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I. DEFINICION DE LOS INTERESES

Desde el punto de vista juridico, tradicionalmente se ha venido entendiendo la
palabra interés como aquella cantidad de cosas fungibles que el deudor debe a su
acreedor como retribucién por la cesién del uso de una cantidad menor de las mismas
cosas debidas por el deudor a su acreedor (doy cien y recibo a cambio ciento diez).

Esta acepcién genérica de la palabra interés requiere, no obstante, una reformu-
lacién, porque no es cierto, por una parte, que, por lo menos en nuestro derecho
positivo, el interés cumpla una funcién simplemente retributiva, ya que realiza una
distinta, compensadora, en el caso de los interescs compensatorios (art. 1529 del
Cédigo Civil), o resarcitoria, en el caso de los intereses moratorios (art. 1277 del
Cédigo Civil); y desempefia otra, también diferente, de medio regulador del circu-
lante y de la liquidez del sistema financiero, cuando el Banco Central ejerce las
facultades que le otorga la ley con tales propésitos (art. 2 de la Ley del Banco Central
de Venezuela). De otra parte, la fuente de la obligacién de pagar interés, asi como
la fuente que regula su tasa, puede tener origen variable.
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Desde este aspecto podemos, por lo tanto, dar una triple definicién de los in-
tereses: segin el origen de la obligacién de pagar intereses; segin la fuente que fija
la tasa de interés; y segin Ia funcidn retributiva, compensatoria, resarcitoria, o re-
guladora que cumplan los intereses.

1) Definicién segiin el origen de la obligacién de pagar intereses

Esta definicion se fundamenta en el origen, voluntario o legal, de la obligacién
de pagar intereses.

Se denominari “interés legal” a aquel cuya fuente directa o inmediata sea la
ley, como es el caso, por ejemplo; del interés que devenga de pleno derecho toda
deuda mercantil de suma de dinero, conforme a lo dispuesto en el articulo 108 del
Cédigo de Comercio, )

Se denominard ‘“interés convencional”, cuando la fuente directa e inmediata
sea la voluntad de las partes, como puede ser el caso de los intercses convenidos
entre el acreedor y el deudor de un préstamo civil, conforme a lo dispuesto en el
articulo 1745 de! Coédigo Civil.

2) Definicién segiin la fuente que fija la tasa de interés

Sucede aqui igual que en el caso anterior, con la sola diferencia que la fuente,
legal o convencional, estd referida en esta hipdtesis no a la obligacién del pago del
interés, sino a la fijacion de la tasa de interés, que es la medida que de éstos debe
pagarse.

La “tasa de interés legal” sera aquella cuya fuente directa e inmediata de fija-
cién sea la ley, como es el caso regulado en el articulo 1746 del Cédigo Civil.

La “tasa de interés convencional” sera aquella cuya fuente directa e inmediata
de limitacién sea un acuerdo de voluntades entre acreedor y deudor. A la tasa de
interés convencional se refiere el tercer aparte del citado articulo 1746 del Cédigo
Civil. Este articulo consagra, en efecto, la doctrina sobre los intereses que acabamos
de exponer, la cual los define segiin la fuente que fija la tasa de interés, y en la cual
se distingue entre intereses legales y convencicnales.

Una tercera definicién podria reservarse para aquellos casos en Tos cuales la
sefialacién de la tasa de interés, bien sea por remisién de la ley o de la voluntad
de las partes, esté referida a aquella que resulte corricnte en un determinado mo-
mento y en un determinado mercado, conocida por la doctrina como “tasa de interés
corriente”; pero nosotros preferimos considerar este tipo de interés como una moda-
lidad, tanto de la tasa de interés legal como de la tasa de interés convencional. Un
caso tipico de este tipo de interés es el previsto en el articulo 108 del Cédigo de
Comercio, el cual dispone que “...las deudas mercantiles de sumas de dinero liquidas
y exigibles devengan de pleno derecho et interés corriente en el mercado...”.
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3) Definicién segiin la funcién retributiva, compensatoria, resarcitoria,
o reguladora que cumplan los intereses

Cuando el interés cumple una funcién retributiva de la cesién del uso de una
cosa, generalmen-te fungible, que el acreedor da al deudor, como en el caso del prés-
tamo de dinero, recibe el nombre de “interés correspectivo”, porque constituye la
contraprestacion que recibe el acreedor del deudor por ¢l uso de csa cosa.

Cuando el interés cumple una funcién compensatoria de la cesién de la propie-
dad u otro derecho que produce frutos u otra renta, pero cuyo precio no ha sido
pagado, como es el caso regulado en ¢! articulo 1529 del Cédigo Civil, es designado
con el nombre de “interés compensatorio”. En cl caso contemplado en el citado ar-
ticulo 1529 del Cédigo Civil, el interés no es debido por el comprador al vendedor
como retribucidn de¢ la transferencia del derecho de, propiedad u otro derecho, ni
tampoco al diferimiento convenido para el pago del precio, sino como una compen-
sacién, de caracter legal, a que tiene derecho el vendedor por los frutos o.rentas que
produce la cosa vendida y entregada al comprador, los cuales pasan a pertenccerle
desde el momento de la celebracidon del contrato, sin que el vendedor perciba el precio
correspondiente y, eventualmente, los frutos o rentas que podria éste, a su vez, pro-
ducir. .

Cuando el interés cumple una funcién resarcitoria de los dafios y perjuicios cau-
sados por el retardo en el cumplimiento de la obligacién que tienc por objeto una
cantidad de dinero, tal como lo dispone el articulo 1277 del Cédigo Civil, se denomina
“interés moratorio”. EI legislador usa esta misma expresién cuando en el sefialado
aparte del antes citado articulo del Cédigo Civil ordena que “...se deben estos
dafos desde cl dia de la mora...”.

Cuando el interés cumple una funcién reguladora del circulante ¥ de la liquidez
del sistema financiero, como es, por ejemplo, el interés o tasa de descuento fijado por
el Banco Central de Venezuela en la Resolucién N? 80-11-01 del 11 de noviembre
de 1980, publicada en la Gaceta Oficial N® 32.111 del 14 de noviembre de 1980, se
denomina “interés regulador”. '

El interés que produce el capital es considerado por el legislador como fruto
civil, presumiendo que el mismo sc adquiere dia por dia (art. 552 del Cédigo Civil).

II. NORMAS .LEGALES QUE DISCIPLINAN LOS INTERESES
1) Leyes generales
A) Cédigo de Comercio de 19 de diciembre de 1919

a} Las deudas mercantiles de sumas de dinero liquidas y exigibles devengan de
pleno derecho el interés corriente en cl mercado, siempre que éste no exceda del
doce por ciento anual, (art. 108).

b) El comisionista debe pagar intereses sobre las sumas que retuviere indebi-
damente contra las Ordenes del comitente. Reciprocamente, ticne derecho a intereses
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sobre el saldo que arroje a su favor la cuenta que rindiere desde la fecha de ésta;
pero los intereses sobre las cantidades que supliere para cumplir la comisién correran
desde la fecha del suplemento, exceptuando el tiempo en que por no rendir oportu-
namente la cuenta ocasionare él mismo la demora del pago (art. 392).

¢) En una letra de cambio pagadera a la vista o a cierto tiempo vista, puede
estipularse por ¢l librador que el valor de la misma devengard intereses. En las demas
letras de cambio esta estipulacién se tendrd por no escrita. El tipo de los intereses se
indicar4 en la letra, y a faita de indicacidn, sc estimard el del cinco por ciento.

Los intereses correrin desde la fecha de la letra de cambio, si otra distinta no
s¢ ha determinado (art. 414).

d) EI portador puede reclamar a aquel contra quicn ejercita su accidn:

a’) La cantidad de la letra no aceptada o no pagada, con los intereses,
si éstos han sido pactados; )

b’} Los intereses al cinco por ciento, a partir del vencimiento;

¢’} Los gastos de protesto, los originados por los avisos hechos por el
portador al endosante precedente, o al librador, asi como los demds gastos ocasionados;

d’) Un derecho de comisién que, en defecto de pacto, serd de un sexto
por ciento del principal de la letra de cambio, sin que pueda en ningin caso pasar
de esta cantidad.

Si las acciones se han ejercitado antes del vencimiento, deberd hacerse un des-
cuento del valor de la letra.

Este descuento esta calculado, a eleccién del portador, segin el tipo del descuen-
to oficial (tipo de la banca) o el del mercado, que exista en la fecha del ejercicio
de la accién v en el lugar del domicilio del portador (art. 456}.

e) El que ha reembolsado una letra de cambio puede reclamar de sus garantes:

a’) TLa suma integra que ha pagado;

b’) Los intereses de la referida suma calculados al cinco por ciento, a
partir del dia en que tuvo lugar el desembolso;

c¢’) Los gastos que ha hecho;

d’) Un derecho de comisién sobre el valor de la letra de cambio, fijado
de acucrdo con el nimero cuarto del articulo anterior (art. 457).

f) Las partes podrin capitalizar los intereses en periodos que no bajen de seis

eses, determinar la época de los balances parciales, la tasa de interés y la comisidn;

v acordar todas las demés cliusulas accesorias que no sean prohibidas por la ley
(art. 518).

g) En la cuenta corriente bancaria, los intereses se capitalizardn por scmestres,
el 30 de junio y el 31 de diciembre, salvo estipulacion expresa en contrario (art.
524). ’

h) Las partes fijarin la tasa de interés, comisién y todas las demis estipula-
ciones que definan las relaciones juridicas entre el Banco y el cliente (art. 525).

i) El préstamo mercantil devenga intereses salvo convencién en contrario. Debe
hacerse por escrito la estipulacién de un interés distinto del corriente en la plaza,



ESTUDIOS 9

¥ la qgue exonere de intereses al deudor. Si la deuda consistiere en especies no amo-
nedadas, se estimard para el célculo de intereses, por su valor en el tiempo y lugar
en que se contrajo (art. 529).

i} No se deben intereses sobre intereses mientras que, hecha la liquidacion de
éstos, no fueren incluidos en un nueve contrato como aumento de capital. También
se deben cuando de comiin acuerdo, o por condenacion judicial, se fija el saldo de
cuentas incluyendo en ¢l los intereses devengados (art. 530).

k) El recibo de intereses pagados, dado sin reserva, hace presumir el pago de
los devengados anteriormente (art. 531).

1) Desde el dia en que se declare la quiebra dejardn de correr interescs, sdlo
respecto de la masa, sobre toda acreencia no garantizada con privilegio, prenda o
hipoteca.

Los intereses de las acreencias garantizadas no podrin cobrarse sino del producto
de los objetos afectos al privilegio, a la prenda o a la hipoteca. Los créditos de plazo
no vencido que no ganen intereses sufrirdn un descuento a razén dc seis por ciento
al afno, por lo que falte del plazo, desde cl dia de la declaracidén de la quiebra (art.
944).

B) Cédigo Civil de I de octubre de 1942

a) Son de cargo de la comunidad los réditos caidos y los intereses vencidos
durante el matrimonio, a que estuvieren afectos, as{ los bienes propios de los cényu-
ges como los comunes (art. 165).

b) Los frutos naturales y los frutos civiles pertenccen por derecho de accesion
al propietario de la cosa que los produce. Son frutos naturales los que provienen
directamente de la cosa, con o sin industria del hombre, como los granos, las made-
ras, los partos de los animales y los productos de las minas o canteras. Los frutos
civiles son los que se obticnen con ocasién de una cosa, tales como los intereses de
los capitales, el canon de las enfiteusis y las pensiones de las rentas vitalicias. Las
pensiones de arrendamiento se colocan en la clase de frutos civiles. Los frutos civiles
se reputan adquiridos dia por dia (art. 552).

c) A falta de convenio en las obligaciones que tienen por objeto una cantidad
dc dinero, los dafios y perjuicios resultantes del retardo cn ¢l cumplimiento consisten
siempre en el pago del interés legal, salvo disposiciones especiales.

Sc deben estos dafios desde el dia de la mora sin que cl acreedor esté obligado
a comprobar ninguna pérdida (art, 1277).

d} A falta de convencion especial el comprador debe intereses del precio
hasta cl dia del pago, aun cuando no haya incurrido en mora, si la cosa vendida y
entregada produce frutos u otra renta (art. 1529).

e) EI socio que se ha obligado a aportar una cantidad de dincro y no lo hi-
ciere oportunamente, respondera de los intcreses desde el dia en que debié entregarla,
y también de Jos dafios y perjuicios si hubiere lugar a ello. Esta disposicién se aplica

- al socio que toma para su utilidad personal alguna cantidad perteneciente a la socie-
dad, a contar del dia en que la tome (art. 165.5).
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f) El mandatario debe intereses de las cantidades que aplicé a usos propios,
desde el dia en que lo hizo; y de las que aparezca deber, desde que se ha constituido
cn mora (art. 1696).

g) Se permite estipular intereses por cl préstamo de dinero, frutos u otras cosas
muebles (art. 1745).

h) El interés es legal o convencional. El interés legal es el tres por ciento anual
El interés convencional no tiene mas limites que los que fueren designados por Ley
especial; salvo que, no limitdndolo la Ley, exceda en una mitad al que probare haber
sido interés corriente al tiempo de la convencidn, caso en el cual serd reducido por
el Juez a dicho interés corriente, si lo solicita el deudor.

El interés convencional debe comprobarse por escrito cuando no es admisible la
prueba de testigos para comprobar la obligacién principal

El interés del dinero prestado con garantia hipotecaria no podrd exceder en nin-
gtn caso del uno por ciento mensual (art. 1746).

i) Si se han pagado intereses, aunque no sc hayan cstipulado, no pucden repe-
tirse ni imputarse al capital (art. 1747).

i) El recibo del capital dado sin reserva de intereses, hace presumir el pago de
éstos, y verifica la liberacién, salvo prueba en contrario (art. 1748).

k) Desde el dia cn aue se introduzca la cesién de bienes cesardn los intereses,
sélo respecto de la masa, sobre todo crédito no garantizado con privilegio, prenda o
hipoteca.

Los intereses dc los créditos garantidos no podran cobrarse sino del producto
de los bienes afcctos al privilegio, a la prenda o a la hipoteca. Los créditos de plazos
no vencidos contratados sin intereses, sufriran un descuento a la rata legal por lo gue
falte dcl plazo, desde el mismo dia en que se declare introducida la cesién (art. 1939).

2) Leyes especiales

A) Decreto N° 247 de 9 de abril de 1946

a) Cualquicra que intencionalmente se valga de las necesidades apremiantcs de
otro para obtener para si o para un terccro unma prestacion, cesion, garantia o algo
andlogo que implique una ventaja o beneficio que tomando e¢n cuenta las circunstan-
cias concomitantes, resultare notoriamente desproporcionada a la contraprestacién o
entrega que por su parte verificare, serd castigado con prision hasta de dos afios 0
con multa hasta de diez mil bolivares (Bs. 10.000,00).

Sin perjuicio de la limitacién que establece el Cddigo Civil en su articulo 1746,
sc considera constitutivo del delito de usura el préstamo de dinero en el cual se esti-
pule o de alguna manera se obtenga un interés que exceda de uno por ciento {1%)
mensual (art. 1?).

b) Cualquiera que exigiere ¢l cumplimiento de una obligacién usuraria con-
traida con anterioridad a la publicacién del presente Decreto, sin reducirla a sus jus-
tos Jimites, serd castigado con la pena establecida en el articulo 1° En consccuencia,
los préstamos acordados con un interés que exceda del limite maximo deberin reajus-
tarse por el mismo acreedor (art. 3%).
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B) Ley de Proteccién al Consumidor de 2 de septiembre de 1974

a) Constituye delito de usura todo acuerdo o convenio, cualquiera que sea su
naturaleza, por el cual una de las partes obtenga para si o para un tercero, directa o
indirectamente, una prestacién que implique una ventaja o beneficio notoriamente
desproporcionado a la contraprestacién que por su parte verifica, en atencién a las
circunstancias en que se realice la operacion.

En las operaciones de crédito o de financiamiento no podri obtenerse a titulo
de intereses, comisiones y recargos de servicio, ninguna cantidad por encima de los
méximos que sean fijados por el Ejecutivo Nacional, oida la opinién del Banco Cen-
tral de Venezuela, en atencién a las condiciones existentes en el mercado financiero
nacional. Los infractores de esta disposicion incurririn también en delito de usura.

En estos casos se aplicard la pena prevista en la legislacién respectiva para el
delito de usura (art, 69).

C) Ley del Banco Central de Venezuela de 30 de diciembre de 1974

a) El Directorio ejercera la suprema direccién de los negocios del Banco, y
en particular, sus atribuciones seran las siguientes: fijar tipos de descuento, redes-
cuento o interés que han de regir para las operaciones del Banco; fijar la diferencia
maxima que pueda existir entre la tasa de redescucnto del Banco Central de Vene-
zuela y las tasas de interés, descuento o cualquiera comisidn o recargo que puedan
cobrar los bancos por sus operaciones de crédito con el publico, para que los docu-
mentos respectivos puedan ser descontables o redescontables en el Banco Central de
Venezuela (art. 31).

b) El Banco Central de Venezuela estd facultado para fijar las tasas méximas

y minimas de interés que los bancos e institutos de crédito, privados y publicos, regi-
dos por Ia Ley General de Bancos y Otros Institutos de Crédito y por otras leyes, po-
dran cobrar y pagar por las distintas clases de operaciones activas y pasivas que
realicen.

Asimismo, queda facultado para fijar las comisiones o recargos maximos y mi-
nimos causados por las opcraciones accesorias y los distintos servicios a los cuales
califique como relacionados, directa o indirectamente, con las mencionadas opera-
ciones activas y pasivas, El Banco Central de Venezuela podra efectuar esta fijacion
aun cuando los servicios u operaciones accesorias sean realizadas por personas natu-
rales o juridicas distintas de los bancos ¢ institutos de crédito. Queda igualmente fa-
cultado para fijar las tarifas que podrin cobrar dichos bancos o institutos de crédito
por los distintos servicios que presten. Las modificaciones en las tasas de interés y en
las tarifas regirdn Unicamente para operacicnes futuras (art. 46).

¢) Los beneficios o las pérdidas que resultaren de las operaciones de compra
y venta de los valores autorizados en este articulo, incluyendo los intereses que se
reciban por tales valores, se acreditaran o cargardn, segin corresponda, a la “Reserva
Especial de Estabilizacion de Valores” a que se refiere el articulo 59 (art. 52, Para-
grafo Segundo).
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d) Queda prohibido al Banco Central de Venezuela: Descontar o redescontar
documentos en los cuales se haya estipulado una tasa de interés que, unida a comi-
siones y otras cargas, exceda del méximo fijado por e Banco, de conformidad con el
ordinal 7 del articulo 31 de esta Ley (art. 53, N? 4).

D) Ley General de Bancos y otros Institutos de Crédito
de 22 de mayo de 1975

a) A los efectos de la presente Ley, se considerardn depdsitos a la vista los
exigibles a un término igual o menor de treinta dias y depésitos a plazo los exigibles
a un término mayor de treinta dias.

Los depdsitos a plazo se documentarin mediante certificados, negociables o no,
emitidos por los institutos depositarios en titulos de numeracién sucesiva que deberin
inscribir en los registros llevados al efecto.

El certificado debera expresar las fechas de recepcién del depdsito y de venci-
miento, asi como el tipo de interés que devenga, el cual podrd ser pagado mensual-
mente 0 a su vencimiento junto con el capital, a opcidn del cliente. Dichos certifica-
dos llevardn dos firmas autorizadas del instituto depositario y los demds datos indis-
pensables para la determinacién de los derechos del tenedor y la obligacién corres-
pondiente del instituto depositario. Los certificados de depdsito a plazo fijo negocia-
bles nominativos, se transmitirdin mediante declaracién estampada en libro levado al
efecto, firmado por el cedente, el cesionario y un funcionario autorizado del instituto
depositario; los a la orden, por endoso y los al portador por la entrega material del
titulo. Los términos, modalidades y condiciones contractuales de los certificados de
deposito seran regulados por el Banco Central de Venezuela. Los certificados de de-
pésito podran servir de garantia de préstamos que otorguen a sus titulares, tanto los
bancos que los emitan como otros bancos, en los términos y condiciones que esta-
blezca ¢l Banco Central de Venezuela (art. 18}.

b) Sin perjuicio de lo dispuesto en el encabezamiento de este articulo, una de
las dos terceras partes de los encajes, que segin el articulo anterior deberd mantenerse
en el Banco Central de Venezuela, excluido el encaje en monedas extranjeras, podrd
estar representada por letras del Tesoro de una emisién especial cuando el Ejecutivo
Nacional, previa opinién favorable del Banco Central de Venczuela, asi lo determine.
Las expresadas letras no devengardn interés mientras constituyan parté de los men-
cionados encajes, pero si lo devengaran en el caso dc que el Banco Central de Vene-
zuela decida, con fines de politica monetaria, colccarlas ‘en el mercado, (art. 23).

