las 
concesiones, que es el acontecimiento previsto en la Constituci6n y 
en la Ley con respecto a las tierras destinadas a la explotacion y 
a las parcelas de explotacion y a las obras permanentes en ellas 
construidas. Ya se ha dicho, que al aceptar los concesionarios el 
derecho de reversi6n, sin indemnizacion alguna, han admitido que 
para continuar el Estado satisfaciendo la necesidad colectiva que el 
concesionario venia cumpliendo, estan admitiendo tambien la unidad 
economica de la concesion en cuya virtud todos los instrumentos 
o las obras permanentes, aparatos y medios de transporte que se 
usen serian empleados en la continuidad de las operaciones, por 
manera que, ab-initio, ha sido tambien admitido el derecho de 
propiedad que la Nacion se reserva sobre los bienes empleados en 
la explotacion con el fin de continuar la misma; pero aun consintiendo 
en que se tratara de una condicion suspensiva en que se encon
trare la Nacion con respecto a tales bienes, como ya ha sido 
admitido en sentencia de la Sala PoHtico-Administrativa de la Corte 
Suprema de Justicia de fecha 2 de diciembre de 1963, el hecho es 
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que cuando se trate de la desafectacion de los bienes, se consuma 
el cumplimiento de la condicion por el hecho de que la desaf ecta
cion extingue con respecto a ese bien la actividad a que lo tenia 
destinado el concesionario y se hace imprescindible la aplicacion 
de la Ley de Reversion que es de aplicacion inmediata. 

760. CSJ - CP 3-12-74 
G.O. N 9 1718 Extr., 20-1-75, pp. 23-24 

La creacion del F ondo de Garantia en la Ley de Bienes 
Afectos a Reversion responde a asegurar el cumplimiento 
de las obligaciones de conservacion de los concesionarios. 

Dicen las demandantes, que el artfculo 69 de la Ley impugnada, 
obliga a los concesionarios de hidrocarburos a garantizar lo dis
puesto en los articulos 29 y 49, formando un FONDO DE GARAN
TIA hasta alcanzar el 10 por ciento del costo aceptado par la Ad
ministracion del lmpuesto sabre la Renta, a los fines de la depre
ciacion de los activos sujetos a reversion. En cuanto a la parte no 
depreciada de los activos, el fondo se formani mediante aportes 
equivalentes del 10 por ciento de las cuotas anuales de deprecia
cion. La parte depreciada, contribuiria a la formacion del referido 
fondo mediante deposito de cinco (5) a diez (10) cuotas iguales, 
anuales y consecutivas segun lo establezca el Reglamento de esta 
Ley. El referido fondo lo impugnan las demandantes, como anticons
titucional, porque segun ellas son inconstitucionales las obligaciones 
a garantizarse con dicho fondo; y porque con la constitucion de di
cho fondo, aparece afectada una exagerada base de determinacion, 
puesto que, de una parte, comprendera activos no sujetos a rever
sion de acuerdo con la Constitucion Nacional y la Ley de Hidrocar
buros; y de otra, el monto a que por aplicacion de esa formula 
pueda alcanzar el fondo, no guarda una relacion precisa y necesaria 
con el valor que esta destinado a garantizar, o sea, el valor que 
al momenta de efectuarse la reversion habran de tener las bienes 
sujetos a ella. 

En este caso se reproduce, una vez mas, el argumento de incons
titucionalidad de las obligaciones, deberes y demas medidas adop
tadas por la Ley de Reversion, en preservacion de las bienes 
objeto de esta medida, que las empresas siguen calificando de in
constitucionales, no obstante, haberla aceptado, convenido y hecho 
una de sus obligaciones al extinguirse la concesion. Pero esta vez 
las empresas, aunque bajo protesta, aceptan sin embargo la crea
cion del fondo de garantia solo que su constitucion "aparece afec
tada por una exagerada base de determinacion" pudiendo el monto 
de dicho fondo, par aplicacion de la formula de la Ley de Rever
sion, alcanzar un monto que no guarda relacion ... ; y no podria 
ser de otra manera toda vez que entre las obligaciones primordiales 
impuestas al Concesionario por las leyes de hidrocarburos, desde 
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sus etapas iniciales, esta la de conservar y mantener en comprobadas 
condiciones de buen funcionamiento, segun los adelantos y principios 
tecnicos aplicables, el funcionamiento de la industria con el fin de 
asegurar su continuidad y eficiencia. La creacion de este fondo 
responde a asegurar esas obligaciones del concesionario evitandose 
las posibles perdidas y para hacer efectivas las recuperaciones con
tenidas en la Ley de Reversion y en las demas leyes, reglamentos, 
resoluciones y ordenanzas por los cuales se rigen las concesiones. 
No es por lo demas, la creacion de dicho fondo, ninguna medida in
constitucional y menos de efectos retroactivos, como se ha preten
dido hacer ver. La Ley de Reversion consagra limitaciones y deberes 
al concesionario, pero tales deberes y limitaciones rigen para el fu
turo y, como antes se ha expresado, tienen su respaldo en la 
utilidad publica declarada en las leyes por las cuales se rigen las 
concesiones, de exacto conocimiento de los concesionarios en sus 
alcances y en sus proporciones. En cuanto a lo inadecuado de dicho 
fondo, por hacerse mediante ello excesiva la garantia, esto mismo no 
constituye motivo de inconstitucionalidad; y en cuanto de hacerse 
en realidad excesivo el monto de dicho fondo, aparte de que pueda 
ser objeto de correctivos, por esta razon ningun perjuicio arroja 
dicha creacion, tanto mas cuanto que dicho fondo es recuperable en 
cuanto no haya lugar a cubrir las previsiones para que fue ins
tituido. 

En resumen: las empresas demandantes abogan en conjunto en 
sus respectivas demandas, por la intangibilidad de las leyes de hi
drocarburos, en todo lo que concierne a las concesiones de que son 
titulares; y, en contra de los ya comentados principios de dere
cho publico, se opone a toda modificacion del "status" al cual se 
adhirieron al solicitar las concesiones; asi como tampoco admiten 
que ninguna Ley puede establecer restricciones al uso de la propie
dad o a sus derechos y ni aun establecer procedimientos nuevos 
que rijan una actividad de derecho publico, todo ello, a pesar 
de que las leyes por las cuales se rigen sus respectivas concesiones 
establecen, entre las obligaciones del concesionario, la de "cumplir 
todas las disposiciones que le sean aplicables contenidas en leyes, 
reglamentos, decretos, resoluciones y ordenanzas sin perjuicio de los 
derechos que adquiere en virtud de la concesion (numeral 99 ar
tfculo 599 de la Ley de Hidrocarburos). 

Como ya se ha expresado, cuando el concesionario solicita la 
concesion, adhiere a esta preceptiva que lleva implicita los derechos 
del concedente a establecer las medidas de control, fiscalizacion y vi
gilancia de las operaciones extractivas mientras dura el plazo de 
la concesion y todas las demas que aseguren la conservacion de la 
riqueza y su mantenimiento a traves de los procedimientos tecnicos 
aplicables a este genero de actividades. Tambien adhiere el conce
sionario a la clausula de la reversion, por la cual se dispone que, 
extinguida la concesi6n, pasan sus bienes al Estado sin indemniza
ci6n alguna. Como se ha dicho, las disposiciones de la Ley de los 
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Bienes Afectos a Reversi6n rigen "facta futura", pero adrnitiendo 
que ellas incidan sobre el pasado, de ningun rnodo esas disposicio
nes hacen otra cosa que regular el uso y los procedirnientos esta
blecidos en principio en las Leyes de Hidrocarburos, de interes pu
blico, en defensa de la econornfa y de una actividad esencial para 
el Estado; todo lo cual concierta con expresas disposiciones consti
tucionales y con los principios generales en que se fundarnenta nues
tro ordenarniento jurfdico. 

Las medidas a que se refiere la Ley de Reversi6n son, en primer 
lugar, de identificaci6n de los bienes, de fiscalizaci6n, de control y 
vigilancia, de conservaci6n de los rnisrnos, de asegurarniento y de la 
obligada restituci6n. Por ninguna de estas rnedidas, se ha privado 
de las bienes a los concesionarios, que perrnanecen en uso y 
disfrute de los derechos que les acuerda la concesi6n. En 
cuanto a los que integran y constituven la unidad econ6rnica 
"concesi6n", tarnpoco aparecen afectados en su uso y dispo
sici6n, por las previsiones de la Ley de Reversion y asf rnisrno, 
podrfa decirse, tambien, que las sanciones previstas en dicha Ley 
no afectan el pasado porque ellas no rigen unicamente sino para 
el futuro, como correctivas de las violaciones que es de orden 
publico, de rnodo que, de no Ilevarse a cabo la violaci6n de la 
Ley, las sanciones previstas en ella no operaran. 

3. CONCESIONES MINERAS 

Vease Nos. 689, 702, 717, 738, 746, 755. 

A. Procedimiento 

761. CFC - SF 12-12-33 
M., 1934, 217 

Si el concesionario no demostr6 su intenci6n de pedir 
un mimcro mayor de hectdreas, en su debida oportu
nidad, no puede la Corte, so pretexto de interpretar la 
intenci6n del Eiecutivo, extender la concesi6n a una 
cantidad mayor de hectdreas, de las concedidas, por
que estd actuando contra legem. 

Respecto a la demasia de hectareas entre el pJano prirnitivo y el 
de conjunto, esta Corte tiene ya establecido en fallos anteriores, que 
debe prevalecer el prirnero que expresa lo que solicit6 el pro
pietario y concedi6 el Ejecutivo Federal; si la intenci6n del pro
pietario fue pedir mas, esta intencion no fue manifestada en SU 

debida oportunidad; y no podrfa ahora esta Corte, so pretexto de 
interpretar la intenci6n del Ejecutivo, extender la concesi6n a mayor 
nurnero de hectareas de las concedidas, sin exponerse a crear 
un procedimiento especial contra todo derecho y en abierta oposi
ci6n con la Ley de Hidrocarburos y demas Minerales Combusti-
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bles, unica que rige en esta materia y cuyas normas deben nece
sariamente ser observadas para la validez y estabilidad de las con
cesiones. 

B. Derechos del concesionario 

762. CSJ - SPA 21-12-67 
G.F. NQ 58, 1967, 229/231 

La concesi6n minera es un derecho subjetivo de ca
rdcter patrimonial administrativo, ya que ingresa al pa
trimonio del concesionario. 

Demostrado, como ha sido, que la explotaci6n de las minas es 
de la naturaleza y aun de la esencia de la cosa; que ella viene 
impuesta, ademas, por la af ectaci6n legal de la industria min era a 
la utilidad publica; y que en nuestro Derecho positivo nunca se 
ha eximido al concesionario de la obligaci6n de llevarla a cabo, 
procede estudiar ahora el caracter y amplitud del derecho que la 
concesi6n confiere. 

A tal estudio hay necesariamente lugar, porque, al menos aparen
temente, existiria una contradicci6n en cuanto a que la explotaci6n 
de las minas concedidas sea, al mismo tiempo, una obligaci6n y un 
derecho; y, ademas, porque tal supuesta contradicci6n ha sido de
nunciada por la propia recurrente. 

La Corte observa: 
Ya se expuso como una de las caracteristicas especiales y esen

ciales de la actividad minera es su condicionalidad. 
Pu es bien, la concesi6n minera conf iere un derecho, en cuanto 

autoriza al concesionario para apropiarse, mediante su explota
ci6n, los frutos o productos de la mina, los cuales, mientras per
manezcan en el criadero o yacimiento, pertenecen al Estado; y 
una obligaci6n, en cuanto unicamente para su explotaci6n, la Ley 
autoriza al Estado el otorgamiento de concesiones mineras a los par
ticulares, como ya se dijo; pues, de no ser para que las minas ob
jeto de la concesi6n sean explotadas, bien habria podido negar la 
Ley tal autorizaci6n, o, sencillamente, no atribuirla expresamente 
al Estado, o disponer que s6lo podria explotarla cuando y c6mo lo 
creyera conveniente a los intereses de la comunidad que el ges
tiona y tutela. Pero, como bien observa la doctrina, al autorizar 
al particular para que explote los bienes de que se trata, el Estado 
se mueve, no en vista del interes del concesionario, sino en vista 
del interes colectivo primordial que es compatible con la apropia
ci6n que el concesionario haga de los productos; lo cual es al mismo 
tiempo una explicaci6n de que el aprovechamiento concedido tenga 
el doble cardcter de derecho y de obligaci6n. 

En este orden de ideas, la concesi6n minera resulta ser un medio, 
creado por el Derecho, para la explotaci6n de este tipo de riqueza 
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tan excepcional, cuyo propietario originalmente exclusivo es el Es
tado; pero no un instrumento para, gratuitamente, solo otorgar mer
cedes o conferir privilegios a particulares favorecidos. 

Siendo, pues, la explotaci6n de las minas el motivo determinante 
del otorgamiento de la concesi6n minera, el derecho de explotar, que 
esta confiere, no es, ni puede 16gicamente serlo, un derecho de 
ejercicio potestativo, en el sentido de que el concesionario, titular 
del mismo, pueda licitamente optar entre ejercitarlo o no ejercitarlo. 
Es verdad que la Ley de Minas establece que "el derecho que 
se deriva de la concesi6n, durante el lapso de la misma, tiene toda 
la plenitud que por la Ley le corresponde, y el concesionario puede 
disponer de el conforme a los principios generales del derecho y a 
las disposiciones especiales de la Ley" (articulo 13 de la Ley de 
1928 y 14 de la de 1944). Pero, la plenitud de que por la Ley le 
corresponde, que el dispositivo transcrito atribuye al derecho que se 
deriva de la concesi6n, ha de entenderse rectamente, en cuanto 
a su contenido, que es un derecho real inmueble, porque asi lo 
califica expresamente la misma Ley (articulo 109 y 105 de las Leyes 
mencionadas); y, en cuanto a su significado y alcance, que esta 
afectado de utilidad publica, porque asi tambien lo determina la mis
ma Ley, bien implicitamente, como lo hacia la Ley de 1928, 
o bien expresamente, como lo hace la Ley actual (articulo !9). 

Tal es, pues, el caracter del derecho de explotar que confiere 
la concesi6n minera: es un derecho subjetivo en sentido estricto, 
0 mejor aun, derecho publico subjetivo patrimonial, y mas preci
samente, un derecho subjetivo de caracter patrimonial administrativo, 
de modo que "el concesionario puede disponer de el conforme a 
los principios generales del derecho y a las disposiciones especiales 
de la Ley", puesto que, al serle otorgado por la concesi6n, se ha in
corporado a su patrimonio; pero es~a condicionado por el interes 
publico, por la utilidad publica de que esta legalmente afectado, cuya 
primera y principal exigencia es su ejercicio, esto es, la explotaci6n 
de las minas objeto de la concesi6n. De donde puede decirse, bajo 
otro aspecto, que es un derecho dependiente, en el sentido de que 
se funda en un deber juridico de su titular, consistente, ese deber, 
en llevar a cabo la explotaci6n de manera oportuna, racional y sa
tisfactoria; y no cuando convenga a los intereses del concesionario, 
como pretende en este caso la recurrente, porque la concesi6n no 
se otorga en beneficio exclusivo suyo. Es, en fin, un derecho de 
ejercicio obligatorio, pues que la existencia del mismo esta condi
cionada por la existencia de un deber juridico, cuyo cumplimiento 
exigen e imponen el interes publico y la naturaleza misma de las 
cosas. 
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C. Obligaciones del concesionario: la explotaci6n 

763. CS] - SPA 7-11-62 
G.F. NQ 38, 1962, 108/113 

Los principios economicos que deben regir la explota
cion para lograr su mayor eficiencia y rendimiento hasta 
lograr la total extraccion del mineral, no pueden estar 
sometidos a una medida minima unif orme para todas las 
concesiones (la actividad desarrollada por lo menos por 
cinco obreros al dia); ello tiene que estar necesariamente 
proporcionado al volumen de riqueza susceptible de ser 
explotado. 

Como se observa en el texto de la Resoluci6n transcrita, la norma 
legal que sirvi6 de base al Despacho Ministerial para declarar la 
caducidad de las concesiones M. L., ha sido la contemplada en 
el numero 29 del Art. 55 de la Ley de Minas, segun el cual po
dra declarar caduca la concesion por haber trascurrido los lapsos 
previstos en el Art. 24, sin haberse empezado la explotacion. 

A la vez, el citado Art. 24 de la misma Ley establece, para el 
concesionario, la obligaci6n .de poner la concesi6n en explotaci6n en 
el plaza de cinco aiios a contar de la fecha de la publicaci6n del 
titulo en la Gaceta Oficial, para las concesiones de veta o de manta. 

Pero, al mismo tiempo, el citado articulo contiene el siguiente 
aparte, que ha sido considerado por la Compafiia actora como 
elemento de soluci6n del problema de autos: 

"Se entiende que la concesi6n esta en explotaci6n cuando estuvie
ren extrayendo de esta las sustancias a que se refiere la presente 
Ley o haciendose lo necesario para lograr su extracci6n median
te las obras que segun el caso fueren apropiadas a este fin, y 
siempre que la trabajen, por lo menos, cinco obreros por dia, para 
lo cual podra establecerse la media diaria anual". 

Interpreta la Compafiia actora la norma que antecede, en el 
sentido de que, "para que una concesi6n se repute en explotaci6n a 
todos los efectos legales, basta que concurran dos circunstancias: 
l9, que se extraiga mineral, o bien, que se realicen trabajos apro
piados a este fin; y 29, que en cada concesi6n trabajen por lo menos 
cinco obreros por dia". Y, en el caso de sus concesiones, afirma 
la actora haber cumplido ambos requisitos. 

Por su parte, la representaci6n de la Nacion, en sus informes, hace 
un detenido estudio acerca de los elementos de la interpretaci6n 
en general: gramatical, 16gico, hist6rico y sociol6gico, considerando 
este ultimo como de importancia fundamental para la soluci6n del 
caso de autos; y, a este respecto, analiza la disposici6n del Art. 
24 ejusdem a traves de la evoluci6n e importancia de la explota
ci6n minera en Venezuela durante los ultimos afios. 

Estima la Corte que, en realidad, la citada disposici6n de la le
gislaci6n minera requiere de un analisis interpretativo, esto es, de 
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una indagaci6n o esclarecimiento que, tomando como punto de 
partida SU propio texto, busque el pensamiento contenido en el, asi 
como el sentido que le marque la finalidad perseguida. 

Es sabido, en efecto, que, en la interpretaci6n de las normas le
gales se han sefialado, doctrinariamente, diversas posiciones. 

Segun un primer criterio, de caracter subjetivo, en la ley ha de 
buscarse s6lo la voluntad del legislador que la sancion6; segiln 
otros -criterio objetivo-, el interprete ha de buscar lo que en la 
ley aparece objetivamente querido: la mens legis y no la mens legis
latoris. Sin embargo, no han faltado posiciones intermedias que 
tratan de conciliar los criterios expuestos o bien que pretenden su
perarlos. Asi, se ha sostenido por algunos autores, que el interprete 
debe estudiar la ley sin desligarla de su origen, ya que ha de co
nocer cual es la voluntad del legislador, que motivos la determi
naron y que circunstancias la exigieron; pero sin aislarla de la rea
lidad del momento de su aplicaci6n, ya que ella ha de adaptarse 
a las circunstancias sociales vigentes en un momento determinado. 

Segun lo expuesto, pues, si bien es cierto que en la interpreta
<'i6n de las normas el interprete debe valerse de los elementos 
especialmente enunciados en el Art. 49 del C. C., tambien ha de 
acudirse, subsidiariamente a los sistematicos, hist6ricos y compara
tivos, y a cualquiera otro elemento extrlnseco que aclare el sentido 
y alcance de la formula. Estos elementos son de diferente indole. 
Asi, doctrinalmente se ha sostenido que conviene examinar, en 
primer lugar, la finalidad perseguida por el legislador, es decir, las 
circunstancias sociales, econ6micas, tecnicas, etc., para las cuales la ley 
fue elaborada, y los problemas que su autor pretendi6 resolver. 
Aparecera asi el fin propio de la ley (ratio legis) que, sin revelar 
por sf mismo y exclusivamente los medios empleados por el legis
lador para realizarlo, permite, al menos comprenderlos mejor y des
envolver los detalles. 

Habra que estudiar tambien el medio social en que la ley se 
origin6, la ocasi6n en que fue formulada (ocassio legis), las concep
ciones dominantes en el espiritu de sus redactores, y las influencias, 
mas 0 menos directas y profundas, de las legislaciones extranjeras. 

En todos estos principios se ha fundamentado, indudablemente, 
la doctrina administrativa patria acerca del concepto de explotaci6n, 
sustentada por el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, al conce
bir, en los siguientes terminos, el concepto de la explotaci6n minera: 

"La doctrina tiene establecido que para que la extracci6n del mi
neral configure la explotaci6n requerida por la ley, tiene que ser 
una extracci6n con dnimo inequivoco de aprovechamiento eco
nomico, actual 0 futuro, desprovista ya en lo fundamental de la la
bor de investigaci6n de la sustancia o el yacimiento y propor
cionada a la naturaleza y magnitud de este". (Vease Memoria 
del M. de M. e H. N9 12, pagina 24). 

Las minas tienen un especial interes colectivo que deriva de su 
capacidad para producir riqueza y otros elementos susceptibles 
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de satisfacer multiples necesidades humanas. En el interior de la 
tierra los minerales carecen de utilidad, que s6lo adquieren al ser 
extraidos y puestos en circulaci6n. De alli el interes social en que 
sean explotados racionalmente y el fundamento de que vuelvan 
a manos del Edo. cuando este los otorga a los particu1ares y no 
son debidamente laborados. Las concesiones se otorgan, pues, pa
ra que el concesionario desprenda las sustancias y las ponga en cir
culaci6n de bienes, con la sola limitaci6n del interes publico, y no 
dan por tanto derecho a retener los yacimientos con animo de in
termediaci6n o en espera de condiciones ventajosas de especula
ci6n. La concesi6n no es un privilegio ni una expectativa que se 
otorga para el solo beneficio individual del concesionario, sin tomar 
en cuenta el interes colectivo. Las minas son bienes sociales y los 
particulares que las reciben en concesi6n no pueden considerarse 
mas que como administradores de esas riquezas que estan obliga
dos a trabajar en forma tecnica y econ6micamente conveniente. Esta 
idea que inspira el sistema minero, estuvo sin consagraci6n expre
sa en el ordenamiento legal hasta el afio de 1938, cuando la Ley de 
Minas estableci6 la obligaci6n del concesionario a la explotaci6n del 
yacimiento so pena de caducidad de la concesi6n" (Memoria citada 
pagina 24). 

Con base en los principios que anteceden, estima la Corte que 
el concepto de explotaci6n en derecho minero, no debe apartarse, 
en forma alguna, de la doble acepci6n que en dicho concepto 
ha de comprenderse, esto es, la de acci6n o efecto de explotar en 
el sentido de extraer racionalmente de las minas la riqueza que con
tienen, y la de sacar de ellas la mayor utilidad o provecho. De 
esta manera, no puede admitirse incondicionalmente la interpre
taci6n que a ]a norma analizada de la actora cuando sefiala, que 
los Hmites que establece la Ley de Minas, tanto para la extracci6n 
de mineral como para los trabajos tendientes a ella, se reducen 
a una inalterable unidad de medida: la actividad que puedan de
sarrollar por lo menos cinco obreros por dia. 

En efecto, esta medida determinada en la citada norma legal no 
puede en ningun caso, ser de aplicaci6n taxativa a toda concesi6n 
independientemente del volumen de mineral que en ella exista. Por
que e] objetivo econ6mico perseguido por el legislador al regular 
la explotaci6n minera, no pudo ser otro que el de procurar a la 
Naci6n el mayor beneficio a traves del mayor volumen de explo
taci6n, sin dar base para que las minas concedidas permanezcan 
inactivas o con una extracci6n de mineral tan insignificante, en pro
porci6n a su reserva, que mantenga improductiva una riqueza nece
saria para la evoluci6n econ6mica del Estado. 

A este respecto, acoge la Corte el criterio sostenido por el pro
curador cuando afirma, que el concepto de explotaci6n que se con
tiene en el Art. 24 de la Ley de Minas, se encuentra desarrollado 
en el Art. 120 del Reglamento de dicha Ley, que establece: "Las 
concesiones deben trabajarse en conformidad con los principios 
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economicos de sue rte que la explotacion minera se ef ectue efi
cientemente, con el mayor rendimiento y hasta la total extraccion 
del mineral, si fuere posible". 

Concordando esta disposici6n con la citada del Art. 24 de la Ley 
de Minas, facil es deducir que esta ultima -viene a construir un 
minimum en la explotaci6n minera, aplicable a una concesi6n de 
caracteristicas tales, que, la sola actividad que puedan desarrollar 
cinco obreros por dia, sean suficientes para lograr que la explota
ci6n de esa mina se conforme con los principios econ6micos, sea 
eficiente, produzca el mayor rendimiento y logre la total extracci6n 
del mineral, si fuere posible, tal como lo preve el Art. 120 del 
Reglamento. 

Mas es claro que, en el caso de una concesi6n en la que por 
su volumen ese minimo de obreros por dia no !ogre las condiciones 
de efectividad y rendimiento a que aspira la citada norma reglamen
taria, no puede aplicarse como medida definitivamente fija y 
determinada, aquella disposici6n legal. Los principios econ6micos 
que deben regir la explotaci6n para lograr su mayor eficiencia y 
rendimiento hasta lograr la total extracci6n del mineral, no pueden 
estar sometidos a una medida minima uniforme para todas las con
cesiones; ellos tienen que estar necesariamente proporcionados al 
volumen de riqueza susceptible de ser explotada. Tai es, en sinte
sis, lo que se desprende del analisis conjunto de las citadas disposi
ciones de la Ley y del Reglamento que rigen la explotaci6n mi
nera. 

764. CSJ - SPA 4-11-64 
G.F. N° 46, 1964, 60/64 

Explotacion de las Minas, significa hacerlo con el me
jor aprovechamiento en f orma tecnica y economica, 
para dar el mayor beneficio al Estado. 

Como se observa, en el texto de la Resoluci6n transcrita, la norma 
legal que sirvi6 de base al Despacho Ministerial para declarar la 
caducidad de las concesiones "San Onofre N9 2" y "Camedas 
Nos. 1, 2, 3, 4 y 5, ha sido la contemplada en el articulo 55 de 
la Ley de Minas (numeral 29), segun el cual podrd declararse ca
duca la concesion por haber transcurrido las lapsos previstos en 
el articulo 24, sin haberse empezado la explotaci6n. 

El citado articulo 24 de la misma Ley establece, para el conce
sionario, la obligaci6n de poner la concesi6n en explotaci6n 
en el plazo de cinco aifos a contar de la fecha de la publicaci6n 
del titulo en la Gaceta Oficial, para las concesiones de veta o de 
man to. 

Pero, al mismo tiempo, dicho articulo contiene el siguiente aparte, 
que ha sido considerado por la Compafiia actora como elemento de 
soluci6n del problema de autos: 
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"Se entiende que la concesion esta en explotacion cuando se 
estuvieren extrayendo de esta las sustancias a que se refiere la 
presente Ley, o haciendose lo necesario para lograr su extraccion 
mediante las obras que segun el caso fueren apropiadas a este 
fin, y siempre que la trabajen, por lo menos, cinco obreros por dia, 
para lo cual podra establecerse la media diaria anual". 

Interpreta la Compafiia actora la norma que antecede, en el 
sentido de que, para que una concesion se repute en explotacion 
a todos los efectos legales, basta que concurran dos circunstancias: 
l9 que se extraiga mineral, o bien, que se realicen trabajos apropia
dos a este fin; y 29, que en cada concesion trabajen por lo menos 
cinco obreros por dia. Y, en el caso de sus concesiones, afirma 
la actora haber cumplido ambos requisitos. 

Por su parte, la representacion de la Nacion, en su escrito del 
10 de mayo de 1961 reproduce el criterio que ha sostenido sobre 
el particular en otra ocasion, acerca de los elementos de la interpre
taci6n en general: gramatical, logico, hist6rico y sociologico, con
siderando este ultimo como de importancia fundamental para la so
lucion del caso de autos; y a este respecto, analiza la disposici6n 
del articulo 24 de la Ley de Minas a traves de la evolucion e 
importancia de la explotaci6n minera en Venezuela durante los ul
timos afios. 

Estima 1a Corte que, en realidad, la citada disposici6n de la le
gislaci6n minera requiere de un analisis interpretativo, vale decir, 
de la indagaci6n del origen de la formula legal y del pensamiento 
contenido en ella, asi como la orientaci6n que sefiala la finalidad 
perseguida. Mas, es cierto que en la interpretacion de las normas 
legales, el encargado de aplicarlas debe valerse de los elementos 
especialmente enunciados en el articulo 4'l del C6digo Civil, en el 
entendido de que a Ia Ley debe atribuirsele, en primer termino, el 
sentido que aparece evidente del significado propio de las palabras, 
segun la conexion de ellas entre si y la intenci6n del legislador. 

Nuestro derecho positivo no solamente admite las dos clases tra
dicionales de formas de interpretaci6n: la gramatical y Ia 16gica, 
sino que ademas les da a estas caracter normativo. De la elecci6n 
de una u otra forma de interpretaci6n dependera Ia clase de medias 
a los cuales ha de acudir el interprete. En la interpretaci6n grama
tical su labor se reduce a la significaci6n del texto mismo, cuando 
este expresa claramente el pensamiento del legislador; en la inter
pretaci6n 16gica, el encargado de aplicar el derecho, tiene necesaria
mente que valerse de elementos extrafios a la formula: circunstan
cias sociales, econ6micas, tecnicas, para las cuales la ley fue elabo
rada, asi como tambien debera tomar en cuenta el medio social en 
el cual la ley se origi1,16, la ocasi6n en que fue formulada, las con
cepciones dominantes en el espiritu de sus redactores y las influen
cias, mas o menos profundas, de los antecedentes hist6ricos nacio
nales o extranjeros que sirvieron de inspiraci6n al legislador. 
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La necesidad de la interpretaci6n de la norma legislativa se 
presenta cuando ella contiene, como sucede en el caso de autos, 
terminos suietos a significaci6n no especifica en cuanto a su alcance, 
en el sentido tecnico y material que la ley exprese. Asi, el articulo 
24 de la Ley de Minas emplea el concepto de explotaci6n, pero no 
se determina Ia entidad y cuantia de esta, por tanto se requiere 
del auxilio de otras fuentes para penetrar Ia intenci6n del legislador. 

A este respecto la Corte reitera en esta oportunidad los principios 
de doctrina administrativa relativos al concepto de explotaci6n mi
nera, acogidos con anterioridad en la jurisprudencia de este Alto 
Tribunal. Segun tal criteria, para que la extracci6n del mineral con
figure la explotaci6n requerida por la Ley, tiene que ser una ex
tracci6n con animo inequivoco de aprovechamiento econ6mico, ac
tual o futuro, desprovista ya en lo fundamental de la labor de in
vestigaci6n de la sustancia o el yacimiento y proporcionada a la na
turaleza y magnitud de este. En efecto, las minas tienen un espe
cial interes colectivo que deriva de su capacidad para producir ri
queza y otros elementos susceptibles de satisfacer multiples nece
sidades humanas. En el interior de la tierra los minerales carecen de 
utilidad, que solo adquieren al ser extraidos y puestos en circula
ci6n. De alli el interes social en que sean explotados racional
mente y el fundamento de que vuelvan a manos del Estado cuan
ao este los otorga a los particulares y no son debidamente labo
rados. Las concesiones se otorgan, pues, para que el concesionario 
desprenda las sustancias y las ponga en circulaci6n de bienes, con 
la sola limitaci6n del interes publico, y no dan por tanto derecho 
a retener los yacimientos con animo de intermediaci6n 0 en espera de 
condiciones ventajosas de especulaci6n. La concesi6n no es un pri
vilegio ni una expectativa que se otorga para el solo beneficio indi
vidual del concesionario, sin tomar en cuenta el interes colectivo. 
Las minas son bienes sociales y los particulares que las reciben en 
concesi6n no pueden considerarse mas que como administradores de 
esas riquezas que estan obligados a trabajar en forma tecnica y 
econ6micamente conveniente. 

Conforme a lo dispuesto, estima la Corte que el concepto de 
explotaci6n minera implica una doble acepci6n: la de acci6n o efec
to de explotar, en el sentido de extraer racionalmente de la mina la 
riqueza que contiene y la de sacar de ella la mayor utilidad o pro
vecho. No puede admitirse incondicionalmente la interpretaci6n que 
de la norma analizada da la actora, cuando seiiala, que los limites 
que establece la Ley de Minas, tanto para la extracci6n del mineral 
coma para los trabajos tendientes a ella, se reduce a una inaltera
ble unidad de medida: la actividad que pueden desarrollar por 
lo menos cinco (5) obreros por dia. En efecto, esta medida deter
minada en la citada norma legal, no puede en ningiln caso, ser 
aplicaci6n taxativa a toda concesi6n, independientemente del volumen 
de mineral que ella contenga, porque el objetivo econ6mico perse
guido por el legislador al regular la explotaci6n minera, no pudo 



LAS CONCESIONES ADMINISTRATIVAS 931 

ser otro que el de procurar a la Nacion el mayor beneficio a 
traves del mayor volumen de explotaci6n, sin dar base para que las 
minas concedidas permanezcan inactivas o con una extracci6n de 
mineral tan insignificante en proporci6n a su reserva, que mantengan 
improductiva una riqueza necesaria para la evoluci6n econ6mica 
del Estado. Acoge la Corte el criteria sostenido por el Fiscal Gene
ral de la Republica, cuando afirma, que el concepto de explotaci6n 
que contiene el articulo 24 de la Ley de Minas, se encuentra desa
rrollado en el articulo 120 del Reglamento de dicha Ley el cual 
establece: "Las concesiones deben trabajarse en conformidad con 
los principios econ6micos, de suerte que la explotaci6n minera se 
efectue eficientemente con el mayor rendimiento y hasta la total 
extracci6n del mineral, sj fuere posible". 

Concordando esta disposici6n con la citada del articulo 24 de la 
Ley de Minas, facil es deducir que esta ultima viene a constituir un 
minimum en la explotaci6n minera, aplicable a una concesi6n de 
caracteristicas tales, que, la sola actividad que puedan desarrollar 
cinco obreros por dia, sean suficientes para lograr que la explota
ci6n de esa mina se conforme con los principios econ6micos, sea 
suficiente, produzca el mayor rendimiento y logre la total ex
tracci6n del mineral, si fuere posible, tal como lo preve el articulo 
120 del Reglamento. 

Mas es claro que, en el caso de una concesi6n en la que por su 
volumen ese minimo de obreros por dia no Iogre las condiciones 
de efectividad y rendimiento a que aspira la citada norma regla
mentaria, no puede aplicarse como medida definitivamente fija y de
terminada, aquella disposici6n legal. Los principios econ6micos que 
deben regir la explotaci6n para lograr su mayor eficiencia y rendi
miento hasta lograr la total extracci6n del mineral, no pueden estar 
sometidos a una medida minima uniforme para todas las concesiones; 
ellos tienen que estar necesariamente proporcionados al volumen 
de riqueza susceptible de ser explotada. Tal es, en sintesis, lo que 
se desprende del analisis conjunto de las citadas disposiciones de la 
Ley del Reglamento que rigen la explotaci6n minera. 

765. CSJ - SPA 21-12-67 
G.F. N 9 58, 1967, 213/229 

La explotaci6n de las concesiones de minas es de 
interes publico, por lo tanto, es obligatoria para el conce
sionario, siendo causal de caducidad la no explotaci6n. 

Vistas las exposiciones que anteceden, y analizados Ios docu
mentos de autos observa la Corte que, segun aparece de Ios res
pectivos titulos, durante los meses de enero y febrero de 1932, el 
Ministerio de Fomento, al cual correspondia entonces la materia, 
confiri6, de conformidad con el articulo 173 de la Ley de Minas 
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vigente, a favor de la expresada Compafi.ia An6nima Western Ore 
Company, sus herederos o causahabientes, por un periodo de noventa 
afios, el uso y goce de la expresada pertenencia minera -segiln se 
dice en cada titule>-, en tanto cumpla con las leyes que le sean 
aplicadas. 

La Ley de Minas, que entonces regia, era la de 19 de julio de 
1928, la cual, en materia de extinci6n de las concesiones mineras, 
disponfa en su articulo 54: "El derecho derivado de la concesi6n se 
extingue por el vencimiento del plazo por el cual fue otorgado, sin 
necesidad de declaratoria especial. Durante el lapso de la conce
si6n esta caducara por las causas siguientes: 1 a La falta de pa go 
durante un afio de impuesto superficial a que se refieren los ar
ticulos 83 y 84. 2a La renuncia o abandono expresamente hecho por 
el concesionario. 3• El hecho de quedar desierto el segundo remate 
de la concesi6n en el juicio seguido por falta de pago del impuesto 
minero durante un afio". Y los impuestos a que se refieren los 
articulos 83 y 84 de dicha Ley, mencionados en la disposici6n an
terior, eran de Bs. 0,50 anuales, por hectarea, al cual estaban sujetas 
las minas de aluvi6n o greda, y de Bs. 1,00 anual, tambien por 
hectarea, que debian pagar las minas de veta 0 fil6n; al ultimo de 
los cuales estaba sujeta la concesionaria de autos, pues que sus con
cesiones eran de veta de hierro. 

El mismo regimen, en esta materia, fue mantenido en la Ley de 
21 de julio de 1934 (Art. 56). 

Pero la Ley Subsiguiente, de 7 de agosto de 1936, introdujo dos 
causales mas de caducidad de las concesiones mineras, en los ordi
nales 39 y 49 de su articulo 57 asi: "3~ Haber transcurrido tres afios 
desde la publicaci6n del titulo en la Gaceta Oficial de los Estados 
Unidos de Venezuela, sin haberse empezado la explotaci6n. En este 
caso el concesionario puede renovar su titulo por una sola vez solici
tandolo del Ministro de Fomento dentro de los tres ultimos meses 
anteriores al vencimiento del ultimo de dichos tres afios, y bajo la 
condici6n de pagar a la Naci6n la suma de un mil bolivares. 
El Ministro ordenara luego de haberse efectuado ese pago que se 
extienda el nuevo titulo con las formalidades del primero, a costa del 
interesado, y haciendo en el la Constancia de que la duraci6n de la 
concesi6n se contara desde la fecha de la publicaci6n del primer 
titulo. 4a La suspensi6n de los trabajos despues de empezada la ex
plotaci6n durante el tiempo expresado en el articulo 28. Este plazo 
no corre en los primeros tres afios que da ese mismo articulo para 
poner la min'.1. en explotaci6n". El mencionado articulo 28 dis
ponia: "En virtud del titulo minero el concesionario esta obligado 
a poner la concesi6n en explotaci6n dentro de los tres afios si
guientes a la fecha de la publicaci6n del titulo en la Gaceta Oficial 
de los Estados Unidos de Venezuela. Empezada la explotaci6n, 
no podra suspenderse por mas de dos afios consecutivos, salvo caso 
de fuerza mayor comprobada; pero fuera de este caso el Minis
tro de Fomento podra conceder, por una sola vez, una pr6rroga de 
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dos afios para reanudar la explotaci6n. La mina se reputara en ex
plotaci6n cuando en ella trabajen diariamente cinco obreros por lo 
menos, y se halle algun aparato mecanico de actividad ... " 

Este mismo regimen, en lo que a la materia planteada respecta, 
se mantuvo en la Ley de 13 de marzo de 1943 (articulo 57 y 28). 

Y, asimismo, tambien en la Ley actualmente en vigencia de 28 de 
diciembre de 1944, publicada el 18 de enero de 1945, se ha man
tenido dicho regimen asi: "Articulo 24. En virtud del titulo minero 
el concesionario esta obligado a poner la concesi6n en explotaci6n 
en los plazos siguientes, contados desde la fecha de la publicaci6n 
del tftulo en la Gaceta Oficial de los Estados Unidos de Vene
zuela: a) cinco afios para las concesiones de veta o de manto, y b) 
tres afios para las concesiones de aluvi6n. Empezada la explotaci6n 
no podra suspenderse por mas de dos afios consecutivos, si se tratare 
de veta o de manto, y de un afio si de aluvi6n, salvo caso de 
fuerza mayor comprobada. Fuera de este caso el Ministerio de Fo
mento podra conceder, por una sola vez, una pr6rroga, para rea
nudar la explotaci6n, por los lapsos iguales o menores a los 
aqui indicados. Se entiende que la concesi6n esta en explotaci6n 
cuando se estuvieren extrayendo de esta las sustancias a que se 
refiere la presente Ley, o haciendose lo necesario para lograr su 
extracci6n mediante las obras que segun el caso fueren apropiadas 
a este fin, y siempre que la trabajen, por lo menos, cinco obreros 
por un dia, para lo cual podra establecerse la media diaria anual. 
Cuando una empresa o un concesionario tuviere un grupo de con
cesiones que no pasen del limite fijado en el articulo 37, todas 
ellas se consideraran en explotaci6n por el hecho de poderse tra
bajar econ6micamente desde una misma instalaci6n, cuando en esta 
se utilice la proporcionalidad de obreros indicada en el aparte an
terior". "Articulo 55. Podra declararse caduca la concesi6n por las 
causas siguientes: 1 ~ La falta de pago de los impuestos durante un 
afio. 2~ El haber transcurrido los lapsos previstos en el articulo 24, 
sin haberse empezado la explotoaci6n". "Articulo 56. La concesi6n 
caduca por la suspension de los trabajos despues de empezada la 
explotaci6n durante los lapsos expresados en el articulo 24, para los 
diversos casos alli contemplados". 'Articulo 151. La caducidad a que 
se refieren los articulos 53, 55 y 56 sera declarada por el Ministro 
de (Minas e Hidrocarburos), mediante Resoluci6n que se publicara 
en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela". 

Y fue en virtud de las disposiciones transcritas de la Ley vigente, 
que el Ministro de Minas e Hidrocarburos dict6 la Resoluci6n 
atacada, declaratoria de la caducidad de las concesiones de veta de 
hierro controvertidas. 

Por consiguiente, el objeto del litigio consiste en determinar si, 
a concesiones mineras otorgadas bajo el regimen de la Ley de Mi
nas de 1928, en la cual no se contemplaba expresamente su falta 
de explotaci6n como causal de caducidad, le es aplicable esta causal 
por estar prevista en la Ley de Minas vigente. 
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Siendo este el problema, Ia recurrente considera que tal apli
caci6n no es validamente posible, primero, porque no tiene, segun 
la Ley que rige sus concesiones, Ia obligaci6n de explotarlas, sino 
el derecho o Ia facultad de hacerlo cuando convenga a sus intereses; 
y, segundo, porque a tal pretendida aplicaci6n se oponen, de un 
lado, Ia circunstancia de no haber ella ejercido el derecho de adap
taci6n de sus concesiones a Ia Ley vigente, que esta le confiere, y, 
de otro, el principio constitucional de Ia irretroactividad de las 
leyes. En tanto que el personero del Estado considera, por su 
parte, que se trata del caso comun y corriente de aplicaci6n inme
diata de Ia Ley. Para demostrar Ia correcci6n de sus respectivas 
pretensiones, los interesados han esgrimido Ios mas variados argu
mentos, como antes, en sintesis, se los expuso. 

La Corte observa: 
Consideradas objetivamente las cosas, no se requiere mayor es

fuerzo para comprender que, constituyendo las minas una riqueza 
natural -en cuanto para su creaci6n en nada ha intervenido Ia 
mano del hombre- y de una riqueza publica -en cuanto, se
gun nuestro Derecho, la propiedad de las minas y su administra
ci6n corresponden al Estado- es natural y 16gico esperar que esa 
riqueza sea aprovechada, de manera racional y satisfactoria, por Ia 
comunidad social toda. Y, en verdad, si el Estado estimula el des
cubrimiento de las minas y premia, a quien primero las denuncia, 
otorgandole, mediante el acto concesional, el derecho exclusivo de 
explotarlas y de apropiarse sus frutos o productos, en justa compe:Q.
saci6n a sus trabajos, a sus esfuerzos, a sus investigaciones, a sus 
riesgos, el Estado tambien aspira a obtener, para si, de la consi
guiente explotaci6n de las minas asi concedidas, una razonable par
ticipaci6n en esa riqueza, que originalmente le pertenece, y, para 
Ja comunidad, los beneficios, directos o indirectos, que desde el 
punto de vista econ6mico y social, se derivan naturalmente <lei 
desarrollo y gesti6n de la riqueza minera del Pais. 

La industria minera no s6lo tiene importancia fiscal o financiera, 
en cuanto provee directamente al Estado de recursos de tal natura
leza, sino que la tiene tambien -y en menor grado- bajo el doble 
aspecto econ6mico y social, en cuanto contribuye, directa o indirec
tamente, al desarrollo de la economia de la Nacion, y al bienestar 
general de SUS habitantes; COnceptos estos que, por obvios, re}evan 
de todo adicional comentario. 

Por tanto, cuando la Ley autoriza al Estado para que otorgue 
a Ios particulares concesiones mineras, no puede pensarse que lo 
hace con el fin unico y exclusivo de constituir un derecho en 
beneficio s6lo del concesionario, cualquiera sea la naturaleza jurl.dica 
de ese derecho. Es decir, no puede suponerse que el Estado entre
gue esa riqueza al concesionario para que sea retenida por este, 
indefinidamente ociosa y esteril, en su patrimonio. Asi como tam
poco puede suponerse que el titulo de la concesi6n minera sea eco
n6micamente igual a un titulo de acciones en una sociedad mer-
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cantil o a cualquier otro titulo o efecto de comercio, que el con
cesionario reciba para retener en su cartera de valores y especular 
con el en la Bolsa, en la primera oportunidad favorable. No. Pen
sar asi equivale a suponer que la Ley, que es expresi6n de la 
voluntad de la comunidad general, haya querido autorizar al Es
tado, no para que administre, en la correcta acepci6n del vocablo, 
sino para que dilapide esa valiosa riqueza suya, convirtiendose en 
repartidor generoso de bienes publicos, lo cual resultaria un ver
dadero absurdo. Ello es 16gicamente inadmisible porque repugna 
precisamente a la propia naturaleza de las cosas; las concesiones 
mineras se otorgan para explotar las minas, y para explotarlas de 
manera efectiva, racional y satisfactoria. 

Sostiene la doctrina que el derecho que otorga la concesi6n mi
nera no esta establecido en interes exclusivo del beneficiario y 
que ello es facil e inmediatamente perceptible, si se tiene en cuenta 
que la propiedad del Estado sobre los bienes concesionados, ha 
obedecido a la importancia que tiene para la vida econ6mica del 
pais la explotaci6n ef ectiva de esos bi en es, lo cu al puede lograrse 
evitando que un regimen de propiedad privada deje al arbitrio 
del propietario tal explotaci6n. En tales condiciones, s6lo la inter
venci6n del Estado puede ser una garantfa de que la explotaci6n se 
lleve a cabo en las i:nejores condiciones y con el mayor rendimiento 
que exigen los intereses colectivos. Siendo esto asi, al ser autorizado 
el particular para que explote los bienes de que se trata, el Es
tado se mueve, no en vista del interes del concesionario, porque 
entonces volveria al regimen de propiedad privada, sino en vista de 
ese interes publico primordial que es compatible con Ia· apropiaci6n 
que el concesionario haga de los productos. De aqui deducen los auto
res que, si por motivo legal o de hecho deja de cumplirse con la 
obligaci6n de explotar, dejara de existir concomitantemente el de
recho para apropiarse de los productos. 

En sintesis, la explotaci6n de las minas viene impuesta, mas que 
por el Derecho, por la naturaleza misma de las cosas; mas aun, 
por su esencia. De modo que, una vez otorgada la concesi6n mi
nera, su explotaci6n debe empezarse dentro del termino que para 
ello sefiale la Ley o el titulo, o de inmediato o dentro del termino 
que exija la naturaleza de las cosas, si la Ley o el titulo no lo han 
fijado expresamente. 

Las consecuencias, en el caso de incumplimiento de esa obliga
ci6n por parte del concesionario, en este ultimo supuesto, seran exa
minadas en el curso de esta decision. 

Considera la Corte que ademas de la exigencia permanente de 
explotar las concesiones mineras, analizada anteriormente, deben a
tenderse tambien a la noci6n de utilidad publica que caracteriza a la 
industria minera. 

En efecto, se ha sostenido que la conservac10n de la propiedad 
originaria de las minas como propiedad publica es el mejor me
dio de poner al alcance de todos la introducci6n al comercio de 
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esas riquezas, por lo cual su fin es la utilidad publica. En Vene
zuela, la atribuci6n constitucional, de su administraci6n uniforme, 
como por primera vez la formul6 el Constituyente Venezolano de 
1881, al Poder Nacional; la atribuci6n, tambien constitucional, al 
Tesoro Nacional, del producto de esa administraci6n, el cual con
figura un cuantioso rubro en el Presupuesto de Ingresos; y, en fin, 
la importancia que para el Pais reviste la industria minera desde el 
doble punto de vista econ6mico y social, son todas buenas y pode
rosas razones que justifican la calificaci6n legal de utilidad pu
blica de dicha industria. 