¢) FEl deudor tendri, en todo caso, el derecho de hacer amortizaciones extra-
ordinarias y el de cancelar totalmente su deuda, en las oportunidades que deberédn
ser estipuladas en el contrato de préstamo, las cuales no podrin estar separadas por
plazos mayores de tres (3) meses ni menores de un (1) mes. En tales casos, no esta-
rai obligado sino al pago de los intereses causados hasta la fecha de amortizacion
extraordinaria o de la cancelacién (art. 39).

d) En caso de mora, los bancos hipotecarios tendrin derecho a cobrar inte-
reses por las cuotas de amortizacién que no hayan sido pagadas a su vencimicnto, de
conformidad con lo estipulado en el respectivo contrato (art. 41).
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e) El Ejecutivo Nacional, previa opinién del Banco Central de Venczuela, que-
da facultado para exonerar, total o parcialmente del impuesto sobre la renta, los
intereses devengados por las cédulas hipotecarias, conforme a lo dispuesto en,la Ley
de Impucsto sobre la Renta (art. 44).

f) Las emisiones se hardn por series, con indicacién de la clase de cédulas ¥
la letra 0 nimero con que se distinga cada serie. Los titulos serdn numerados y lleva-
ran impresas las siguientes menciones: plaze de vencimiento de la emisién, que no
podra ser superior a veinticinco (25) afios, tipo de interés y fechas de pago de éste
(art. 49). .

g) Los titulos podran ser al portador o nominativos, y los intereses que cllos
causen se pagaran, por lo menos, una vez cada tres (3) meses (art. 51).

h)} Las cédulas favorecidas en los sorteos dejaran de .ganar intercses desde la
fecha fijada para su reembolso, el cual tendrd lugar en las oficinas del banco emisor
(art. 55).

i) Los bancos hipotecarios podran también efectuar las siguientes operaciones:
recibir depésitos de dinero a plazo, con o sin interés, reembolsables a un plazo menor
de noventa (90) dias (art. 59). ;

j) Los bonos financieros devengarin un interés fijo, el cual serd pagadero,
cuando menos, cada tres (3) meses, Cuando la emision de bonos financieros sc haga
con garantia especifica msustituible, podrd pactarse que, ademis del interés fijo, los
bonos financieros recibirdn una retribucién adicional, igual a un porcentaje de las
utilidades que obtenga la sociedad financiera en los rendimientos de los bienes que
constituyen la garantia especifica. La retribucién serd pagadera anualmente (art. 70).

k) Los bonos financieros se emitirdn por series, distinguidas por niimeros o por
letras, y los titulos serdn nominativos o al portador, estarin detalladamente numera-
dos y llevardn impresas las signientes menciones: Tasa dc interés fijo y, en su caso,
la retribucién que percibirdn los tencdores de bonos financieros, como participacién
en las utilidades que obtenga la sociedad emisora, en los rendimientos de los valores
que constituyan la garantia especifica (art. 74).

1} Los planes de capitalizacién estaran formados por el contrato, o conjunto de
contratos, que tengan en comdn un mismo tipo de interés, abonable a las cuotas
de ahorro e iguales modalidades en los sorteos (art. 84).

m) El titulo de capitalizacién contendri los siguientes datos: importe de las
deducciones que se hardn a las cuotas comerciales para obtener las cuotas de ahorro
y tasas de interés que se abonarin a estas Gltimas; condiciones y tasas de interés
de los anticipos del capital contratado a que tiene derecho el suscriptor (art. 83).

nj Los institutos autorizados a efectuar las operaciones a que se refiere este
Titulo, tendrin derecho a percibir los intereses de los valores depositados en garantia,
de acuerdo con el procedimiento que convengan con ¢l Banco Central de Venezuela.

Los institutos quedan autorizados a cambiar los valores depositados en garantia
por otros, previa aprobacién de la Superintendencia de Bancos (art. 114).

n) Queda prohibido a los bancos o institutos de créditc que funcionen bajo
el régimen de la presente Ley: Cobrar los intereses sobre el monto total de cada
operacidén de crédito que realicen sin tener en cuenta las amortizaciones sobre ca-
pital, a tal efecto, los intereses deben calcularse, en todo caso, sobre los saldos
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deudores. Los tipos de interés y comisiones, asi como las tasas de descuento aplicadas,
no podran ser superiores a los que fije el Banco Central de Venezuela (art. 153).

0) Los bonos de ahorro constituyen titulos de crédito en contra del banco
emisor; se emitirdn Gnicamente contra: recibo de su importe en dinero efectivo y
deberdn tener un vencimiento no inferior a un (1) afio ni superior a veinte (20)
afios; no podran ganar un interés anual superior al que determine al efecto el Banco
Central de Venezuela y tampoco podrin amortizarse por SOIteos; podran ser endo-
sables, a la orden o al portador, de la denominacién que se estime conveniente en
multiplos o submiltiplos de cien bolivares (Bs. 100,00) pero sin que estos ultimos
sean inferiores a cinco bolivares (Bs. 5,00).

Se emitiran con o sin cupones para el pago de intereses y en el segundo caso
sc establecerd que los intereses s¢ pagarin junto con el capital a su vencimiento;
llevardn dos firmas autorizadas del banco cmisor, ¥ contendran los datos relativos
al capital, intereses, fecha de vencimiento y emisién, lugar de pago y los demds in-
dispensables para la determinacién de los derechos del tenedor y las obligaciones
correspondientes del banco emisor (art. 154).

E) Reglamento del Régimen Conuin de Tratamiento de los capitales
extranjeros v sobre marcas, patentes, licencias y regalias

a) En los contratos de crédito externo, la tasa maxima de interés efectiva anual
serd determinada por la Superintendencia de Inversiones Extranjeras, con carécter
general, oida previamente la opinién del Banco Central de Venezuela.

Se entiende por tasa de interés efectiva, el costo total del dinero incluyendo
las comisiones y recargos de todo orden que el otorgante del crédito cargue por los
servicios que proporciona, relacionados en cualguier forma con la operacién de cré-
dito, asi como también el interés, fijado por el mercado, correspondiente a cualquier
cantidad que el prestatario tuviere la obligacion de mantener indisponible con motivo
del otorgamiento del crédito y durante la vigencia del mismo (art. 57).

. b) En los contratos de crédito externo celebrados entre una casa matriz y sus
filiales o subsidiarias o entre filiales y subsidiarias de una misma empresa extranjera,
la tasa del interés efectiva anual no podra exceder de tres puntos a la de los valores
de primera clase vigentes en el mercado financiero del pais de origen de la moneda
cn que se haya registrado la operacidn (art. 58).

I, VIGENCIA TEMPORAL DE LAS NORMAS SOBRE INTERESES

La ley, como norma de conducta impuesta a todos los ciudadanos por los
érganos del Estado que tienen tal potestad de acuerdo con las disposiciones de la
Constitucién, ¢s el resultado de una actividad humana que, asi como tiene un prin-
cipio, tiene también un fin.

La ley, luego de ser sancionada por el Congreso, debe ser enviada al Presidente
de la Repiblica para su promulgacién {art. 172 de la Constitucién), es decir, para
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que éste ordene su ejecucién, con ¢l correspondiente “climplase”, y su postericr pu-
blicacién en la Gaceta Oficial de la Reptblica (art. 14 de la Constitucion).

La ley tiene principio, o lo- que es lo mismo, se hace obligatoria para todos,
desde la fecha que ella misma sefiale; o, en su defecto, desde la fecha de su publi-
cacion en la Gaceta Oficial de la Repiblica (art. 2 de la Ley de Publicaciones
Oficiales y art. 1 del Cédigo Civil), sin que pueda tener efecto retroactivo (art. 44
de la Constitucién y art. 3 del Cédigo Civil); y, una vez que ha entrado en vigor,
nadie puede excusarse de su cumplimiento, independientemente de su conocimiento
“ignorantia legis nor excusat” (art. 2 del Cddigo Civil).

La ley tiene fin cuando es derogada expresamente por otra ley (art. 177 de la
Constitucién y art. 7 del Cédigo Civil); o cuando es declarada nula por colidir con
la Constitucién (art. 215, n. 1 de la Constitucién); o cuando es abrogada ticitamente,
bien porque es incompatible con nuevas normas contenidas en una ley posterior, o
bien porque leyes posteriores regulan enteramente la materia regulada en la ley an-
terior (art. 177 de la Constitucién y art. 2 del Cédigo Civil); o por causas intrinsecas,
como es ¢l caso de que la propia ley establezca su término de duracién, o cuando
fue dictada en consideracién de eventuales circunstancias o por el solo término de
duracién de éstas (ley sujeta a un término o a condicién); o cuando sobreviere una
imposibilidad que la haga inejecutable (Sentencia de la Corte de Casacién, citada en
la Constitucion de la Repiblica de Venezuela anotada y concordada por Mariano
Arcaya - El Cojo - Caracas - 1971 - Tomo II - Pags. 411 y 412: “., . Las leyes pueden
ser derogadas virtualmente, 0 sea sin necesidad de que se le dé a la derogacién la
forma que ordinariamente exigen las leyes, vale decir, la de copiar integramente la
ley derogada con las supresiones o aumentos respectivos, y sin necesidad, igualmente,
de que la derogatoria deba hacerse por leyes de igual indole o materia. Existe la
derogacitn implicita, por actos legislativos de igual indole o materia, por actos legales
o constitucionales que se limitan a prever la incompatibilidad o inutilidad de otros
anteriores, los cuales quedan asi anulados ipso facto.. .”; sentencia de la Corte Fe-
deral, citada en la misma obra y volumen, pig. 412: “...Todas las leyes, bien que
cmanadas del mismo poder, no tienen el mismo caricter, y consiguientemente no
pueden tener tampoco la misma extensién en su aplicacién. Sin embargo, su obser-
vancia es imprescindible, y sdlo puede nacer la duda racional cuando se ofrezcan dos
disposiciones contradictorias entre si. Para este caso, no raro por cierto en Ia legis-
lacién de todos los paises, debe seguirse el principio adoptado por el derecho romano
y consagrado por el respeto de las edades posteriores. La fuerza obligatoria de la ley
reside en la que sea més recienté y es ésta la ley que debe observarse ... la tltima
ha derogado 1a prlmera aunque tal acto de derogacién no esté expreso, con51st1endo
virtualmente en la mcompatlblhdad de los preceptos. Absurdo fuera que, en la com-
petencia de dos leyes, presentando el caso de ser imposible satisfacer al mismo tiempo
a las dos, se estuviere por la mds antigua...”; y sentencia del Tribunal Superior
de Hacienda, citada en la misma obra y volumen, pig. 411: “. . .Aunque la abolicién
¢s la causa mias frecuente e importante de la cesacidn de eficacia de las leyes, no es
la Unica. Existen las llamadas causas intrinsecas de cesacién, como el transcurso del
tiempo fijado para la vigencia de una ley, que aparezca en ella determinado o resulte
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de su propio objeto, el cumplimiento del fin de la ley o la imposibilidad de un hecho
gue era su presupucsto necesario. . Y.

Comeo hemos visto antes (E1I), las distintas leyes que regulan los intereses fue-
ron publicadas y entraron en vigencia en fechas distintas: el Cédigo de Comercio,
el 19 de diciembre de 1919 (art. 1120); el Cédigo Civil, el 1 de octubre de 1942
(art.- 1989); el Decreto N? 247 de la Junta Revolucionaria de Gobierno sobre re-
presién de la usura, el 9 de abril de 1946, fecha de su publicacién en la Gaceta
Oficial de la Repablica; la Ley de Proteccién al Consumidor, el 2 de septiembre de
1974, fecha de su publicacién en la Gaceta Oficial de la Repiblica; la Ley del Banco
Central de Venezuela, el 30 de diciembre de 1974, fecha de su publicaciéon en la
Gaceta Oficial de la Republica; vy la Ley General de Bancos y otros institutos de
crédito, el 22 de mayo de 1975, fecha de su publicacién en la Gaceta Oficial de la
Repiiblica.

Ninguna de las leyes citadas derogd expresamente a las que les precedieron; no
han sido declaradas nulas por considerdrselas incompatibles con la Constitucién; no se
las sometié a condiciones o término por el legisla&or; ni tampoco ha sobrevenido al-
guna circunstancia que las haya hecho inejecutables, por lo que, desde estos puntos
de vista, deben ser consideradas como plenamcnte cficaces.

No obstante, debemos estudiar si alguna de ellas ha sido abrogada tdcitamente
por las leyes que la sucedieron en el tiempo, a cuyo efecto seguiremos el método de
analizar primero la ley mds vieja en vigencia. Comenzaremos, por lo tanto, con el
Cédigo de Comercio, luego con el Cédigo Civil, méis tarde con el Decreto sobre
Usura y la Ley de Proteccién al Consumidor, para terminar con la Ley del Banco
Central de Venezuela y la Ley General de Bancos y Otros Institutos de Crédito.

1) Abrogacién tdcita de las normas sobre intereses
contenidas en el Cédigo de Comercio

A) El primer supuesto de abrogacién tacita que hemos expuesto es el de la
incompatibilidad de la vieja ley con las nuevas normas contenidas en la ley posterior.
En consecuencia, veamos las incompatibilidades del Cédigo de Comercio con las leyes
que le sucedieron en el tiempo.

a) Incompatibilidad de las normas del Cédigo de Comercio con las normas del
Codigo Civil.

No hay incompatibilidad puesto que ambos Cédigos regulan materias propias:
¢l de Comercio, materia comercial; y el Civil, materia civil.

La Gnica incompatibilidad que, a nuestro juicio, pudiera suscitarse, seria con. re-
ferencia al articulo 1746 del Cédigo Civil, en el caso de gue esta norma, contenida
en una ley que regula esencialmente materia que no es comercial, como es la civil,
pudicra considerarse que regula también, aunque en forma singular y particular,
materia mercantil. De ser cierta esta apreciacion, tal norma deberia considerarse como
integrante de la ley mercantil y, por tanto, de la misma jerarquia que el Cédigo de
Comercio y las leyes especiales mercantiles (Borjas, Leopoldo - Instituciones de Dere-
cho Mercantil - Ediciones Schnell - Caracas - 1979 - Scgunda Edicién - Pags. 107 y
sgts.: “...La Ley Mercantil no sélo esta constituida por las normas contenidas en el



ESTUDIOS 17
Cédigo de Comercio, como podria pensarse por la férmula usada en su articulo
primero (. ..El Codigo de Comercio rige las obligaciones de los comerciantes...”),
pues también la integran las normas contenidas en las muchas leyes mercantiles es-
peciales, las cuales también son ley mercantil (cn csic sentido la expresion “Codigo
de Comercio” debe entendersc en sentido amplio como “Ley Mercantil™), y las nor-
mas de derecho mercantil contenidas en el Cédigo Civil, o Ley Civil, y las contenidas
en otras leyes. Las primeras, Cédigo de Comercio y leyes cspeciales, regulan esen-
cialmente la materia mercantil (sociedades de comercio, letras de cambio, los asuntos
maritimos, la actividad bancaria, los seguros, etc.), o especialmente, cuando regulan
materia también regulada en el Cdédigo Civil (compra-venta, depésito, prenda, fianza,
etc.); v, las segundas, aunque no csencialmente, regulan singular y particularmente
la materia mercantil...”. En tal caso, para determinar entonces cudl norma aplicar,
ia contenida en el Cédigo de Comercio o la contenida en el Cédigo Civil, no nos
quedaria otro recurso que recurrir a los principios que rigen la vigencia de la ley en
el tiempo: cuando dentro de la ley mercantil aparezca alguna contradiccién o in-
compatibilidad, entre una norma contenida en el Cédigo de Comercio, en ia ley es-
pecial mercantil, o en el Cédigo Civil u otra ley no mercantil, las cuales todas tiencn
la misma jerarquia, debe prevalecer la norma contenida en la ley posterior; y cuando,
coincidencia mas hipotética que real, todas hayan sido promulgadas al mismo tiempo,
se aplicara la norma contenida en la ley especial sobre la general, salvo el principio
de cardcter no absoluto, Lex posterior generalis non derogat pricri speciali (Confor-
me: Borjas, Leopoldo. Ob. cit., pags. 131 y 132).

Nucstra opinién, no obstante, es que no existe ninguna contradiccién entre la
disposicion del articulo 1746 del Coédigo Civil y ninguna de las disposiciones sobre
intereses contenidas en el Cddigo de Comercio en reiacién al préstamo mercantil.

El articulo 1746 del Cédigo Civil regula la tasa de interés en el préstamo civil,
fijando, para el convencional, las siguientes ratas: si estdn fijados por ley especial,
no pueden exceder de éstos; si no estan fijados por ley especial, no pueden exceder
en una mitad al que se probare haber sido interés corricnte al tiempo de la conven-
cién; y si se trata de interés sobre préstamos con garantia hipotecaria, no puede
exceder en ningan caso del uno por ciento (1% ) mensual.

El articulo 520 del Cdadigo de Comercio regula la tasa de interés en el préstamo
mercantil, estableciendo que el préstamo mecrcantil de dinero devenga interés de pleno
derecho a la tasa corriente en el mercado, a menos que las partes hayan convenido
una tasa distinta, a la que no se lc pone limites, y lo cual debe hacerse por escrito.

Por préstamo mercantil debemos entender aquei en que concurren estas dos
circunstancias: que alguno de los contratantes sea comerciante y que las cosas pres-
tadas se destinen a actos de comercio {art. 527 del Cddigo de Comercio).

Todos los otros préstamos deben considerarse como civiles.

En el supuesto de que nucstra opinién no fuera la correcta, entonces deberiamos
estudiar cudl norma aplicar porque, tratindose de normas que ticnen la misma je-
rarquia y que, evidentemente son contradictorias, una debe prevalecer sobre Ia otra.

En primer lugar estudiaremos, pues, la primacfa de una norma sobre la otra
por su fecha de entrada em vigencia.
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En este sentido la norma contenida en el Cddigo Civil deberia prevalecer sobre
la contenida en el Cddigo de Cemercio, porque la primera entré en vigencia el afio
de 1942 y la segunda el afio de 1919.

No obstante, si aceptamos esta tesis, llegariamos a un absurdo juridico: como
todos los Cédigos Civil y de Comercio que se han promulgado a partir de 1862
lo han sido en fechas diferentes y en ellos sc¢ han regulado los intcreses de manera
distinta, deberfamos concluir que cada vez que se ha promulgado un nuevo Coédigo
Civil han quedado derogadas las correspondientes normas contenidas en el Cédigo
de Comercio vigente para esa fecha y asi, igualmente, cada vez que se ha promulgado
un nuevo Cédigo de Comercio con respecto a las normas correspondientes contenidas
en el Codigo Civil vigente para esa fecha.

Pero tal atrocidad es inaceptable cientificamente.

En segundo lugar estudiaremos si tales normas del Cddigo Civil deben consi-
derarse cspeciales con respecto a las contenidas en el Codigo de Comercio.

En este sentido es aceptado undnimemente por la doctrina y por la jurispruden-
cia, que el Cédigo de Comercio no es una ley de excepcion frente al Cddigo Civil,
ni que éste sea una ley especial con respecto a aquél. Para la doctrina aceptada hoy,
ambos Coédigos estan en un régimen de igualdad, sin que exista predominio o de-
pendencia del uno sobre el otro.

Desde este punto de vista, por lo tanto, tampoco podrian considerarse derogadas
por el Cédigo Civil ninguna de las disposiciones del Cédigo de Comercio sobre in-
tereses,

b) Incompatibilidad de las normas del Coédigo de Comercio con las normas
del Decreto N® 247 de la Junta Revolucionaria de Gobierno sobre represion de la
usura.

En nuestra opinidén, no existe tampoco ninguna incompatibilidad entre estas dos
leyes, porque el Decreto N® 247 regula matcria esencialmente penal y en ninguna
de sus disposiciones regula, aunque sea en forma particular y singular, materia mer-
cantil, como se evidencia de los siguientes hechos:

a’) El primer aparte del articulo 1 del Decreto N? 247 se refiere de mancra
muy especial a materia civil y no a materia comercial, la cual estd delimitada por
aquellas normas sistematicas o delimitativas de la materia de comercic que sc cn-
cuentran cn el Cédigo de Comercio (arts. 2, 3, 4, 5 v 6), 0 en otras leyes, conjunta-
mente con otras ncrmas, llamadas reguladoras porque son las que regulan esa ma-
teria. Unas y otras integran el derecho mercantil o comercial.

Tan es asi esta aseveracién, que el segundo aparte del citado articulo 1 del
Decreto N@ 247 debe precisar que s¢ considerard constitutivo del delito de usura
el préstamo dc dinero (civil) en el cual se estipula o de alguna manera se obtenga
un interés que exceda del uno por ciento (1%) mensual o que exceda de los Hmites
fijados en el articulo 1746 del Cédigo Civil. No otra puede ser la intcrpretacién de
la frase “...Sin perjuicio de la limitacién que establece el Cédigo Civil en su ar-
ticulo 1746...”, en donde “‘sin perjuicio” debe entenderse como “dejando a salvo”.

Si el Decreto sobre represién de la usura se hubiera querido hacer cxtensive al
préstamo mercantil, habria sido necesario que se refiriese también al articulo 529
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del Coédigo de Comercio, similar al articulo 1746 del Cédigo Civil. El silencio del
legislador es significativo.

b’) El articulo 2 del Decreto excluye del ambito de su aplicacién, para el caso
de que alguien pudicra pensar que el Decreto regula la materia mercantil, a los ne-
gocios de crédito legalmente establecidos, es decir, aquellos que realizan operaciones
de banco, que son actividades esencialmente mercantiles conforme a las citadas nor-
mas delimitativas (art. 2, n. 14 del Cédigo de Comercio).