Y si bien es cierto que s6lo las Leyes de Minas de 1893 (articulo 
39), 1904 (articulo 39), 1909 (articulo 69), 1910 (articulo 69) y 1944 
(articulo 19) han declarado expresamente de utilidad publica la ex
plotaci6n de las minas -como Io hicieron las cuatro primeras de 
dichas Leyes-, o todo Io concerniente a las minas, criaderos, de
p6sitos y yacimientos minerales como Io hace Ia Ley en vigor-, 
no es menos cierto que, desde el Primer C6digo de Minas, de 
1854, (articulos l9 y 19 de su Ley III y 69 y 14 de su Reglamento), la 
Legislaci6n Minera Nacional ha conferido siempre al concesionario 
el derecho de expropiar. Ahora bien, conforme a las Constituciones 
que han estado vigentes, s6lo la noci6n de utilidad publica ha auto
rizado la expropiaci6n en el Derecho patrio. Luego, si el Legislador 
en materia minera ha conferido sistematicamente al concesionario de 
minas el derecho de expropiar, ha sido, l6gicamente, porque ha re
putado de utilidad publica la industria minera, puesto que, cons
titucionalmente, solo la utilidad publica ha de autorizar la expropia
ci6n. 

Por consiguiente, si el Legislador ha hecho participe al conce
sionario de minas, de ese cumulo de privilegios y de prerrogativas, 
que, originalmente, s6lo corresponden al Poder Publico -como son el 
derecho de expropiaci6n, de ocupaci6n temporal y de establecimien
to de servidumbres-, con fundamento, precisamente, en ese carac
ter de utilidad publica que el mismo ha atribuido a esa industria, 
ha sido, para que el concesionario la ejerza; esto es, para que ex
plote las minas que le han sido concedidas. La explotaci6n de 
las minas es, pues, obligaci6n que pesa sobre el concesionario, co
rrelativa de esa suma de poderes y de prerrogativas de que legalmente 
esta investido. 

De acuerdo con estos conceptos, la doctrina nacional en materia 
minera ha sostenido que la obligaci6n de explotar es de Ia esencia 
misma de Ia concesi6n, y esta inspirada en el interes econ6mico y 
social de la Nacion, interes de tanta vaHa que ha dado lugar a la 
declaratoria de utilidad publica atribuida a la industria minera, y 
cuya procedencia es de tal manera evidente que, en el silencio de 
la Ley, debe concluirse que la obligaci6n de explotar existe desde 
el mismo dia de la celebraci6n del contrato, si Ia naturaleza de 
las cosas no hace necesario un termino, y durante toda su vigencia, 
en Ia forma como es exigible cualquiera obligaci6n en la cual no 
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se estipula un termino para el cumplimiento de la misma. Por tanto, 
-af irma la doctrina-, solo podra gozarse de un termino para co
menzar la explotaci6n minera, o de un lapso en interrupciones de 
los trabajos una vez comenzados, cuando la propia Ley lo permita; 
puesto que estas disposiciones, al derogar el derecho comun, van 
contra el principio de la utilidad publica de la industria minera, 
sanci6n prevista mas c6nsona con el principio de utilidad publica que 
anima la industria. 

De los anteriores principios concluyen Ios autores que no pueden 
considerarse armonizables con la naturaleza de las caducidades, con 
la naturaleza de las cosas, ni con el principio de la utilidad publica 
de la industria minera, la carencia de una sanci6n por el solo hecho 
del silencio de la Ley de la concesi6n, es decir, de aquella bajo 
cuyo imperio naci6, en establecer una forma para aplicar la san
ci6n; o la persistencia de una f orma de sanci6n establecida por la 
referida Ley de la concesi6n, despues de derogada, cuando la pos
terior establece otra forma de reclamaci6n de las obligaciones o de 
aplicaci6n de la sanci6n prevista mas c6nsona con el principio de 
la utilidad publica que anima la industria. 

Existe unanimidad en la doctrina juridico-minera en conside1ar 
que la llamada propiedad minera, bien que ella comprenda el de
recho de propiedad en la plenitud de sus atributos, o bien un de
recho real inmueble, tiene, entre otras, coma caracteristiqa esencial 
y particular, suya, la condicionalidad, que hace de ella una pro
piedad muy especial. Esa condicionalidad consiste en que, para 
mantener y conservar el derecho que la concesi6n otorga, su titular 
-el concesionario- debe cumplir, impretermitiblemente, detennina
das obligaciones, derivadas, ya de la Ley, ya del titulo, ya, en fin, 
de la naturaleza de la cosa, cuyo incumplimiento comporta, como 
sanci6n fatal y necesaria, la perdida del derecho. 

Las diferentes legislaciones han empleado, generalmente, tres sis
temas para el establecimiento y regulaci6n de esa condicionalidad; 
los cuales, en raz6n de su finalidad, como es el mantenimento y 
conservaci6n del derecho que la concesi6n conf iere, la doctrina ha 
convenido en Hamar sistemas de amparo de la propiedad minera 
derivada. Ellos son: el sistema de amparo por el trabajo, el sistema 
de amparo por el pago de una contribuci6n, Hamada patente, canon 
o impuesto, y un sistema mixto que conjuga los dos anteriores. 
Mediante el primero, la conservaci6n de la propiedad minera esta 
necesariamente sujeta al laboreo o explotaci6n de la mina; mediante 
el segundo, se la retiene validamente con el pago de una patente, 
canon o impuesto; y mediante el tercero, se la ampara con la ex
plotaci6n de la mina conjuntamente con el pago de la mencionada 
exacci6n. 

Considera la Corte de singular importancia para el proceso, el 
examen de los sistemas seguidos por nuestra legislaci6n positiva; 
para lo cual nada mas util que el estudio, asi sea somero, de la 
evoluci6n hist6rica de los mismos. 
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La Corte observa: 
El primer C6digo de Minas de la Republica, de 20 de mayo de 

1854, estableci6 en su Ley I, que "las minas no pueden ser bene
ficiadas sino en virtud de un acto de concesi6n expedida por el 
Pod er Ejecutivo ... " (artfculo 19) y que esta "da la propiedad per
petua de la mina" (artfculo 29); y, en su Ley III, que "muchas 
concesiones podran ser reunidas en una misma persona, sea como 
individuo, sea coma representante de una compafiia; pero siempre 
con la carga de tener en actividad el beneficio o laboreo de cada 
concesi6n" (articulo 89). Y el articulo 11 del Reglamento de las leyes 
de dicho C6digo, de 4 de enero de 1855, aclaraba que "la conce
si6n de una mina se entendera hecha con la condicion de tener en 
actividad el beneficio o laboreo de ella ... " Y aunque tales textos 
no sancionaban expresamente con la caducidad el incumplimiento, 
por el concesionario, de esa carga o condici6n que legalmente pe
saba sobre su concesi6n, no es diffcil suponer cuales habrian de ser, 
necesariamente, conforme a los principios generales del derecho, los 
efectos de tal incumplimiento. 

El Reglamento de Ia Explotaci6n de los Terrenos Aurfferos de 
Guayana, de 3 de julio de 1866, dictado de acuerdo con el articulo 
19 de la Ley I de aquel C6digo, independientemente de su dis
cutible constitucionalidad, mantuvo el mismo sistema de amparo, 
en cuanto disponia: "Articulo 10. Hechas las demarcaciones preve
nidas en el articulo 89 el denunciante debera empezar el beneficio 
y laboreo de la mina dentro de noventa dias y mantenerlo en cons
tante actividad, pues la cesaci6n de los trabajos por un numero igual 
de dias en todo un afio, aun cuando se le haya concedido el 
titulo definitivo de adjudicaci6n, le hara perder los derechos ad
quiridos, pudiendo concederse a otro el derecho de explotar la 
misma mina. Unico. Los trabajos de una mina se consideraran en 
actividad, teniendo por lo menos ocho trabajadores". "Articulo 12. 
Podran ser reunidas en una misma persona varias minas o con
cesiones, pero siempre con el cargo de tener en actividad el bene
ficio y laboreo de cada mina". "Articulo 16. Se fijara un termino 
para empezar el laboreo y explotaci6n de cada mina, pasado el cual, 
sin estar en actividad estos trabajos, quedara por el mismo hecho 
nula la concesi6n". Inexactamente habla el texto de "nulidad" cuan
do ciertamente se trata de "caducidad" de la concesi6n. 

El Decreto Organico del Ramo de Minas, de 15 de noviembre de 
1883, que derog6 la Ley anterior, mantuvo el mismo sistema (articulo 
29 y 30), en terminos iguales a dicha Ley. Conviene, sin embargo, 
sefialar, en cuanto a la materia aqui planteada respecta, que, si bien 
el articulo 64 del ref erido Decreto Organico dis pone, en su enca
bezamiento que "las concesiones otorgadas en virtud de legislaci6n 
anterior, graciosas u onerosas, y que no fueron puestas en explota
ci6n en su debido tiempo, se entiende que caducaron o caducaran 
con el termino que Jes fijaba la Ley que regia la concesi6n res
pectiva", SU paragrafo unico estabJece que "aquellas concesiones gra-
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ciosas a que por la legislaci6n anterior no se les fijaba termino para 
su explotaci6n, caducaran en el plazo improrrogable de dos afios, 
contados desde la fecha del presente Decreto", no obstante que 
era, a la saz6n, principio constitucional el de la irretroactividad de la 
Ley (articulo 60 de la Constituci6n Nacional de 1881). 

El C6digo de Minas de 23 de mayo de 1885, que derog6 la 
legislaci6n anterior, mantuvo tambien el mismo sistema (articulos 28, 
29 y 30). 

La Ley de Minas de 30 de mayo de 1887, derogatoria de la 
anterior, deleg6 en el Ejecutivo la legislaci6n sobre la materia: su 
Reglamento, de 3 de agosto de dicho afio, mantuvo tambien el 
mismo sistema (artfculos 50 y 53). Aunque los textos hablan inexac
tamente de prescripci6n y abandono, se trata, sin duda, de ver
daderas caducidades. 

El C6digo de Minas de 30 de junio de 1891, que sustituy6 la 
Ley anterior, mantuvo el sistema, aunque atenuado, segun aparece 
de los articulos 56, 60 61 y 65. 

Los siguientes C6digos de Minas, de 29 de marzo de 1893 y de 
23 de enero de 1904 (articulo 61 en ambos C6digos) mantuvieron 
tambien el sistema. 

La Ley de Minas de 14 de agosto de 1905, de naturaleza igual 
a la de 1887, derog6 el C6digo de 1904 y su Reglamento, de 23 de 
febrero de 1906, mantuvo tambien el sistema (articulos 57 y 58). 

El C6digo de Minas de 16 de agosto de 1909, sustitutivo de la 
Ley y del Reglamento antes mencionados, con mayor tecnica legisla
tiva establece, por una parte, la obligaci6n de explotar y, por otra, 
la caducidad para su incumplimiento (articulos 52, 53, 54, 55 y 65). 

El C6digo de Minas de 29 de junio de 1910, que derog6 al an
terior, mantuvo tambien el sistema (articulos 43, 44 45, 46 y 56). 

La Ley de Minas de 26 de junio de 1915, derogatoria del C6digo 
anterior, conserv6 el sistema, incluso bajo el mismo articulado y con 
el mismo texto de aquel C6digo, salvo que, en el articulo 43, agrega 
que "el concesionario comprobara el comienzo de la explotaci6n", 
y que, en el articulo 45, eleva a diez el numero de los obreros para 
considerar la mina en explotaci6n, disponiendo, al mismo tiempo, 
que la mitad, por lo menos de estos, debian ser venezolanos. 

La Ley de Minas de 26 de junio de 1918, derogatoria de la an
terior, modifica el sistema tradicional como se ha visto, de amparo 
por el trabajo de la propiedad minera derivada, y lo sustituye por 
el de amparo por el pago del impuesto superficial. En efecto: 
por una parte, no establece la obligaci6n de explotar, que expresa
mente se venia consignando desde la propia Legislaci6n Colonial; 
y, por otra parte, en vez de la causal de caducidad a que su 
incumplimiento daba lugar de acuerdo con esa misma legislaci6n 
introduce, como tal, "la falta de pago durante un afio del impuesto 
superficial a que se refieren los articulos 83, 84 y 85" (articulo 54, 
ordinal 11'). Pero el articulo 85 de esta Ley -que la Corte consi
dera de especial importancia a los fines de autos- establece ex-
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presamente: "Cuando la explotacion de la mina no se haya iniciado 
dentro de los tres afios siguientes a la validez del titulo o se haya 
suspendido por fuerza mayor, debidamente comprobada en ambos 
casos, el impuesto superficial sera de cincuenta centimos de bolivar 
por las minas de aluvion y de un bolivar por las de veta". 

Las subsiguientes Leyes de Minas de 26 de junio de 1920 y 2 
de junio de 1922 conservaron el mismo sistema de amparo de la de 
1918, a(m bajo el mismo articulado. 

La Ley de Minas de 17 de julio de 1925, derogatoria de la de 
1922, mantiene tambien igual sistema, pero introduce dos reformas: 
una, de caracter material, consistente en la adopcion de un nuevo 
dispositivo, el cual reviste tambien singular importancia para el 
proceso, y en el cual se establece: "Articulo 86. Cuando los depo
sitos de aluvion se explotaren por sistemas mecanic:os, como palas de 
vapor, dragas, drog-line u otros similares, con capacidad para 
trabajar una cantidad no menor de 500 metros cubicos diarios, se 
eliminaran los impuestos a que se refieren los articulos 83 (primera 
parte) y 85 y en su lugar se pagara como contribucion total el tres 
por ciento del producto bruto de la mina. Cuando en las minas de 
veta o de aluvion se beneficiare una cantidad de mineral no 
menor de cincuenta toneladas diarias, tambien se eliminaran los im
puestos de que hablan los articulos 84 y 86 y en su lugar solo se 
pagara el tres por ciento del producto de la mina, calculando 
segun lo expresa este ultimo articulo. Unico. No habra derecho a 
acogerse a los beneficios a que se contrae este articulo sino desde 
el momento en que se empiece la explotacion de la mina". La otra 
reforma, de caracter formal, consistio en fundir en un solo articulo 
(el 83) los textos de los articulos 83 y 84 de las Leyes anteriores. 
La Ley de Minas de 19 de julio de 1928 -bajo cuyo regimen 
fueron otorgadas las concesiones cuestionadas en el proceso-, dero
gatoria de la de 1925, conserva sustancialmente el sistema de esta, 
si bien introduce algunas modificaciones, asi: reduce y simplifica el 
impuesto superficial, prescindiendo del computo de los plazos para su 
causacion (articulos 83 y 84); elimina, por ello, la reduccion del im
puesto superficial por falta de iniciacion de la explotacion o por 
suspension de la misma por fuerza mayor; y precisa el beneficio 
de exclusion de los impuestos superficiales de este modo: "Articulo 
86. Cuando la extraccion de los minerales especificados en los ordi
nales 1'1 y 2'1 del articulo anterior sea mayor de 1.000 toneladas dia
rias, y la de los minerales especif icados en los ordinal es 39 y 4'1 
mayor de 500 toneladas diarias, y cuando los depositos de aluvion 
se explotaren por sistemas mecanicos, como palas de vapor, dragas, 
drog-line u otros similares, con capacidad para trabajar una cantidad 
no menor de 500 metros cubicos diarios; y las minas de cuarzo auri
fero se trabajen con una produccion no menor de 100 toneladas 
diarias, se suprimiran los impuestos super£ iciales y solo se pagara 
el impuesto de explotaci6n en la forma que queda pautada en el 
articulo citado. Paragrafo Primero. Los beneficios de exclusion de 
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impuestos a que se contrae el presente articulo no s6lo se aplicaran 
a las minas donde esten implantados los trabajos que permitan la 
extracci6n de esa escala, sino tambien a las demas que por su 
contigiiidad puedan formar un grupo de concesiones mineras. Pa
ragrafo Segundo. No habra derecho a acogerse a los beneficios 
a que se contrae este articulo sino desde el momento en que em
piece la explotaci6n de la mina". 

La Ley de Minas de 21 de julio de 1934, que sustituy6 a la de 
1928, conserva el mismo sistema de esta, si bien modifica el para
grafo segundo de su articulo 86 (91 en aquella) y le agrega un 
nuevo paragrafo, asi: "Paragrafo Segundo. El beneficio de que se 
trata no tendra lugar sino desde el momento en que comience 
la explotaci6n de la mina o grupo de concesiones con respecto a 
las cuales se pretenda; y para gozarlo es indispensable que el 
Ministro de Fomento lo declare existente, previa solicitud suficiente
mente razonada del concesionario respectivo. El Ministro, antes de 
librar la declaratoria a que se refiere este paragrafo, hara verificar, 
por medio del Guardaminas o del Inspector Tecnico Especial com
petentes, los extremos o condiciones que deben justificar el goce 
del beneficio; y, cuando la librare, la comunicara a los respectivos 
funcionarios liquidadores para los fines del caso. Paragrafo Tercero. 
Caso de que por cualquier circunstancia cesare la explotaci6n o 
extracci6n del mineral en las cantidades sefialadas en Ia primera 
parte del presente articulo, se restablecera ipso facto el cobro del 
impuesto superficial". 

La Ley de Minas de 7 de agosto de 1936, derogatoria de la de 
1934, modifica sustancialmente, el sistema introducido por la Ley de 
1918; y adopta uno mixto: restablece, de manera expresa, la obli
gaci6n de explotar y sanciona su incumplimiento con la caducidad 
de la concesi6n, con lo cual vuelve al sistema tradicional; y conser
va, tambien como causal de caducidad, la falta de pago del im
puesto superficial, con lo cual mantiene el regimen inmediatamente 
anterior, es decir, el imperante desde la Ley de 1918, segiln apa
rece de sus articulos 28 y 57, cuyo sistema mantuvo la Ley de Minas 
de 13 de marzo de 1943. 

Y la Ley de Minas de 28 de diciembre de 1944, actualmente 
en vigor, ha conservado, sustancialmente, el sistema tradicional, res
tablecido por la Ley de 1936, asi: "En virtud del titulo minero -dice 
el articulo 24- el concesionario esta obligado a poner la conce
si6n en explotaci6n en los plazos siguientes, contados desde Ja fecha 
de la publicaci6n del titulo en la Gaceta Oficial de los Estados Uni
dos de Venezuela: a} cinco afios para las concesiones de veta o de 
manto, y b) tres afios para las concesiones de aluvi6n. Empezada la 
explotaci6n no podra suspenderse por mas de dos afios consecutivos, 
si se tratare de veta o de manto, y de un afio si de aluvi6n, salvo 
caso de fuerza mayor comprobada. Fuera de este caso el Minis
tro de (Minas e Hidrocarburos) podra conceder, por una sola vez, 
una pr6rroga, para reanudar la explotaci6n, por lapsos iguales o me-
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nores de los aqui indicados. Se entiende que la concesi6n esta en 
explotaci6n cuando se estuvieren extrayendo de esta las sustancias 
a que se refiere la presente Ley, o haciendose lo necesario para 
lograr su extracci6n mediante las obras que segiln el caso fueren 
apropiadas a este fin, y siempre que la trabajen, por lo menos, cinco 
obreros por dia, para la cual podra establecerse la media diaria 
anual. Cuando una empresa o un concesionario tuviere un grupo 
de concesiones que no pasen del Hmite fijado en el articulo 37, todas 
aquellas se consideraran en explotaci6n por el hecho de poderse 
trabajar econ6micamente desde una misma instalaci6n, cuando en 
esta se utilice la proporcionalidad de obreros indicada en el aparte 
anterior". El articulo 55 previene: "Podra declararse caduca la con
cesi6n por las causas siguientes: 1' La falta de pago de los im
puestos durante un afio. En este caso, mientras no se hubiere dic
tado la Resoluci6n correspondiente, el Ejecutivo (Nacional) puede, 
a petici6n de parte, aceptar el pago de Ios impuestos adeudados y 
de sus intereses y declarar extinguida la causal de caducidad; 2' 
El haber transcurrido los lapsos previstos en el articulo 24, sin 
haberse empezado Ia explotaci6n. En este caso el concesionario pue
de renovar su titulo por una sola vez mediante solicitud que hara 
al Ministerio de (Minas e Hidrocarburos) dentro de los tres ultimos 
meses anteriores al vencimiento del respectivo lapso, y bajo la con
dici6n de pagar a la Nacion la suma de un mil bolivares. El Ministro 
ordenara, luego de haberse efectuado ese pago, que se extienda el 
nuevo titulo con las formalidades del primero, a costa del intere
sado, y pondra en el la constancia de que la duraci6n de la 
concesi6n se contara desde la fecha de la publicaci6n del primer 
titulo, con el beneficio del nuevo plazo para la explotaci6n". Y, en 
fin, el articulo 56 establece: "La concesi6n caduca por la suspension 
de los trabajos despues de empezada la explotaci6n durante los 
lapsos expresados en el articulo 24, para los diversos casos alH con
templados". 

Pues bien, la interpretaci6n hist6rica de los textos permite afir
mar que de ninguna manera se ha pretendido relevar o eximir al 
concesionario de su obligaci6n de explotar; antes bien, tal obliga
ci6n continua cxistiendo, implicita 0 tacita si se quiere, mas aun, 
sin plazo determinado para su cumplimiento y sin sanci6n expresa 
para su contravenci6n, pero vigente. 

En efecto: si, como ensefia la doctrina, la concesi6n de minas, 
amparada por el pago del impuesto superficial, podria ser consi
derada como "una pura concesi6n demanial, otorgada en beneficio 
concreto del concesionario, para satisfacer abstractamente el interes 
general"; si "el fin primordial y justificativo de la concesi6n" ha 
sido siempre la explotaci6n de las minas; y si esta es un derivado 
necesario de la naturaleza de las cosas y una racional expresi6n de 
la noci6n de utilidad publica que ha caracterizado en nuestro De
recho la industria minera; es obligado considerar que la adopci6n 
del mencionado sistema de amparo, por nuestra Ley de Minas de 
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1918, no pudo tener otro efecto que excluir la falta de explotaci6n 
de la concesi6n como causal de la caducidad de la misma; pero 
de ello no se sigue, en buena 16gica juridica, que el concesionario 
haya resultado exento o liberado de la obligacion de explotar: 
"Juzgamos que la Ley misma no podria eximir al concesionario de 
la obligacion de explotar -dice con su especial acierto nuestro 
ilustrado tratadista doctor Jose Ramon Ayala- porque las leyes 
no podrlan ir contra el inter es publico, sino antes bien f omentarlo 
cuanto sea en su pro". 

4. CONCESIONES FORESTALES 

766. CFC - SF 20-5-47 
M., 1948, 119/120 

La explotaci6n de recur sos f orestales en terrenos de 
propiedad publica no dan a los contratantes derechos 
de propiedad sobre esos terrenos. 

La 6.ltima cuesti6n afecta la siguiente forma: el representante de 
la Naci6n, en informes tanto de primera como de segunda instancia, 
aleg6, como se ha visto, que el contrato celebrado entre la Nacion 
y el doctor Inocente Palacios, lo fue a todo riesgo, y que el con
tratista en ejecuci6n de ese contrato y del Art. 79 de la Ley Foresta} 
y de Aguas, ejecut6 por su cuenta y no por orden de la Naci6n, 
los actos constitutivos del despojo a juicio del querellante, y que 
por ello la acci6n interdictal ha debido promoverse contra el dicho 
contratista y no contra la Naci6n. El apoderado del actor, en sus 
informes de primera instancia, replic6 a aquel alegato, diciendo que 
habiendo el doctor Inocente Palacios obtenido el mencionado con
trato, en ejecuci6n de este, el contratista por medio de SUS agentes 
Abraham Barrios, Domingo Navarro y un tren de peones, invadi6 
la zona, abrio picas y procedio a derrumbar arboles maderables en 
el goce y uso del usufructo que le fue concedido; y que como 
tal usufructuario, el doctor Palacios, aunque simple tenedor de la 
zona en explotaci6n, tiene la acci6n posesoria para def enderse tan to 
de la perturbaci6n como del despojo de que pueda ser objeto; 
pero ello no impide que la Naci6n, como pretensa nuda propietaria 
pueda defender la posesi6n que le ha sido perturbada o arrebatada 
al usufructuario. La Corte para resolver esta cuesti6n observa que 
ciertamente el articulo 79 de la Ley Foresta! y de Aguas establece 
que los contratos o los permisos o autorizaciones que expida el Mi
nisterio de Agricultura y Cria para la explotaci6n de productos fo
restales o para practicar trabajos de talas, rosas y quemas, seran a 
todo riesgo de los interesados y dejando a salvo derechos de ter
ceros, y por lo tanto la Nacion no queda en ning6.n caso obligada 
a saneamiento; debe entenderse, dada la naturaleza de los actos 
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convenidos o concedidos por el dicho Ministerio, que esta no com
prendan, de modo alguno, cesi6n o traspaso del derecho de pose
si6n o de propiedad que tenga la Naci6n en el terreno; en efecto, 
los actos mencionados son meramente administrativos y suponen 
para su existencia y realizaci6n, coma condici6n indispensable, que 
la Naci6n tenga por el tiempo del contrato, permiso o autorizaci6n, 
la posesi6n del terreno en que ha de ejecutarse la explotaci6n fo
restal contratada, permitida o autorizada; y por lo mismo si llega 
a perderla o si sufre perturbaciones en ella, es de la Nacion no ya 
el derecho sino el deber de defenderla. 

En esta conclusi6n aparece mas clara: a) si se tiene en cuenta 
que seg6n el art. 31 de la citada Ley la explotaci6n de los pro
ductos forestales en terrenos baldios, cuando no fuere practicada 
directamente por la Naci6n, s6lo, podra hacerse mediante contratos 
o permisos celebrados o expedidos por el Ministerio de Agricultura 
y Cria, pues, es indudable, por este texto, que el contratista o el 
permisario son medias o agentes de la Naci6n en la explotaci6n. 
De aqui que, conocido por Medina Utches tal caracter o condici6n 
en el doctor Inocente Palacios, puesto que conocia, coma consta 
de autos, el contrato de este para la explotaci6n de maderas en 
los terrenos de Camoruco, conceptuados de baldios por la Naci6n, 
aquel se ajust6 a las disposiciones legales pertinentes al considerar 
a la Naci6n, como autora del despojo, el cual ejecut6 mediante su 
contratista, el doctor Inocente Palacios. b) si se atiende a que los 
articulos 1.583, en su caso 39, y 1.596 del C6digo Civil, se desprende 
que ni siquiera el arrendatario tiene la posesi6n de la cosa arren
dada y el derecho de defenderla, no obstante que tiene, con li
geras modificaciones, el jus fruendi en dicha cosa, a diferen
cia de los contratistas o permisarios a quienes se refieren las dis
posiciones citadas de la Ley Foresta! y de Aguas, los cuales del 
mencionado derecho de goce s6lo tienen la explotaci6n de deter
minadas especies de productos naturales. 

767. CFC - SF 17-3-52 
G.F. N 9 10, 1952, 155/160 

El incumplimiento del permisario de explotaci6n de 
productos fore stales de la obligaci6n de plantar deter
minado numero de plantar es por cada especie f orestal 
que destruya, da derecho a la naci6n de exigir, juris
diccionalmente, y no administrativamente, una indemni
zaci6n. 

Para decidir se observa: 
La acci6n deducida es la de restituci6n de una cantidad de bo

livares que seg6n el actor la Naci6n retiene indebidamente al 
disponer el Ministerio de Agricultura y Cria que la cantidad deposi-
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tada en el Banco de Venezuela ingresara al Fisco Nacional. Se 
funda para ello en que el titular de dicho Despacho procedi6 con 
abuso de poder y desacato de disposiciones constitucionales. 

En el permiso concedido a Marabay se le impuso la obligaci6n 
de "plantar par SU cuenta, por cada arbol que tale, tres arbolitos 
de la misma especie explotada"; se le fijaron los impuestos que de
bfa pagar y se reserv6 el Ministerio la facultad de revocar el per
miso, sin derecho a indemnizaci6n, por los motivos alli expresaClos. 

Ninguna otra condici6n ni obligaci6n se estipul6 en el mencio
nado permiso que corre en autos. 

La obligaci6n de replantar tres arbolitos de la misma especie par 
cada arbol talado, es una ratificaci6n de lo dispuesto en el articulo 
35 de la Ley Foresta! y de Aguas, que dice asi: 

"Todo concesionario para la explotaci6n de productos forestales 
cuyo aprovechamiento implique la destrucci6n de la especie contra
tada, queda obligado ademas de pagar los respectivos impuestos, a 
plantar por su cuenta en la zona concedida, en beneficio de la 
Naci6n, por cada especimen vegetal que destruya, el numero de 
plantones de las especies que se le fijen en el contrato o permiso, 
bajo las condiciones que establezcan el Reglamento de esta 
Ley y el Servicio Foresta!". 

"Paragrafo unico.- El Ministerio se abstendra de otorgar nuevas 
concesiones a los interesados que no cumplieren la obligaci6n que 
les impone este articulo". 

La unica sanci6n que se establece por desacato a esa obligaci6n 
legal es la establecida en el articulo 107 de la citada Ley Foresta! 
y de Aguas, o sea multa de veinte a quinientos bolivares, que se 
impone tambien a los propietarios autorizados para hacer explota
ciones en sus propios terrenos. 
Como pena administrativa no se puede imponer otra sin manifies
to desacato de mandato legal, claro y expreso. Con el pago de la 
multa de trescientos bolivares que impuso el Inspector Foresta! 
"par infracci6n a lo establecido en el articulo 35 de la. Ley Fores
ta! y de Aguas", qued6 cumplida la ley, es decir, castigada su 
infracci6n con la unica medida disciplinaria posible. El Inspector 
Fiscal ni ninguna otra autoridad podian imponer otro castigo o 
sanci6n, pues las penas son establecidas por la ley; los Funcionarios 
no tienen atribuci6n para castigos no previstos con anterioridad al 
hecho sancionado. 

Eso no significa que junto con la sanci6n punitiva por el hecho 
delictuoso o ilicito no deba responder el culpable de los dafios que 
hubiere causado, mas no ya a titulo de pena sino de indemnizaci6n 
en virtud del mandato legal y principio de justicia de que todo el que 
causa un dafio a otro esta obligado a repararlo. 

Pero existe una diferencia basica, legal y de principio, entre la 
multa por infracci6n de ley, cualquiera que ella sea, y la reparaci6n 
del dafio que esa infracci6n ocasione. En la primera, cuyos limites. 
minima y maxima fija el legislador y no las partes, se incurre aun 
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cuando la violaci6n de norma no hubiere causado el mas ]eve dafio, 
pues se trata de una medida disciplinaria que garantiza el sosteni
miento de la Ley; en cambio careceria de raz6n 16gica, de funda
mento legal, de causa justa, la reparaci6n de un dafio que no 
se ha ocasionado. Debe pues existir el dafio para que surja el 
derecho a pedir reparaci6n, y procesalmente debe probarse para 
que pueda prosperar la acci6n respectiva. 

Esos dafios pueden ser cuantiosos o exiguos, sin que guarden re
Iaci6n con Ia gravedad o levedad de la infracci6n cometida; un 
delito frustrado por lo general no causa ningun perjuicio,y sin 
embargo la sanci6n penal es apenas menor a la sefialada para el 
delito consumado; en cambio, Ia travesura de un nifio puede obligar a 
su padre a pagar cuantiosa indemnizaci6n; esto bastaria para evi
denciar Ia diferencia capital que existe entre la pena o la sanci6n 
disciplinaria por infracci6n de la ley, y el pago de dafios y perjui
cios; en principio para igual infracci6n igual pena, lo cual no ocurre 
con la reparaci6n de dafios e indemnizaci6n de perjuicios. 

Ahora bien: las partes pueden convenir en fijar de antemano la 
indemnizaci6n que debe pagarse a titulo de dafios y perjuicios, por 
cualquier infracci6n de clausulas contractuales o de disposiciones 
legales. Con ello se libra el actor de la obligaci6n de probar los 
dafios sufridos y su valor en dinero; por su parte el infractor sabe 
anticipadamente a cuanto alcanza la indemnizaci6n que debe, sin 
exponerse a un pago exagerado superior a los recursos de que 
dispone. 

Esta es la conocida clausula penal que requiere declaraci6n ex
presa, y que bien puede estipularse tanto en las convenciones pri
vadas como en las administrativas; no es posible presumirla, suponerla 
establecida tacitamente, por lo mismo que los dafios y perjuicios 
varian en cada caso. Si en la ley se hablara de clausula penal 
por reparaci6n de posibles dafios y perjuicios, siempre habria que 
fijar por declaraci6n expresa en el contrato, el permiso o Ia conce
si6n, el valor de esa clausula, la indemnizaci6n que debe pagarse 
por la infracci6n o infracciones previstas; si no se ha hecho esa fi
jaci6n, a falta de acuerdo entre las partes, corresponderia hacerla 
a los jueces; la autoridad administrativa no podria sefialarla a su 
antojo, como no esta obligada a recibir la que diga el infractor. 

No habla la Ley Foresta! y de Aguas de clausula penal sino de 
multas por infracci6n de sus disposiciones; tampoco aparece, ni re
motamente, en el permiso concedido al sefior Geronimo Marabay; 
de consiguiente, sin discusi6n posible, no hay obligaci6n de pagar 
sino los dafios realmente causados; estos dafios deben probarse, asl 
como su valor, o sea el montante de la indemnizaci6n, todo lo cual 
escapa a la jurisdicci6n administrativa. 

ePor que entonces dispuso el Ministerio de Agricultura y Crla 
hacer ingresar al Fisco Nacional Bs. 3.312,50 y no una suma mayor 
o menor? dQue ley fija esa cantidad o en cual contrato se estipul6? 
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Ni en el permiso se estableci6 dicha clausula estimativa u otra 
semejante, ni en ninguna parte de la Ley Forestal y de Aguas se 
habla de clausula penal, y mucho menos se fijan, ni en buen 
derecho y sana 16gica podrian fijarse, cantidades por reparaci6n 
de dafios o indemnizaciones de perjuicios. 

Es en un documento otorgado por el Banco de Venezuela en que 
se hace constar que el ciudadano Geronimo Marabay ha depositado 
en dicho lnstituto la cantidad de tres mil trescientos doce bolivares 
cincuenta centimos, "para garantizar el cumplimiento de las obliga
ciones que se derivan del permiso que le va a ser concedido para 
la explotaci6n de productos forestales ... " 

Confundir tal documento con una clausula penal constituirla 
lamentable error, y fundarse en el para disponer de la cantidad de
positada en garantia de cumplimiento de obligaciones constituye mas 
grave error todavia. 

Tal documento comprueba un dep6sito voluntario, pura y simple
mente, para garantizar el cumplimiento de obligaciones; es un acto 
juridico, contrato que crea derechos y obligaciones entre depositante 
y depositario. 

El depositario esta obligado a devolver el dep6sito; no puede 
disponer de el ni entregarle a tercero contra la voluntad del duefio 
sino por mandato de los Tribunales de Justicia. 

No es necesario razonar sobre la diferencia substancial entre 
la garantia y la obligaci6n garantizada, ni sobre que el acreedor 
no puede apropiarse la garantia dada ,asi se trate de una prenda, 
ni sobre que la clausula penal, suponiendola estipulada, no concede 
tampoco ese derecho, sino que se limita a sefialar por anticipado 
el montante de los dafios y perjuicios en caso de incumplimiento, 
sin que por eso se liberte el acreedor, a falta de acuerdo, de la 
obligaci6n de comprobar tal incumplimiento, y aun aceptado, de 
ocurrir a los Tribunales para hacer efectiva dicha clausula penal, 
asi se hayan obtenido o no garantias reales o personales. 

Tai es fundamentalmente distinta la clausula penal de las garan
tias dadas, que pueden consistir en una misma convenci6n; puede 
estipularse clausula penal sin dar garantias; y asimismo pueden ofre
cerse estas sin que se haya establecido clausula penal. 

Pero lo que mas caracteriza esa distinci6n es que las garantfas 
reales o personales a diferencia de las clausulas penales no seiialan 
el monto de la indemnizaci6n, pues esta puede resultar, en poco 
o en mucho, mayor o menor que el montante de la reparaci6n . 
debida. 

El dep6sito de una cantidad en el Banco de Venezuela no puede 
tener mas efecto, conceder otros derechos sino los expresados en 
la ley que rige ese convenio, y menos aun, alcance distinto al 
estipulado en el documento que lo comprueba: garantizar el cum
plimiento de las obligaciones que se derivan del permiso conce
dido a Marabay. Esas obligaciones no son, no pueden ser, sino el 
pago de los impuestos y el pago de los daiios y perjuicios que 
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ocasione la infracci6n legal o contractual, y si se quiere, el pago 
de la multa disciplinaria por raz6n de incumplimiento; probado o 
aceptado este, no estan probados dafios, y de consiguiente, el mon
tante de estos es hecho totalmente desconocido. 

Por lo tanto, no existiendo una clausula expresa que fije la in
demnizaci6n que debe pagarse por cualquier violaci6n de la ley o 
del contrato, solo a los Tribunales de Justicia corresponde sefialarla, 
no basta que una de las partes afirme que ha habido contravenci6n, 
pues si la otra lo niega debe comprobarse ante la jurisdicci6n con
tenciosa; por ultimo, comprobado 0 aceptado el incumplimiento y 
determinado asimismo el montante del dafio ya en virtud de clau
sula penal o por acto posterior a la violaci6n de la norma, corres
ponde a los Tribunales las medidas de ejecuci6n: la cosa dada 
en prenda o en dep6sito no puede apropiarsela el acreedor. 

Un ejemplo demuestra la manifiesta injusticia a que puede con
ducir el criteria de la Administraci6n: Supongamos que en virtud de 
un permiso o contrato para explotaci6n de productos forestales, dada 
su magnitud o importancia, se haya hecho un dep6sito de cincuenta 
mil bolivares para responder de las obligaciones respectivas, y que 
se haya dejado de replantar tres arbolitos por un arbol talado. Por 
tal incumplimiento que acarrea imposici6n de la multa prevista, 
se le confiscarlan al infractor cincuenta mil bolivares. 

En cambio, a otro que hubiere depositado solamente mil o dos 
mil bolivares solo perderia esa cantidad aun cuando hubiere talado 
mil 0 mas' arboles sin replantar un arbolito siquiera. 

De no existir otras razones legales y juridicas, tamafia sin raz6n 
o inconsecuencia seria bastante para descartar el criteria oficial 
que inspira la "Resoluci6n" impugnada y la contestaci6n de la de
manda. 

Por las razones expuestas, administrando justicia por autoridad 
de la Ley, se condena a la Nacion a devolver al ciudadano Gero
nimo Marabay, la cantidad de tres mil trescientos doce bolivares 
cincuenta centimos que ilegalmente dispuso el Ministerio de Agricul
tura y Cria hacer ingresar al Fisco Nacional. 

768. CFC - CP 20-10-53 
G.F. N 9 2, 1953, 43/45 

El incumplimiento del permisario de explotaci6n de 
madera, de la obligaci6n de plantar 3 arbolitos por cada 
drbol que tale, da derecho a la Nacion exigir judi
cialmente, y no administrativamente, una indemniza
ci6n. 

Es el caso que, a solicitud del ciudadano Geronimo Marabay, con 
fecha 15 de Septiembre de 1949, el Ministerio de Agricultura y Cria 
le concedio permiso por un afio, para explotar dentro de la zona 
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determinada en el permiso, doscientos metros cubicos de madera 
de cocojero (duras), cien metros de maderas de carepe (duras) y 
cincuenta mil kilogramos del lefio. Ademas de obligarse el pago 
de los impuestos correspondientes, y de someterse a las condicio
nes inherentes a esta clase de permisos, expresamente el documento 
del permiso expresa: Queda obligado el permisado a plantar por 
su cuenta en la zona concedida, en beneficio de la Nacion, por cada 
arbol que tale, tres arbolitos de la misma especie explotada, debien
do protegerlos contra todo aquello que amenace su existencia o 
impida su crecimiento. "Fundase la demanda, en el hecho- de que 
el permisado no plant6 los referidos arbolitos. No obstante la contes
taci6n negativa total a la constestaci6n de la demanda, en informes, 
el apoderado del demandado reconoce el hecho fundamento de la 
demanda, no haber cumplido la obligaci6n de sembrar y cuidar los 
referidos arbolitos. Sostiene, sin embargo, que ese incumplimiento no 
es imputable a su representado, porque en su concepto qued6 cubierto 
el incumplimiento por haber pagado una multa por valor de Bs. 300 
que le fue impuesta, segun consta de la correspondiente planilla que 
presenta original y de la copia certificada de la sentencia que la Sala 
de Casaci6n de la extinguida Corte Federal y de Casaci6n del 17 de 
marzo, cuya jurisprudencia alega, la cual sentencia dict6 dicha Corte 
en la demanda que el expresado ciudadano Marabay intent6 contra 
la Nacion para que conviniera en la nulidad de la Resoluci6n Minis
terial que le impuso aquella multa, y tambien para que le reintegrara 
la cantidad de Bs. 3.312,50, que como garantia conforme a la ley, 
habia depositado en el Banco de Venezuela, como formalidad previa 
al otorgamiento del permiso que habia solicitado para explotaci6n 
de maderas. La Corte, confirm6 la legalidad de la Resoluci6n Minis
terial que impuso la multa, pero conden6 a la Naci6n a reintegrar 
al actor la cantidad de tres mil trescientos doce bolivares cincuenta 
centimos que ilegalmente dispuso el Ministerio de Agricultura y Cria 
hacer ingresar al Fisco Nacional. "Con el pago de la multa de tres
cientos bolivares que impuso el Inspector Forestal por infracci6n a 
lo establecido en el articulo 35 de la Ley Foresta! y de Aguas", qued6 
cumplida la ley, es decir, castigada su infracci6n con la unica medida 
disciplinaria posible. El Inspector Fiscal ni ninguna otra autoridad 
podian imponer otro castigo o sanci6n, pues las penas son establecidas 
por la ley; los Funcionarios no tienen atribuci6n para castigos no 
provistos con anterioridad al hecho sancionado. Eso no significa 
-continua el fallo- que junta con la sanci6n punitiva por el dafio 
delictuoso o ilicito no deba responder el culpable de los dafios que 
hubiere causado, mas no ya a titulo de pena sino de indemnizaci6n 
en virtud del mandato legal y principio de justicia de que todo el 
que causa un dafio a otro esta obligado a repararlo. Pero existe una 
diferencia basica, legal y de principio, entre la multa por infracci6n 
a la ley, cualquiera que ella sea, y la reparaci6n del dafio que esa 
infracci6n ocasione. En la primera, cuyos limites minima y maxima 
fija el legislador y no las partes, se incurre aun cuando la violaci6n 
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de normas no hubiere causado el mas leve dafio, pues se trata de una 
medida disciplinaria que garantiza el acatamiento de la ley; en 
cambio careceria de razon logica, de fundamento legal, de causa 
justa la reparacion de un dafio que no se ha ocasionado. Debe pues 
existir el daiio para que surja el derecho a pedir reparaci6n, y proce
salmente debe probarse para que pueda prosperar la acci6n respec
tiva. Esos dafios pueden ser cuantiosos, exiguos, sin que guarden re
lacion con la gravedad o levedad de la infracci6n cometida ... " 

Esa es la jurisprudencia que el apoderado demandado invoca, y 
conforme a ella lo establecido por la Corte es que, no puede la Admi
nistracion hacer efectiva la indemnizacion del dafio causado, sino 
judicialmnte, probando tanto la existencia del dafio causado como 
la estimacion de la indemnizacion. Conformandose a esa jurispru
dencia, la Nacion ha demandado al prenombrado ciudadano Mara
bay, para comprobar la existencia del dafio y su estimaci6n. A ese 
efecto, reconocido el incumplimiento de la obligacion, la Nacion 
promovio una experticia para fijar el monto de la indemnizaci6n, 
y el cual estiman los expertos nombrados en la cantidad de Bs. 5.146, 
equivalente a los gastos de plantacion de los arbolitos y su cuido 
y proteccion. En el citado fallo de la Corte se analizan las varias 
diferencias entre clausula penal y la obligaci6n de dafios y perjui
cios, lo que en el presente juicio es innecesario, pues el demandado 
qued6 expresamente obligado a la plantacion de los mencionados 
arbolitos y su cuido, como alli se expresa. El incumplimiento de esa 
obligacion, aunque negado categoricamente en la contestacion a la 
demanda, quedo reconocido por la demandada en las conclusiones 
escritas presentadas en informes por su representante, quien, sin 
embargo, alega que no le es imputable a su representada, por las 
razones que explica, ninguna de las cuales le exime de la obligaci6n 
de pagar los dafios y perjuicios, por no haber sembrado l0s arbolitos, 
como bien lo explica la sentencia preinserta de la extinguida Corte 
Federal y de Casacion, invocada por el demandado, las cuales quedan 
asi rebatidas, tanto mas cuanto que la conservacion de los bosques 
es de eminente interes publico. 
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Consumo. Impuestos, II, 116, 122, 329, 

390, 411, 450, 455. 

Contadores Publicos, I, 462. 
Contaminaci6n, I, 323. 
Contencioso Administrativo. Actos De

rogados, II, 205; III, 120. 
Actos Excluidos, III, 181. 
Actos que causan estado, II, 204. 
Admisibilidad de recurso, III, 65. 
Afianzamiento, III, 306. 
Agotamiento de la Via Administra-

tiva, II, 204; III, 68. 
Ambito, III, 69, 70. 
Caducidad, I, 192; III, 92, 189; III, 

808. 
Caracter, III, 3 79. 
Caracter inquisitorio, I, 384. 
Condiciones, III, 65. 
Condiciones del Recurso, III, 130. 
Competencia de la Corte, I, 577, 611. 
Efectos no suspensivos, III, 108, 126, 

127. 
Lapso· de Caducidad, III, 92, 132, 

348. 
Legitimaci6n, III, 66. 
Motivos del Recurso, III, 56. 
Nulidad de reglamentos derogados, 

II, 195. 
Objeto, II, 195. 
Poderes del Juez, III, 268. 
Procedimiento, III, 141, 230. 
Pruebas, II, 380; III, 150, 274, 275, 

279, 301, 332. 
Recursos, III, 36, 54, 174. 
Reglamentos Derogados, III, 120. 
Requisitos de Admisibilidad, III, 112. 
Requisitos del Libelo, II, 301. 
Requisitos Procesales, III, 65. 
Solve et Repete, III, 97. 
Suspensi6n de efectos, III, 306. 

Contencioso-Administrativo anulaci6n. 
Agotamiento de la via administrati
va, III, 654. 
Procedencia, III, 713. 

Contencioso-administrativo de plena ju
risdicci6n. Legitimaci6n activa, I, 360. 

Contencioso-electoral, I, 143; II, 140. 
Contencioso electoral. Legitimaci6n, I, 

5'59. 
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Contencioso-Fiscal. Perencion, III, 758. 
Contraloria Estadal, I, 104. 
Contraloria General de la Republica, I, 

289; II, 104, 119, 128; III, 541. 
Contraloria General de la Republica, III, 

541. 
Contraloria General de la Republica. 

Consultas, III, 446. 
Control Previo, III, 449, 559, 619, 

640, 763. 
Reconsideracion, III, 688. 