¢’) El Decreto de la Junta Revolucicnaria de Gobierno N¢ 230 sobre represion
de la usura, el cual fue declarado carente de validez legal por el Decreto N® 247
publicado sicte dias después, y el cual lo sustituyd, se referia en forma general tanto
al préstamo civil como al mercantil, en sus articulos 1, 4 y 5; y al anatocismo, que
es instituto mercantil, en su articulo 3°. Ninguna de esas normas aparecen en el De-
creto N? 247, por lo menos cn la forma sistematica que aparecieron en el Decreto
2530, lo que hace pensar que el legislador quiso restringir el campo de aplicacién del
nuevo Decreto a los préstamos civiles, excluyendo a los mercantiles. .

¢) Incompatibilidad de las normas del Cddigo de Comercio con las normas de
la Ley de Proteccién al Consumidor.

Salvo lo que diremos de seguidas con relacién al articulo 108 del Cédigo de
Comcrcio, no hay incompatibilidad entre Ia dispesicién del articulo 6 de la Ley de
Proteccién al Consumidor y las otras disposiciones sobre interés contenidas en el
Cddigo de Comercio. En cfecto, ambas normas lo que hacen es complementarse, pues
las del Codigo de Comercio, con excepcién de las que regulan materia cambiaria,
no contienen ningdn limite y la disposicién del articulo 6 de la Ley de Proteccién
al Consumidor, quc es norma penal, lo que hace es reenviar a los maximos que sean
fijados por el Ejecutivo Nacional con el propésito de tipificar el delito de usura. No
sucede asi con el articulo 108 del Codigo de Comercio, el cual si establece un limite,
pero ni tampoco en este caso debe considerarse derogado el articulo en referencia
por su incompatibilidad con la ley posterior, pues no de incompatibilidad dcbe ha-
blarse, sino dc simple suspensién, futura, de la tasa de interés fijada en él, la cual
en lo adelante debe ser fijada por el Ejecutivo Nacional, porque de convenirse un
interés superior al que fije el Ejecutivo Nacional se configuraria el delito de usura,
En este sentido Ludwig Enncccerus, sostiene que: “...Un hecho puede incluirse en
varias disposiciones legales que derivan de él consecuencias juridicas diversas (méas
cstrechas, mas amplias, o configuradas de otro modo); ¢n tal caso, siguiendo el pre-
cedente de la doctrina del derecho penal, se habla de concurrencia de leyes. La cues-
tion de qué solucién procede entonces, es un problema de interpretacién, pero, en
determinadas circunstancias, también de investigacién del derecho. Se han de distin-
guir tres casos: L. Es posible, en primer término, que las consecuencias juridicas de
las disposiciones legales en cuestién se produzcan conjuntamente sin limitacién reci-
proca (cumulativamente). II. Las consecuencias juridicas se producen conjunta, pero
alternativamente, de modo quc el titular puede elegir cudl de ellas quiere rcalizar,
11, Mas también es posible que una de las disposiciones sea preferente en cuanto
al caso por ella regulado, excluyendo (consumiendo) la otra disposicién. Asi ocurre
con alguna frecuencia cuando una disposicidén especial regula ciertos casos de un
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modo particular, casos que en si caerian dentro de una regla general...” (Derecho
Civil, Bosch, 1953. Volumen Primero, pags. 225 y 226).

Las deudas mercantiles de sumas de dinero liquidas y exigibles siguen deven-
gando intereses de pleno derecho, pero sélo que a partir de la fecha que establezca
el Ejecutivo Nacional, se podrd cobrar el interés que las partes convengan hastz el
limite que él fije, y no el corriente en el mercado al tipo mdximo del doce por ciento
{12%) establecido en el articulo 108 que comentamos, que es la tasa mdxima per-
mitida hasta ese momento, en caso de silencio de las partes, so pena de ser condenado
por usura.

d) Incompatibilidad de las normas del Cddigo de Comercio sobre intereses con
las normas de la Ley del Banco Central de Venezucla.

Tal como hemos dicho antes (I1), el Banco Central de Venezuela estd facultado
para fijar la tasa de interés, “Interés regulador”, que considere conveniente para que
cumpla su funcién reguladera del circulante y de la liquidez del sistema financiero.

Las normas contenidas en la Ley del Banco Central de Venezuela no derogan
a ninguna de las normas sobre intereses contenidas en el Cddigo de Comercio, ya
que las primeras sélo se refieren a la fijacion de las tasas de interés. En este sentido,
jo que sucede es que algunas de las tasas de interés contenidas en las normas del
Cédigo de Comercio, en nuestra opinién, han sido solamente modificadas, mientras
y durante se apliquen las tasas de interés fijadas por el Banco Central de Venezuela.

Las facultades del Banco Central no encuentran limitc en cuanto a la tasa de
interés que pueda establecer, ya que el legislador dejéta su arbitrio la fijacién del
quantum de la misma.

No obstante, la facultad del Banco Central si estd limitada en cuanto al tipo de
operacién que origina el pago de interés. Estas operaciones son:

a’) Operaciones de descuento y redescuento de los bancos comerciales con ¢l
Banco Central; y

b’) Todas las operaciones activas y pasivas de los bancos comerciales.

En consecuencia, ninguna de las normas de la Ley del Banco Central de Ve-
nezuela deroga a ninguna de las normas sobre intercses contenidas en el Cddigo de
Comercio.

e) Incompatibilidad de las nmormas del Cédigo de Comercio sobre intereses con
las normas de la Ley Gencral de Bancos y Otros Institutos de Crédito.

La tGnica norma de la Ley General de Bancos y Otros Institutos de Crédito
referente a interés que pudiera afectar las contenidas en el Cédigo de Comercio, es
la prevista en el articulo 153, pero a la misma le es aplicable lo dicho con respecto
a la Ley del Banco Central de Venezuela, ya que la misma norma remite a las tasas
fijadas por el Banco Central. '

f) Incompatibilidad de las normas del Cédigo de Comercio sobre intereses con
las normas del’ Reglamento del régimen comun sobre el tratamiento a los capitales
extranjeros.

Por tratarse de normas que regulan el crédito externo nos abstenemos de anali-
zar su incompatibilidad con las normas contenidas en el Cddigo de Comercio, aungue
reconocemos que en algunas oportunidades, como cuando ¢l préstamo externo esté
sometido a la ley venezolana, la cuestidn puede temer relevancia.
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B) El segundo supuesto de abrogacién ticita que hemos propuesto es el que
deriva de una ley posterior que regula enteramente una ley anterior.

En este sentido, ninguna de las leyes que se promulgaron con posterioridad al
Cédigo de Comercio regula enteramente las materias disciplinadas en éste.

El Cédigo Civil regula materia totalmente distinta a la que regla el Cddigo de
Comercio v, cuando lo hace, en forma particular y singular, integra entonces a la
ley mercantil.

El Decreto sobre re};rcsic’)n de la usura disciplina una materia, como la usura,
que no es mercantil sino penal.

La Ley de Protcccién al Consumidor tiene una finalidad distinta a la que tienc
el Codigo de Comercio, que e¢s regir las operaciones de los comerciantes en sus ope-
raciones mercantiles y los actos de comercio, aunque sean ejecutados por no comer-
ciantes. La Ley espccial tiene como propésito fundamental la proteccién legal del
consumidor y entre sus normas la Gnica que se refiere a intereses es de caricter penal
v no mercantil.

Las leyes del Banco Central y la General de bancos y otros institutos de cré-
dito, aunque regulan una actividad que es comercial, como es la bancaria, lo hacen
desde un punto de vista parcial, no enteramente; y, en general, en su aspecto publi-
cistico y no privatistico.

2} Abrogacion tdcita de las normas sobre intereses contenidas en el Cédigo Civil.

A) Incompatibilidad con las normas contenidas en leyes posteriores.

a) Incompatibilidad de las normas del Codigo Civil con las normas del Decre-
to N? 247 de la Junta Revolucionaria de Gobierno sobre represion de la usura.

Damos por reproducidos aqui los mismos argumentos que explanamos para sos-
tener que no habia ninguna incompatibilidad entre las normas sobre intereses conte-
nidas en el Cédigo de Comercio y las contenidas en cf Decreto 247 del 9 de abril de
1946, en cuanto el segundo regula materia esencialmente penal, con la salvedad si-
guiente: que por cuanto el Decreto 247 tipifica como delito de usura el préstamo
civil en el cual se estipule un interés superior a la tasa del doce por cicnto (12%)
anual, el prestamista que haya pactado un interés superior deberd ajustarlo a dicha
tasa maxima, de acuerdo a lo ordenado en el articuto 3 del citado Decreto. No obs-
tante, como en nuestra opinién las normas que tipifican el delito de usura contenidas
en el Decreto sobre represién de la usura han sido derogadas por la Ley de protec-
cién al consumidor, ninguna de las normas sobre intereses en materia de derecho
privado contenidas en el referido Decreto, en especial la que obliga al ajuste de los
intcreses, tiencn hoy aplicacién hasta tanto el Ejecutivo Nacional, de conformidad a
lo ordenado en la Ley de proteccién al consumidor, complete aquel elemento funda-
mental que sirva para tipificar el delito de usura, como ¢s el monto de los intcreses
usurarios.

b) Incompatibilidad de las normas del Cédigo Civil con las normas de la Ley
de proteccién al consumidor.
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Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sosiener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cddigo de Comercio v las de la Ley de proteccién
al consumidor sobre intereses,

¢) Incompatibilidad de Ias normas del Cédigo Civil sobre intereses con las nor-
mas de la Ley del Banco Central de Venezuela.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cédigo de Comercio y las de la Ley del Banco Cen-
tral de Venezuela sobre intereses.

d) Incompatibilidad de las normas del Coédigo Civil sobre intereses con las
normas de la Ley general de bancos y otros institutos de crédito. Repetimos aqui los
mismos argumentos dados para sostener que no hay incompatibilidad entre las normas
del Cddigo de Comercio y las de la Ley general de bancos y otros institutos de cré-
dito sobre intereses.

e¢) Incompatibilidad de las normas del Cédigo Civil sobre intcreses con las nor-
mas del Reglamento del régimen comin sobre el tratamiento a los capitales extran-
jeros.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cddigo de Comercio y las del Reglamento del régi-
men comin sobre el tratamiento a los capitales extranjeros sobre intercses.

B) El scgundo supuesto de abrogacidon tacita que hemos propuesto es el que
deriva de una ley posterior que regula enteramentc una ley anterior. En este sentido
ninguna de las leyes que se promulgaron con posterioridad al Cédigo Civil, rgula en-
teramente la materia disciplinada en éste.

El Dscrete sobre represién de la usura disciplina una materia como la usura,
que no es civil sino penal.

La Ley de proteccidn al consumidor tiene una finalidad distinta a la que tiene
el Codigo Civil, que es regir las actividades privadas de los hombres en sus relacio-
nes con otros hombres. La ley especial tiene como propdsito fundamental la protec-
cién legal del consumidor. *

Las leyes del Banco Central y la general de bancos y otros institutos de crédito,
regulan una actividad que no es civil sino comercial, como es la bancaria.

3) Abrogacién tdcita de las normas sobre intereses contenidas en el Decreto
sobre la represion de la usura.

A) Incompatibilidad con las normas contenidas cn leyes posteriores.

a) Incompatibilidad de¢ las normas del Decreto sobre represion de la usura con
fas normas de la Ley de proteccién al consumidor.

Aungue la Ley de proteccién al consumidor es una ley general con relacién al
Decreto sobre represién de la usura, el cual frente a clla puede considerarse como ley
especial, no creemos que en su caso deba aplicarse el principio de que la ey posterior
general no deroga a la ley anterior especial (lex posterior generalis non derogat priori
specialiy, porque este es un principio que no tiene caricter absoluto, como lo sostiene
undnimemente la doctrina, ya que puede inferirse lo contrario de la propia voluntad
del legislador (Sandulli, Aldo M. - Novissimo Digesto Italiano - UTET - 1963 - Vol.
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1X - Voz: Legge (Diritto Costituzionale, Pag 650): “...La abrogacién tacita da lu-
gar, naturalmente, a declicados problemas de interpretacion. Entre los mas importantes
de cllos entra aquel relativo a la entrada en vigencia de una nueva ley de carécter
especial frente a una vieja ley de caricter gensral y aquel relativo al caso inverso. . -”,
# .En ambos casos no se verifica generalmente un fenémeno abrogativo. En rela-
cién al segundo, es notorio el antiguo axioma “Lex posterior generalis non derogat
priori speciali”, el cual, no obstante, no tiene carécter absoluto, sino que puede ser
aceptado dentro de los limites en que no pueda inducirse una distinta voluntad del
legislador. . .” (...L’abrogazione tacita da luogo, naturalmente, a dclicati problemi
interpretativi. Tra i piti importanti di essi rientra quello relativo al sopraggiungere di
una lege a carattere speciale ad una a carattere generale e quello relativo al caso in-
verso. .. In entrambi i casi generalmente non si verifica un fenomeno abrogativo. In
relazione al secondo, é noto l'antico brocardo “lex posterior generalis non derogat
priori speciali”, il quale peraltro non ha carattere assoluto, ma pud essere accettato
come esatto entro i limiti in cui non possa desumersi unta diversa volontd del legis-
latore. . .”). -

En efecto, la voluntad del legislador en el Decreto sobre la represién de la usura
fue, entre otras, 1a de .. .proteger a las clases desposeidas y a todo aquel que llegue
a encontrarse en condiciones de inferioridad econdmica o moral para defenderse con-
tra la indebida explotacién...” (segundo considerando del referido Decreto); v la
voluntad del legislader en Ia Ley de proteccién al consumidor es la .. . organizacién,
direccién, vigilancia, coordinacién y ejecucidon de las medidas, planos y programas,
quc se adopten en la Reptblica, tendientes a la proteccién legal del consumidor...”
{art. 1), )

“Clases desposeidas” y “consumidor” son hoy palabras sindnimas. Por lo tanto,
cuzndo el legislador usa la expresién “.. . proteger a las clases desposeidas...” v
‘ , estd queriendo decir lo mismo.

‘.. .proteccién legal del consumidor. . .”

En Ia sociedad del afic de 1946, el débil econdmico, por no decir el débil juri-
dico, era un “desposeido™; en el afic de 1980, cuatro décadas después, en una socic-
dad que se llama de consumo, a ese débil se le denomina “consurnidor”. Veamos, para
dar firmeza a nuestra posicién, los elementos constitutivos del delito de usura, segiin
lo que dispone el articulo 1 del Decreto sobre represién de la usura y segin lo que
seftala ¢l articulo 6 de Ja Ley de proteccidén al consumidor, advirtiendo, desde ahora,
que ambos articulos regulan dos formas auténomas de delito.

A-1) Articulo 1 del Decreto sobre represion de la.usura.
Primera forma autdénoma:
a) Elementos constitutivos.
a’) Objetivos:
a’”) quien valiéndose de las necesidades apremiantes de ura persona;
b’) obtenga para si o para un tercero una prestacién, cesién, garan-
tia o algo anilogo que implique una ventaja o beneficio, que tomando en cuenta
lds circunstancias concomitantes, resulte notoriamente desproporcionada;

¢””) a la contraprestacién o entrega que por su parte verificare.
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El juez deberad decidir el cardcter desproporcionado (usurario) de la prestacion,

va que el legislador no lo hace. :
b’) Subjetivo:

a’”) el dolo.

Segunda forma auténoma:

Se considera dclito de usura, y por tanto sujeto a la misma pena, ¢l que dé en
prestacién dinero o estipule o de alguna manera obtenga un interés que exceda del
uno por ciento (1% ) mensual.

A-2) Articulo 6 de la Ley de Proteccién al consumidor.

Primera forma auténoma:

a) Elcmentos constitutivos:

a’) Objetivos:

a’’) todo acuerdo o convenio, cualquiera quc sea su naturaleza, por
el cual;

b”) una de las partes obtenga para si o .para un tercero, directa o
indirectamente, una prestacién que implique una ventaja o beneficio notoriamente
desproporcionada;

¢”) a la contraprestacién que per su parte verifica, en atencién a las
circunstancias en que se realice la operacion.

Al igual que sucede con el delito tipificado en el Decreto sobre represién de la
usura, en ¢l caso que nos ocupa corresponde al Juez decidir el carcter usurario de
la contraprestacion.

b’) Subjetivo:

a’”) el dolo.

Segunda forma autdnoma: .

A la misma pena queda sujeto el que en una operacién de crédito o de finan-
ciamiento, obtenga a titulo de intereses, comisiones y recargos de servicio una canti-
dad por encima de los miximos que sean fijados por el Ejecutivo Nacional, oida la
opinién decl Banco Central de Venezucla, en atencidén a las condiciones existentes ¢n
¢l mercado financiero nacional. '

Si comparamos los elementos objetivos constitutivos de la primera forma auto-
noma del delito de usura, conforme a lo establecido en ambas leyes, no cabe Jugar a
dudas que la disposicién del articulo 1 del Decreto sobre represion de la usura es
incompatible con la del articulo 6 de la Ley de proteccién al consumider, por lo que
debe afirmarse que la segunda deroga ticitamente a la primera.

En efecto, el primer clemento objetivo, “quicn valiéndose .de las condiciones
apremiantes de otro”, debe considerarse derogado ticitamente conforme a lo dispuesto
en el articulo 6 citado, pues en el segundo supuesto, basta que cxista un “acuerdo o
convenio, cualquiera que sea su naturaleza”, sin apreciaciones de cardcter subjetivo;
¢l segundo elemento objetivo, “obtenga para si una cesién, garantfa o algo anilogo”,
debe también considerarse como derogado por la norma posterior, pues no otra puede
ser la interpretacién que se dé a la frase “obtenga para si o para un tercero, directa ©
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indircctamente”, con la cual se cubren todos los supuestos imaginarios, inclusive la
simulacién; y el tercer clemento debe censiderarse una repeticion del contenido en
la ley anterior.

lLa abrogacién, por lo tanto, es total y absoluta.

Lo mismo sucede con la segunda forma autdnoma: la ley posterior derogd tdci-
tamentc a la anterior estableciendo nuevos clementos constitutivos para ¢l delito de
usura. Los nuevos elementos son los siguientes:

Sc extiende el concepto de préstamo de dinero, a que cstaba restringida la se-
gunda forma auténoma cn el Decreto sobre usura, a toda clase de operacion de cré-
dito o de financiamiento;

Se extiendé el concepto de interés, a que estaba restringida también la scgunda
forma auténoma prevista en el Decreto sobre usura, a intcrescs, comisiones y recar-
gos de servicio. N

Se deja a la libertad del Ejecutivo Nacional la fijacién de los méximos que pue-
dan cobrarse, con lo cual se libera el doce por ciento {12%) establecido ¢n el De-
creto sobre usura.

También cn este caso, por lo tanto, la derogatoria cs total y absoluta.

Pero como el Ejecutivo Nacional, todavia hoy, no ha fijado los maximos que
puedan cobrarse por intercses, comisioncs y recargos por scrvicios, esta segunda for-
ma auténoma no cs factible de concebirse.

La sancién penal sigue siendo la establecida en el Decreto sore represién de la
usura: prisién hasta por dos ahos o multa hasta de diez mil bolivarcs (Bs. 10.000,00),
norma que debe considerarse vigente.

La cuestidn cs importante por la aplicacién de los articulos 1 y 2 del Cédigo
Penal sobre los cfectos retroactivos de la ley penal.

b) Incompatibilidad de las normas del Decreto sobre represion de la usura con
las normas contenidas cn Ia Ley del Banco Central de Venezuela. Repetimos aqui los
mismos argumentos dados para sostener que no hay incompatibilidad entre las nor-
mas del Cédigo de Comercio v las de la Ley del Banco Central de Venczuela sobre
intcreses.

¢) Incompatibilidad de las normas del Decreto sobre represién de la usura con
Ias normas contenidas ¢n la Ley general de bancos y otros institutos de crédito.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cédigo de Comercio y las de la Ley general de ban-
cos y otros institutos de crédito sobre intereses.

d) Tncompatibilidad de las normas del Derecho sobre represién de la usura con
las normas del Reglamento del régimen comin sobre el tratamiento a los capitales
extranjeros.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sestener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cédigo de Comercio y las del Reglamento del régi-
men comun sobre el tratamiento a los capitales extranjeros sobre intereses.