Contraloria Municipal, II, 128. 
Contratos Administrativos, III, 868, 

727 y sigs. 
Contratos Administrativos. Acuerdo de 

vol untades, III, 4 71. 
Aprobacion, III, 460, 484. 
Aprobacion Legislativa, III, 485, 625, 

629, 737, 747. 
Arbiuaje, III, 595. 
Autorizacion legislativa, III, 459, 461, 

562, 618, 738. 
Buena fe, Ill, 514, 521. 
Caracter estatutario, III, 870. 
Caracteristicas, III, 641, 729, 768, 

731. 
Caracterizacion, III, 5 3 5. 
Caso Fortuito, III, 592, 83 7. 

Capacidad, III, 540, 546. 
Causa, III, 573, 583, 730, 767. 
Celebracion III, 62 6. 
Clases, III, 848. 
Clasificaci6n, III, 629. 
Clausulas de proteccion, III, 525. 
Clausulas de exencion de impuestos, 

III, 581. 
Clausula de revision, III, 525. 
Clausula de variaci6n, III, 525. 
Clausula exorbitante, III, 535, 540, 

588, 817. 
Clausula Penal, III, 840, 946. 
Colaboraci6n de! Cocontratante, III, 

733. 
Competencia, Ill, 473, 540, 555, 736, 

740. 
Conclusi6n, III, 445, 471, 576. 

Condiciones de validez, III, 540. 
Condiciones Generales, III, 734. 
Condici6n resolutoria, III, 819. 
Conf!ictos, III, 628. 
Consejo de Ministros, III, 466. 
Consentimiento, III, 480, 541, 5 54, 

736, 741, 745. 
Contencioso-Administrativo, III, 840. 
Control, III, 764. 
Control Administrativo, Ill, 807. 
Control previo, II, 142, III, 541, 559, 

619, 745, 763. 
Daiios y perjuicios, III, 628, 812, 

820, 840. 
Decision, III, 465. 
Delegaci6n, III, 545. 
Derecho a indemnizaci6n, III, 773, 

803, 804. 
Derecho al precio, III, 771. 
Derecho Comun, III, 535, 734. 
Derechos de la administracion, III, 

499, 807. 
Derechos de! Cocontratante, III, 516, 

771. 
De rec ho Privado, III, 7 34. 
Desigualdad, III, 730, 807. 
Direcci6n de! Contrato, III, 807. 
Direccion y Control, III, 589. 
Dolo, III, 5 7 4. 
Domicilio, III, 54 7. 
Ecuacion economica, III, 518, 523, 

773. 
Efectos, III, 626, 770. 
Efectos de la rescisi6n, III, 831. 
Eficacia, III, 448, 624. 
Ejecuci6n, III, 514, 558, 769, 832. 
Ejecuci6n defectuosa, III, 815. 
Elementos subjetivos, III, 614. 
Emprestito Publico, III, 606. 
Equilibria Econ6mico, III, 771, 858, 

870. 
Equilibria Financiero, III, 518, 523, 

537, 628, 772, 803. 
Especiales, III, 494, 631. 
Exenci6n de impuestos, I, 5 7; III, 

752, 770. 
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Excepcionales, III, 493, 619, 629. 
Exoneraci6n de Impuestos, II, 223, · 

224; III, 772. 
Exoneraciones tributarias, II, 79; III, 

742. 
Fin, III, 742. 
Finalidad, III, 612, 732, 765. 
Firma, III, 743. 
Formaci6n, III, 584, 742. 
Formaci6n de la voluntad, III, 443, 

559. 
Formalidades, III, 444, 742. 
Formalidades previas, III, 445. 
Fuerza mayor, III, 592, 839. 
Garantia, III, 947. 
Hecho de! Principe, III, 528, 839. 
Huelgas, III, 595. 
Imprevisi6n, III, 528, 5 3 7. 
Impugnaci6n, III, 840. 
Incompatibilidades, III, 546. 
Incompetencia, III, 480. 
Incumplimiento, III, 811, 813, 816, 

818, 837, 944. 
Incumplimiento de la Administraci6n, 

III, 825, 834, 840. 
Inconstitucionalidad, III, 840. 
Indemnizaci6n, III, 516, 521, 529, 

628, 817, 818, 830. 
Inspecci6n, III, 589. 
Intangibilidad, III, 735. 
Intereses, III, 594. 
Intereses moratorios, III, 840. 
Interpretaci6n, III, 630, 769, 801, 

853. 
Interpretaci6n unilateral, III, 626. 
Intervenci6n de la Administraci6n, 

III, 732. 
Jurisdicci6n, III, 727. 
Licitaci6n, III, 482, 576, 584, 745, 

764. 
Limitaci6n Tributaria, III, 770. 
Ley de! Contrato, III, 779. 
Lucro Cesante, III, 593. 
Manifestaci6n de voluntad, III, 7 42. 
Modificaciones, III, 503, 504. 

Modificaci6n unilateral, III, 499, 5 3 7, 
590, 735, 803, 807, 826. 

Mutabi!idad, III, 500. 
Naturaleza, III, 729. 
Objeto, III, 537, 581, 612, 616, 730, 

751, 765. 
Obligaciones de la Administracion, 

III, 591. 
Obra Publica, III, 599, 831. 
Oferta, III, 577. 
Ordinarios, III, 496, 633, 762. 
Orden provisional, III, 5 77. 
Perfeccionamiento, III, 483, 490, 571, 

768. 
Poderes de la Administraci6n, III, 

626, 730. 
Prueba de! incumplimiento, III, 821, 

829. 
Precio, III, 518, 771. 
Precision unilateral, III, 626. 
Prorroga, III, 516. 
Prerrogativas de la Administraci6n, 

III, 588. 
Rescisi6n, III, 520. 
Rescisi6n Unilateral, III, 500, 589, 

590, 627, 728, 766, 804, 817, 
829, 834. 

Regimen, III, 443. 
Regimen Juddico, III, 727, 733, 743, 

766. 
Relaciones laborales, III, 602. 
Resoluci6n, III, 7 34. 
Resoluci6n Judicial, III, 814. 
Responsabilidad, III, 593, 629. 
Responsabilidad contractual, III, 812. 
Requisitos de validez, III, 567. 
Retardo en el cumplimiento, III, 820. 
Ruptura de! equilibrio financiero, III, 

803. 
Sanciones, III, 590, 811, 812, 945. 
Sanci6n por incumplimiento, III, 811. 
Servicio Publico, III, 514, 535, 538, 

639, 661, 727, 730, 731, 732, 
741, 750, 766, 767, 828. 

Subordinaci6n, III, 514, 732, 807, 
828. 
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Suministros, III, 603. 
Terceros, III, 601. 
Utilidad Publica, III, 616. 
Validez, III, 624, 736, 747. 
Variaci6n de precios, III, 537. 
Vicios, III, 447. 
Vicios del consentimiento, III, 573. 
Vigilancia, III, 807. 
Voluntad, Ill, 443. 
Voluntad Administrativa, III, 618. 

Contratos colectivos, III, 608. 
Contratos de arrendamiento, III, 638. 
Contratos de Derecho Privado, III, 445, 

638, 727. 
Contratos de Emprestito, III, 606. 
Contratos de interes nacional, III, 630. 
Contratos de interes publico, III, 536, 

539, 550. 
Contratos de la Administraci6n, III, 611. 
Contratos de obra publica, III, 503, 

599, 733. 
Contratos de obra publica. Desistimien

to, III, 818. 
Ejecuci6n, III, 600. 
Modificaciones cualitativas, III, 504, 

505. 
Modificaciones cuantitativas, III, 504. 
Modificaci6n unilateral, III, 810. 

Contrataci6n colectiva, Ill, 809. 
Contratos de seguro, I, 513. 
Contratos de suministros, III, 603. 
Contratos de venta, III, 342. 
Contratos Municipales, II, 33. 
Contribuci6n de Mejoras, II, 452 y sig. 
Contribuciones. Prescripcion, II, 309. 
Contribuciones especiales, II, 94. 
Contribuciones Estadales, II, 324. 
Contribuciones Municipales, II, 335 y 

sig. 
Contribuciones Nacionales, II, 283 y sig. 
Contribuciones publicas, I, 345. 
Control, I, 271, 613. 
Control de la Constitucionalidad, III, 

757. 
Control de legalidad, I, 613. 
Control de merito, I, 613. 

Control Fiscal previo, III, 449. 
Control Previo, III, 449. 
Control Previo de Compromises, Ill, 

559. 
Cooperaci6n, I, 151. 
Cooperacion intermunicipal, II, 55. 
Corte Suprema de Justicia. Competen-

cia, I, 81, 85, 86, 88, 90, 106, 116, 
315, 384, 492, 566, 599; II, 139, 
140, 147, 151, 237, 269, 441; III, 
698, 705, 722, 840. 

Corte Suprema de Justicia. Consulta, 
III, 659. 

Cosa Juzgada, II, 451. 
Cosa Juzgada Administrativa, III, 84. 

127, 184, 295, 298, 361. 
Costas. Polida Madtima, II, 525. 
Costumbre, III, 231. 
Costumbre Administrativa, III, 214, 

225. 
Costumbre Secundum legem, III, 214. 
Credito. Operaciones, II, 275 y sig. 
Credito Publico, II, 97, 116, 127; III, 

462. 
Creditos Adicionales, II, 100. 
Creditos Fiscales. Prescripci6n, II, 308 

y sig. 
Prescripciones Breves, II, 316. 

Creditos Fiscales Municipales. Prescrip
ci6n, II, 315. 

Cultos. Libertad, I, 417. 

D 

Deber administrative, I, 62. 
Decision Administrativa, III, 18, 71, 

168 y sigs. 
Decision Administrativa. Impulse Pro-

cesal, III, 141. 
Decision Ejecuroria, III, 75, 168. 
Decretos. Referendo, III, 858, 888. 
Decretos Leyes, III, 135. 
Defensa. Derecho a la, III, 150, 280. 
Delegacion, III, 545. 
Delegacion de Atribuciones, III, 149, 

332, 478. 
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Delegaci6n de firmas, III, 478, 545. 
Democracia, I, 110, 111. 
Derecho Administrativo, I, 131, 284. 
Derecho Administrativo. Fuentes, III, 

166. 
Derecho Activo al Sufragio, III, 214, 

215. 
Derecho a la educaci6n, I, 426 y sig. 
Derecho a la defensa, III, 150, 280. 
Derecho a ser oldo, III, 150, 159. 
Derecho al sufragio, I, 524 y sig. 
Derecho Civil, I, 167. 
Derecho de petici6n, I, 416; III, 159. 
Derecho Publico, I, 86, 93, 94, 96, 131, 

165, 248, 252, 284, 576. 
Derecho Publico. Fuentes, III, 166. 
Derecho Subjetivo, I, 52. 
Derechos adquiridos, I, 93, 95, 204, 

247, 248, 257, 301, 303; III, 60: 
137, 139, 290, 311, 371, 880. 

Derechos individuales, I, 83, 85, 373 
y sig. 

Derechos individuales. Garandas, III, 
171. 

Derechos individuales. Limitaciones, I, 
373; II, 216. 
Reglamentaci6n, I, 416. 

Derechos individuales absolutos, I, 416. 
Derechos individuales relativos, I, 416. 
Derechos poHticos, I, 524. 
Derechos sociales, I, 107. 
Derecho Subjetivo, III, 924. 
Derogaci6n, I, 221, 560. 
Derogaci6n de las Leyes, I, 257. 
Derogaci6n implkita, I, 257. 
Descentralizaci6n funcional, I, 333, 354. 
Desocupaci6n. Acciones, II, 517. 
Destituci6n, I, 272. 
Destituci6n de! Gobernador, I, 272. 
Desviaci6n de poder, I, 28, 29, 273; 

III, 37, 38, 136, 200, 235, 333. 
Detenciones administrativas, I, 313, 319, 

326. 
Diputados. Investidura, II, 144, 145, 

146. 

Discrecionalidad, I, 61, 68, 72, 113; 
II, 142. 

Discrecionalidad. Apreciaci6n de Ios 
hechos, I, 621. 
Control, I, 613. 
Justificaci6n, I, 610. 
Limites, I, 15, 18, 613, 615. 

Discrecionalidad administrativa, I, 16, 
49, 313, 414, 540, 602 y sig.; III, 
17, 37, 38, 128, 209, 235, 343, 
507, 693. 

Discrecionalidad administrativa. Tran-
sacci6n, I, 48. 

Discrecionalidad Tecnica, I, 35. 
Discriminaciones, I, 395 y sig. 
Disposiciones transitorias, I, 249. 
Distrito Federal, II, 15, 23, 166 y sig. 
Distrito Federal. Autonomfa, II, 17, 18, 

23, 38, 166, 168, 169, 196; III, 123. 
Competencias del Concejo Municipal, 

II, 169, 171. 
Competencias de! Gobernador, II, 

171, 193. 

Concejo Mtlnicipal, II, 17, 18, 20, 21. 
Conflictos Institucionales, II, 167, 

168, 169, 184, 190. 
Distribuci6n de Funciones, II, 26, 

166, 167, 169, 182. 
Enjuiciamiento de! Gobernador, II, 

188. 
Funci6n administrativa, II, 30, 40, 

42, 52. 
Funci6n de Gobierno, II, 27. 
Funci6n Ejecutiva, II, 26. 
Funci6n Legislativa, II, 33, 35, 39, 

40. 
Gobernador, II, 17, 18, 21, 193. 
Gobierno Metropolitano, II, 54. 
Municipalidad, II, 17. 
Nombramiento de funcionarios, II, 

49. 
Polida, I, 318. 
Presupuesto, II, 171, 183. 
Potestad Reglamentaria, II, 203, 206, 

208. 
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Recurses jerarquicos, 47. 
Regimen mixto, 20. 
Representaci6n, II, 211. 

Doble Tributaci6n, II, 382, 449 y sig. 
Documento Publico, III, 301. 
Documentos administrativos. Caracter 

reservado, I, 288. 
Copias, III, 158. 
Valor Probatorio, III, 300. 

Documentos Publicos Administrativos, 
III, 301, 302. 

Dominic Fiscal, II, 95. 
Dominic Hidrico, II, 518. 
Dominic Privado, II, 86. 
Dominic Publico, I, 361; II, 86, 511. 
Dominic Publico. Adquisici6n, II, 270. 

Afectaci6n, II, 271, 515. 
Concesi6n de Uso, II, 528. 
Desafectaci6n, III, 145, 218. 
Naturaleza, II, 513. 
Playas, II, 523 y sig. 
Reivindicaci6n, II, 513. 
Subsuelo, II, 539, 540, 541, 542. 
Titularidad, II, 5 44. 
Uso, II, 519, 528. 

Dominic Publico Natural, II, 525. 
Dominic Publico Territorial, II, 272. 
Dominic Publico Vial, II, 273, 339, 

511, 529. 

E 

Economfa mixta, I, 128, 133. 
Educaci6n, III, 309. 
Educaci6n. Derecho, I, 426 y sig. 

Parasistema, I, 454. 
Prohibici6n, I, 446. 
Sentido, I, 446. 

Ejecutividad 
V. Actos Administrativos. Ejecutivi

dad. 
Ejecutoriedad 

V. Actos Administrativos. Ejecutivi
dad. 

Ejidos, II, 121, 126, 282, 535. 
Ejidos. Comunidades Indlgenas, II, 546. 

Titularidad, II, 544, 546. 
Equidad, III, 152, 186, 200, 234, 343. 
Elecciones, I, 216, 524 y sig. 
Elecciones. Fraude, I, 551, 557. 

Nulidad, I, 529, 548 y sig. 
Proceso, I, 544. 
Vigilancia, I, 399. 

Elegibilidad. Condiciones, I, 525 y sig., 
530, 554. 

Embarque. Derechos, II, 303. 
Empeiio. Casas, II, 274 y sig. 

Remates, II, 276. 
Emergencia. Decretos, I, 466. 
Empresas. Concepto, I, 461. 
Empresas de! Estado, I, 356; II, 111. 
Empresas de! Estado. Impuestos Muni-

cipales, II, 418. 
Empresas de Seguros, I, 513. 
Empresas de Seguros. Impuestos Muni

cipales, II, 428. 
Liquidaci6n, I, 514. 
Prenda, I, 517. 

Emprestitos, II, 98; III, 462, 539. 
Emprestitos Publicos, III, 467, 606. 
Emprestitos Publicos. Contratos, III, 

756. 
Enmienda Constitucional, I, 118, 119. 
Enseiianza, I, 426 y sig. 
Enseiianza. Limitaciones, I, 428, 429 

y sig. 
Enseiianza Oficial, I, 302. 
Enseiianza Privada, I, 453. 
Entidades Publicas. Tributaci6n, II, 452. 
Equidad, I, 25, 31, 32, 36. 
Error de derecho, I, 32. 
Escrutinio, I, 541, 544. 
Espect.lculos publicos, I, 299, 405; II, 

268, 500. 
Enriquecimiento sin causa, III, 458, 465, 

493, 569. 
Estabilidad, I, 143. 
Establecimientos publicos, I, 344. 
Estado, I, 86, 116, 292; II, 74. 
Estados. Actos, III, 185. 

Autonomla, I, 86. 
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Bienes, I, 346; II, 166, 511. 
Constituciones, I, 118, 137, 147; II, 

131. 
Contraloria, II, 119. 
Contralorfa General, II, 141. 
Contribuciones, II, 324. 
Estabilidad, II, 147. 
Fines, I, 134; II, 26; III, 28. 
Gesti6n privada, III, 536. 
Impuestos a la Agricultura, II, 326, 

328. 
Persona Juridica, II, 108. 
Personalidad Juridica, I, 351, 363; 

II, 106, 138; III, 727. 
Prerrogativas, I, 3 52. 
Foder Ejecutivo, II, 147. 
Privilegios, I, 352. 
Prohibiciones impositivas, II, 115. 
Propiedad del Subsuelo, II, 539. 
Organizaci6n Territorial, II, 131. 
Regimen Econ6mico, I, 133. 
Responsabilidad, I, 369. 
Secretario General, II, 149. 
Situado Constitucional, II, 117, 13 7. 
Soberanfa, I, 393. 

Estados Federados, II, 131, 132. 
Estados Federados. Autonomfa, II, 139. 

Autonomfa Municipal, II, 215. 
Capital, II, 132, 136. 
Competencia, II, 245. 
Division PoHtica, II, 132. 
Impuestos, II, 324, 333. 
Poderes, II, 139. 
Presupuesto, II, 138. 
Soberanfa, II, 133, 139. 
Tierras Baldfas, II, 5 30. 

Estado de Derecho, I, 16, 29, 51, 429, 
575, 576, 580; III, 201. 

Estiba, I, 307, 592. 
'Estiba. Derecho, II, 300, 305, 307. 
Estimaci6n de oficio, I, 65. 
Exenci6n de lmpuestos. Contratos Ad

ministrativos, III, 756. 
Excepci6n de ilegalidad, I, 569; III, 

57, 348. 

Excepci6n de ilegalidad. Lapso de cadu
cidad, I, 384. 
Legitimaci6n activa de! Procurador, 

I, 392, 393. 
Requisites de! recurse, I, 593. 
Suspension efectos, I, 587, 605. 

Excepci6n de juego, I, 497, 507. 
Excepciones, I, 406. 
Exceso de poder, I, 25; III, 235, 339. 
Exoneraciones Tributarias, II, 78. 
Expedientes Administrativos. Copias, 

III, 158. 
Explotaci6n minera. Concepto, I, 232; 

III, 930. 
Expropiaci6n, I, 277, 278, 335, 347, 

468; III, 336. 
Expropiaci6n. Area afectada, I, 365. 

Concesionarios, III, 891. 
Ocupaci6n, III, 892. 
Responsabilidad, I, 365. 

Expropiaci6n por concesionarios, I, 278. 
Extralimitaci6n de Atribuciones, III, 29, 

33, 126, 221, 314, 327. 
Extranjeros, I, 375. 

F 

Facultad Legislativa Local, II, 279 y sig. 
Falso supuesto, I, 24. 
Faltas separables, I, 364, 367, 369. 
Familia, I, 107. 
Federaci6n, II, 16, 131, 132, 133, 139. 
Federaci6n. Efectos, II, 169. 
Federaci6n Metropolitana, II, 58. 
Ferrocarriles. Concesi6n, Ill, 638. 
Ferrocarriles. Concesiones, III, 607. 
Finalidad de Servicio Publico, III, 40. 
Fines Publicos, II, 28, 134, 580, 606, 

613. 
Firmeza de! Acto Administrative 

V. Acto Administrative. Firmeza. 
Fiscal General de la Republica, II, 111. 
Fisco Nacional, I, 292, 293, 296; II, 

106. 
Fisco Nacional. Personalidad, I, 290, 

291, 293. 
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Privilegios, I, 351, 354, 355. 
Fomento, I, 336. 
Fraude, I, 551, 557. 
Fraude electoral, I, 551, 557. 
Fraude a la Ley, III, 202. 
Fuerza Mayor, I, 323. 
Funci6n administrativa, I, 151, 280, 

286; II, 24, 25, 30, 40, 52; III, 172, 
177, 180, 182; III, 752. 

Funci6n Ejecutiva, II, 26. 
Funci6n Fiscalizadora, II, 202. 
Funci6n Jurisdiccional, II, 255; III, 178. 
Funci6n Legislativa, II, 24, 33, 40; III, 

178, 180. 
Funci6n Legislativa. Usurpaci6n, Ill, 

178. 
Funci6n de Gobierno, II, 27. 
Funci6n Social de la propiedad, I, 97, 

98, 99, 100. 
Funcionario de Hecho, III, 28, 317. 
Funcionarios publicos, I, 305; II, 33, 

147; III, 172. 
Funcionarios Publicos. Actos, III, 177. 

Ausencias Temporales, III, 322. 
Contraros colectivos, III, 608. 
Destituci6n, II, 153, 155, 157. 
Enjuiciamiento, II, 191. 
Estatuto, I, 305. 
Faltas separables, I, 364, 367, 369. 
Incompatibilidad, III, 545. 
Incompetencia, III, 317. 
Nombramiento, II, 49, 151, 153, 

160, 187, 193, 228, 230. 
Remoci6n, II, 157. 
Responsabilidad, I, 364, 368; III, 61, 

447, 465, 569, 742. 
Seguro Social, I, 259. 

Funciones. Divisi6n, I, 280; II, 24, 25. 
Separaci6n, I, 151, 271; III, 180. 
Usurpaci6n, I, 157 y sig.; III, 308. 

Funciones Publicas. Ejercicio, I, 387. 

G 

Gaceta Oficial, II, 83 

Ganado. Impuestos, II, 349, 376, 381, 
481 y sig. 

Ganado en pie. Impuestos, II, 378. 
Garandas Constitucionales, I, 3 73 y sig. 
Garantfas Constitucionales. limitaci6n, 

II, 215. 
Suspensi6n, III, 31 7. 

Gas. Servicio Publico, II, 264. 
Gasolina. Impuestos, II, 335, 474. 
Gastos estadales, II, 119. 
Gastos municipales, II, 127. 
Gastos nacionales, II, 100. 
Gastos Publicos. Legalidad, III, 566. 
Gobernador, II, 16, 17, 147, 148, 149, 

153. 
Gobernador. Competencia, II, 151, 164. 

Cuenca, I, 273; II, 195. 
Destituci6n, I, 272. 
Nombramiento de Funcionarios, II, 

154. 
Foder de Administraci6n, II, 141. 
Enjuiciamiento, II, 188. 
Potestad Reglamentaria, II, 195; III, 

120, 121. 
Reglamentos, II, 203, 206, 208. 
Remoci6n, I, 272. 

Gobernadores. Voto de censura, I, 582. 
Gobierno de Facto, I, 114, 116, 117, 

559. 
Gobierno representative, I, 529. 
Gracia. Recurso, III, 696. 
Guerra, III, 837. 

H 

Hacienda Estadal, II, 148. 
Hacienda Nacional, II, 75. 
Hacienda Publica, I, 292; II, 71, 75. 
Hacienda Publica. Control, II, 104. 
Hacienda Publica Estadal, II, 112. 
Hacienda Publica Municipal, II, 120. 
Hacienda Publica Nacional, II, 77. 
Hecho Administrative, III, 72. 
Hechos. Apreciaci6n, I, 17, 19, 24, 30. 

Calificaci6n, I, 24, 26. 
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Hechos Juridicos, III, 165. 
Hidrocarburos, II, 85. 
Hidrocarburos. Concesiones, III, 463, 

854. 
Comercializaci6n, 386. 
Impuestos Municipales, II, 386, 409. 

Hip6dromo Nacional, I, 495 y sig. 
Huelga. Efectos, III, 595. 

I 

Igualdad, I, 37, 261, 377, 386, 402 y 
sig.; III, 264. 

Igualdad. Garantfa, II, 529. 
Igualdad ante la Ley, I, 208, 261, 377, 

380, 386, 395; II, 358, 361, 530; III, 
861, 889. 

Igualdad ante la Ley. Sentido, I, 395. 
Igualdad ante las cargas publicas, I, 261. 
Igualdad tributaria, I, 209, 239, 308, 

395, 402 y sig.; II, 80, 354, 371; 
III, 862. 

Igualdad tributaria. Excepciones, I, 406. 
Ilegalidad. Consecuencia, III, 58. 

Control, III, 48. 
Control Administrativo, III, 48. 
Control Jurisdiccional, III, 48. 
Excepci6n, III, 57. 
Formas, III, 27. 

Ilegalidad de los Actos Administrativos, 
III, 25, 32. 

Ilegalidades, III, 2 7. 
Imparcialidad, I, 3 7. 
Importaci6n. Derechos, II, 289, 495. 
Imprevisi6n, III, 5 3 7. 
Impuestos, II, 476; III, 782. 
Impuestos. Anualidad, I, 253. 

Certeza, II, 3 38. 
Impueseos. Conceptos, II, 383. 

Definici6n, II, 284, 285. 
Derechos Personales, II, 283. 
Exenci6n, II, 303, 304; III, 753. 
Exoneraciones, II, 78, 353; III, 526, 

772, 773, 774, 776, 859, 865, 
887. 

Generalidad, I, 115; II, 80, 3 71. 
lgualdad, I, 402 y sig.; II, 80. 
Liquidaci6n, II, 309. 
Prescripci6n, II, 309. 
Progresividad, II, 81. 
Reserva Legal, II, 320, 346. 
Servicio personal, 82. 
Solvencia, I, 423, III, 134. 
Territorialidad, II, 321. 

lmpueseo Adicional, II, 284 y sig. 
lmpueseos a cigarrillos, II, 92. 
lmpuestos aduaneros, II, 91. 
Impueseos a la lmporeaci6n, II, 495. 
Impueseos a la Navegaci6n, II, 93. 
Impueseos a la Sal, II, 92. 
Impueseos al Capital, II, 91. 
lmpueseos al Consume, II, 329, 390, 

455. 
lmpueseo de Transporee, II, 291. 
Impuesto sobre la Renea, II, 90, 284, 

327. 
Impueseo sobre la Renea. Competencia 

Jurisdiccional, III, 753. 
Impueseo sucesoral, II, 91. 
Impueseo Territorial, II, 336, 339. 
Impuestos al F6sforo, II, 92. 
Impuestos a Licores, II, 92. 
Impueseos a la Navegaci6n, II, 494. 
Impueseos al Petr6leo, II, 92. 
Impuestos al Trafico de Bienes, II, 497. 
Impuestos de Regisero, II, 93. 
Impuestos de Transito Terresere, II, 93. 
Impuestos directos, II, 90. 
Impuestos indireceos, II, 91. 
Impueseos Inmobiliarios, II, 373. 
Impueseos Municipales, II, 212, 335 y 

sig. 
Impuestos Municipales. Cigarrillos, II, 

400. 
Conflictos, II, 3 3 7. 
Declaraci6n, II, 363. 
Exenciones, II, 360; III, 581. 
Exoneraciones, II, 353 y sig., 360. 
Inmuebles, II, 476. 
Licores, II, 340, 396. 
Prescripci6n, II, 315. 
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Prohibiciones, II, 122. 
Solvencias, II, 362, 366, 368, 370, 

371; III, 130. 
Territorialidad, II, 425. 

Impuestos Nacionales, II, 283 y sig. 
Impuestos sobre Apuescas Licitas, II, 

498. 
Impuestos sobre Ganado, II, 349, 376, 

481 y sig. 
Impuestos sobre el Medio Alquiler, II, 

478. 
Impuestos sobre la Renea, II, 476, 479. 
Impuestos sobre la Renta. Prescripci6n, 

II, 313, 314. 
Renea Bruta, II, 434. 

Impuestos sobre las Telecomunicacio-
nes, II, 508. 

Impuestos sobre licores, II, 341 y sig. 
Impuestos Terricoriales, II, 3 7 4. 
Impuestos Territoriales. Exoneraciones, 

II, 353. 
Incapacidades Especiales, II, 2 51. 
Incompatibilidades, I, 401. 
Incompetencia, I, 196; III, 29, 33, 59, 

308, 480. 
Inconstitucionalidad, III, 27, 313. 
Inconstitucionalidad. Recurso, III, 5 3. 

Vicios, II, 380. 
Individualismo, I, 467. 
Indemnizaci6n en Derecho Publico, III. 

773. 
Indultos, I, 276. 
Industria, II, 444. 
Industria. Concepto, I, 460. 

Impuestos, II, 382. 
Libertad, I, 614. 

Industria Minera. Importancia, III, 934. 
Industrias de utilidad publica, III, 776. 
Ingresos Brucos, II, 428. 
Ingresos extraordinarios, II, 90, 97, 99, 

116, 126. 
Ingresos Municipales, II, 122. 
Ingresos Nacionales, II, 89, 98. 
Ingresos ordinarios, II, 90, 115, 123. 
Inhabilitaci6n, I, 565 y sig. 
Iniciativa privada, III, 536. 

Inmuebles, III, 915. 
Inmuebles. Demolici6n, III, 197. 
Inpreabogado, I, 261. 
Inquilinato. Regulaci6n, I, 465 y sig. 

Solvencias Municipales, II, 367. 
Instancia. Perenci6n, III, 725, 758. 
Instituto Nacional de Cooperaci6n Edu

cativa, I, 454. 
Institutos Aut6nomos, I, 305, 333, 343, 

344; II, 110, 452. 
Institutos Aut6nomos. Autonomia, I, 

347. 
Bienes, I, 346, 347, 350. 
Caracterfsticas, I, 344. 
Creaci6n, I, 285, 287, 292, 297. 
Contratos, III, 7 30. 
Control Previo, III, 620. 
Personalidad, I, 347. 
Prerrogativas, I, 351, 354, 355. 
Privilegios, I, 3 51. 
Regimen, III, 621. 
Responsabilidad, I, 347, 354, 355. 
Representaci6n, I, 292. 

Inspecci6n Ocular, III, 160. 
Inscrucci6n obligatoria, I, 438. 
Instrucciones, II, 365. 
Interes, III, 823. 
Interes General, I, 320; III, 536. 
Interes Legitimo, III, 66. 
Interes Particular, I, 320. 
Ince res Publico, III, 177, 5 36, 616. 
Inreres simple, III, 67. 
Inceresados, III, 149 y sig. 
Interesados. Derecho a la Defensa, III, 

280. 
Garant!as, III, 150. 
Representaci6n, III, 149. 

Interprecaci6n, I, 216 y sig., 224, 237, 
245, 259, 601. 

Interpretaci6n de las Leyes, I, 224, 22 5. 
Incerpretaci6n excensiva, I, 244. 
Interpretaci6n gramatical, I, 231, 23 7, 

240. 

Interprecaci6n 16gica, I, 231, 240. 
Incerpretaci6n restricciva, I, 239. 
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Irretroactividad, I, 94, 97, 99, 101, 
248 y sig., 262, 264, 302, 470. 

Irretroactividad de la Ley, I, 248 y sig., 
262, 264. 

Irretroactividad de los Actos Administra
tivos, III, 289. 

Irretroactividad del Reglamento, I, 255. 

J 

Jefe Civil, II, 147. 
Jerarqufa, I, 275. 
Jerarqufa administrativa, I, 85, 295, 

576; II, 45; III, 328, 653, 676, 698. 
Jerarqufa judicial, I, 85. 
Jueces, I, 275. 
Jueces naturales, I, 84, 153, 297, 328, 

414; III, 316. 
Juego de Cinco y Seis, I, 495 y sig. 

507 y sig. 
Juegos de Azar, I, 495 y sig. 507. 
Juegos de envite, I, 495 y sig., 507. 
Juegos de suerte, I, 495 y sig., 507. 
Jurisdicci6n Constitucional, I, 423; II, 

151. 
Jurisdicci6n Contencioso-administrativa. 

V. Contencioso-administrativo. 
Jurisdicci6n Ordinaria, I, 249, 250. 
Turisdicci6n voluntaria, I, 274. 
Jnri~prudencia, I, 19. 
Justicia, I, 36. 
Tusticia. Nacionalizaci6n, I, 155, 250. 
Tnsticia distributiva, II, 80. 
Justicia tributaria, II, 80. 

L 

Lapso de caducidad, I, 384. 
Legalidad, I, 15, 16, 17, 561, 562. 
Legalidad. Presunci6n, I, 600, 610; III, 

100, 268. 
Principio, I, 575 v sig., 602, 614; 
II, 142; III, 26, 188, 200, 201. 

I.egalidad administrativa, I, 5 75 y sig. 

Legalidad administrativa. Principio, III, 
191. 

Legalidad fiscal, I, 592, 593, 596; II, 
78, 301, 320. 

Legalidad procesal, I, 416, 598. 
Legalidad tributaria, II, 78. 
Legislaci6n Delegada, III, 135. 
Legislador. Delegaci6n. III, 135. 
Legitimaci6n activa de! Procurador, I, 

392, 393. 
Legitimidad. Presunci6n, III, 268. 
Ley, I, 87, 131. 
Ley. Aplicaci6n, I, 95, 97, 248, 261. 

Clases, I, 268. 
Colisi6n, I, 82, 258, 265, 269. 
Competencia, III, 132. 
Concepto, I, 204, 210. 
Derechos adquiridos, I, 247, 248, 

257; III, 880. 
Derogaci6n, I, 221, 560; II, 135. 
Derogaci6n implkita, I, 257. 
Disposiciones transitorias, I, 249. 
Efectos, I, 94, 213, 214, 247. 
Formaci6n, I, 105, 212; III, 178. 
Fraude, III, 202. 
lgualdad, I, 261. 
Inconstitucionalidad, III, 530, 581. 
lnterpretaci6n, I, 216 y sig., 224, 237, 

245, 259; II, 155, 243, 407; III, 
630, 929. 

lnterpretaci6n extensiva, I, 244. 
Interpretaci6n gramatical, I, 231, 237, 

240. 
Interpretaci6n 16gica, I, 231, 240. 
lnterpretaci6n reglamentaria, III, 120. 
lnterpretaci6n restrictiva, I, 239. 
Irretroactividad, I, 94, 97, 99, 101, 

248 y sig., 262, 264, 302, 470; II, 
204, 278; III, 291, 311, 880. 

Poder derogatorio, I, 257. 
Promulgaci6n, I, 212, 213; II, 83; 

III, 738. 
Publicaci6n, I, 212, 214; II, 83, 281. 
Reformas parciales, I, 213, 214. 

, Refrendo Ministerial, I, 212. 
Renuncia, III, 650. 
Reserva Legal, II, 320. 
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Retroactividad, III, 864. 
Sancion, II, 83. 
Situaciones Juddicas generales, I, 247. 
Subordinacion a la Constitucion, I, 

82, 85. 
Suspension efectos, I, 106, 601. 
Veto, I, 105. 
Vigencia, I, 247, 256; II, 82, 279. 

Ley de Orden PUblico, I, 85, 86, 91, 
263, 269. 

Ley de Presupuesto, II, 101, 183. 
Ley de Presupuesto. Caracter, II, 183. 

Competencia de! Organo deliberan
te, II, 170. 

Contenido, II, 141. 
Modificacion, II, 169, 194. 

Ley derogada. Supervivencia, I, 93, 262, 
266; III, 858, 881. 

Ley especial, I, 261, 268; II, 141. 
Ley Fiscal, II, 323. 
Ley Formal, I, 210; III, 462, 488, 618, 

750, 756. 
Ley Formal. Nulidad, II, 224. 
Ley General, II, 141. 
Lev interpretativa, I, 221, 262; III, 864, 

878. 
Ley local, I, 258; II, 347, 377. 
Ley material. I, 210; III, 750. 
Ley Nacional, I, 258, 268. 
Ley ordinaria, T, 85, 90, 91, 119. 
Ley Organica, I, 91, 268; II, 151, 160, 

228. 
Ley Organica. Concepto, II, 161. 
Ley procesal. Irretroactividad, I, 248, 

250, 253, 255, 256. 
Ley retroactiva, I, 254, 302. 
Ley tributaria, I, 270; II, 320. 
Ley Tributaria. Territorialidad, II, 321. 
Leyes de orden publico, III, 549, 873. 
Leyes Estadales, II, 147. 
Leyes locales, II, 212, 278. 
Liberalismo econ6mico, I, 336. 
Libertad, I, 456, 458, 614. 
Libertad de circulaci6n, II, 498. 
Libertad de comercio, I, 133, 519; II, 

498. 

Libertad de conciencia, I, 418. 
Libertad de contratar, I, 465, 471, 489. 
Libertad de cultos, I, 417. 
Libertad de enseiianza, I, 426 y sig., 

442, 447, 455; III, 309. 
Libertad de enseiianza. Limitaciones, I, 

388. 
Libertad de industria, I, 133, 521, 614. 
Libertad de reunion, I, 431. 
Libertad economica, I, 133, 374, 388, 

460 y sig.; II, 218, 379. 
Libertad individual. Limitaciones, I, 374. 
Libertad personal, I, 314, 315, 415, 424. 
Libertad religiosa, I, 418. 
Libertad de trabajo, I, 388, 456, 457, 

458, 521. 
Libertad de Transito. Limitaciones, I, 

420, 423. 
Licitaci6n. Precios, III, 7 46. 

Oferta, III, 482. 
Licitaci6n PUblica, III, 745, 764. 
Licitaci6n Publica. Perfeccionamiento, 

III, 747. 
Licores. lmpuestos, II, 334, 340, 342, 

392, 412. 
Licores. lmpuestos Municipales, II, 460. 

lmpuestos Nacionales, II, 460. 
Patentes de Industria y Comercio, II, 

465. 
Lotedas, I, 126, 128. 

M 

Mancomunidad, II, 55, 57, 66. 
Mandato, III, 739. 
Mayoria absoluta, I, 541. 
Medicina. Ejercicio, I, 45 7; III, 151. 
Medidas de Orden Interior, II, 365. 
Medidas Extraordinarias, II, 96. 
Merito, I, 30, 602, 608, 613. 
Minas, 85. 
Minas. Administracion, III, 936. 

Competencia Nacional, II, 543. 
Denuncio, III, 7 48. 
Explotaci6n, III, 749, 934. 
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Propiedad, III, 935. 
Ministerios. Competencia, III, 859. 
Ministros, III, 474. 
Ministros. Refrendo, I, 212; III, 859, 

888. 
Misiones, I, 417. 
Moneda. Acuiiacion, I, 333, 334. 

Control, I, 336. 
Monedas extranj,ra,, I, 96; lll, 525. 
Monopolios, I, 128, 432, 431, 435. 
Motivacion, I, 40, 41. 
Motivos, I, 40, 41. 
Multas, I, 322, 327. 
Multas. Actas, III, 156. 
Multas administrativas, I, 582, 607. 
Multas administrativas. Circunstancias 

agravantes, I, 333. 
Naturaleza, I, 330. 
Termino medio, I, 329, 330, 332, 

514. 
Multas fiscales, I, 331; III, 127. 
Municipalidades, II, 15, 166, 214. 
Municipalidades. Aseo Urbano, II, 248. 

Autonomfa, II, 162, 211. 
Autonomfa Impositiva, 11, 22~. 

Bienes, II, 282, 545. 
Caminos, II, 272. 
Casas de Empeiio, II, 274 y sig. 
Cementerios, II, 269. 
Competencia, I, 147; II, 246 y sig., 

265, 356. 
Contribucion de Mejoras, II, 453. 
Contribuciones Especiales, II, 454. 
Cooperacion, II, 55. 
Espectaculos Publicos, II, 268 y sig. 
Funcionamiento, II, 227. 
Impuestos, II, 335 y sig. 
Impuestos Nacionales, II, 452. 
Impuestos, II, 507. 
Ingresos, II, 350, 384, 499. 
legislacion, II, 212. 
Minas, II, 543. 
Regimen, II, 187. 
Regimen Juddico, II, 61, 161, 223, 

507. 
Organizacion, II, 227. 

Regulaci6n, II, 214, 229. 
Servicio de Gas, II, 264. 
Situado Constitucional, II, 138. 
Tasas, II, 3 71. 
Transporte, II, 255. 
Transporte Urbano, II, 226. 
Urbanismo, II, 61. 

Municipio. Division Territorial, II, 245. 
Territorio, II, 227. 

Municipios, II, 74, 372. 
Municipios. Autonomfa, 15. 

Ordenamiento Jurldico, II, 161. 
Situado constitucional, II, 125. 

N 

Nacion, I, 292, 293, 347. 
Nacion. Personalidad, I, 290, 291, 363. 
Nacionalidad, I, 375. 
Nacionalidad. Clases, I, 389. 

Igualdad, I, 3 77, 386. 
Nulidad, I, 392. 
Perdida, I, 376. 
Prohibicion de extradicion, I, 391. 

Nacionalidad de la mujer casada, I, 390. 
Nacionalidad derivada, I, 389. 
Nacionalidad derivada. Revocatori 1, III, 

201, 209, 210, 263. 
Nacionalidad originaria, I, 388. 
Nacionalizaci6n, I, 134, 250 
Naturalizacion. Revocatoria, III, ~Ol, 

209, 210, 267. 
Navegaci6n. lmpuestos, II, 494. 

Licencia, II, 298. 
Normas, I, 106. 
NormJ~ Constituc•onalcs, I, 124. 
Normas Programaticas, I, 106, 108, 155. 
Normas Secundarias, III, 120. 
Notificaci6n de los Actos Admintstrati-

vos, III, 45. 
Nulidad, I, 192, 392, 529, 548 y sig. 
Nulidad Relativa, III, 61. 
Nulidad Absoluta, III, 15, 60, 349, 552. 
Nulidad Absoluta. Efectos, III, 348. 
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Nulidad de! Acto Administrative, III. 
58. 

0 

Obligaci6n Tributaria, I, 55, 60, 594; 
II, 302. 

Obras Publicas. Contratos, Ill, 499. 
Obras Publicas Municipales, II, 33. 
Obreros al servicio de! Estado, UI, 609. 
Odontologia. Ejercicio, I, 458. 
Operaciones Bancarias, II, 274, 275 y 

sig. 
Oporrunidad, I, 16, 34, 35, 602. 
Oportunidad y Conveniencia. 1.:ontrol. 

II, 270. 
Orden Publico, I, 262, 269, 298, 302, 

373. 393, 416, 418, 465, 490, 610; 
III, 549, 877. 

Orden publico. Medidas, I, 3B, 315, 
317, 319. 
Tutela, I, 324, 329. 

Ordenamiento constirucional, I, 81. 
Ordenamiento econ6mico de! Estado, I. 

133. 
Ordenamiento juridico, I, 131. 
Ordenamiento juddico. Jerarquia, II, 

161. 
Ordenanzas. Nulidad, II, 282. 

Publicaci6n, II, 281. 
Ordenanzas Municipales, II, 278 y sig.; 

III, 186. 
Ordenanzas Municipales. Nacuraleza, II, 

278. 
Caracter de Ley, II, 278, 347, 367. 
Procedimiento, III, 187. 

Organizaci6n administrativa, II, 49. 
Organizaci6n. Potestad, I, 153. 
Organos Colegiados, III, 143. 
Organos Colegiados. Convocatoria, II, 

232. 
Deliberaci6n, III, 146, 147. 
Formaci6n de la Voluntad, III, 144. 

149. 
Formalidades, II, 142; III, 217. 

lnstalaci6n, II, 242; III, 146. 
Procedimiento, II, 142; III, 143, 145. 
Quorum, II, 142, 240, 242; III, 217, 

218. 
Suplentes, II, 144, 233. 
Votaci6n Secreta, III, 147. 

Organos consultivos, III, 446. 
Organos de!ibera::ites, IL 142. 
Oro. Patr6n, I, 340. 

p 

Pago, I, 396. 
Pape! sellado, II, 93. 
Parasistema, I, 454. 
Parafiscalidad, I, 34 5. 
Parlamentarismo, I, 86. 
Partidos Polfticos, I, 560; III, 215, 228, 

276. 
Parcidos Poll ti cos. Autoridades, III, 27 6. 

Inhabilitaci6n, I, 5 65 y sig. 
Legalidad, I, 561, 562. 
Naturaleza constirucional, I, 5 72. 
Personalidad, I, 573. 
Representaci6n, I, 546. 

P2tentes de Industria y Comercio, I, 246, 
281; II, 123, 196, 199. 286. 38? v 
sig.; III, 258. 

P~tentes de Industria y Comercio. Calcu
lo, II, 422 y sig. 
Ggarrillos, II, 457. 
Fijaci6n, II, 422 y sig. 
Hecho Generador. II, 202, 388, 3c;r;, 

404, 415. 
Ingresos Brutos, II, 397. 
Licores, II, 465. 
Objeto, II, 388. 
Territorialidad, II, 425. 
Volumen de Ventas, II, 408. 

Patron Oro, I, 340. 
Pensiones, I, 401. 
Perenci6n, III, 725. 
Perenci6n de la lnstancia, III, 758. 
Permiso, I, 300, 301; II, 296. 
Personalidad, I, 347, 573. 
Personalidad Juddica, I, 351, 363. 
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Personalidad moral, I, 379. 
Persona Publica Estatal, III, 196. 
Personas Publicas, I, 290; II, 452. 
Personas Publicas. Organos, III, 196. 
Personas Publicas no territoriales, I, 297. 
Personas Publicas territoriales, I, 297. 
Petici6n. Derecho, I, 415. 
Petr6Jeo. Propiedad, II, 540. 
Pilotaje. Servicio, II, 300. 

Tasas, II, 299. 
Planificaci6n, II, 183. 
Playas. Dominio Publico, II, 523 y 

sig., 527. 
Poblaci6n, II, 139. 
Poder. Abuso, III, 35, 235, 239. 

Desviaci6n, III, 35, 37, 38, 235, 333. 
Exceso, III, 339. 

Poder Constituyente, I, 85. 
Poder derogatorio, I, 94, 106, 121, 123, 

257, 258. 
Poder de Polida, I, 324. 
Poder discrecional, I, 16, 17, 48, 602 

y sig., 607, 609; II, 142, 423; III, 
508. 

Foder Discrecional. Control, I, 613. 
Forma de ejercicio, I, 610 .. 
Justificaci6n, I, 610. 
Lfmites, I, 613, 615. 

Poder Ejecutivo, I, 276. 
Poder Estadal, II, 74. 
Poder Federal, II, 16. 
Poder Judicial, I, 274. 
Poder Judicial. A11tonomia, I, 154. 

Competencia, I, 170. 
Independencia, I, 154. 
Interpretaci6n de las !eyes, I, 224, 

225. 
Jerarquia, I, 275. 
Nacionalizaci6n, I, 250. 

Foder Legislativo, I, 201; II, 139. 
Foder Municipal, II, 74. 
Foder Municipal. Restricciones, II, 167. 
Foder Nacional, II, 74. 
Poder Nacional. Limitaci6n a los De

rechos Individuales, II, 217. 
Lfmites, II, 221. 

Reserva, II, 217. 
Poder Publico, I, 51, 85, 89, 90, 117, 

137; II, 74, 75. 
Foder Publico. Alternabilidad, 13 7, 138, 

139, 141. 
Cooperaci6n, I, 151. 
Distribuci6n, I, 85, 86, 143, 144, 

146, 611. 
Division, I, 86, 87, 143, 144, 146. 
Estabilidad, I, 143. 
Indisponibilidad, I, 56. 
Frerrogativas, III, 936. 
Ramas, I, 143, 144, 146, 149. 
Separaci6n, I, 147, 148, 149, 151 

y sig. 
Separaci6n de funciones, I, 327. 

Foder Tributario. Contrataci6n, III, 583. 
Foder Tributario complementario, I, 59, 

60. 
Foder Tributario primario, I, 59. 
Foderes. Colaboraci6n, II, 26. 

Contrapeso, I, 87. 
Separaci6n, I, 194, 286, 326, 367, 

576, 611. 
Poderes implkitos, I, 110; II, 35, 39. 
Folida, I, 429. 
Polida. Autoridades, II, 29. 
Folida administrativa, I, 299, 321, 324. 

414; II, 286, 349; III, 229. 
Polida administrativa. Medidas, I, 313, 

317, 319. 
Folida de cultos, I, 417. 
Polida de trafico, I, 429. 
Folida Marftima, II, 527. 
Polida Nacional, I, 113. 
Polida Tecnica Judicial, I, 294. 
F6Iizas, I, 515. 
Fosesi6n. Acciones, II, 511. 
Potestad Administrativa, III, 17 3, 17 4. 
Potestad fiscalizadora, I, 280. 
Fotestad legislativa, I, 95, 96, 201. 
Potestad legislativa. Delegaci6n, I, 297. 
Potestad organizativa, I, 153; III, 127. 
Fotestad publica, I, 43, 52, 280. 
Fotestad Reglamentaria, II, 195, 196, 

198, 206, 208, 367, 429, 430; III, 
119, 120, 129. 
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Potestad Reglamentaria. Ambito, III, 
130, 154. 
Limitaciones, III, 121, 127, 128, 131, 

132, 135, 137. 
Potestad revocatoria, I, 7 4. 
Potestad sancionadora, I, 53, 54, 64, 

313. 
Potestad sancionadora. Interpretaci6n, l. 

320, 321. 
Potestad tributaria, I, 52, 53, 59, 93, 

410. 
Potestad tributaria. Contrataci6n, III, 

782. 
Inalienabilidad, III, 782. 
Indisponibilidad, I, 50, 55. 
Irrenunciabilidad, III, 782. 
Legalidad, III, 770. 
Limitaci6n, III, 770. 