B) El segundo supuesto de abrogacién tacita que hemos propuesto es el que
deriva de una ley posterior que regula entcramente una ley anterior. Aunque la Ley
de proteccién al consumidor tiene la misma finalidad que el Decreto sobre represién
de la usura, pudicra decirse que, la segunda no regula cntcramente la matcria regu-
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lada en la primera, sino que lo hacce parcialmente para derogar, aunque ticitamente,
como hemos visto, las dos formas principales auténomas del delito de usura previstas
en el Decreto sobre represion de la usura, el cual, en lo demds que no ha sido dero-
gado por otras leyes, sigue en plena vigencia, '

Pudiéramos decir, no obstante, que por lo que respecta a la forma delictiva si
hay derogatoria porque, como hemos visto, desde este aspecto la Ley de Proteccién
al Consumidor si regula enteramente la materia regulada con anterioridad por el
Decreto sobre represion de la usura. Es el propio legislador quicn asi lo afirma en Ia
Exposicion de Motivos de la Ley de Proteccidn al Consumidor fechada 18 de julio
de 1973: “...Desdc hace tiempo ¢l Estado venezolano ha cstablecido preceptos en
diversas dreas con el objeto de proteger y defender a la poblacién consumidora en
esas materias especificas, Sin embargo, no cabe duda que ¢l campo de la proyeccidén
ha sido parcial y aislada, fraccionaria, por lo que se impone cada vez mds la necesi-
dad de procurar una proteccidn mds general y completa. En cfecto, en adicién de lo
anotado es importante advertir que atn respecto a aguellos consumidores que pue-
den apreciar haber sido objeto de una prictica viciosa o injusta en materia de comer-
cializacién, en razén de los altos costos que significaria seguir algin tipo de accién
legal para evitar sufrir las consecuencias de la prictica viciosa o injusta, fa mayor
parte de los consumidores que se encuentran individualmente cn esa situacidn, sc ven
forzados a resignarse a no adelantar ninguna accidn judicial. Todas las anteriores
razones y muchas otras que se omiten han conducido a la presentacién del proyecto
de Ley de Proteccién al Consumidor, con el 4nimo de aportar a la vida venezolana
de hoy un conjunto de normas cuya aplicacién vendra a favorecer a toda la pobla-
cién nacional y a dotarla de un instrumento agil y eficaz para ejercer sus derechos
como consumidora. . .”.

En este sentido Dominico Barbero es terminante: *...Lo cual puede ocurrir
expresa o tdcitamente, es decir, implicitamente. Expresamente, cuando la nueva ley
deciara expresiss verbis la abrogacién de la precedente (art. 15, Disp. prel.). Ticita
o implicita, de dos modos: o en cuanto [a disposicién dc una ley precedente cs incom-
patible {contradictoria) con una ley posterior —hecho en ei cual es implicita la
abrogacién de la primera, aun en defecto de referencia alguna a ella—, o en cuanto
la nueva ley, aunque no todas sus disposiciones singularmente sean incompatibles con
cada una de las de la ley anterior, se propone regular la materia entera ohjcto ya de
aquélla (art. 15, cit.): en virtud de lo cual, aun las disposiciones singulares que fuc-
sen abicrtamente idénticas a disposiciones anteriores pucden recibir, en el espiritu
unitario de la nueva ley, una interpretacion diferente. .. (Sisteima del Derecho Pri-
vado - EJEA - 1967 - Traduccién de Santiago Santis Melendo - Vol. 1 - Pag. 136).

Francesco Messineo también es concluyente: “...r) Quella di cui si é parlato
sin qui é I'abrogazione detta espressa. E tacita l'abrogazione, quando (cfr. 15 prel.):
1) sia I'effeto di incompatibilitd fra norma nuova e norma precedente, perché la
prima, anziché risultare compatibile con essa e servire a integrarla dispone in modo
diverso dalla precedente; ma é ovvio che labrogazione tacita opera, soltando nei li-
miti dell'incompatibilitd; 2) ovvero dal fatto che la nuova norma (anche al di fuori
dell'incompatibilitd. testé cennata) regoli I'intera materia gid regolata dalla norma
anteriore, perché cosi rivela l'intenzione di sistemare ex novo la disciplina della data
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materia; onde, deve considerarsi abbandonata ogni altra norma precedente. s) Quando
la norma nuova sia compatibile con la norma antica, ovvero quando la norma non
regoli I'intera materia gid regolata dalla norma antica, vi ¢ luogo a coesistenza di pit
norme e al conseguente delicato (¢ spesso arduo) problema della loro coordinazione,
o —eventualmente— conciliazione. ..”, (*...r) La abrogacién de que se ha hablado
hasta aqui es la abrogacién denominada expresa. Es ticita la abrogacion, cuando (cfr.
art. 15 de las disposiciones preliminares): 1) Sea el efecto de incompatibilidad entre
norma nueva y norma precedente, porque la primera, en lugar de resuitar compatible
con ella y servir para integrarla, dispone de un modo diverso de la precedente; pero
es obvio que la abrogacién ticita opera solamentc dentro de los limites de la incom-
patibilidad; 2) O bien del hecho de que la nueva norma (aun fuera de los limites de
la incompatibilidad, a que se acaba de hacer referencia) regule la materia entera ya
regulada por la norma anterior, porgue asi revela Ja intencién de sistcmatizar ex novo
la disciplina de dicha materia; por lo que debe considerarse abandonada cualquier
otra norma precedente. s) Cuando la nueva norma sea compatible con la norma anti-
gua, o cuando la norma no regula la materia completa ya regulada por la norma anti-
gua, hay lugar a la coexistencia dc varias normas y al consiguiente y delicado (y
con frecuencia arduo) problema de su coordinacién, o —eventualmente— concilia-
cién...”) (Manuale de Diritto Civile e Commerciale - Giuffré - 1952 - Volume Pri-
mo - Pag. 86).

En el derecho alemén, Ludwig Enneccerus, se expresa asi: ...l Las disposi-
ciones del derecho pueden ser derogadas o modificadas por nuevas disposiciones, esta-
tuidas o consuetudinarias: Lex posterior derogat priori. Asi resulla necesariamente de
la esencia del derecho, pues si éste se basa en la voluntad colectiva, gsta tiene que
hallarse también en situacién de modificarlo (derogarlo); a igual resultado conduce
la consideracién de que toda época ha de tener la posibilidad de dcterminar por s
su derecho. Por tanto, las prohibiciones de modificar, ya para siempre, ya por un
cierto tiempo, no obligan al legislador. En cambio, cabe perfectamente que se pres-
criban para la modificacién o derogacién, requisitos mas dificiles, por ejemplo, una
mayoria determinada en una asamblea legislativa o varias votaciones, puesto que el
derecho regula los requisitos y formas de la legislacién. 1. La modificacién o la dero-
gacién se pronuncian, con frecuencia, de un modo expreso; pero aunque no se haga
de este modo, el derecho se deroga por la incompatibilidad con la nueva nofma juri-
dica; mas alli de esta incompatibilidad la derogacién sélo puede derivarse si cabe
reconocer en la ley una voluntad de derogacién méas amplia. 2. Con la derogacion de
una disposicién o de una institucién juridica caducan ademds todas las disposiciones
particulares construidas sobre aquéllas, y de las cuales sean mera consecuencia o
aclaracién, determinacién mds precisa o limitacién, o quc sirvan para su cjecucién o
para robustecer o suavizar sus consccuencias. 3. Constituye un problema dc interpre-
tacién el de determinar si una nueva regla general quiere rcemplazar Gnicamente la
anterior regla general o si quiere también eliminar las disposiciones especiales que la
contradecian. Asi, pues, la conocida regla de interpretacidn “lex posterior gencralis
non derogat legi priori speciali” sélo es exacta en el sentido de que de la simple de-
rogacién no cabe inferir también sin mds la supresién dc las disposicioncs cspeciales.
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Pero no hay una presuncidén de que hayan sido mantenidas...” (Derecho Civil -
Bosch - 1953 - Volumen Primero - Pags. 171 y 172).

Las Leyes del Banco Central de Venezuela y la general de bancos y otros insti-
tutos de crédito regulan una actividad que no es civil, sino comercial, como es la

bancaria.

4) Abrogacicn tdcita de las norinas sobre intereses contenidas en la Ley de
proteccion al consuinidor. )

A) Incompatibilidad con las normas contenidas en leyes posteriores.

a) Incompatibilidad de las normas de la Ley de Proteccién al Consumidor con
las normas de la Ley del Banco Central de Veneczuela.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cddigo de Comercio y las de ia Ley del Banco Cen-
tral de Venezuela.

b) Incompatibilidad de las normas de la Ley de proteccién al consumidor con
las normas de la Ley general de bancos y otros institutos dc crédito.

Repctimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad cntre las normas del Cddigo de Comercio v la Ley General de bancos y
otros institutos de crédito sobre intcreses.

¢) Incompatibilidad dc las normas de Ia Ley de proteccion al consumidor con
las normas decl Reglamento del régimen comin sobre el tratamiento a los capitales
extranjeros.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostener que no hay incom-
patibilidad entre las normas del Cédigo de Comercio y las del Reglamento del régi-
men comun sobre el tratamiento a los capitales extranjeros sobre intgreses.

B) EI segundo supuesto de abrogacidn tdcita que hemos propuesto cs cl que
deriva de una ley posterior que regula enteramente una ley anterior. Las leyes del
Banco Central de Venezuela y la general de bancos y otros institutos de crédito regu-
lan una actividad que no es civil, sino comercial, como es ia bancaria, y a ésta solo
la regula en forma parcial, no enteramente; y, en gencral, cn su aspecto publicistico
y no privatistico.

5) Abrogacidn tdcita de las normas sobre intereses contenidas en la Ley del
Banco Central de Venezitela.

A). Incompatibilidad con las normas contenidas en leyes posteriores.

a) Incompatibilidad de las normas de la Ley del Banco Central de Venczuela
con las normas de la Ley general de bancos y otros institutos dec crédito.

Ninguna de las normas sobre intereses contenidas en la Ley del Banco Central
de Venezuela es incompatible con las normas sobre intereses contenidas en la Ley
General de Bancos y otros institutos de crédito, ya que las facultades otorgadas al
Banco Central en la primera estdn limitadas en cuanto al tipo de operacidn que ori-
gina el pago de intereses, operaciones activas y pasivas de la banca comercial; y la
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finica norma de la Ley general de Bancos y otros institutos de crédito contenida en
su articulo 153, que pudiera ser incompatible, remite expresamente a las tasas fijadas
por el Banco Central.

b) Incompatibilidad de las normas de la Ley dei Banco Central de Venezuela con
las normas del Reglamento del régimen comin sobre el tratamiento a los capitales
extranjeros.

Repetimos aqui los mismos argumentos dados para sostencr que no hay incompa-
tibilidad entre las normas del Cédigo de Comercio y la del Reglamento del régimen
comin sobre el tratamiento a los capitales extranjeros sobre intercses.

B) El segundo supuesto de abrogacién ticita que hemos propuesto cs el que
deriva de una ley posterior que regula enteramente una ley anterior. La Ley del Banco
Central, aunque regula materia bancaria al igual que la Ley General de bancos ¥
otros institutos” de crédito, regula enteramente sdlo la actividad del Banco Central;
v la Ley gencral de bancos y otros institutos de crédito regula, también enteramente,
sélo la aetividad de los bancos comerciales y otros institutos de crédito sometidos a
su potestad. Por consiguiente, ninguna de las dos leyes invade el campo de la otra
para regularla parcial o enteramente.

6€) Abrogacion tdcita de las normas sebre intereses contenidas en la Ley gene-
ral de Bancos y otros institutos de crédito.

A) Incompatibilidad con las normas contenidas ¢n leyes posteriores.

a) Incompatibilidad de las normas de la Ley general de bancos y otros insti-
tutos de crédito con las normas del Reglamento del régimen comin sobre el trata-
miento a los capitales extranjeros.

Repetimos los mismos argumentos dados para sostener que no hay incompaltibi-
lidad entre las normas del Cédigo de Comercio v las del Reglamento del régimen co-
min sobre el tratamiento a los capitales extranjeros sobre intereses.

B) El segundo supuesto de abrogacién tacita que hemos propuesto es el que
deriva de una ley posterior que regula entcramente una ley anterior. Ninguna ley pro-
mulgada con posterioridad a la Ley general de bancos y otros institutos de crédito
regula enteramente la materia regulada en ésta, por lo que puede afirmarse que este
supuesto de abrogacidn- ticita no existe.

1V. CONCLUSIONES

T

1. En materia civil, los intereses correspectivos y convencionales no tienen otros
limites, salvo lo que diremos de seguidas con respecto a los bancos v otros institutos
de crédito, que los establecidos en el art. 1746 del Codigo Civil, por lo que:

A) No pueden exceder a los que fueren designados por ley especial. Como he-
mos visto antes (III), las leyes especiales del Banco Central de Venezuela y la Gene-
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ral de Bancos y otros institutos de crédito, dan facultad al Banco Central para fijar
las tasas de interés que pueden cobrar o pagar los bancos y otros instituios de crédito
por las opcraciones activas y pasivas que realicen. Los que contraten con bancos u
otros institutos de crédito quedardn, por lo tanto, sujetos a respetar tales tasas dc
interés.

B) No limitando la ley especial la tasa de interés, ésta no podra exceder de
una mitad al que se probare haber sido interés corriente al tiempo de la convencidn,
caso en el cual serd reducide por el Juez a dicho interés corriente, si lo solicita el
deudor.

Es decir, que si para el momento de la celebracién del contrato la tasa de interés
ocorriente es ¢l doce por ciento {12%) anual, el acreedor podrd convenir con su deu-
dor el pago de una tasa de interés hasta del diez y ocho por ciento (18% ) anual.

C) EIl interés del dinero prestado con garantia hipotecaria no puede cxceder
en ningln caso del uno por ciento.

No obstante, en caso de que el acreedor sea un banco u ofro instituto de crédito,
éstos podran convenir una tasa de interés superior si el Banco Central de Venezuela,
en fuerza de sus facultades legales, asi lo estableciera. En efecto, como hemos dicho
antes (IV), las tasas de interés contenidas en el Cédigo Civil, como puede scr la tasa
de interés de los préstamos de dinero con garantia hipotecaria, s¢ encuentran modifi-
cadas, no derogadas, mientras y durante se apliquen las tasas de interés fijadas por
el Banco Central de Venezuela.

2. En materia civil, los intereses moratorios y convencionales, salvo disposicio-
nes especiales, no tienen més limite que los que establece el art. 1277, y las disposi-
ciones de las leyes especiales antes citadas.

A) En caso de que el acreedor sea un banco u otro instituto de crédito, el inte-
rés moratorio no podrd exceder de aquel que fije el Banco Central de Venezuela con
fundamento en las disposiciones especiales que lo facultan}para ello.

B) No limitdndolo las disposiciones especiales, el interés moraterio pucde ser
fijado libremente por acuerdo entre acreedor y deudor.

C) No acordandolo las partes, el interés moratorio consistird en ¢l interés legal,
el cual en materia civil es del tres por ciento (3%) anual.

3.  En materia mercantil, los intereses correspectivos y convencionales estin su-
jetos a la regla general de que toda deuda de dinero liquida y exigible devenga inte-
reses de pleno derecho, y que el acreedor y el deudor son libres de convenir la tasa
de éstos, salvo que, no determinandolos, se deberd estar a lo que dispongan las nor-
mas supletorias contenidas cn la ley mercantil, por lo que:

A) En caso de que acreedor y deudor no hayan convenido una tasa de interés
distinta, toda deuda de dinero liquido v exigible dard dcrecho al acreedor a solicitar
al deudor el pago del interés corriente en el mercado, pero siempre que éste no exceda
de la tasa del doce por ciento (12%) anual.

B) En caso de préstamo de dinero, el acreedor deberi convenir con su deudor,
por escrito, una tasa de interés distinta a la corriente en la plaza, ya que, de lo con-
trario, serd esta ultima la que podra exigir el acreedor a su deudor.
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C) En caso dec que acreedor sea un banco u otro instituto de crédito, el inte-
rés correspective y convencional no podra exceder de aquel que fije ¢l Banco Central
de Venezuela con fundamento en las disposiciones especiales que lo facultan para ello.

4. En materia mercantil, los intereses moratorios y convencionales estan sujetos
a la misma regla gencral dc los intereses correspectivos y convencionzles, ya que la
doctrina y la jurisprudencia consideran que a falta de una disposicién expresa de la
ley mercantil, en ese sentido cs aplicable por analogia la morma lcgal que contiene
dicha regla general.

5. En las operaciones de venta a crédito de bienes y servicios {sean civiles a
comerciales} cualquiera que sea la persona natural o juridica que otorgue cl finan-
ciamiento, con las excepcioneé establecidas en cl Decreto N? 58 de 28 de abril de
1974, publicado en la Gaceta Oficial N® 30385 de 29 de abril de 1974, no se podrd
cobrar interés quc exceda a la tasa del doce por ciento (129%) anual, calculada sobre
saldos deudores, ademds de una comisién maxima del seis por ciento (6% ) anual,
calculada también sobre saldos deudores, por concepto de los servicios u operaciones
accesorias relacionadas directa o indirectamente con el otorgamiento del crédito, in-
cluidos gastos de cobranza,

En consecuencia, ninguna de las resoluciones del Banco Central de Venezucla
resultan violatorias de las disposiciones legales citadas: a) articulo 1% del Decreto
N¢ 247 de 9 de abril de 1946; b) articulo 108 del Cédigo de Comercio de 19 de
diciembre de 1919; c) articulo 1746 del Cédigo Civil de 1° de octubre de 1946;
y d) articulo 46 de la Ley del Banco Central de Venezucla de diciembre de 1974.

El Banco Central de Venezuela no tienc limitaciones para fijar las tasas maximas
¥y minimas de los intereses reguladores que a él le corresponde establecer por manda-
to de la ley, a no ser las que le impene la propia ley que lo autoriza a ello, como
objeto de su potestad y propdsito de su obligacion: crear y mantener condiciones mo-
netarias, crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad de la moneda, el equili-
brio econdmico y el desarrollo ordenado de la economia. El Banco Central de Vene-
zuela podria, y tendria, que fijar intereses reguladores por encima o por debajo de
la tasa del doce por ciento (12%), si para lograr ese objeto de su potcstad y propd-
sito de su obiigacién, ello fuere necesario. )

Y esos mismos limites, si de tal manera pudieran llamarse el objeto de su potes-
tad y propésito de su obligacion, tienen aplicacién a la potestad y, a su vez, obligacién
del Banco Central de Venezuela, de fijar, al igual quc los intereses reguladores, las
comisiones y recargos méximos y minimos causados por las operaciones accesorias y
los distintos servicios a los cuales califica como relacionados, directa o indirectamente,
con sus operaciones activas y pasivas.

Por lo tanto, tampoco resultan ilegales las resoluciones del Banco Central de
Venezuela, porque en ellas se autorice @ los bancos comerciales y otros institutos de
crédito a cobrar contisiones que .. .son verdaderos intereses disfrazados con ese nom-
bre...”, y cuyo monto, sumado a los de las tasas dc interés, exceden de la tasa del
doce por ciento (12%) anual.

Se ha sostenido la ilegalidad de las referidas resoluciones del Banco Central de
Venezuela, porque en ellas no se califican cudles son los servicios y actividades acce-
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sorias que dardn derecho al cobro de dichas comisiones; y porque, al fijar las comi-
siones por desembolso y por préstamos, o “...sin indicar ni siquiera por qué
razén...”, el Banco Central de Venezuela se atribuyc una facultad que no tiene.

Calificar, de acuerdo a la acepcién que de este verbo transitivo da el Diccionario
de la Lengua Espaiiola (Real Academia de la Lengua - Madrid - 1970 - Pig. 230),
es *...apreciar o determinar las calidades de una persona o cosa. Expresar o decla-
rar este juicio...”. Ahora bien, como resulta de un andlisis de las resoluciones im-
pugnadas, el Banco Central de Venczuela si aprecié o determind las calidades de las
operaciones accesorias (las que, es necesario advertirlo, de acuerdo al texto del ar-
ticulo 46 de la Ley que lo rige, no tenia por qué hacerlo) y de los distintos servicios
(los cuales si esta obligado a calificar), que dan derecho al cobro de las comisiones
O recargos por parte de ios bancos u otros institutos de crédito.

La Reselucidon N9 80-11-03 de 11 de noviembre de 1980, hace la calificacidon en
sus articulos 1 y 3, asi: “...por itodos los servicios y operaciones...” y por “...co-
branza sobre titulos de crédito a cargo de terceros...”. Todo, segliin el mismo dic-
cionario antes citado, es adjetivo que “...Dicese de lo que se toma o se comprende
cnicra y cabalmente segln sus partes, en la entidad o en ¢l nimero...”. Esta califica-
cién general y absoluta, “todos”, en nada perjudica a la colectividad, a la que el
recurrente, frente a los bancos comerciales, ilama “débil econdmico”, porque a quien
se le exija ¢l pago de una comisién o recargo que resulte no estar relacionada, directa
o indircctamente, con las operaciones accesorias o servicios prestados por el banco,
podra negarse a pagarla o repetir lo pageido indebidamente. La cobranza es, por otra
parte, un verdadero servicio bancario que se presta al cliente y que no requiere dc
ninguna calificacidon previa, ni posterior,

La Resolucién N? 80-11-09 de 11 de noviembre de 1980, se limita, en sus ar-
ticulos 1, 2 y 3, a fijar el monto de las comisiones que los bancos hipotecarios pueden
cobrar por los distintos servicios y operaciones previstos en la Resolucion N2 80-04-01
de 11 de noviembre de 1980, publicada en la Gaceta Oficial N? 32,111 de 14 de
noviembre de 1980, por lo que, mientras no se solicite y declare la ilegalidad de esta
tltima, el monto de las comisiones fijado en la primera sigue siendo legal y vélido.

La Resoluciéon N? 80-11-10 de 17 de noviembre de 1980, se limita, en sus ar-
ticulos 1, 2 y 4, a fijar ¢l monto de las comisiones que las sociedades financieras
pucden cobrar por los distintos servicios y operaciones previstos en la Resclucién
N¢ 80-04-02 de 11 de noviembre de 1980, publicada en la Gaceta Oficial N® 32.111
de 14 de noviembre de 1980, por lo que, mientras no se solicite y declare la ilega-
lidad de esta ultima, ¢l monto de las comisiones fijado en la primera sigue siendo
legal y valido.

La Resolucion N% 80-11-14 de 17 de noviembre de 1980, se limita, en sus ar-
ticulos 1 y 2, a fijar el monto de las comisiones que los bancos hipotecarios y las
sociedades financieras pueden cobrar por los distintos servicios y operaciones previs-
tos en las Resoluciones N? 80-11-04 y N® 80-11-05, ambas de fecha 11 de noviembre
de 1980, publicadas en la Gaceta Oficial N? 32,111 de 14 de noviembre de 1980,
por lo que, mientras no se solicite y declare la ilegalidad de estas tltimas, el monto
de las comisiones fijado en la primera sigue siendo legal y valido.
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La Resolucion N? 80-11-04 de 17 de noviembre de 1980, hace la calificacién
con referencia a los bancos hipotecarios, en su articulo 2, asi: “...por los servicios
relacionados, directa o indirectamente, con los préstamos a quc se reficre ¢l articulo
anterior...” (préstamos distintos a los sometidos al régimen de intereses y comi-
sioncs maximos ajustables); y “...por los desembolsos correspondientes...”. Al con-
trario de lo que sucede con la calificacidon que da el Banco Central de Venezuela cn
su Resolucién N¢ 80-11-03 de 11 de noviembre de 1980, donde usé para ello el
adjetivo “todos”, en esta resolucién el Banco hace la calificacién refiriéndola a un
sujcto: los servicios rclacionados directamente con “los préstambs distintos a los so-
metidos al régimen de intereses y comisiones maximos ajustables”, lo que lleva im-
plicito, por aplicacién de una correcta interpretacién, al adjetivo “todos”. Los “de-
scmbolsos”, por otra parte, constituyen evidentes servicios, tanto que la Ley general
de bancos y otros institutos de crédito, los impone como obligacion de los bancos
hipotecarios {(Art. 35, Pardgrafo Segundo}.

La Resolucién N? 8§0-11-05 de 17 de noviembre de 1980, hace la calificacién
con referencia a las sociedades financicras, en sus articulos 2 y 3, asi: .. .por con-
cepto de todos los servicios y operaciones relacionados con el otorgamiento de los

créditos o préstamos...”; “. . .por concepto de todos los servicios y operaciones acce-
sorias relacionadas directa o indirectamente. . .”"; y por concepto de .. .cobranza...”.

Damos por reproducidos aqui los mismos argumentos dados anteriormente para sos-
tener, al revisar la legalidad de la Resolucién N© 80-11-03 de 11 de noviembre de
1980, que cuando ¢l Banco Central de Venezuela usa las cxpresiones “todos” ¥ “co-
branza” si esti calificando los servicios cuyas comisiones o recargos maximos o mi-
nimos él estd facultado para fijar. ‘






Aspectos juridicos de la planificacion
en Venezuela

Nelson Eduardo Rodriguez Garcia
Profesor de Derecho Adminisirativo
en la Universidad Central de Venezuela

Magistrado Presidente de la Corte Primnera
de lo Contencioso-Administrativo

SUMARIO

1. INTRODUCCION
1. La legislacién a estudiar.

II. PLANIFICACION Y PRESUPUESTO.

1. Lineamientos Generales del presupuesto. El Presidente de la Repiblica en Consejo de
Ministros. Las oficinas técnicas auxiliares. 2. Presupuesto y Plan de ia Nacién. 3. Clases
de planes (de acuerdo a su duracién).

1. LA INTERVENCION DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA EN LA PLANIFICACION

1. Fases. Aprobacién. Conirol. Intervencién inicial del Congreso y la aprobaci6n propia-
mente dicha. 2. Control. Formas de control. Importancia del control. Modificaciones del
plan. Modificaciones de la estructura administrativa, Sistema de informacion al Congreso.
3. El control directo y el control indirecto.

1V. EL CONTROL DEL PLAN POR EL EJECUTIVO.

1. El relieve de las funciones de Gobierno. 2. Los érganos de control del Presidente de
la Repiblica.

V. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA POR LA EJECUCION DEL PLAN

1. Los deberes de los funcionarios y empleados publicos y su responsabilidad en general.
2. La responsabilidad administrativa derivada de la ejecucién del plan.

VI, CONCLUSION
El nuevo sistema de planificacién y sus incidencias en el Qrdenamiento juridico-administrativo,

El 9 de marzo de 1976 el Presidentc de lz Repiiblica, en Conscjo de Ministros,
decreta (Decreto N9 1454) la obligatoricdad del cumplimiento del V Plan de la
Nacién para la Administracién Piablica Nacional, y la publicacién ¢n la Gaceta Oficial
de la Repiblica de Venezuela, de este Decreto y el texto integro del V Plan de la
Nacién. El 30 de julio de 1976 se promulga la Ley Orgdnica de Régimen Presu-
puestario. El 28 de diciembre de 1976 se promulga !a Ley Organica de la Adminis-
tracién Central.

¢Qué importancia tienen cstas normativas para la accién planificadora en Vene-
zuela? En las lineas siguientes trataremos de presentar la nueva problemitica de la
planificacion en Venezuela,

1. La férmula tradicional en Venezuela para planificar y expresar las estrate-
gias, politicas, programas y metas de los planes de desarrollo econdmico y social de
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la Nacién se circunscribian al trabajo técnico de CORDIPLAN y la publicacién por
éste del resultado de tal trabajo, bajo el auspicic de la Presidencia de fa Repablica.
Por vez primera en Venczuela sc publica en Gaceta Oficial el Plan, y, por otra parte,
s¢ cstablece como de obligatorio cumplimicnto tanto para la Administraciéon Pdblica
Nacional como para los institutos auténomos y demds estructuras de la administracién
descentralizada, asi como por las empresas en las cuales el Estado u otros entes
publicos tengan poder decisorio ¢ una participacién no menor del cincuenta por ciento
del capital social.

La supervision y evaluacién de la cjecucién de dicho Plan quedaba a cargo del
Ejecutivo Nacional, a través de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacidn
(CORDIPLAN). El valor de este Decreto es més de tipo propedéutico o educativo
hacia la Administracién Nacional, ya que seiiala la necesidad del trabajo coordinado
y obligatorio de la Administracién Publica para la obtencion de las metas previstas.
Sin embargo, su cumplimiento e¢s dificil. En efecto, sin la complementacion dc una
instrumentacién juridica conveniente, y requiriendo una eficaz coordinacién y super-
visién, no es facil evitar, en primer lugar, la superposicién de potestades sobre un
mismo objete (por ejemplo en las autorizaciones industriales, sobre su adecuacién
o no para cumplir las directrices de la politica econdmica besquecjada en el plan);
en segundo lugar, sobre la traslacién de competencias de determinados drganos a
otros superiores para evitar contradicciones en la toma de decisiones y obtener la
seguridad juridica en la prosecucién de la politica ccondémica; y por dltimo la res-
ponsabilidad que la actividad de la Administracién podria generar cn los titulares
de los drganos, derivada de los deberes oficiales de los funcionarios. Sin embargo,
la idea rectora del Decreto, cual cs la dec crear conciencia en la Administracién
Piblica, es esencial; y la solucidon vendrd dada por la legislacién positiva, como ve-
remos mias adelante. El V Plan, en si, no formula ni sefiala, en todo caso, las solu-
ciones al problema.

Por otra parte, como veremos en ¢l desarrollo ulterior de estas ideas, introduce
el Decreto la neccsidad de que los Proyectos de Ley de Presupuesto Nacional y los
presupuestos anuales de los organismos plblicos, deben elaborarse con arreglo a lo
establecido en ¢l V Plan de la Nacién (Art. 47).

I

1. La Ley Orginica de la Administracién Central !, cstablece a lo largo de su
articulado, como actividades de los Ministerios, la planificacién de las actividades del
Ejecutivo Nacional, en la esfera propia de cada uno de ios Ministerios. Son los
Ministerios unidades administrativas que deben planificar en su sector, son entonces
unidades sectoriales de la Administracién Nacional. Y, corresponde a CORDIPLAN
la elaboracién de cstudios sobre cl desarrollo cconémico y la compatibilizacién y
coordinacién de los diferentes programas con los planes del gobierno. La naturaleza
de CORDIPLAN es de 6rgano auxiliar del Presidente de la Repiblica y del Consejo

1. En adelante LOAC.
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de Ministros. Antes de comenzar el andlisis dc la planificacién queriamos dar estos
detalles sobre los sectores de planificacién y la forma de coordinacién,

Atafic al Presidente de la Reptblica, en Conscjo de Ministros, fijar los lineamien-
tos generales para la formulacién del Proyecto de Ley de Presupuesto 2. Para realizar
tal cometido, cuentan el Presidentc dc la Repiblica y ¢l Consejo de Ministros, con
oficinas de cardcter técnico, contempladas cn la LOAC: La Oficina Central de Coor-
dinacién y Planificacién, la Oficina Central de Presupucsto y la Oficina Central de
Estadistica ¢ Informitica.

CORDIPLAN debe presentar al Presidente de la Repiblica una evaluacion del
cumplimiento del Plan de la Nacién y del desarrollo general del pais. Por su parte,
la Oficina Central de Presupuesto debe presentar al Presideate de la Repiblica un
informe acerca de la situacidn presupuestaria de los organismos piiblicos y del cum-
plimiento de las metas previstas en los diferentes sectores, programas y proyectos,
asi como las proposiciones para el préximo ejercicio.

El Jefe del Poder Ejecutivo, en Consejo de Ministros, tiene entonces a su cargo
como cabeza de la Administracion Pdablica, la toma de decisiones en cuanto 2 los
dos grandes instrumentos de desarrollo del imis, el Presupuesto de inversiones y el .
Plan de desarrollo que, como veremos, con la posterior intervencién del Poder Le-
gislativo para su aprobacién e improbacién, responden al mandato constitucional
sobre la instrumentacidn de los cometidos ccondmicos del Estado, que se recogen
en diversas normas constitucionales desperdigadas, sc completan y complementan.
Mis adelante analizaremos el papel del Congreso Nacional en- el proceso de plani-
ficacidn.

2. Los presupuestos pablicos, de acuerdo con lo previsto en la LORP, son parte
e instrumento de la planificacién nacional v, como tal, deben contener los aspectos
conducentes al cumplimiento de Jas metas de desarrollo econdémico, social e institu-
cional del pais *. T

El presupuesto, como se ha scfialado, reflejo y unidad con el plan, se clasificard
por los sectores correspondientes al Plan de la Nacién, cada sector a su vez, en
programas y proyectos quc deben indicar las unidades administrativas responsablcs
del cumplimiento de los objetivos y metas de cada programa o proyecto. Para facilitar
una mejor coordinacién y evitar la superposicion de potestades sobre un mismo
objeto, cuando un proyecto debe ser desarrollado por diferentes unidades de uno
o varios organismos, el presupuesto debe indicar la responsabilidad de cada uno de
estos y de los recursos que le sean asignados, para asi cumplir con las metas pre-
vistas *, Con la posibilidad de la divisién en subprogramas con ¢l mismo tratamiento
que sc cstablece para ¢l programa, la cxtensidn de la técnica planificadora y presu-
puestaria podria hacer cambiar la accién a nivel de tareas, con lo cual la coordinacion
y control de la ejecucién del plan, y Ia obtencién de metas y objetivos podria temer
un rendimiento bastante aceptable.

3. La técnica de la planificacién en Venezuela recomicnda un conjunto com-
puesto de planes de largo plazo, dec mediano plazo y de corto plazo, para que as

2. Art. 19 dec la Ley Organica de Régimen Presupuestario ,en adelante LORP.
3. Art. 22 LORP.
4. Arts. 52 y 62 LORP.
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Ia planificacién tenga un caracter continuo, En efecto, asi se desprende de los co-
metidos que debe cumplir CORDIPLAN, de acuerdo a la LOAC?®,

Serfan estos:

a) Plan a largo plazo. Definido como Estrategia de Desarrollc Econdmico y
Social a largo plazo cn la LOAC, es un plan que légicamente debe abarcar un
periodo de 20 6 30 afos. En tal plan deberian figurar metas y objetivos de caricter
muy genecral y global, ofreciendo una visién de conjunto y prospectiva, de aqui su
gran importancia préctica. Esta técnica planificadora ha sido adoptada por la plani-
ficacién francesa. Dice Laubadere que la introduccién de una prospectiva a largo
términc ha consistido en tener en cuenta, dentro del establecimiento de las previsiones
del plan, perspectivas a mis largo término tendientes a un horizonte ampliado 6.

b) Planes a mediano plazo. Estos se preparardn para que abarquen periodos de
tiempo més cortos del contenido en los planes a largo plazo. Regularmente oscilan
dentro de un lapso de tres a siete afios. Deben contener una descripcién de caracter
mis detallade de los principios y de los programas que en él se incluyen en relacién
a la duracion de! plan mismo. Es el denominado en la LOAC, Plan de la Nacion.

¢} Planes a corto plazo o Planes Operarivos Anuales. Debe cefiirse a las metas
fijadas como posibles en los planes a mediano plazo. Su importancia prictica radica
cn que permiten adaptar las metas fijadas en los planes de mediano plazo a los cam-
bios econdmicos que se¢ presenten en la ejecucidn del plan y formular en base a tales
cambios, proyectos y actividades indispensables y posibles durante ¢l afio en cuestion.
En efecto, durante los perfodos anuales es necesario evaluar v eventualmente modifi-
car los objetivos basicos de los planes a mediano plazo, en razdn de la ejecucion del
plan mismo, o de las coyunturas econdémicas que sc presenten 7.

II1

1. Un plan de desarrollo exige un concurso de voluntades que deben expresar
una en definitiva: la del Estado. En ese concurso de voluntades, actian tanto el
Gobierno como el Parlamento, sin sefialar otras, como la del sector privado, que
podrian v deberian tener una funcidén interesante, o bien sindicatos, etc.

Ahora bien, el Ejecutivo es el actor principal en el Plan. El lo prepara y a él
le corresponde su ejecucidn. El Plan preparado por el Gobierno debera ser actuado
por la Administracién, quien se convierte en el actor ejecutante del Plan. Pero el
tercer actor es ¢l Parlamento, al cual le corresponde de acuerdo al (nuevo) esquema
de la planificacién en Venezuela un importante rol, que va desde su aprobacidn
hasta su control. Control que, por otra parte, va desde la inspeccidn de la efectiva

5. LOAC, Articulo 47, 32,
6. A. DE LAUBADERE. Traité Elementaire de Droit Administrarif. L. G. D. J. 1966, Tomo
111, pag. 499,

7. Cfr. Preparacién del Presupuesto y Planificacion econdmica en los paises en vias de desa-
rrollo. ONU. ST. TAO/SER. C/93, pag. 6. MARCZEWSKI, Jean. Cours de Planification
et Amenagement du Territoire. Les Cours de Droit (Policopie), 1965/6. pag. 8. RODRI-
GUEZ, Nelson y PADRON, Magdalena. “Nociones Generales acerca de la Planificacién”.
Rev. Faciltad de Derecho. U.C.V. N? 45, 1970.
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utilizacién del presupuesto, hasta la vigilancia politica, como representacién popular,
de evitar un totalitarismo del Ejecutivo, derivado del enorme poder que adquiere éste
con el nuevo sistema de planificacion.

Tratemos de establecer las fases de la intervencién del Parlamento, que de
partida son tres: conocer de la elaboracién del plan, la aprobacién del plan y la
ejecucion del plan.

a) Elaboracién del plan. Vamos a partir de un supuesto: el Congreso es in-
capaz de claborar el Plan. Dos razones apoyan esta hipdtesis: en primer lugar, quien
ha de ejecutar el plan es la Administracidn, asi légicamente le corresponde al Eje-
cutivo su claboracién, pero ademds, es el Ejecutivo quien tiene la iniciativa y la obli-
gacion de cxponer al Congreso los lineamientos del plan dc desarrollo econémico
y social de la Nacién 8.

De acuerdo a la LORP, el Congreso debe conocer las bases preliminares refe-
rentes al sector publico del Plan Operativo Anual, previamentc a la presentacién
formal del Proyecto de Ley de Presupuesto. De esta manera el Congreso tendrd
conocimiento de las metas fijadas por el Ejecutivo con un lapso de tiempo que
deberia ser suficicnte para estudiar estas opciones, que no deberd ser mas tarde del
primero de julio de cada afio?.

El Parlamento vuelve a conocer del Plan, al serle presentado el Proyecto de
Ley de Presupuesto por el Ejecutivo Nacional a la Cdmara dc Diputados, en los
cinco dias hébiles siguientes a Ia instalacién del scgundo periodo dc sesiones ordina-
rias. Dado que éstas comienzan el 19 de octubre, el Congreso ha tenido desde julio
hasta octubre para estudiar las bases preliminares del Plan Operative Anual. En tode
caso, es nuestra opinion que el Parlamento deberfa conocer con anterioridad suficiente
la Estrategia de Desarrollo Econdmico y Social a largo plazo y cl Plan de la Nacidn,
a los efectos de poder realizar una labor de caricter técnico y de control politico
mas efectiva. .

En efecto, el Plan Operativo Anual es un reflejo parcial del Plan de la Nacién,
y éste a su vez estd incardinado a la Estrategia de Desarrollo Econdémico y Social,
que no es més que el Plan a large plazo. Observamos entonces en la fase de elabo-
racion del Plan una primera intervencién del Parlamento, que podriamos senalar de
conocimicnto de las metas, y una nueva instancia al conocer del Proyecto de Ley de
Presupuesto, el cual es un instrumento del Plan. Esta doble intervencién del Parla-
mento, aun cuando responde a la mayor parte de las experiencias de planificacidon
en el mundo occidental, presenta una variante: ¢l Congreso no escoge en su primera
intervencion alternativas de plan, sino que tiene conocimiento de la estrategia del
Ejecutivo sin que, al menos en esta primera actuacién, pueda aparentemente mo-
dificar o aconsejar la modificacién de las prioridades gubernamentales. Es, sin em-
bargo, significativa la actitud del Congreso relativa a la discusién y aprobacién dc!
Plan Operativo Anual, punto de gran importancia en lo referente a las partidas
presupuestarias que pudiere modificar por su relacién con el todo orgénico de! Plan.
Aspecto que requiere un estudio aparte y especial, pero que ha de obligar al Con-

8. Art. 191 Constitucién Nacional, Art. 29 LORP.
9. Articulo 20 LORP,
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greso a cambiar y tecnificar sus esquemas y procedimientos tradicionales de actua-
cién, para asi poder afrontar los problemas propios que la Planificacién comporta.
Cuestién que nos llevaria a un caso hipotético cxtremo, a saber, el de un rechazo
en bloque del Plan Operativo Anual reflejado cn cl Proyecto de Ley de Presupucsto,
al no estar ¢l Parlamento de acuerdo con &l, y considerar, por ejemplo, que altera-
ciones de cardcter parcial hacen imposible conservar ¢l equilibrio coherente interno,
la unidad de conjunto que debe presentar cl Plan. :

2. Comentadas las dos fases iniciales de intervencién del Congreso, corresponde
analizar ahora la ultima fase del Plan, su cjecucién. Es aqui donde cobra mayor
importancia la actividad del Parlamento, dondc éste controla la realizacién del com-
promiso que exigé el Plan para el Ejecutivo Nacional y para la Administracion en
coencereto.

El control dsl Congreso podriamos dividirlo en dos clases: ¢l control directo
y el contro! indirecto. _

b’) El control directo que encuentra su méaxima expresién en el momento de
conocer del Proyecto de Ley de Presupuesto, scria ésle un control a priori. También
el control a posteriori reflejado en la revisidn anual de la gestion del Ministerio res-
pctivo, bajo cuya competencia, direccién y supervisidon se ha ejecutado el presupuesto
respectivo 10,

Otra de las modalidades de control directo es la rcalizada por el Congreso a
través de Ta designacién dc comisiones especiales para controles cspecificos ', mo-
dalidad quc tendra gran importancia cuando csté en plena vigencia el sistema de
planificacién nacional. En efecto, para el conocimiento y control del Plan por parte
det Parlamento, es necesario institucionalizar un sistema dc informacién al Congreso.
Tal sistema se prevé en la LORP, asi, la Oficina Central de Presupuesto debe infor-
mar periédicamente al Congreso acerca del cumplimiento de las metas programadas
en el Plan Operativo Anual v de Ia ecjecucién del presupuesto 12, Esta modalidad
serd de una importancia extraordinaria y enfrenta a nuestro Congreso con una reali-
dad novedosa, que lo hard necesitar dc cquipos técnicos que puedan integrar 'y
asesorar a las comisiones respectivas. ‘

b”) El contrel indirecto del Congreso realizado por su Organo .auxiliar, que
goza de autonomia funcional en ci cjercicio de sus funciones, cual es la Contraloria
General de la Rephblica 2. El control ejercido por la Contraloria General de 1a Re-
pablica es une de los aspectos del control ‘del Congreso sobre la Administracién
Pablica Nacional, en razén dec la dificultad por parte del Parlamento de ejercer, ¢n
forma dirccta y en todo momento, la labor de control.