Potestades Administrativas, I, 277. 
Potestades Publicas. Indisponibilidad, I, 

278. 
Irrenunciabi!idad, I, 278. 

Practica Administrativa, III, 42, 353. 

Precedentes, I, 39. 
Precio, I, 592. 
Prefectos. Nombramientos, II, 162, 230. 

Prenda, I, 517. 
Prenda legal, I, 516. 
Prerrogativas, I, 288, 351, 352, 354, 

355. 
Prescripci6n Adquisitiva, II, 5 38. 
Prescripci6n de Creditos Fiscales, II, 

308 y sig. 
Prescripciones Breves, II, 316. 
Presidencialismo, I, 20 2. 
Presidente de la Republica, I, 567, 570; 

II, 20, 28; III, 474. 
Presidente de la Republica. Medidas 

extraordinarias, II, 97. 
Refrendo Ministerial, III, 858, 888. 

Presunci6n de Legalidad, III, 100, 268. 
Presunci6n de Legitimidad, I, 600; III, 

100, 268. 
Presunci6n de Veracidad, III, 268. 
Presupuesto, II, 138. 

Presupuesto. Caracter, II, 18 7. 
Contenido de la Ley, II, 141. 
Equilibrio, II, 194. 
Ley, II, 100, 101, 102, 141, 169, 

183, 195. 
Obligatoriedad, II, 183. 
Presupuesto de hecho, I, 21, 22, 24. 

Presupuesto Estadal, II, 119, 141. 
Presupuesto Municipal, II, 127, 171. 
Principio de la igualdad, I, 3 7. 
Principio de la legalidad, I, 15, 16, 20, 

26, 49, 193, 575 y sig., 602, 614; 
II, 142; III, 26, 169, 188, 201, 220, 
507. 

Principio de la proporcionalidad, I. 38, 
39. 

Principio de la racionalidad, I, 3 3. 
Principios generales de! Derecho, I, 31, 

39, 131; II, 525. 
Principios Generales de! Derecho Admi

nistrativo, III, 12, 159. 
Privilegios, I, 284, 288, 351, 352, 354, 

355. 
Procedimiento. Garantias Procesales, III, 

153. 
Regulaci6n, Ill, 213, 214. 

Procedimiento Administrativo. I, 254, 
578. 

Procedimiento Administrativo, III, 139, 
'?76, 685. 

Procedimiento Administrativo. Actas, 
III, 155. 
Agotamiento, III, 701. 
Carga de la prueba, III, 805. 
Consultas previas, III, 156. 
Decision, III, 141, 158, ?72. 

Derecho a la defensa, III, 143, 150, 
153, 280, 283. 

Derecho a ser ofdo, III, 152. 
Documentaci6n, III, 158. 
Ejecuci6n, Ill, 306. 
Formas, III, 140, 212, 213. 

Garantfa de los interesados, III, 140, 
143, 151, 154. 

lgualdad de los interesados, III, 264. 
Impulso Procesal, III, 141. 
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Iniciativa Procesal, III, 142. 
Interesado, III, 46, 140, 149, 160. 
Normas Supletorias, Ill, 140. 
Notificacion de! interesado, III, 153, 

154. 
Prueba, III, 805. 
Foder, III, 149, 150. 
Poderes de la Administracion, III, 

157, 342. 
Pruebas, III, 142, 152, 156, 160, 

162, 183, 340, 342. 
Regulacion, III, 139, 141. 
Regulacion Reglamentaria, III, 143. 
Representacion, III, 149. 
Sujetos, III, 143. 
Suspension, III, 162. 
Oposicion, III, 162. 
Vicios, Ill, 161, 163, 264. 
Violacion de las formas, III, 189. 

Procedimiento Administrativo Constitu
tivo, I, 589; III, 185, 192. 

Procedimiento Sandonatorio. Actas, III. 
155. 

Proceso, I, 544. 
Procurador General de la Republica, I. 

292; II, 111. 
Procurador General de la Republica. Le-

gitimacion activa, I, 392, 393. 
Profesiones liberales, I, 457; Ill, 310. 
Profesiones Liberales. Ejercicio, III, 151. 
Prohibicion de extradicion, I, 391. 
Promulgacion, I, 212, 213. 
Propiedad, II, 137. 
Propiedad. Extincion, III, 256. 

Derecho, I, 467, 468, 5 7 4. 
Funcion Social, I, 97, 98, 99, 100; 

II, 537. 
Garantfa, II, 220. 
Gravamenes, II, 454. 
Lesi6n, II, 273. 
Limitaciones, II, 254. 
Limitaciones Urbanisticas, II, 259, 

262 y sig. 
Ocupacion, II, 511. 
Ocupaci6n temporal, III, 892. 
Prueba, Ill, 296, 324. 

Restricciones, I, 467; III, 921. 
Propiedad Industrial, I, 192, 381. 
Propiedad Minera, III, 937. 
Proporcionalidad, I, 39. 
Proteccion, I, 263, 456. 
Prueba, I, 23; II, 380. 
Prueba. Carga, II, 533, 537. 
Publicaci6n, I, 212, 214. 
Pueblo, I, 145. 

R 

Racionalidad, I, 3.3. 34. 
Radioemisoras. Impuestos, II, 508. 
Reconsideracion, I, 603. 
Reconsideracion Administrativa, III, 

369, 687. 
Recurso Administrativo, Ill, 49, 174, 

378, 697. 
Recurso Administrativo. Caducidad III 

296. , , 

Caracter de! recurrente, III, 647. 
Decision, III, 51, 650, 651. 
Efectos suspensivos, Ill, 648, 649. 
Inadmisibilidad, Ill, 649. 
lnterposici6n, III, 647, 649. 
Lapso de caducidad, III, 648. 
Motivos, Ill, 51. 
Procedencia, III, 656. 
Regimen Jur.idico, III, 647. 
Renuncia, Ill, 650. 
Solve et Repete, III, 648. 
Suspension de Efectos, III, 307. 

Recurso de gracia, I, 73; Ill, 969. 
Recurso de hecho, III, 685. 
Recurso de inconstitucionalidad, II, 151; 

III, 53, 174, 840. 
Recurso de inconstitucionalidad. Com

petencia de Ia Corte, II, 489. 
Objeto, II, 131; III, 750. 
Efectos de la Decisi6n, II, 459. 
Exclusi6n actos poder judicial, I, 150. 
Motivos, III, 55. 
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Recurse de Reconsideraci6n, III, 49, 
687. 

Recurse de Reconsideraci6n. Autoridad 
competente, III, 692. 
Discrecionalidad, III, 693. 
Improcedencia, III, 690. 
Procedencia, III, 687. 

Recurso Jerarquico, I, 603; II, 46, 47; 
III, 58, 182, 371, 652. 

Recurso Jerarquico. Autoridad deciso
ra, III, 676. 
Caracter, III, 652. 
Decision, III, 676. 
Efectos, III, 85, 668. 
Efectos de Ia decision, III, 68 3. 
Efecto devolutivo, III, 677. 
lmprocedencia, III, 660. 
lnterposici6n, III, 662. 
Lapso de Caducidad, III, 663. 
Poderes de! superior, III, 677, 680. 
Procedencia, III, 654. 
Reformatio In pejus, III, 679. 
Requisites formales, III, 682. 
Solve et Repete, III, 667. 

Recurse Jerarquico Impropio, III, 380, 
698. 

Recurse Jerarquico lmpropio. Proceden
cia,. Ill, 698. 
Procedimiento, III, 725. 
Requisites, III, 721. 

Recurse Jurisdiccional, III, 52. 
Reeleccion, I, 139. 
Refrendo Ministerial, I, 212. 
Reforma, I, 100, 118. 
Reformas parciales, I, 213, 214. 
RegaHas de Hidrocarburos, III, 893. 
Regimen Capitalista, I, 133. 
Regimen de Derecho Publico, I, 284, 

305. 
Regimen Economico, I, 133. 
Region, 11, 138. 
Registro. Oficinas, I, 294. 
Registro Electoral. Inscripcion, I, 529. 

Solvencias Municipales, II, 368, 369. 
Registro Publico. Recurso Jerarquico, 

III, 658. 

Reglamentacion, I, 416. 
Reglamento, II, 32, 195; III, 119, 180, 

188. 
Reglamento. Ambito, III, 120. 

Caracter General, III, 188. 
Contenido, II, 367. 
Derechos Adquiridos, III, 13 7. 
Desviacion de Poder, III, 41. 
Finalidad, III, 120. 
Ilegalidad, III, 128. 
Impugnacion, III, 120. 
Impugnacion Indiretcta, III, 120. 
lnconstitucionalidad, III, 119. 
Irretroactividad, I, 255; III, 136, 290. 
Limitaciones, III, 121, 128, 358. 
Umites, II, 196. 
Mutabilidad, III, 137. 
Nulidad, III, 129. 
Vigencia, III, 137. 

Reglamento Complementario, III, 135. 
Reglamento Derogado. lmpugnacion, 

III, 120. 
Nulidad, II, 195. 

Reglamento Ejecutivo, II, 198, 207, 
367, 430; III, 125, 126, 127. 

Reglamento Subordinado, III, 119. 
Regulacion, I, 465 y sig. 
Recursos administrativos. Efectos no 

suspensivos, I, 284. 
Recursos de Inconstitucionalidad. Efectos 

de la decision, II, 403. 
Prueba, II, 380. 
Normas Programaticas, II, 441. 

Reivindicacion, II, 513; III, 286. 
Relativismo, I, 112. 
Reparos fiscales, I, 66; III, 694. 
Representaci6n, I, 292, 546. 
Representacion de las minor las, I, 15 7. 
Representacion proporcional, I, 397. 
Republica. Acci6n de Reivindicaci6n, 

III, 286, 287. 
Republica. Division Politico territorial, 

11, 134. 
Impuestos Municipales, II, 452. 

Representacion, I, 295. 
Residencia, I, 554. 
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Reserva legal, I, 55, 211; II, 80, 110, 
320. 

Reservas monetarias, I, 334, 335. 
Responsabilidad, I, 347, 354, 355, 364, 

365, 368, 369. 
Responsabilidad administrativa, I, 320, 

360 y sig., 365, 367. 
Representaci6n proporcional de las mi-

nor.las, I, 541. 
Retroactividad, I, 254, 255. 
Reversion, III, 913. 
Revocaci6n, I, 73, 74, 603. 
Revocaci6n. Actos creadores de Derecho, 

III, 371. 
Revocaci6n de los actos administrativos, 

I, 603; III, 356. 
Rios. Bienes de! Dominic Publico, II, 

519. 

s 

Sancion disciplinaria, I, 325. 
Sanciones Administrativas, I, 67, 148, 

322, 326, 514, 606. 
Sanciones Administrativas. Proporci6n, 

Ill, 946. 
Sanciones Fiscales, III, 127. 
Secreto administrative, I, 288; III, 158, 

160. 
Sector privado, I, 133. 
Sector publico, I, 133. 
Seguridad de! Estado, I, 315, 318. 
Seguro. Contrato, I, 513. 
Seguro Social, I, 259. 
Seguros. Empresas, I, 614. 

P61izas, I, 515. 
Senadores. Renuncia, II, 140. 
Separaci6n de funciones, I, 327. 
Separaci6n de Poderes, I, 85, 147, 148. 

149, 151 y sig., 194, 195, 271, 286, 
326, 367, 576, 611; II, 153, 223; 
III, 863. 

Separaci6n de Poderes. Principio, III, 
174, 180, 182. 

Sentencia, III, 651. 

Servicios centralizados, II, 452. 
Servicios de interes publico, I, 13 3, 134. 
Servicios de Telecomunicaciones, III, 

851. 
Servicios portuarios, I, 306; II, 302. 
Servicios publicos, I, 133, 134, 296, 

302, 304, 305; II, 182, 249; III, 
178, 318, 538, 729, 750, 810, 812. 

Servicios publicos. Caractedsticas, III, 
730. 
Concepto, III, 536. 
Concesi6n, II, 291; III, 637, 772, 

849. 
Concesionarios, I, 302. 
Creaci6n, I, 134, 153. 
Costo, II, 139. 
Derechos Adquiridos, I, 303. 
Empresas, II, 418. 
Finalidad, III, 40, 200, 334. 
Financiamiento, II, 285. 
Impuestos, II, 383. 
Noci6n, II, 292. 
Pago, I, 396. 
Precio, I, 592. 
Prestaci6n, I, 299; III, 227. 
Regimen de Derecho Publico, I, 305. 
Remuneraci6n, II, 293. 

Servicio Publico de Aseo Urbano, II, 
249. 

Servicio Publico de Gas, II, 264. 
Servicio Publico de Transporte, II, 25 5 

y sig.; III, 850. 
Servicios Publicos Municipales, I, 396; 

II, 269, 298, 372. 
Servicios Publicos Municipales. Tasas, 

II, 371. 
Silencio Administrativo, III, 56, 191. 
Sfndico Procurador Municipal, II, 211, 

225. 
Simple Interes, II, 518. 
Sistema Tributario, II, 285. 
Sistemas electorales, I, 541. 
Situaciones jurfdicas generales, I, 24 7. 
Situado Constitucional, II, 114, 117, 

118, 125, 137. 
Situado Constitucional. Distribuci6n, 

II, 138. 
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Soberanfa, I, S2, 53, 54, SS, 393, II, 
74, 133, III, S83 

Soc1edad de Derecho Privado Compe 
tenc1a, III, 3 3 2 

Soc1edades an6mmas Nac1onahdad, I, 
377. 

Soc1edades extran1eras Dom1c1ho, 
380 

Soc1edades mercant1les de capital pubh 
co, I, 36S 

Solve et repete, I, 328 331 III, 69 
110, 306 

Solvenc1a, I, 423 
Subordmac16n, I, 27S 
Subordmac16n admm1strat1va, I, 27S 
Subordmac16n a la Const1tuc10n, I, 82 

85. 
Subsuelo Dom1mo Pubhco, II 541 

Explorac16n, II, 540, 541 
Prop1edad, II, 256, 539, III 935 

Suces1ones, II, 91 
Suelo Urbano Uso, II, 261 
Sufrag10, I, 138, 216 
Sufrag10 Cond1c1ones, I, 524 y s1g 

525, 530 
Cond1c1ones de eleg1bil1dad I 554 
Derecbo al, II, 131 
Escrut1010, I, 541, S44 
Noc16n, I, 529 
Nuhdad, I, S48 y s1g 
Obhgator1edad, I, S40 
Proclamac16n, I, S52 

Sufrag10 act1vo, I, 529 
Sufrag10 pas1vo, I, 529 
Sufrag10 secreto, I, 539 
Supenntendenc1a de Seguros, I 513 
Superior Jerarqu1co Poderes, III 163 

Revocac16n, III, 360 
Supremada const1tuc10nal, I, 81, 8S, 

86, 87, 88, 89, 90, 91, 102, lOS 
106 117, 247, II, lSl 

T 

Tabaco lmpuestos, II, 454 
Tar1fas, III, 525 

Tasa, I, 306, II, 94, 123, 287 y s1g, 
291 

Tasa Concepto, II, 285, 286 
Def101c16n, II, 292 
Noc16n, II, 293 

Tasas Admm1strat1vas, II, 297 
Tasas Mumc1pales, II, 3 71 y s1g 
Telecomumcacmnes Impuestos, II 384, 

392, 508 
Serv1c10 Pubhco, III, 851 
Tasas, II, 295 

Telefonos Servmo, I, 35 7 
Terg1versac16n de los hechos, I, 25, 26 
Termmo med10, I, 329, 330, 332, 514 
Timbre Fiscal, II, 93 
Tierra Prop1edad, II, 537 
Tierras Baldfas, II, 85, 95, 98, 530 
T1erras Baldfas Catastro, II, 5 32 

Ces16n, III, 638 
Imprescnpt1b1hdad, II, 5')8 
Prescnpc16n, II, 535 
Presunc10n de Domm10, II, 53'.J, 537 
Re1vmd1cac1on, II 5 31 
T1tulandad, II, 545 

Tftulos E1ecut1vos, III, 304 
Traba10 Derecho, I, 430, 45 7 

L1bertad, I, 456, 458 
Protecc16n, I, 263, 456 

Transacc16n, I, 43, 49, 74 
Transaccmn adm1mstrat1va, I, 44, 64, 

74 
Transaccmnes f1scale~, I, 46, 64, 71, 76 
Transaccmnes pubhcas, III, 553 
Trans1to L1bertad, I, 420 

Pohda, I, 429 
Trans1to Terrestre, II, 255 
Trans1to Terrestre Inspectorla III, 127 
Transite Urbano, III, 127 
Transporte Colect1vo, II, 225 
Transporte Extraurbano, II, 226, 258 
Transporte lmpuesto, II, 291 

Serv1c10 Pubhco, II, 226, 291, III, 
849 

Transporte Pubhco Servmo, II, 255 y 
s1g 
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Transporte Urbano, II, 226, 258. 
Tribunales Administrativos, III, 3 7 5. 
Tribunales ordinarios, I, 120. 
Tributaci6n. Anualidad, I, 253. 
Tutela, I, 324, 329. 

u 

Usurpaci6n de Autoridad, III, 28, 313. 
Usurpaci6n de Atribuciones, III, 31, 

218, 220, 321; 606. 
Usurpaci6n de Funciones, III, 28, 29, 

189, 2~1. 308, 738, 739. 

Utilidad Publica, III, 616. 

v 

Vagos y Maleantes, I, 414. 
Vehiculos. Patentes, II, 296. 
Veto, I, 105. 
Vigencia, I, 247, 256. 
Via Administrativa. Agotamiento, III, 

68, 83, 359, 361. 
Voluntad Administrativa. Formaci6n, 

III, 445. 
Voto Secreto, I, 539. 





II. INDICE CRONOLOGICO DE SENTENCIAS 
(Correspondiente a los Tomos I, II y III, vols. 1 y 2) 

T. Pag. T. Pag. 

1930 1936 

CFC-SPA 25- 3-30 II, 324 CFC-SPA 23- 1-36 II, 246 

CFC-SF 28-11-30 I, 598 CFC-SPA 18- 7-36 II, 211 
CFC- SPA 6- 8-36 I, 81 
CFC- SPA 28-10-36 II, 335 

1931 CFC- SF 5-11-36 III, 856 

CFC- SPA 29- 1-31 Ill, 268 CFC-SPA 28-11-36 II, 474 

CFC- SPA 28- 2-31 II, 227 CFC- SF 15-12-36 III, 223 

CFC-SF 3-12-31 III, 356 

1937 

1932 CFC- SFacc 18- 1-37 I, 247 
CFC-SPA 18- 1-37 III, 769 

CFC- SF 23- 4-32 II, 599 CFC- SF 27- 1-37 II, 511 
CFC- SF 15- 6-32 III, 841 CFC-SPA 11- 2-37 II, 475 
CFC-SF 6-10-32 I, 607 CFC- SPAacc 19- 3-37 I, 143 
CFC-SF 6-10-32 III, 747 CFC-SPA 8- 3-37 I, 216 
CFC-SF 5-11-32 III, 698 CFC-SPA 18- 3-37 I, 212 

CFC-SPA 14- 4-37 III, 149 

1933 
CFC-SPA 16- 4-37 I, 297 
CFC-SPA 5- 5-37 I, 85 

CFC-SF 16-11-33 IIi, 139 CFC 5- 5-37 III, 750 
CFC-SF 12-12-33 III, 922 CFC-SPA 1- 6-37 II, 131 

CFC- SPA 2- 7-37 I, 218 

1934 
CFC-SPA 3- 7-37 II, 137 
CFC-SPA 22- 7-37 II, 328 

CFC- SF 6- 3-34 III, 855 CFC-SPA 27- 7-37 II, 454 

CFC-SPA 23- 6-34 I, 258 CFC- SFacc 4- 8-37 I, 377 
CFC- SPA 9- 8-37 III, 897 
CFC- SPA 14- 8-37 I, 268 

1935 CFC - SPA 14- 8-37 II, 382 
CFC- SF 30-10-35 III, 699 CFC-SPA 25- 9-37 I, 375 
CFC-SF 11-12-35 III, 348 CFC-SPA 30- 9-37 I, 548 
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T. Pag. T. Pag. 

CFC· SPAacc 6-11-37 I, 144 CFC-SPA 9- 3-39 I, 575 
CFC· SPA 11-11-37 II, 481 CFC 9- 3-39 III, 772 
CFC-SPA 21-11-37 II, 255 CFC 9- 3-39 III, 772 
CFC- SPA 26-11-3 7 III, 736 CFC 9- 3-39 III, 773 
CFC· SPA 2-12-3 7 II, 213 CFC- SF 9- 3-39 III, 858 
CFC- SPA 7-12-37 III, 139 CFC-SPA 13- 3-39 II, 336 
CFC-SPA 7-12-37 III, 212 CFC- SPA 23- 3-39 II, 449 
CFC 7-12-37 III, 650 CFC- SF 23- 3-39 III, 125 
CFC 7-12-37 III, 677 CFC-SPA 17- 4-39 I, 139 
CFC- SF 15-12-37 III, 807 CFC-SPA 18- 4-39 I, 552 
CFC- SF 15-12-37 III, 898 CFC- SPA 18- 4-39 III, 269 
CFC- SF 31-12-37 III, 904 CFC-SPA 1-12-39 I, 158 

CFC-SFA 12-12-39 III, 887 
1938 

CFC-SPA 15- 1-38 I, 221 1940 

CFC· SPA 15- 1-38 I, 262 CFC-SPA 13- 1-40 I, 465 
CFC- SFacc 8- 2-38 I, 360 CFC-SPA 27- 2-40 II, 278 
CFC- SF 8- 2-38 II, 518 CFC- SPA 29. 3-40 I, 141 
CFC- SPA 17- 2-38 I, 257 CFC-SPA 2- 7-40 I, 118 
CFC-SPA 17- 2-38 II, 132 CFC- SPA 8- 8-40 II, 496 
CFC- SPA 17- 2-38 II, 132 CFC- SPA 9- 8-40 III, 290 
CFC-SPA 29- 3-38 II, 169 CFC- SPA 14- 8-40 II, 182 
CFC- SPA 29- 3-38 III, 232 CFC-SPA 14- 8-40 II, 194 
CFC- SFacc 4- 4-38 I, 269 CFC-SF 8-11-40 I, 159 
CFC- SF 4- 4-38 III, 349 CFC- SPAacc 26-11-40 I, 373 
CFC- SFacc 30- 4-38 I, 266 CFC-SPA 3-12-40 I, 147 
CFC-SF 30- 4-38 I, 395 CFC-SPA 16-12-40 I, 426 
CFC. SPA 16- 5-38 I, 414 CFC- SPA 16-12-40 I, 429 
CFC- SFacc 31- 5-38 I, 212 CFC-SPA 16-12-40 I, 435 
CFC-SF 31- 5-38 I, 221 CFC-SPA 16-12-40 I, 439 
CFC - SPA 13- 6-38 II, 166 CS] - SPA 20-12-40 I, 204 
CFC- SPA 13- 6-38 II, 193 CFC-SPA 20-12-40 I, 333 
CFC - SPA 10- 8-38 II, 168 CS]. SPA 20-12-40 I, 334 
CFC - SPA 10- 8-38 II, 211 
CFC-SPA 22- 9-38 I, 201 1941 
CFC-SPA 4-10-38 I, 137 CFC- SPA 14- 1-41 II, 139 
CFC- SPA 26-10-38 II, 460 CFC-SPA 14- 1-41 II, 347 
CFC- SPA 24-11-38 II, 455 CFC-SPA 6- 2-41 I, 298 
CFC - SPA 8-12-38 I, 270 CFC-SPA 6- 2-41 II, 268 
CFC-SPA 8-12-38 II, 495 CFC-SPA 4- 3-41 I, 110 
CFC-SPA 31-12-38 I, 552 CFC- SPA 4- 3-41 III, 159 

1939 
CFC- SFacc 10- 3-41 I, 290 
CFC- SFacc IO- 3-41 I, 347 

CFC-SPA 7. 2-39 I, 541 CFC- SFA 10- 3-41 III, 774 
CFC- SF 15- 2-39 I, 363 CFC-SPA 28- 3-41 I, 402 
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CFC- SPA 28- 3-41 II, 371 CFC-SF 16-11-43 I, 277 

CFC- SPA 15- 4-41 I, 159 CFC-SF 7-12-43 I, 301 

CFC- SPA 17- 4-41 I, 85 
CFC- SPAacc 17- 4-41 I, 553 

1944 
CFC-SPA 25- 4-41 III, 137 
CFC-SPA 30- 4-41 II, 320 CFC-SFA 18- 2-44 I, 457 

CFC- SPA 13- 5-41 I, 395 CFC- SF 18- 2-44 III, 150 

CFC-SPA 13- 5-41 II, 248 CFC- SFacc 23- 3-44 I, 519 

CFC- SPA 5- 6-41 I, 388 CFC- SPA 13-11-44 II, 250 

CFC-SPA 12- 8-41 III, 745 CFC- SPA 28-11-44 I, 326 

CFC- SPA 12- 8-41 III, 763 CFC- SPA 28-11-44 I, 458 
CFC-SPA 20-10-41 I, 161 CFC 5-12-44 .III, 810 
CFC- SPA 3-12-41 I, 404 CFC-SF 5-12-44 III, 811 
CFC-SPAacc 4-12-41 I, 89 CFC 5-12-44 III, 733 
CFC-SPA 19-12-41 III, 308 CFC- SF 5-12-44 III, 831 

CFC 5-12-44 III, 816 

1942 
CFC 5-12-44 III, 817 
CFC- SF 5-12-44 III, 817 

CFC- SPA 2- 3-42 I, 208 CFC-SF 5-12-44 III, 837 

CFC- SPA 2- 3-42 I, 406 CFC- SF 5-12-44 III, 825 

CFC-SPA 2- 3-42 II, 279 
CFC-SPA 2- 3-42 II, 283 

1945 
CFC-SPA 2- 3-42 II, 353 
CFC-SF 15- 4-42 II, 188 CFC-SF 28- 2-45 I, 555 

CFC- SPA 23- 4-42 I, 90 CFC-SF 5- 4-45 I, 389 
CFC 23- 4-42 III, 700 CFC - SFacc 30- 5-45 I, 292 

CFC-SPA 15- 5-42 I, 224 CFC-SPA 14- 8-45 I, 446 
CFC- SPA 9- 6-42 III, 300 CFC- SF 20-12-45 I, 248 
CFC-SPA 13- 7-42 II, 269 CFC- SF 20-12-45 I, 274 
CFC-SF 12- 8-42 I, 322 
CFC- SF 23-10-42 III, 722 
CFC- SPA 1-11-42 I, 165 1946 

CFC-SF 2- 8-46 I, 304 

1943 
CFC-CP 8- 8-46 II, 325 
CFC-CP 15-10-46 II, 476 

CFC-SPA 11- 2-43 II, 140 CFC-SF 14-11-46 III, 911 
CFC-SPA 17- 2-43 I, 525 CFC- SF 21-11-46 III, 700 
CFC 25- 3-43 III, 891 CFC- SF 4-12-46 III, 222 
CFC- SPA 16- 4-43 I, 526 
CFC-SPA 31- 5-43 II, 333 
CFC-SPA 30- 6-43 II, 337 1947 

CFC- SPA 26- 7-43 II, 482 CFC- SF 31- 1-47 III, 892 
CFC-SPA 27- 7-43 I, 526 CFC- SF 20- 5-47 III, 943 
CFC- SPA 13- 8-43 II, 522 CFC-CP 30- 5-47 I, 386 
CFC- SF 29-10-43 III, 269 CFC-CP 27- 6-47 I, 544 
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CFC-SF 8-10-47 III, 701 CFC-CP 19-10-51 I, 392 
CFC-CP 10-10-47 II, 528 CFC-CP 23-10-51 I, 187 
CFC-SF 12-11-47 I, 576 
CFC-CP 12-11-47 II, 259 
CFC-SF 25-11-47 III, 702 1952 

CFC-CP 16-12-47 I, 313 CFC-CP 30- 1-52 I, 213 
CFC-SF 17- 3-52 III, 944 
CFC-CP 30- 5-52 III, 359 

1949 CFC-CP 30- 5-52 III, 683 
CFC-CP 21- 2-49 II, 287 CFC-SF 4- 6-52 I, 610 
CFC-CP 25- 5-49 I, 453 CFC-CP 4- 6-52 III, 127 
CF 4- 6-59 II, 149 CFC-CP 9- 6-52 II, 147 
CFC-SF 27- 6-49 I, 186 CFC-CP 11- 6-52 III, 662 
CFC-SF 27- 6-49 III, 668 CFC-CP 11- 6-52 III, 684 
CFC-SF 4- 8-49 III, 356 CFC-CP 17- 6-52 II, 456 
CFC-SF 11- 8-49 I, 614 

CFC-CP 31-10-52 III, 177 
CFC-SF 11- 8-49 III, 375 
CFC-SF 26-10-49 III, 285 CFC- SF 4-11-52 II, 530 

CFC-CP 15-12-52 I, 489 
CFC-CP 18-12-52 I, 293 

1950 

CFC-SF 24- 1-50 II, 321 1953 
CFC-SF 26- 1-50 I, 329 
CFC-SF 23- 2-50 III, 172 CFC-CP 2- 2-53 I, 417 

CFC-SF 11- 8-50 III, 725 CFC-SF 23- 2-53 I, 489 
CFC- SFacc 29- 9-50 I, 225 CFC-CP 23- 2-53 III, 321 
CFC-CP 5-12-50 II, 219 CFC-CP 23- 2-53 III, 350 

CF 12- 6-53 II, 508 

1951 
CF 16- 6-53 I, 275 
CF 17- 7-53 I, 191 

CFC- SF 6- 3-51 I, 495 CF 17- 7-53 I, 579 
CFC-SF 6- 3-51 I, 503 CF 17- 7-53 I, 602 
CFC-CP 4- 4-51 III, 175 CF 17- 7-53 I, 606 
CFC-CP 4- 4-51 III, 380 CF 17- 7-53 III, 190 
CFC-SF 8- 4-51 II, 323 CF 17- 7-53 III, 321 
CFC-CP 11- 4-51 II, 462 

CF 17- 7-53 III, 687 CFC-CP 2- 5-51 I, 274 
CF 17- 7-53 III, 663 CFC-SF 28- 5-51 I, 148 

CFC-CP 12- 6-51 III, 312 CF 20-10-53 III, 948 

CFC-CP 12- 6-51 III, 350 CF 23-10-53 I, 191 

CFC-CP 27- 6-51 II, 463 CF 23-10-53 I, 580 

CFC-SF 31- 7-51 I, 293 CF 24-11-53 II, 280 

CFC-SF 8- 8-51 I, 280 CF 24-11-53 III, 294 
CFC-SF 8- 8-51 III, 307 CF 24-11-53 III, 321 
CFC- SF 8- 8-51 III, 329 CF 24-11-53 III, 333 
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1954 1957 

CF 16- 3-54 I, 505 CF 31- 5-57 I, 509 

CF 16- 3-54 I, 507 CF 31- 5-57 I, 510 

CF 23- 3-54 I, 490 CF 31- 5-57 I, 511 

CF 8- 6-54 I, 251 CF 31- 5-57 I, 512 

CF 8- 6-54 I, 407 CF 19- 7-57 III, 650 

CF 8- 6-54 II, 539 CF 23- 7-57 I, 149 

CF 28- 9-54 I, 580 CF 23- 7-57 I, 193 

CF 28- 9-54 Ill, 200 CF 30- 7-57 I, 195 

CF 28- 9-54 III, 334 CF 30- 7-57 III, 325 

CF 15-10-54 III, 660 CF 2- 8-57 I, 253 

CF 5-11-54 I, 114 
CF 6- 8-57 II, 272 

CF 9-11-54 III, 672 
CF 6- 8-57 Ill, 676 

CF 9-11-54 III, 677 
CF 9- 8-57 I, 580 

CF 12-11-54 Ill, 661 
CF 9- 8-57 I, 614 

CF 12-11-54 III, 729 
CF 9- 8-57 III, 185 
CF 9- 8-57 III, 232 

CF 12-11-54 III, 732 CF 9- 8-57 III, 306 
CF 12-11-54- III, 767 

CF 9- 8-57 III, 339 
CF 12-11-54 III, 804 CF 9- 8-57 Ill, 340 
CF 12-11-54 Ill, 828 CF 9- 8-57 III, 662 
CF 12-11-54 III, 893 

1958 
1955 

654 
CF 25- 3-58 II, 338 

CF 15- 3-55 III, CF 23- 4-58 II, 148 
CF 29- 4-55 I, 460 CF 26- 5-58 I, 491 
CF 31- 5-55 II, 540 CF 2- 6-58 II, 281 
CF 8- 7-55 I, 413 CF 2- 6-58 III, 330 
CF 15- 7-55 II, 531 CF 2- 6-58 III, 335 
CF 15- 7-55 II, 532 CF 3- 6-58 III, 191 
CF 15- 7-55 II, 533 CF 5- 8-58 III, 140 
CF 15- 7-55 II, 535 CF 5- 8-58 III, 140 
CF 6-12-55 III, 655 CF 5- 8-58 III, 280 

CF 16-12-55 I, 490 CF 5- 8-58 III, 303 
CF 5- 8-58 III, 168 

1956 
CF 5- 8-58 III, 647 
CF 5- 8-58 III, 647 

CF 24- 2-56 I, 611 CF 5- 8-58 III, 652 
CF 24- 2-56 III, 323 CF 5- 8-58 Ill, 657 
CF 13- 3-56 III, 344 CF 5- 8-58 III, 665 

CF 22- 5-56 II, 308 CF 5- 8-58 III, 666 
CF 15- 6-56 III, 296 CF 7- 8-58 I, 121 

CF 15- 6-56 III, 664 CF 7- 8-58 I, 258 
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CF 7- 8-58 II, 274 CF 25- 7-60 III, 360 
CF 7- 8-58 II, 276 CF 20-10-60 I, 454 
CF 7- 8-58 II, 277 CF 20-10-60 III, 661 
CF 24- 9-58 III, 128 CF 21-12-60 II, 498 
CF 14-10-58 III, 194 
CF 16-10-58 I, 317 
CF 16-10-58 I, 319 1961 
CF 4-11-58 I, 115 CSJ - SPA 9- 2-61 III, 186 
CF (Voto salvado) 4-11-58 I, 343 CS] - SPA 9- 2-61 III, 326 
CF 4-11-58 III, 222 CS] -SPA 9- 2-61 III, 327 
CF 6-11-58 I, 608 CS] - SPA 9- 2-61 III, 680 
CF 6-11-58 I, 613 CSJ - SPA 10- 4-61 III, 690 CF 6-11-58 II, 254 CS] -SPA 20- 6-61 I, 210 

CS] -SPA 20- 6-61 I, 492 

1959 CS] -SPA 3- 7-61 III, 236 
CSJ -SPA 3- 7-61 III, 651 

CF 9- 4-59 I, 254 CF 3- 7-61 III, 682 
CF 9- 4-59 I, 557 CF 3- 7-61 III, 683 
CF 9- 4-59 I, 558 CS] - SPA 1- 8-61 II, 261 
CF 9- 4-59 I, 560 CSJ - SPA 12-12-61 II, 140 
CF 9- 4-59 I, 580 CS] - SPA 14-12-61 III, 731 
CF 9- 4-59 III, 169 CSJ - SPA 14-12-61 III, 732 
CF 25- 5-59 III, 678 CSJ - SPA 14-12-61 III, 742 
CF 3- 6-59 III, 170 
CF 29- 7-59 1, 284 
CF 29- 7-59 III, 306 1962 
CF 29- 7-59 III, 648 CS] -CP 13- 2-62 I, 116 
CF 29- 7-59 III, 649 CS] - SPA 13- 2-62 I, 213 
CF 11- 8-59 III, 289 CS] - SPA 19- 2-62 I, 330 CF 14- 8-59 III, 801 CS] - SPA 19- 2-62 I, 514 
CF 28-10-59 III, 295 CSJ - SPA 19- 2-62 I, 515 
CF 26-11-59 I, 605 

CSJ - SPA 19- 2-62 III, 140 CF 26-11-59 III, 658 
CSJ - SPA 19- 2-62 III, 651 CF 26-11-59 III, 679 
CSJ - SPA 28- 2-62 III, 295 CF 3-12-59 III, 170 
CSJ - SPA 11- 3-62 I, 91 CF 3-12-59 III, 727 

CF 3-12-59 III, 765 CSJ - SPA 14- 3-62 II, 151 
CSJ - SPA 14- 3-62 II, 160 
CSJ - SPA 14- 3-62 II, 227 

1960 CSJ - SPA 15- 3-62 I, 210 
CF 20- 1-60 I, 513 CSJ - SPA 15- 3-62 II, 221 
CF 25- 1-60 III, 307 CS] -CP 15- 3-62 III, 165 
CF 25- 1-60 III, 649 CS] -CP 15- 3-62 III, 191 
CF 22- 2-60 II, 494 CSJ - SPA 15- 3-62 III, 296 
CF 6- 7-60 II, 544 CS] - CP 15- 3-62 III, 750 
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CSJ-CP 15- 3-62 III, 751 CSJ-SPA 14-11-63 I, 364 
CSJ-CP 15- 3-62 III, 803 CS]- SPA 14-11-63 II, 505 
CSJ-CP 15- 3-62 III, 806 CSJ-SPA 14-11-63 III, 728 
CSJ-CP 15- 3-62 III, 840 CSJ-SPA 14-11-63 III, 736 
CS] -SPA 28- 5-62 II, 383 CS]- SPA 14-11-63 III, 849 

CSJ-SPA 16- 6-62 II, 386 CSJ-SPA 12-12-63 I, 365 

CS] -SPA 20- 6-62 II, 360 CSJ-SPA 12-12-63 I, 606 

CS] -SPA 20- 6-62 III, 194. CS] -SPA 12-12-63 III, 722 

CS] -SPA 20- 6-62 III, 237 CS] -SPA 12-12-63 III, 913 

CS] -SPA 31- 7-62 I, 516 
CSJ-SPA 2- 8-62 III, 703 1964 
CS] - SPA 29-10-62 III, 721 

CS] - SPA 7-11-62 III, 925 CSJ-SPA 28- 1-64 III, 192 

CS] - SPA 14-11-62 II, 142 CSJ-SPA 28- 1-64 III, 196 

CS] -SPA 12-12-62 I, 620 CSJ-SPA 5- 2-64 I, 367 

CS] - SPA 12-12-62 II, 422 
CSJ-SPA 2- 6-64 III, 170 
CS] -SPA 8- 6-64 I, 621 

CS] - SPA 13-12-62 I, 609 
CSJ-SPA 23- 6-64 II, 545 
CS] - SPA 28- 7-64 III, 237 

1963 CSJ-SPA 14- 7-64 III, 275 

CSJ-SPA 19- 2-63 III, 195 
CS] -SPA 15- 7-64 II, 308 
CSJ-SPA 5- 8-64 I, 227 

CS] -SPA 4- 4-63 III, 274 
CSJ-SPA 6- 8-64 III, 155 

CS] - SPA 29- 4-63 I, 561 CSJ-SPA 13- 8-64 I, 331 
CS] -SPA 6- 5-63 I, 562 CSJ-SPA 13- 8-64 II, 523 
CS] -SPA 22- 5-63 III, 210 CSJ-SPA 13- 8-64 III, 241 
CSJ -SPA 22- 5-63 III, 341 CS] -SPA 13- 8-64 III, 729 
CS] - SPA 30- 5-63 III, 693 CSJ-SPA 13- 8-64 III, 743 
CS] -SPA 3- 7-63 II, 232 CSJ-SPA 19-10-64 II, 525 
CSJ - SPA 18- 7-63 I, 151 CS] -SPA 19-10-64 II, 542 
CSJ - SPA 18- 7-63 Ill, 177 CSJ-SPA 4-11-64 I, 229 
CS] -SPA 18- 7-63 III, 177 CSJ-SPA 4-11-64 III, 929 
CS] - SPA 30- 7-63 I, 305 CS]- SPA 7-12-64 III, 275 
CSJ -SPA 1- 8-63 I, 330 CSJ -SPA 15-12-64 III, 207 
CSJ -SPA 1- 8-63 II, 233 CS] -SPA 16-12-64 II, 537 
CSJ-SPA 13- 8-63 III, 684 CSJ-SPA 16-12-64 III, 713 
CS] -SPA 14- 8-63 II, 362 
CS] - SPA 14- 8-63 III, 345 
CS] - SPA 14- 8-63 III, 692 1965 

CSJ -SPA 3-10-63 I, 565 CSJ-SPA 18- 1-65 II, 224 
CSJ -SPA 9-10-63 II, 264 CSJ-SPA 25- 1-65 II, 452 
CSJ - SPA 9-10-63 II, 291 CSJ-SPA 25- 1-65 II, 477 
CSJ -SPA 9-10-63 II, 451 CS] -SPA 28- 1-65 III, 694 
CS] -SPA 14-10-63 II, 541 CS] -SPA 22- 2-65 II, 538 
CSJ -SPA 15-10-63 I, 343 CS] -SPA 24- 2-65 III, 280 
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CSJ-SPA 4- 3-65 I, 391 CSJ-SPA 7- 7-66 III, 283 
CSJ-SPA 31- 3-65 I, 347 CSJ-SPA 27- 7-66 III, 364 
CSJ-SPA 22- 4-65 III, 331 CSJ-SPA 3. 8-66 III, 156 
CSJ-SPA 5- 5-65 II, 366 CSJ ·SPA 3. 8-66 III, 296 
CSJ- SPA 10- 5-65 II, 367 CSJ ·SPA 25-10-66 III, 705 
CSJ-SPA 10- 5-65 III, 119 
CSJ-SPA 10- 5-65 III, 128 

1967 
CSJ-SPA 10- 5-65 III, 648 
CSJ-SPA 17- 5-65 III, 667 CSJ-SPA 30- 1-67 II, 299 
CSJ -SPA 14- 6-65 III, 752 CSJ ·SPA 15- 1-67 I, 601 
CSJ-SPA 20- 7-65 II, 284 CSJ-SPA 24- 1-67 III, 209 
CSJ-SPA 20- 7-65 II, 293 CSJ ·SPA 15- 2-67 III, 286 
CSJ-SPA 20- 7-65 II, 297 CSJ - SPA 15- 3-67 I, 320 
CSJ-SPA 20- 7-65 III, 143 CSJ -SPA 15- 3-67 II, 388 
CSJ-SPA 20- 7-65 III, 217 CSJ-SPA 15- 3-67 III, 286 
CSJ -SPA 20- 7-65 III, 242 CSJ-SPA 15- 3-67 III, 726 
CSJ -SPA 20- 7-65 III, 851 

CSJ ·SPA 23- 3-67 I, 582 
CSJ-SPA 11- 8-65 III, 166 
CSJ ·SPA 11- 8-65 III, 170 CSJ ·SPA 27- 3-67 III, 761 

CSJ-SPA 11- 8-65 III, 198 
CSJ. SPA 25- 4-67 I, 197 

CSJ -SPA 12- 8-65 III, 201 CSJ ·SPA 5. 6-67 I, 280 

CSJ -SPA 16-11-65 I. 248 CSJ -SPA 5. 6-67 II, 497 

CSJ -SPA 16-11-65 III, 242 CSJ- SPA 5- 6-67 III, 301 

CSJ -SPA 18-11-65 II, 484 CSJ-SPA 13. 6-67 II, 195 

CSJ-SPA 1-12-65 III, 249 CSJ -SPA 13- 6-67 m, 120 

CSJ-SPA 8-12-65 II, 368 CSJ-SPA 13- 6-67 III, '!52 

CSJ -SPA 13-12-65 II, 340 CSJ-SPA 29- 6-67 II, 546 
CSJ-SPA 13-12-65 II, 465 CS] -SPA 20- 7-67 II, 143 
CSJ - SPA 13-12-65 III, 250 CSJ-SPA 2- 8-67 III, 160 

CSJ -SPA 9· 8-67 II, 548 

1966 CSJ ·SPA 10- 8-67 I, 583 
CSJ ·SPA 10- 8-67 III, 6% 

CSJ-SPA 26- 1-66 I, 581 CSJ ·SPA 29- 9-67 I, 236 
CSJ-SPA 26- 1-66 II, 478 

CSJ -SPA 29- 9-67 III, 895 
CSJ-SPA 27- 1-66 III, 704 CSJ -SPA 2-11-67 III, 137 
CSJ- SPA 1- 2-66 II, 424 

CSJ-SPA 2-11-67 III, 171 
CSJ-SPA 8- 2-66 III, 718 
CSJ -SPA 4- 5-66 I, 306 

CSJ - SPA 2-11-67 III, 178 

CSJ -SPA 4- 5-66 III, 718 CSJ -SPA 2-11-67 III, 187 

CSJ-SPA 5- 5-66 II, 369 CSJ-SPA 2-11-67 III, 188 

CSJ -SPA 5- 5-66 II, 370 CSJ -SPA 2-11-67 III, 365 

CSJ -SPA 11- 5-66 II, 425 CSJ-SPA 14-11-67 III 894 

CSJ -SPA 12- 5-66 III, 361 CSJ. SPA 6-12-67 II, 390 

CSJ -SPA 30- 5-66 I. 284 CSJ-SPA 20-12-67 I, 123 

CSJ - SPA 30- 6-66 I, 461 CSJ - SP.'\ 11-12-(,- I, 91 
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CSJ-SPA 21-12-67 III, 923 CSJ - SPA 1- 7-69 II, 404 
CSJ-SPA 21-12-67 III, 931 CSJ -SPA 9- 7-69 III, 182 

CSJ-SPA 31- 7-69 II, 548 

1968 
CSJ-SPA 14- 8-69 II, 305 
CSJ- SPA 7-10-69 II, 396 

CSJ -SPA 30- 1-68 II, 145 CSJ- SPA 7-10-69 II, 428 
CSJ-SPA 22- 2-68 II, 164 CSJ- SPA 11-11-69 III, 123 
CSJ- SPA 27- 5-68 III, 179 CSJ - SPA 20-11-69 II, 406 
CSJ-SPA 12- 6-68 I, 152 CSJ-SPA 20-11-69 II, 444 
CSJ-SPA 26- 6-68 III, 706 CSJ -SPA 20-11-69 III, 260 
CSJ-SPA 16- 7-68 I, 320 CSJ-SPA 16-12-69 I, 200 
CSJ-SPA 31- 7-68 I, 351 CSJ - SPA 29-12-69 II, 307 
CSJ- SPA s/f- 7-68 III, 255 
CSJ -SPA 7- 8-68 III, 151 

1970 
CSJ - SPA 12- 8-68 III, 658 
CSJ -SPA 18- 9-68 II, 236 CSJ -SPA 8- 1-70 III, 336 
CSJ - SPA 18- 9-68 II, 237 CSJ -SPA 14- 1-70 I, 245 
CSJ -SPA 9-10-68 I, 420 CSJ-SPA 14- 1-70 II, 409 
CSJ -SPA 10-10-68 I, 259 CSJ-SPA 28- 1-70 I, 546 
CSJ -SPA 7-11-68 III, 304 CSJ - SPAacc 3- 2-70 III, 277 
CSJ - SPA 5-12-68 I, 294 CSJ - SPA 17- 2-70 II, 511 
CSJ - SPA 12-12-68 I, 593 CSJ- SPA 18- 2-70 III, 158 
CSJ -SPA 19-12-68 II, 457 CSJ -SPA 24- 2-70 III, 203 

CSJ -SPA 31- 3-70 II, 514 

1969 
CSJ - SPA 1- 4-70 I, 597 
CSJ -SPA 2- 4-70 II, 244 

CSJ -SPA 9- 1-69 I, 353 CSJ-SPA 2- 4-70 III, 673 
CSJ - SPA 21- 1-69 II, 355 CSJ - SPA 20- 4-70 II, 415 
CSJ - SPA 23- 1-69 II, 300 CSJ - SPA 30- 4-70 II, 312 
CSJ - SPA 6- 2-69 I, 559 CSJ -SPA 4- 5-70 III, 278 
CSJ -SPA 10- 2-69 II, 239 CSJ -SPA 6- 5-70 II, 257 
CSJ - SPA 10- 2-69 II, 240 CSJ -SPA 7- 5-70 II, 225 
CSJ - SPA 3- 3-69 II, 199 CSJ - SPA 13- 5-70 III, 688 
CSJ -SPA 18- 3-69 III, 369 CSJ -SPA 4- 6-70 II, 313 
CSJ - SPA 9- 4-69. I, 529 CSJ -SPA 6- 7-70 III, 829. 
CSJ - SPA 22- 4-69 I, 152 CSJ -SPA 6- 7-70 III, 836 
CSJ - SPA 23- 4-69 II, 242 CSJ -CP 16- 7-70 I, 423 
CSJ - SPA 6- 5-69 II, 487 CSJ- SPA 27- 7-70 III, 301 
CSJ- SPA 12- 5-69 II, 346 CSJ- SPA 6- 8-70 I, 102 
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