Sin entrar cn detalles, debemos considerar que la labor de la Contraloria General
de la Repiblica scrd de una gran importancia, y que ayudard en concreto al esta-
blecimiento de responsabilidades en los casos de no cumplimiento con los objetivos
y metas del Plan. Para tal cometido cuenta el érgano contralor, no solamente con

10. Acticulos 228 y 197 de la Constitucién Nacional.
11. Articulo 160 de la Constitucién Nacional.

12. Articulo 38 LORP.

13. Los Articulos 234 y 236 de la Constitucién.
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las facultades fiscalizadoras sino también con las de realizar estudios, investigaciones
y andlisis sobre los resultados y eficacia de las cntidades sujetas a su vigilancia, fis-
calizacidén y control 14,

v

1. Hemos sefialado anteriormente que el Gobierno es cl primer responsable
del Plan. Es él quien lo prepara y es él quien lo ejecuta, y cvidentemente se des-
prende de tales premisas la actuacién de la Administracién, pues ella sera cl brazo
cjeccutor del Gobierno. Tal planteamiento revela dos consecuencias importantes, Ia
primera que la planificacién cxige un fortalecimiento del Ejecutivo, con una intensi-
dad que no sc conocia hasta el momento en nuestra historia democrética, circuns-
tancia que sc confirma con la sancién de los textos legislativos que desarrollan la
actividad de planificacién, la otra consecuencia es la necesidad de una Administracién
Pablica cficiente, 4gil y estable, para que sea posible ¢l desarrollo y obtencion de las
metas previstas.

Estas razones exigen que la coordinacidn y ejecucién del plan sean controladas
por la cabeza de la Administracién, para lograr asi la ccherencia necesaria en las
acciones a realizar. En Venezuela, el control interno de la planificacién cstd asignado
al Presidente de la Republica.

2. El Presidentc de la Repiblica realiza su facultad de control de la ejecucién
del Plan, a través de érganos auxiliares, principalmente a través de la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacién y la Oficina Central de Presupuesto *5.

Asi, CORDIPLAN Ilevard a efccto un control especifico sobre el plan en si,
st marcha, su ejecucidn, sus preblemas, etc.; como 6rgano téenico planificador, que
coordina la accién de la Administracién para la consecucién de los resultados pre-
vistos. Su labor entonces es la de informar al Presidente de los aspectos técnicos
especificos en materia de .planificacién, sobre los resultados, avances 0 retrocesos
que el proyecto en ejecucidn conlleva.

La OFCP por su parte informa al Presidente de la Repiiblica sobre el cum-
plimiento de las metas programadas v la ejecucidn del presupuesto. Soporta entonces
la delicada tarca de examinar la ejecucién del presupuesto a través de la constatacidn
del cumplimiento de las metas programadas en el plan. Le corresponde, por tanto,
como labor primordial, cotejar el cumplimiento del plan cn razén de la ejecucién
de las partidas presupuestarias asignadas.

Por intermedio principalmente de estas dos oficinas, cs que cl Presidente de la
Repiiblica coordina y controla la correcta ejecucién del Plan Operative Anual, fun-
ciones que se han analizado a grandes rasgos.

14. Articulo 59 de la- Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Repiblica.
15. Art. 41 y 55 de la LOAC. En adelante Cordiplan y O.F.CP.
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I. La Constitucién consagra para los funcionarios publicos el deber de fidelidad
al Estado y a sus instituciones, cuyo incumplimiento iria cn dltima instancia contra
la sociedad a la cual el Estado y la Administraciéon sirven. Asi, la Constitucion,
desarrollada por la Ley de Carrera Administrativa, exige la sujecion al principio de
legalidad, el cumplimiento por parte del funcionario de la propia Constitucion, de las
leyes y de los actos administrativos que las cjecuten . Este deber de lealtad a la
Administracién Publica Nacional impone deberes al funcionario piblico en cuanto
a velar por los intereses de la Administracidén, de cuidar de los intereses del Estado,
¥, como consecuencia, el de velar y vigilar por el patrimonio del Estado y por su
integridad, sefalando incluso la ley, como causal de'destitucic'm, el caso de perjuicios
materiales graves causados intencionalmente o por negligencia manifiesta al patrimo-
nio de la Repiblica!". Por otra parte, también se encuentra comprometida su
responsabilidad administrativa, civil y penal 8.

Con estos ejemplos sdlo hemos querido sefialar que los funcionarios piblicos
cstdn sujetos a responsabilidad administrativa, al deber de ajustarse a las consecuen-
cias derivadas de sus actos u omisiones.

2. De acuerde a lo expuesto el Plan de la Nacién es obligatorio para el sector
ptblico 1*, y el presupuesto es parte e instrumento del Plan de la Nacidén, el cual
debe sefialar en su formulacién las unidades administrativas responsables de los ob-
jetivos y metas de cada programa y los recursos que le sean asignados2®. Debe
haber por tanto, en esa relacidon plan-presupuesto, complejo compuesto de metas,
programas, asignaciones presupuestarias y una debida identificacion de las unidades
administrativas ejecutoras y la designacién por las autoridades correspondientes de
los funcionarios responsables de los programas, quienes a su vez han participado en
la formulacién de tales programas y son garantes del cumplimiento de los mismos
por medio de la utilizacién eficiente de los recursos asignados.

Uno de los problemas de la planificacién ha sido, en Venezuela y en el mundo
occidental, ¢l no cumplimiento de las metas trazadas, entre otras causas por la dis-
persién y difusién en el mundo complejo de la Administracién, de las debidas res-
ponsabilidades. En efecto, se ha sefialado que los Planes de Desarrollo, aun cuando
sean aprobados en forma de ley, no conllevan mayor responsabilidad a los respon-
sables de su ejecucién, o bien que esa responsabilidad no es ficil de determinar y
corregir o sancionar por la falta de adecuados dispositivos juridicos.

En el nuevo sistema de planificacion en Venezuela, se establece la responsabili-
dad de los funcionarios de la Administracién. Tal responsabilidad se desarrolla a todo
lo largo del proceso de elaboracién y ejecucion del plan. En el procese de elaboracion
comienza la responsabilidad de! funcionario cuando es designado por la Administra-
cién como responsable de un programa y participa en su formulacion, este mismo

16. Constitucién, Arts. 117 y 122. Ley Carrera Administrativa, art. 27, ordinal 89,
17. L.C.A, articulo 61, ordinal 3°.

18. L.C.A, articulo 55 y 57.

19. Verinfral, 2.

20. Ver infra II, 2.
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funcionario debe ejecutar su cuota-parte del plan y responde por ésta y por la
eficiente utilizacién de los recursos que le han sido asignados ?!. Cuande este mismo
funcionario detecte la posibilidad de incumplimiento de una meta, debe comunicar
al organismo del cual depende la naturaleza del problema que enfrenta y ademas
proponer las solucioncs necesarias. Las circunstancias pueden ser de tal naturaleza
que no pueden ser resueltas por el organismo superior, o bien, que por ejemplo,
las soluciones requieran de otras instancias, como podria serlo la necesidad de mo-
dificar los objetivos v metas previstos en el Plan de la Nacién, o los plazos estable-
cidos para su cumplimiento. En tal circunstancia entonces, este organismo debe
comunicar la situacién creada y sus posibles soluciones a la Oficina Central de Pre-
supuesto ==,

Ahora bien, el incumplimiento de una meta puede dar lugar, a instancia del
Presidente de la Republica, de 1a Oficina Central de Presupuesto, o de los funcionarios
responsables, a una averiguacion administrativa, a consecuencia de la cual, de es-
tablecerse responsabilidades, la autoridad competente aplicard las sanciones legales
pertinentes,

Este control también se realiza, por otra parte, por medio de la Contraloria
General de la Republica. Este punto merecc una mayor atencién, ya que de esta
forma se configuran controles internos y externos a la Administracion que coadyu-
vardn a una mejora de la accidn de la Administracion en una mejor y més eficaz
realizacién de los cometidos 3.

Otro punto que debe mencionarse, aun cuando tampoco desarrollaremos, cs el
importante papel que jugard la jurisdiccién contencioso-administrativa, no sélo en
lo relativo a las controversias Administracién Pablica—funcionarios pablicos sino tam-
bién aquellas que pudiesen surgir entre la Administracién y los administrados. Podria
expresarse come el control jurisdiccional de la legalidad de la actuacidon de la Ad-
ministracidn en la ejecucién del Plan.

VI

1. Para concluir estas lineas debo referirme brevemente a la incidencia de esta
nucva legislacidn en el Ordenamicnto juridico-administrativo. Antes se debe precisar
que tanto la LOAC como la LORP entrarian en vigor en forma escalonada, asi la
Ley Organica de la Administracién Central da un lapso de dos afios al Presidente
de la Republica para que, en Consejo de Ministros, ejecute lo dispuesto en ia Ley.
La Ley Orginica de Régimen Presupuestario, por su lado, establece el diferimicnto
de las normas relativas a plan y presupuesto en general, las cuales iran cntrando
en vigor en forma progresiva en los ejercicios posteriores a 1977, a medida que cl
Ejecutivo Nacional establezca los mecanismos y normas que la aplicacién de la Ley
requiere, pero cn todo caso, el articulado total de la Ley tendrd vigencia a partir

21, Art, 79 LORP.

22.  Articulos 45 y 92 LORP.

23. Sobre el tema puede verse POLANCO ALCANTARA, “La Planificacién en Venezuela”. Re-
vista de Control Fiscal N° 90, 1978,
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del cjercicio fiscal de 1979; asi, el sistema de planificacién deberfa estar a esta fecha
en plena vigencia.

2. Las repercusiones de este tratamiento legal novedoso de la planificacién en
Venezuela son evidentes. Sintetizando trataré de puntualizar la problematica, asi:

a) E! Poder Ejecutivo adquiere un fertalecimiento extremo. Por tanto el rol
del Poder Legisla'tivo y el Poder Judicial para cquilibrar tal fortaleza se hacc cvidente,
se convierten en poderes contralores. '

b) La responsabilidad politica del Gobicrno adquiere mayor relevancia, toda
la Administracidn Pablica y el Presupuesto del Estado sc vuelcan hacia el Plan de la
Nacién.

¢) Es necesario estudiar con el mayor cuidade las modificaciones al Ordena-
micnto Juridico-administrativo, asi como las modificaciones a la Ley Orgénica de la
Hacienda Publica Nacional. Un ejemplo concreto seria la modificacién del principio
de la anualidad presupuestaria.

d) Por ultimo, se debe estudiar Ia incidencia en e! status de los administrados
y su defensa contra las posibles actuaciones de la Administracién que lesioncn Ia esfe-
ra. de derechos de los administrados.



Derechos Humanos: Mecanismos de control directo
(Las observaciones “in loco” de la CIDH)

Eduardo Vio Grossi

Profesor adscrito al Instituto
de Derecho Piiblico de la
Universidad Central de Venezuela

SUMARIO
INTRODUCCION

1. EL CONCEPTO

1. LOS FUNDAMENTOS
1L LOS SUPUESTOS
1V. LA INICIATIVA

V. LA REALIZACION
VI. LA FINALIZACION

CONCLUSIONES

INTRODUCCION

De las actividades de la Comision Interamericana de Dercchos Humanos
—CIDH—1 una ha llamado preferentemente la atencién. En efecto, las observacio-
nes in loco practicadas por aquella en Repiblica Dominicana, Chile, Panama, El Sal-
vador, Haiti, Nicaragua y Argentina * han sido objeto de especial consideracion tanto
por parte de la prensa internacional, como de los érganos politicos de la OEA. Mis
adn, quizas scan precisamente ellas las quc expliquen, al menos en parte, ¢l aumento
del prestigio de quc disfruta la Comisién, el cual, unido a la importancia que las
normas juridico-intcrnacicnales le confieren a ésta, hacen de Ja misma uno de los
entes més respetados del sistema interamericano ®. Y cs que esas observaciones le han

1. La CIDH es un érgano auténomo de la Organizacién de los Estados Amcricanos que tiene,
como funcién principal, la de promover la observancia y la defensa de los derechos humanos
v de servir como 6rgano consultivo de la organizacién en esta materia. Fue creada por la
Quinta Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores {(Santiago de Chile, 1959),
elevada a la jerarquia de érgano principal de la OEA por ¢l Protocolo de Buenos Aires (Re-
forma a la Carta de la OEA, 1967) y reconocida por la Convencién Americana sobre Dec-
rechos Humanos como unos de los érganos competentes para conocer de los asuntos rela-
cionados con el cumplimiento de los compromisos coniraidos por los Estados en dicha
Convencién, Vid. Mannal de Normas Vigentes en Materia de Derechos Humanos (Actualizada
a julio de 1980), Washington, D. C., CIDH, Seccretaria General de la OEA, OEA/SER/L/
V/I1 50. Doc. 6. 12 de julio de 1980. Original: Espaiiol.

2. No se menciona la visita de la CIDH a Colombia toda vez que ella significd, al menos en
apariencia, mis una gestién de mediacion en ¢l asunto de los rehenes-prisioneros del M-19
en la Embajada de Repdblica Dominicana en Bogotd, que una observacion in loce propia-
mente tal.

3. El Secretario General de la OEA, Sr. Alcjandro ORFILA, ha indicado que el prestigio de
la CIDH constituye en buena medida la causa del prestigio del sistema interamericano en
tanto sistema capaz y adecuado para intervenir activa y positivamente en la solucién de los
problemas del continente. Aludia asi a la observacién in loce llevada a cabo por la Comisién
en Nicaragua durante los Gitimos ticmpos del régimen del general Somoza. 46° Periodo de
Sesiones de la CIDH.
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permitido a la CIDH, per una parte, emplear al miximo sus capacidades y atribucio-
nes y, por otra parte, abordar de la manera mis amplia y completa el problema de
los derechos humanos en cada uno de los Estados donde ellas se han realizado *.

Es por eso que puede ser intercsante exponer, aunque no sea més que en forma
sumaria, las reglas de derecho que rigen tan significativa actividad de 1a Comisién o,

I. EL CONCEPTO
.

La observacidn in loco es una gestién que la CIDH realiza con el fin de verificar
dircctamente y en el territorio de un Estado, la vigencia o violacién de los derechos
humanos en dicho Estado. En ese sentido, es algo similar o semejante a las comisiones
de investigacién previstas como medio de solucién dc conflictos internacionales, en
tanto una y otras aclaran hechos, aunque la primera va mdas alli que las segundas.
Mas exactamente —pero no totalmente— tal visita de la Comisién al territorio de un
Estado corresponde a lo que respecto de las diligencias judiciales se denomina inspec-
cién ocular del tribunal, en cuanto ¢l 6rgano que investiga adquiere total o parcial-
menic la conviceién directamente de la observacidn de los hechos, sin interferencias
de otros medios probatorios —pero si utilizdndolos—, para deducir de alli las con-
clusiones que procedan. .

Al decir que es una especie de inspeccién ocular se estd sosteniendo que la obser-
vacidn in loco es, primeramente, un medio de prueba puesto a disposicién de la Co-
misién. Sc trata, en consecuencia, de una accién con la finalidad de investigar, probar
o verificar algo. No es extraiio, por lo tanto, que el articulo 43 del Reglamento de la
CIDH © mencione entre los medios de prucba o de conviccién a la institucién que se
analiza .

Ella constituye, en segundo [ugar, una labor que la CIDH realiza en el sitio
donde los hechos a investigar presuntamente se produjeron. Es esta la razén por Ja
cual podria también denominarse investigacién in situ. La circunstancia de que se
realice en ¢l lugar de los hechos implica, por un lado, un desplazamiento de la CIDH
y del otro, que las normas que regulan esa actividad deben ser aceptadas de alguna
manera y previamente por el Estado que corresponda. '

4. El Dr. Andrés AGUILAR, ex Presidente y actual miembro de la CIDH, en una ocasién nos
expresaba que seguramente no existia entidad intergubernamental que conociera mayor ndmero
de denuncias y casos de violaciones de los derechos humanos que la CIDH. La razén de
tal fenédmeno, anadia, residiria precisamente en la circunstancia de que la Comisién lleva
a cabo observaciones in Joco que involucran muchisimas denuncias relativas a violaciones
de derechos humanos y que permiten ¢l contacto directo entre fa CIDH y las victimas y auto-
ridades implicadas en esas denuncias. Sobre cl particular, Vid. también AGUILAR, A., “La
proteccion de los derechos humanos en el dmbito regional”, Revista de Derecho Piiblico N2
3, julio-septiembre 1980, Caracas, Editorial Juridica Venezolana, pp. 13-14.

5. En el transcurso del escrito se harin referencias, en las notas de pic de pigina, a las antiguas
normas que regulaban la materia. Esas normas eran el Estatuto de la Comisién, aprobado
en 1960 y modificado en 1968, y el Reglamento de la misma, aprobado en 1967. Vid Manual
de Normas Vigenies en Materia de Derechos Humanos, QEA, SER. L/V/IL. 23 doc. 21 Rev.
6. 29 de marzo 1979.. Original: Espafiol.

6. El Reglamento fue aprobado por la Comlsién en su 499 Periodo de Sesiones, 660a. sesién,
celebrada el 8 de abril de 1980, Vid, Muanual de Normas. .., 1980, op. cit., p. 121 y ss.

7. El articulo dispone en su numeral 19: “De no llegarse a una solucién amistosa, la Comisién
examinari las pruebas... que obtenga... mediante una investigacion in loco”. El articulo
50 del Antiguo Reglamento disponia lo mismo casi en idénticos términos.
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En tercer y ultimo término, cabe sefalar que la mencionada tarea puede ser cum-
plida por una parte de la CIDH y ello a pesar de que el articulo 18, letra g), de su
Estatuto y el articulo 48, numeral 19, letra d), y numeral 29, de la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos le reconozcan a la Comisién en tanto tal esa atribu-
cién & La posibilidad de que sea wna parte de la Comision la que efectde la obser-
vacion in loco —por lo demds asi ha acontecido—- se encuentra prevista en el articulo
9, numeral 2°, del mismo Estatuto y particularmente en ¢l articulo 51 del Reglamento
de la entidad ®. Mientras el numeral 2° del articulo 9? del Estatuto se refiere a este
punto de manera incidental 1%, el articulo 51 del Reglamento dispone, en $u primera
frase, que aquélla se practicara, “en cada caso, por una Comisién Especial designada
al efecto”. Esta Comisién Especial actda, entonces, a nombre de la CIDH no sélo
porque, de acuerdo al mismo articulo 51, ésta la designa, sino también porque, segin
lo sefiala el artfculo 43 del Reglamento, la “investigacién cn terreno” es concebida
como un medio de que se vale la Comisién para obtener pruebas sobre algunos he-
chos. Se trata, en suma, de una actividad de la Comisidn que ésta delega y que bien
podria no delegar con tan solo asi decidirlo o acordando modificar ¢l Reglamento en
ese aspecto '’

II. LOS FUNDAMENTOS

Como va sc ha sefialado, es el articulo 189, letra g}, del Estatuto de la CIDH el
que permite la realizacién de la investigacidn que se estudia. La disposicién dice asi:
“En el ejercicio de su mandato, la Comisién tiene las siguicntes atribuciones con
respecto a todos los Estados miembros de la Organizacién de los Estados Americanos:

g) practicar observaciones in loco en territorio de un Estado con la anuencia o
por invitacién del gobierno respectivo;

LH

Por su parte, el articulo 48, en sus numerales 19, letra d), y 29, de Ia Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos proporciona, en lo que se refiere a los Estados
Partes de la misma, una base convencional a la institucién. La norma mencionada es
del tenor siguiente:

“l1. La Comisién, al recibir una peticion o comunicacién en la que se alegue la
violacién de cualquiera de los derechos que consagra esta Convencién, procederd en
los siguientes términos:

Vid. Manual de Normas. .., 1980, op. cit, p. 31 y ss. y p. 101 y ss.
Durante la vigencia del antiguo Estatuto, la circunstancia de que fuese una parte de la
CIDH la que realizase la observacién in loco se encontraba prevista en el Reglamento sobre
Observaciones In Loco (OEA/SER. L/V/Il. 35 doc. 4. Rev. 1. 15 octubre 1975) y en la
Resolucién sobre Observaciones In Loco, Vid. Manual de Normas..., 1979, op. cit,, p. 43.
10. El articulo 99, numeral 29, expresa: “Son deberes de los Miembros de la Comisién:... 2)
Tomar parte, salvo impedimento justificado, de las Comisiones Especiales que la Comisién
acuerde integrar para el desempeiio de observaciones i loco...”.
11. Téngase presente que, segiin lo establece el articulo 22, numeral 29, del Estatuto, la Comisién
formula vy adopta su propio Reglamento. Téngase presente igualmente que el articulo 71 del
Reglamento indica que éste “podrd ser modificado por la mayoria absoluta de los miem-
bros de la Comisidn”. )

o oo
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d) Si el expediente no sc ha archivado y con el fin de comprobar los hechos,
la Comision rcalizard, con conocimiento de las partes, un examen del asunto plan-
teado en la peticién o comunicacién. Si fuere necesario v conveniente, la Comisidon
realizard una investigacién para cuyo eficaz cumplimiento solicitard, y los Estados
interesados le proporcionaran, todas las facilidades necesarias;

2. Sin cmbargo, cn casos graves y urgentes, puede realizarse una investigacion
previo consentimiento del Estado en cuyo territorio sc alegue haberse comectido Ia
violacidn, tan sélo con la presentacién de una peticiébn o comunicacién que redna
todos los requisitos formales de admisibilidad”.

Es procedente llamar la atencién sobre la circunstancia de que el articulo 41 del
Reglamento de Ia CIDH reproduce, en sus numerates 1?2 y 29, lo dispuesto en la se-
gunda frase de la letra d) del numeral '1v y en toda la oracién del numeral 29 del
articulo 48 de la Convencién, afadiendo, empero, a continuacidn de]l término “inves-
tigacién”, las cxpresiones “in loco” *=, lo cual demuestra la interpretacién que la Co-
misién le ha dado a esas normas.

A propésito los articulos 18 y 48 sciialados, ¢s conveniente, en esta oportunidad
v por ahora, hacer una observacion. Ella consiste en realzar el hecho de que tales
rcglas han representado un radical cambio en lo que dice relacién con el fundamento
o base juridico-legal de la facultad de la Comisién en esta matecria. En efecto, con
anterioridad a la Convencién, y sobre todo con antelacidn al Estatuto actual, las ob-
servaciones in loco se apoyaron en una interpretacién que la Comisién csbozd res-
pecto de ciertas facultades que el antiguo Estatuto lc reconocia. Dicho Estatuto no sc
referia de manera directa a aquellas —ni siquiera las mencionaba— sino que le otor-
gaba a la CIDH algunas atribuciones que ésta, por la via de la prictica, hizo que
significaran una autorizacién para realizarlas,

Esas atribuciones se encontraban establecidas ¢n los articulos 99, acdpites b), ¢)
y d), 9 (bis}, acdpite b). y 11, acdpite c), del antiguo Estatuto, atribuciones todas
cllas —y en esto es muy importante— que se hallan también en el actual Estatuto
como facultades diferentes a la de efectuar investigaciones in situ.

Al tenor tanto del antiguo Estatuto como del actualmente vigente, ellas son las
que siguen 3:

-~ Formular recomendaciones en caso de que (cuando) lo estime conveniente, a
los gobiernos de los Estados miembros en general (Estados) para que adopten me-
didas progresivas en favor de los derechos humanos dentro de sus legislaciones inter-
nas (del marco de sus leyes internas, de sus preceptos constitucionales y de sus com-

12,  Articulo 41,
“1. Si fuerc necesario y conveniente la Comisién realizard una investigacién in loco para cuyo
eficaz cumplimiento solicitard y los Estados interesados le proporcionardn, todas las facili-
dades necesarias.
2. Sin embargo, en casos graves y urgentes, podri realizarse una investigacién in loco, previo
consentimiento del Estado en cuyo territorio se alegue haberse cometido la violacién, tan sélo
con la presentacién de una peticidn o comunicacién que reitina todos los requisitos formales
de admisibilidad”.

13. Lo que a2 continuacidn figura entre paréntesis sefiala lo que en el actual Estatuto es difes
rente al anterior. En ¢l nuevo Estatuto esas atribucioncs se encuentran en el articulo 18, letra
b), ¢), ¥ d), en el articulo 20, letra b), y en el articulo 16°, numeral 29,
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promisos internacionales) y tomen, de acuerdo con sus preceptos constitucionales,
medidas (al igual que disposiciones) apropiadas para fomentar la fiel observacién de
(el debido respeto a) esos derechos;

— Preparar los estudios e informes que considere comveniente en (para) el de-
sempefio de sus funcicnes;

— Encarecer a (solicitar de) los gobiernos de los Estados miembros (Estados)
que le proporcionen informaciones (informes) sobre las medidas que adopten en el
orden de los (en materia de) derechos humanos;

—~ Examinar las comunicaciones que le sean dirigidas y cualquier informacion
disponible, dirigirse al gobierno de cualquiera de los Estados americanos con el fin
de obtener las infermaciones que se considere pertinentes y formularles recomenda-
ciones, cuando lo considere apropiado, con el fin de hacer mas efectiva la observancia
de los derechos humanos fundamentales; y

— La Comisién podrd (reunirse y) trasladarse al territorio de cualquier Estado
americano cuando lo decida por mayoria absoluta dc votos y con la anuencia (o por
invitacidn) del gobierno respectivo %

Es sobre la base de estas atribuciones que la Comisién entendid sustentar la
facultad que nos intercsa. Al respecto, expresd que “la interpretacién dada al acipite
b) del articulo 99 del (antiguo) Estatuto, junto con las demas facultades claramente
establecidas en el propio articulo, especialmente la de los acdpites ¢) y.d), asi como
la del articulo 119 c), establecié firmemente la competencia de la Comisién para exa-
minar la situacion de los derechos humanos en los paises americanos donde se pro-
dujeran violaciones flagrantes y reiteradas de esos derechos; para solicitar de los
gobiernos respectivos las informaciones ‘del caso y, cuando lo estimase conveniente,
la anuencia para trasladarse a su territorio; para formularles las recomendaciones con-
venientes y, finalmente, para preparar los informes correspondientes” 1%

En consecuencia, con anterioridad a la entrada en vigor del actual Estatuto y de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos 19, fue una interpretacién que la
Comisién hizo de ciertas normas estatutarias la que le permitid fundamentar las acti-
vidades fuera de su sede. En cambio, hoy por hoy, no es necesaria esa interpretacion
—mis atn, no procede— toda vez que la aludida facultad ha quedado explicita y
directamente reconocida por el articulo 182, letra g), det Estatuto y por el articulo
48, numerales 19, letra d), y 29, de la Convencién Americana sobr¢ Derechos Huma-
nos, todo lo cual viene a significar un importante avance en lo que se refiere al reco-
nocimiento de la trascendencia de las funciones de la CIDH.

Es til insistir sobre la significacién de la transformacién a que se hace referen-
cia, pues ella explica, en algin grado, las normas que regulan en la actualidad a las

14, Téngase presente que esta facultad le es reconocida a la Comisién por el mismo articulo (11
del antiguo Estatuto y 16 del actual) en que se indica la sede de ésta y a continuacién de
sefialar aquello, lo que quiere decir que la facultad de reunirse y trasladarse al territorio de
cualquier Estado de la OEA procede no sdlo respecto de las observaciones in loco.

15. EI subrayado y lo que figura entre paréntesis es nuestro. Vid. Manual de Normas Vigentes. . .
1979, op. cit., p. 12.

16. El actual Estatuto fue aprobado mediante la Resolucién N? 447, adoptada por la Asamblea
General de la OFEA en su Noveno Periodo de Sesiones, celebrado en.La Paz, Bolivia, en
octubre de 1979. La Convencién Americana de Derechos Humanos, suscrita ¢n San José
de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969, entré en vigor el 18 de julio de 1978.
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observaciones in loco. El primer significado del cambio aludido consiste en que ellas
son reguladas en el presente por normas que no cmanan totalmente de la propia Co-
misién. Antafio ellas se realizaban en virtud de una interpretacion construida por la
CIDH vy de unos articulos del Reglamento claborado y aprobado por ésta'*. Actual-
mente son un tratado y una resolucién de una organizacion .internacional 'S los ins-
trumentos que permiten dichas investigaciones, lo cual implica un mds sélido y am-
plio fundamento para éstas.

En segundo término, csc cambio significa que, en cierta medida, el vigente Esta-
tuto y en menor grado la Convencidn, no hicieron otra cosa que “legalizar” plena-
mente una actividad de la Comisién no claramente prevista anteriormente '°. A este
respecto, no es del todo improcedente estimar que lo indicade en el Estatuto debe
responder, al menos partialmente, al criteric de la propia Comision, toda vez que fue
ella la que prepard, en vista de lo ordenado por el articulo 39 de la Convencion *°, el
proyecto de Estatuto. Y al redactar éste debié haber considerado la experiencia acu-
mulada que prescribfa la necesidad de contemplar a las observaciones in loco como
una facultad distinta a las previstas en las letras b), c) y d) del articulo 18° (o letras
b), ¢) y d) del articulo 92 del antiguo Estatuto) *'. En este orden de ideas y teniendo
presente, por una parte, que la citada atribucién no es conceptualizada ni por la Con-
vencién ni por el Estatuto sino Gnicamente en tanto indican que constituye una inves-
tigacién en el territorio de un Estado y, por otra, que ella existia como institucién con
anterioridad al actual Estatuto, forzoso es concluir —como por lo demds lo hace la
Comisién en el Reglamento 2*— que cuando el Estatuto se refiere a la misma lo hace
en el sentido que ha tenido en la practica de la CIDH. La Comisién, por lo tanto, ha
participado, a través de la elaboracién del proyecto de Estatuto y de la practica por
ella seguida, en el proceso de “legalizacién” a que se ha hecho referencia.

Por tltimo, la transformacién de Iz base juridica consiste en que clla es distinta
segiin se trate de la aplicacién del articulo 18, letra g), del Estatuto o de la aplicacién
del articulo 19 del mismo, disposicién esta Gltima que se remite —entre otros— al
articulo 48 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Las disposiciones
sefialadas dan cuenta de los distintos supuestos que la normativa juridica indica para
la realizacién de las investigaciones in sifu.

17. FEl antiguo Reglamento, en su articulo 50, contemplaba a las observaciones irn loco entre
los medios probatorios. Vid. nota 7. Por otra parte, se encontraban en -vigor un Reglamento
y una Resolucién sobre Observacioncs In Loco. Vid. nota 8. Bajo lIa vigencia del actual
Estatuto, el Reglamento en vigor también conternpla normas sobre las observaciones in loco
pero, a diferencia de la situacién anterior, dichas normas reproducen y detallan disposiciones
explicitas de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y del Estatuto.

18. Vid. Nota 16.

19, Téngase presente que la mayor parte de las observaciones in loco se practicaron durante la
vigencia del antiguo Estatuto.

20. “La Comisién preparara su Estatuto, lo sometera a la aprobacién de la Asamblea General y
dictara su propio Reglamento™.

21. Vid. Nota 13.

22 Como se veri mas adelante, el Reglamento, al referirse en el Capitulo IV del Titulo 1II
a las observaciones in loco, reitera lo que se expresaba en el Reglamento sobre Observa-
ciones In Loco y en la Resolucién sobre Observaciones In Loco, lo cual es una demostracién
de que la Comisién entendié que las observaciones in loco que el actual Estatuto contempla
son de la misma naturaleza que las que ella habia practicado anteriormente.
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1I1. LOS SUPUESTOS

Hemos afirmado que los supuestos o condiciones para que pueda realizarse una
observacién in loco varifan segin sca la norma en que ésta se apoye. Esas normas son
el articulo 189 letra g), y el articulo 19, ambos del Estatuto de la CIDH.

a. El articvlo 18, letra g). Esta disposicibn —cuyo texto ya se transcribié 22—
"sirve de base tanto a las investigaciones que se realicen en territorios de Estados Par-
tes de Ia Convencién Americana sobrc Derechos Humanos, comeo a aquellas que ten-
gan lugar en territorios de Estados no Partes de ésta, pero si micmbros de la OEA 4,
Y ello porque constituye la norma general que no hace, en la especie, distincién
alguna.

El articulo 189 letra g), del Estatuto permite, entonces, que la CIDH desarroile
observaciones “en territorioc de un Estado con la anuencia o por invitacién del go-
bierno respectivo” y esta facultad procede “respecto de todos los Estados Miembros
de la Organizacién de los Estados Americanos”, sean o no partes de la antes mencio-
nada Convencién.

Ahora bien, jpuede esta atribucidn ser ejercida siempre, cn cualquier momento
o cualesquiera sean las circunstancias? ;No existen supuestos para que ella tenga lugar?
La respuesta debe ser que si existen tales supuestos. El primero de ellos y contenido
en el propio articulo 18, letra g), del Estatuto, viene sicndo la anuencia o invitacion
del gobierno involucrado. Tal supuesto serd analizado posteriormente *5. Pero, al mis-
mo tiempo, existen otros supuestos no expresados cn las normas cstatutarias que, con
todo, tienen plena vigencia.

Para comprender el sentido y alcance de esos supuestos y del propio articulo 18,
letra g), del Estatuto, preciso es recordar lo dicho antes, vale decir, que esa norma
“cristaliz6” una practica de la Comisién?¢ y en tal orden de ideas, ella significa un
reconocimiento explicito —por parte de la OEA **— de la atribucién que la CIDH
habifa deducido —con ayuda de la interpretacidn auténtica— del antiguo Estatuto,
Siendo eso asi, es obligante recurrir a la practica y opinién de la propia Comision

para determinar lo que significan los supuestos y la norma a que se ha hecho refe-

rencia. /

El auxilio de la prictica y opinién sefialadas es importante, ademis, porque no
se puede recurrir a otras normas estatutarias para interpretar cl articulo 18, letra g),
del Estatuto. En efecto, las normas de éste que podrian ser traidas a colacién —como
son los casos de los articulos 19 y 20, relativos a las atribuciones de la CIDH respecto

23, Vid. Supra I1.

24. Segin el articulo 19, numeral 2, del Estatulo, “Para los fines de este Estatuto, por derechos
humanos se entienden:
a) Los definidos en la Conyencidn Americana sobre Derechos Humanos en relacion a los

Estados Partes en la misma. )

b) Los consagrados en la Decleracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre, en
relacién a los demdis Estados Miembros”,
De suerte, pues, que segiin sea el Estado objeto de la observacion in loco, variard la concep-
tualizacién de los derechos humanos cuya vigencia o violacion aquélla desea verificar.

25. Vid. InfralV. b,

26. Vid. supra H]1.

27. Recuérdese que el Estatuto fue aprobado por la Asamblea General de la Organizacién.
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de los Estados Partes de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y de los
Estados no partes de ésta, pero si miembros de Ia OEA, respectivamente— o bien
son limitativas en comparacién con el articulo 18, letra g), o bien no mencionan ex-
presamente a las investigaciones in situ. En el primer caso se encuentra el articulo
19 28, En el segundo, el articulo 20 9,

Pues bicn, teniendo presente que hay que suponer que lo dispuesto en el actual
Estatuto no puede significar un retroceso en cuanto a los mecanismos con que cuenta
la Comisién para cumplir sus cometidos —lo contrario equivaidria a sostener que la
Convencién, en cuya virtud se dicté cl Estatuto 39, no implicé un progreso en materia
de proteccién de derechos humanos, lo que es absurdo— se puede afirmar que cn la
actualidad se deben dar al menos los mismos supuestos que debian rcunirse para que
tuvieran lugar las observaciones in loco bajo la vigencia del antiguo Estatuto de la
CIDH.

Sobre el particular, recuérdese que fue la propia Comisién la que —con anterio-
ridad al vigente Estatuto— fijé esas condiciones o supuestos: Ella debia estimar con-
veniente practicar esas investigaciones, debia tratarse de pafses americanos donde se
hubieran producide violaciones flagrantes y reiteradas de esos derechos y el gobierno
respectivo debia otorgar la anuencia para que la Comisidn pudiera trasladarse 2 su
territorio 31,

Tanto la decisién de la Comisién como la anucncia del gobierno seran abordadas
més adelante 32 cn tanto supuestos validos para toda observacién in loco, esto es, in-
cluso respecto de las contempladas en el articulo 19 del Estatuto. Retengamos, por
ahora, en tanto supucsto exclusivamente vilido para los casos contemplados en el
articulo 189, letra g), del Estatuto, la circunstancia de que se hayan cometido “viola-
ciones flagrantes y reiteradas” de los derechos humanos.

Segiin la prictica, la determinacién o constatacién de que en un Estado se ha
incurrido en violaciones de los derechos humanos ha sido hecha por la propia CIDH.
Ella determiné ¢ constaté aquello de conformidad a miltiples medios, como son las
denuncias recibidas, las noticias divulgadas por los medios de comunicacién de masas,
los resultados obtenidos en otras indagaciones, etc. Lo importante aqui es retcner la
idea de que la Comisién adquirié la conviccién de que en un Estado determinado
—objeto de la investigacién in situ— presumiblemente se cometieron y cometen vio-
laciones de los derechos humanos. Por otra parte, la CIDH debi6 tener la conviccion
de que esas violaciones eran flagrantes y reiteradas. En otros términos, debié tratarse
de violaciones evidentes y de violacicnes que se repetian. No bastd, en consecuencia,
ia denuncia de que en un Estado se violaron algunos derechos humanos, ni basté tam-
poco que las violaciones se hubieran cometido de manera esporddica. Fue preciso
que tales violaciones fuesen flagrantes y reiteradas.

28. Vid. Infra b).

29. FEl articulo 20, al precisar las atribuciones que la Comisién tiene respecto de los Estados que
no son partes de Ja Convencién, pero si miembros de Ia OEA, no mencionan a las observa-
ciones in loco. Indica, sin embargo, que la Comisién tiene las atribuciones que menciona
“ademds de las... sciialadas en el articulo 18”.

30. Vid. nota 20.

31, Vid. Supra ll.

32. Vid, Infra I11.
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Estc misme podria aplicarse en la actualidad, pues se trata de la misma facultad.
De forma tal que para que una observacién in loco tenga lugar en el territorio de un
Estado Parte de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos o en el de un
Estado no parte de ésta, aunque si miembro de la OEA, preciso es que la CIDH tenga
la conviceidn de que en dicho Estado se cometen violaciones flagrantes y reiteradas
de los derechos humanos.

Sin embargo, esos supuestos, que por via de analogia hacemos extensivos a la
facultad contemplada en el articulo 18, letra g), del Estatuto, sblo procederian en
una de las situaciones previstas en dicho articulo. Este sefiala que la Comisién puede
proceder con “la anuencia o por invitacién del gobierno respectivo”. Tales supuestos
serian vilidos sélo en ¢l caso de la anuencia. En otros términos, la Comisién solicita
del gobierno respectivo la anuencia para praclicar una investigacion in situ exclusi-
vamente cuando adquiere la conviccidn de que se han cometido, en el Estado corres-
pondiente, violaciones flagrante y reiteradas de los derechos humanos.

Por el contrario, en el caso de que el Gobierno invite a la Comision para que
investigue en su territerio, 16gico es pensar que en tal eventualidad no tiene por qué
necesariamente tratarse de un Estado en donde se cometen flagrantes y reiteradas
violacioncs a los derechos humanos. Puede que ¢l Gobierno de cse Estado quiera que
se demuestre, por medio de una institucién imparcial como la CIDH, la falsedad de
las imputaciones que se le formulan en materia de dercchos humanos. De manera
quc para llevar a cabo una observacién cn el territorio de un Estado cuyo gobierno
invita para ese cfecto a Ia Comisién, no es nccesario que previamente ésta sospeche
o tenga la cenviceién que alli se violan flagrante y reiteradamente los derechos huma-
nos. En tal sentido, la decisién de practicar una observacion in loce por invitacién de
un gobicrno no puede significar que la Comisién tiene a priori la conviccién de que
en el Estado pertinente se violan los derechos humanos. M4s aln, esa conviccién no
se presume, como puede acontecer en los demdis casos 3% 34,

Con todo, cualquiera sea la situacién —anuencia o invitacién—— la observacién
in loce vracticada de conformidad al articulo 18, letra g), del Estatuto, tendrd como
objetivo, segiin jo dictaminé la Comisién al momento de sefialar los supuestos a que
hemos hecho referencia 35, “examinar la situacién de los derechos humanos en los
paises americanos. ..”. Vale decir, el objetivo no es verificar 1a veracidad de determi-
nadas denuncias relativas a violaciones de derechos humanos, sino obtener pruebas
que le permitan a la Comision pronunciarse sobre el estado general en que se encuen-
tra, en el pals correspondiente, la situacién de los derechos humanos. Y ese estudio de
caricter general lo hard a la luz de la Convencidén Americana sobre Derechos Huma-
nos, si sc trata de un Estado Parte de ésta, o de la Declaracidon Americana de Dere-

33. En casi todas -por no decir todas— las observaciones in loco, los informes elaborados al
término de éstas han sefialados que en los Estados correspondientes se violaban los derechos
humanos.

34. En algunas ocasiones los gobiernos de Estados en donde se producian, en concepto de Ia
Comisidn, violaciones flagrantes y reiteradas de los derechos humanos, invitaron 'a la CIDH
a practicar las observaciones in loco. .

35. Vid. supra II.
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chos y Deberes del Hombre, si se trata de un Estado Miembro de la OEA, pero no
parte de la Convencidn 36,

b. EI[ articulo 19. Distinta es la situacién contemplada en el articulo 19 del
Estatuto.

En lo que aqui interesa, esa norma, en su letra a), dice lo que sigue:

“En relacién con los Estados Partes de la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos, la Comisién ejercerd sus funciones de conformidad con las atribuciones
previstas en aquélla y en el presente Estatuto y, ademds de las atribuciones sefialadas
en el articulo 18, tendrd las siguicntes:

a) Actuar respecto de las peticiones y otras comunicaciones en ejercicio de su
autoridad, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 44 al 51 de la Convencién:

by ...”

El articulo 19, en consecuencia, nos remite a la Convencién y més especifica-
Mmente, a sus articulos 44 al 51. Entre éstas se halla ¢l articulo 48 que, en sus nume-
rales 19, letra d), v 2, permite la realizacion de observaciones in loco 7.

Todo lo anterior nos conduce a exponer tres consideraciones. La primera es que
las investigaciones in situ que se lleven a cabo conforme al articulo 19 del Estatuto
pueden tener lugar exclusivamente en territorios de Estados Partes de la Convencién
sefialada, toda vez que ésta es obligatoria sélo para aquéllos.

La segunda consideracién concierne el objetivo de dicha gestién. Su objetivo no
puede ser otro aue el indagar sobre la veracidad de lo que se denuncia o se comunica,
por parte de algin peticionarie, ante la Comisién. Su campo es, por tanto, a diferen-
cia de lo que permite el articulo 18, letra g), limitado.

Y la tercera consideracién consiste en la determinacién de la naturaleza de estas
observaciones, ¢s decir, en su cardcter de fase de un procedimiento mis amplio, cues-
tién que también las diferencia de las anteriores. Quisiéramos referirnos a continua-
cidn més detenidamente a csta materia.

Como ya se afirmé, el articulo 19 del Estatulo se remite a los articulos 44 al 51
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Dichas normas se refieren
al procedimiento que se debe seguir en la tramitacién de una peticién o comunicacion
planteada ante la CIDH vy relativa a la violacién, por un Estado Parte de esa Con-
vencién, de un derecho humano resguardado por ésta . Por lo demds, las disposi-
ciones que en el Reglamento detallan esas normas —los artfculos 28 al 47— confi-
guran todo un capitulo denominado “De las peticiones y comunicaciones referentes a
Estados Partes de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos”, que se halla
precisamente inserto en el titulo 1T del Reglamento, llamado “Los Procedimientos”.

Teniendo presente, entonces, que entre las normas que el articulo 19 del Estatuto
cita se encuentra ¢l articulo 48 de la Convencidn, ldgico es concluir que lo dispuesto
en este Gltimo viene a constituir una parte, fase o elemento del procedimiento que la
CIDH debe seguir en la eventualidad de quc ante eila se formule una peticién o co-

36. Vid. Nota 24,
37. Vid. Supra ll.

38. Fsos articulos de la Convencién conforman toda la seccién 32, denominada “Competencia”,
del Capfiulo VII, titulado “La Comisién Interamericana de Derechos Humanos”, de dicha
Convencién.
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municacidén concerniente a un Estado Parte de la Convencién v relativa a la violacién
de un derecho consagrado en ésta. Tanto es asi que el articulo 41 del Reglamento
—que en sus numerales 12 y 29 reitera lo contemplado en el numeral 19, letra d), v
en el numeral 22 del articulo 48 de la Convencién 2°— se ubica, como acaba de expo-
nerse, entre las normas de procedimiento que el Reglamento contiene en vista de la
hipétesis mencionada.

En ese procedimiento, las observaciencs in loco proceden en uno de estos dos
momentos: en el previsto en la letra d) del numeral 19 del articulo 48 de.la Conven-
cién o en el indicado en el numeral 22 del mismo articulo. Esto quierc decir que, de
conformidad con el numeral 19 sefialado, en principio o como regla general, antes de
proceder a una investigacién, la Comisién debe seguir la tramitacién ordenada en las
letras a) hasta d) de ese numeral %, En tal sentido, la CIDH debe previamente pro-
nunciarse sobre la admisibilidad de la peticién o comunicacién que da origen al pro-
cedimiento, solicitar informacién al gobierno involucrado y examinar el asunto plan-
teado y sélo después de ello y Gnicamente si fuere “necesario y conveniente” realizard
la investigacién, Sin embargo, es decir, excepcionalmente y como lo define el nume-
ral 29 mencionade, “en casos graves y urgentes” podrd llevarse a efecto aquella “tan
sélo con la presentacién dc una peticién o comunicacién que refina todos los requi-
sitos de admisibilidad™ 2.

A Ia sola luz del texto de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
podria quizas afirmarse que la diferencia entre el contenido de 1a letra d) del nume-
ral 19 del articulo 48 de esa Convencién y lo cubierto por el numeral 2° del mismo
articulo es la siguiente: En el primer caso, la observacion in situ procederia sin nece-
sidad dec solicitar del gobierno respective la anuencia correspondiente, pues nada dice
la disposicién sobre el punto. En cambio, en ¢l caso del numeral 2° del articulo 48,
de manera explicita se requiere de! “previo consentimicnto del Estado en cuyo terri-
torio se alegue haberse cometido la violacién” y ello porque se trata de “casos graves
y urgentes”. Por eso se lleva a cabo la investigacién “tan s6lo en la presentacidn de
una peticién o comunicacién que retina todos los requisitos. formales de admisibitidad”.

En tal orden de ideas, la diferencia radicaria en que la anuencia del gobierno
seria otorgada, en el primer caso, de manera anticipada, esto es, al momento de rati-
ficar la Convencién 1z y en el segundo, por tratarse de una cxcepcién, se requiriria
que la manifestacidn de la voluntad del gobicrno en ese sentido se¢ exprese nueva-
mente. De no aceptarse esta interpretacién, aparentemente no tendria explicacion ¢l
hecho de que sélo en el numeral 29 del articulo 48 de la Convencidn se exija cxpre-
samente el “previo consentimiento del Estado en cuyo territorio se alegue haberse
cometido la violacién”. De exigirse también para la situacién prevista en la letra d)
del numeral 12 del articulo 48 sefialado, tal disposicién asi lo dirfa o, en todo caso, el
numeral 2? no lo contemplaria de manera expresa y directa+®. Finalmente, siempre

39.. Vid. Nota 12.

40. Tramitacién detallada en los articulos 31 y 40 del Reglamento.

41. Esos requisitos de admisibilidad se estipulan en los articulos 46 y 47 de la Convencién y
los articulos 28 v 38 del Reglamento. .

42. A menos de que en la reserva se exprese lo contrario.

43. A mayor abundamiento de la idea de que si existe diferencia entre ambos numerales (o
los numerales 19 y 29 del articulo 41 del Reglamento) se podria decir que mientras el pri-
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en este orden de ideas y en apoyo de lo sostenido, se podria afirmar que el articulo
48 tiene preeminencia, en lo que se refiere a los Estados Partes de la Convencion,
sobre cualquier articulo del Estatuto que disponga otra cosa. Y ello porque, de un
lado, comparte la naturaleza del articulo 19 del Estatuto, el cual es una norma espe-
cial, y ofro, constituye una disposicién sobre la que ha recaido ¢l acuerdo dc volun-
tades estatales, a diferencia de los articulos del Estatuto que sblo han sido objete de
una decision de una organizacién internacional 4.

v

Sin embargo, segiin la letra del articulo 18 letra: g), del Estatuto, la interpreta-
¢ién anterior no es correcta. Conforme a esta norma, las observaciones in loco —cua-
lesquiera ellas sean— unicamente puéden practicarse con la anuencia o por invita-
cién del gobierno que corresponda. De manera que tanto en el caso enunciado en la
letra d) del numeral 19 del articulo 48 de la Convencién como en el expuesto en el
numeral 22 del mismo articulo, se requiriria del consentimiento del gobierno perti-
nente. No habria, pues, en este aspecto, diferencia alguna. En apoyo de lo expresado,
podria tecurrirse ora al articulo 16, numeral 22, del Estatuto, que indica que para que
la Comisién pueda reunirse, fuera de su sede, en el territorio de un Estado americano,
requiere de la anuencia o invitacién del gobierno respectivo #7, ora al articulo 54 del
Reglamento, que comicnza expresando lo mismo. Esto es, se podria acudir a normas
que, sin lugar a dudas, indican que las investigaciones in situ sblo pueden proceder
con la anuencia o por invitacién del gobierne competente.

Al mayor abundamiento, se podria sostencr que el principio de la soberania im-
pedirfa una observacion in loce sin la anuencia o invitacion del gobierno.

Lo que aconteceria, en consccucncia, es que, al mencionarse expresamente en ¢l
numerel 22 del articulo 48 de la Convencién el “previo consentimiento del Estado”,
éste se requiriria para poder omitir la tramitacién prevista en las letras a) hasta d)
del numeral 12 de la misma disposicion. La refercncia explicita que el numeral 2° hace
de tal requisito apuntaria, por ende, a la idea de que él es necesafio fundamental-
mente para que la CIDH bucda “en casos graves y urgentes” eludir parte de la tra-
mitacién exigida en el numeral 19 del articulo 48 y proceder de inmediato a la reali-
zacién de una observacién in sitn. Por lo tanto, a contrario sensu, la no mencidn del
“previo consentimiento del Estado” en ¢l numera! 1% del articulo 48 citado, no facul-
tarfa a Ja CIDH para eximirse de la obligacién de requerir ese consentimiento indis-
pensable para poder practicar una investigacién en el territorio de un Estado.

La practica de la CIDH —anterior al Estatuto— aboga por esta Gltima interpre-
tacién. Habria que esperar la oportunidad en que se aplique el articulo 48 de la Con-
vencién para determinar el curso que pueda tomar la interpretacién de esa disposi-
cién, si es que toma otro curso.

mero emplea el imperative (La Comisién realizard una investigacién in loco para cuyo cum-
plimiento solicitard, ¥ los Estados interesados le proporcionardn, todas las facilidades nece-
sarias), el segundo condiciona la realizacién de las investigaciones in loco al acuerdo entre
la CIDH y el gobierno (sin embargo, en casos graves y urgentes, puede —podrd, dice el Re-
glamenio—~ realizarsc una investigacién previo consentimiento del Estado...), lo cual implica
que en el primero hay un mandato o facultad reconccida y en el segundo sélo una posibilidad,

44. Vid. Norag 27.
45. Vid. Nota 14,
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En resumen, se puede decir que, de conformidad con el articulo 19 del Estatuto,
las observaciones in loco proceden respecto de los Estados Partes de la Convencitn
Americana sobre Derechos Humanos, no sélo en los casos involucrados en el articulo
18 del Estatuto sino también como parte de la tramitacién de una peticién o comuni-
cacién relativa a la violacién de un derecho humano resguardado por tal Convencidn,
tramitacién que variard seglin se trate de un caso grave y urgente o0 no.

Y a modo de conclusién del estudio de los articulos 18 y 19 del Estatuto, se
podria sostener que mientras €l primero “legaliza” lo que la CIDH habia, desde 1960,
poco a poco construido, el segundo va més alld al hacer posible que la institucidén en
cuestién tenga lugar, no exclusivamente cuando s¢ esti en presencia de violaciones
flagrantes y reiteradas de los derechos humanos, sino incluso —en el caso de los Es-
tados Partes de la Convencién— cuando se estd frente a “una peticién o comunica-
cién en la que se alegue la violacién de cualquiera de los dercchos que consagra esa
Convencidn” 46,

1V. LA INICIATIVA

Producidos los supuestos sefialados anteriormente, a la Comision le corresponde
la decisién de practicar una observacidn in loco. Asi se desprende de los articulos 18,
letra g), del Estatuto y 48 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
cuanto le reconocen a la CIDH la atribucién de llevar a efecto dicha actividad. La
decision, como esas mismas normas lo manifiestan, se adopta o por propia iniciativa
dc la Comisién —y en esa eventualidad debe solicitar la anuencia del gobierno corres-
pondiente, salvo que se opine que ella no procede en el caso visto ya'™—, o por invi-
tacién de dicho pobicrno. En cualquicra de las dos hipdtesis, es requisito sine qua
non el concurso de voluntades de la CIDH, expresada en la decisién, y del gobierno,
expuesta cn la anuencia o en la invitacion.

a. La decisién de la CIDH. De conformidad al articulo 17 del Estatuto y al
articulo 17 del Reglamento, para adoptar una decision como la referida se requiere
el voto de la mayoria de los miembros de la CIDH presentes en la sesidn corres-
pondiente.

Efectivamente, el articulo 17 del Estatuto 18 distingue entre decisiones que digan
relacién con Estados Partes de la tantas veces evocada Convencion y decisiones relati-
vas a Estados no Partes de ésta. En la primera posibilidad, se requiere de mayoria abso-
futa de votos de los miembros de la Comisién para adoptar un acuerdo en los casos

46. Articulo 48. Numeral 19, primer parrafo.
47, Vid. Supra IIT en lo relativo a una observacién in loco practicada en el territorio de un Estado

Parte de la Convencién v en virtud del articulo 48, Numeral 17, letra d), de ésta.

48. Articulo 17. -

1. *“La mayoria absoluta de los miembros de la Comisién constituye guérum.

2. En relacién a los Estados que son partes en la Convencién, las decisiones se tomarin
por mayorfa absoluta de votos de los miembros de la Comisidn en los casos que asi lo
establezca la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y este Estatuto. En los
deméas casos se requirird la mayoria absoluta de miembros presentes.

3. En relacion a los Estados que no son partes en la Convencién, las decisiones se tomardn
por mayoria abscluta de votos de los miembros de la Comisién, salvo cuando se trate
de asuntos de procedimiento, en cuyo. caso las decisiones se tomaran por simple mayoria”,
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que asi lo establezca dicha Convencion y el Estatuto. Las observaciones in loco no
figuran entre esos casos. En cuanto a la segunda posibilidad, para adoptar una deci-
sién se exige el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de la Comi-
sién, “salvo cuando se trate de asuntos de procedimiento, en cuyo caso las decisiones
se tomardn por simple mayoria”. Es evidente que la decision respecto de realizar o
no una investigacién es un asunte de procedimiento *?. Por lo demds, el articulo 17
del Reglamento sefiala taxativamente los cases en que se requicre del voto de la ma-
yorfa absoluta de los miembros de la Comisién y entre esos casos no se hallan las
observaciones en el territorio de un Estado, por lo que éstas quedan comprendidas
en el numeral 2% de esc articulo, a saber: “para tomar acuerdos respecto a otros asun-
tos sera suficiente el voto de la mayoria de los miembros presentes”.

El texto del articulo 18, letra g), del Estatuto podria inducir a pensar que, al
menos formalmente, ¢l primer acto previsto del proceso de adopcién de la decisién
de' realizar una investigacién emana de Ja Comisién. Se dice esto toda vez que la dis-
posicién sciialada expresa quc aquella actividad se llevard a cabo “con la anuencia o
por invitacidén del gobierno respectivo”, es decir, ubica a la anuencia —que, como se
verd, debe ser solicitada por la CIDH— con anterioridad a la invitacién. Por otra
parte, las circunstancias en que se fundamentan las observaciones in loco contempla-
das en la Convencién Americana sobre Derechoes Humanos parecen indicar lo mismo,
habida cuenta que ellas constituyen parte de una tramitacidén dirigida por Ja propia
Comisién y que, por ende, debe ser ésta la que, cuando lo estime “conveniente y nece-
sario” o en “casos graves y urgentes”, solicite Ia anuencia o el previo consentimiento °.

Sin embargo, puede que ne suceda asi, esto cs, puede que no sea la Comision la
que tome la iniciativa. Esta puede provenir del gobierno del Estado implicado. Y esta
gestién gubernamental —expresada en la invitacion correspondiente— puede darse
en relacidn tanto con las gestiones que se realicen de conformidad con el articulo 18,
letra g), del Estatuto, como con las gue se efectden de acuerdo con el articulo 48 de la
Convencién. Pero, al mismo tiempo, puede suceder que la iniciativa del gobierno sea,
a su turno, provocada por una resolucién de la CIDH que, al menos ¢n apariencia,
ninguna vinculacién tenga con la actitud gubernamental.

Lo anterior significa que formalmente puede acaecer que los gobiernos involucra-
dos le formulen a la CIDH las invitaciones para efectuar, en los territorios corres-
pendientes, observaciones in loco. Sobre la base de estas invitaciones, la Comisién
toma la decisién, En esta hipdtesis, no es la peticidn de anuencia el primer acto del
proceso de una decision, sino la invitacion del gobierno. Ahora bien, puede que esta
invitacidn gubernamental haya sido incitada por resoluciones de la CIDH adoptadas
en virtud de las atribuciones que le reconoce el articulo 18, letras b), ¢) y d), del
Estatuto, reproducidas ya en este escrito 7', y que se refieren a la facultad de elaborar
informes sobre la situacién de los derechos humanos en los Estados Americanos. Tam-
bién puede ocurrir que esa invitacién sea provocada porque en el informe anual que

49, Al respecto, recuérdese que todas las normas del Reglamento concernientes a las observa-
ciones in loco se encuentran en el titulo II de ese Reglamento, denominado “Los Proce-
dimientos”.

50. Articulo 48, numeral 1°, letra d), y numeral 2°,

51. Vid. Supra Il y nota 13.
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la CIDH debe rendir ante la Asamblea General de la OEA, se aluda a la situacidn
de los derechos humanos en el Estado que cursa luego la invitacidn 2.

En otras palabras, lo que sc estd afirmando es que el primer acto del proceso
de toma de decision referente a la realizacién de una investigacién in situ puede ser
o bien la solicitud de anucncia formulada por la CIDH al gobierno pertinente, o bien
la invitacién de éste a aquélia. Pero, al mismo ticmpo, se estd expresando que tanto
la concesién de la anucncia como la invitacién pueden ser motivadas por una resolu-
ci6n previa de la propia Comisién concerniente sea a elaborar un informe especial
sobre la situacién de los derechos humanos cn el Estado en cuestidén, sea a incluir
una mencién sobre dicha situacién en ¢l informe anual. Adoptada esta resolucién, el
Estado involucrado, con el fin de que el citado informe sea lo mas ajustado posible
a la realidad, puede invitar a la CIDH o concederle su anuencia para que efectie, de
manera previa a4 ese informe, la visita correspondiente.

b. La anuencia y la invitacién. Como se dijo, es a través de la anuencia o de
la invitacidén que se manifiesta la voluntad del gobicrno de un Estado en orden a
aceptar que cn el territorio bajo su soberania se practique una observacién in loco.
Esta accptacién, repetimos, es indispensable para poeder practicar ésta®s. Tanto la
anuencia como la invitacién apuntan, por ende, a la idea de que la intervencién del .
gaobierno correspondiente es insustituible. '

No obstante lo anterior, ambos vocablos tienen connotaciones, principalmente
politicas, distintas. En efecto, el término y la realidad de las “invitaciones” pareccn
indicar que a los gobicrnos que las formulan se les concede la oportunidad de que
la realizaci6n de las investigaciones en sus territorios no sean vistas @ priori como una
sancién en si, al margen del resultado que produzean, sino como una concesidn que
hace el soberano quc nada tiene ni nada esconde en materia de derechos humanos.
La oportunidad quc se le concede al gobicrno consiste en que por intermedio de “la
invitaciéon” pueda, al menos formalmente, conservar la imagen de que goza ante la
sociedad internacional y, si es posible, mejorarla.

En cambio, el término y la realidad de la “anuencia” refleja otra cosa, es decir,
coloca a los gobiernos pertinentes frente a la disyuntiva de aceptar o rechazar la peti-
cién de la CIDH para llevar a cabo una observacién in loco. La aceptacién de la soli-
citud significa, con todo, que existen por lo menos indicios de que en el Estado de
que se trata se han violado los derechos humanos. Recuérdese que se solicita la
anuencia porque se estaria en presencia de “violaciones flagrantes y reiteradas” de
derechos humanos en un Estado miembro de la OEA o porque se ha formulado una
peticidn o comunicacién en que se alega la viclacidn de cualquiéra de los derechos
humanos consagrados en la Convencién Americana sobre Dercchos Humanos. Por

52. El articulo 18, letra j), del Estatuto dice: “En el ejercicio de su mandato, la Comisién tiene
las siguientes atribuciones con respecto a todos los Estados Micmbros de la Organizacion de
los Estados Americanos...;

j) rendir un informe anual a la Asamblea General de la Organizacién de los Estados Ame-
ricanos, en el cual se tendrid debida cuenta del régimen juridico aplicable a los Estados
Partes en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el de aquellas que no
lo son;...”.

53. Vid. Nota 47 y Supra H1.
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su parte, el rechazo a la solicitud de anuencia puede afectar mis scriamente el pres-
tigio del gobierno.

Corresponde, pues, a los Estados decidir. La cxistencia de esta alternativa es,
desde ya, un instrumento de que dispone la CIDH para la promocién y proteccion
de los derechos humanos.

V. LA REALIZACION

La rcalizacién de las observaciones en el territorio de un Estado sz encuentra
regulada por una scrie de disposiciones que se refieren, por una parte, a la organiza-
cion de aquéllas y por otra, a las garantias que los gobiernos deben, en cada caso,
comprometerse a respetar durante el desarrollo de las mismas. R

Estas reglas se encuentran basicamente en cl Capitulo IV del Titulo 1T del Re-
glamento de la CIDH. Con antelacion al actual Estatuto, dichas normas se encontra-
ban estipuladas en el “Reglamento sobre Observaciones In Loco” y cen la “Resolucién
sobre Observaciones In Loco”, ambes cuerpos legales emanados de la propia Comi-
stdn %t como lo es también el actual Reglamento.

La circunstancia de que esos cuerpos juridicos hayan sido elaborados y aproba-
dos por la CIDH obliga a ésta a requerir el consentimiento del Estado de que se
trate en términos de que acepte el contenide de aquellos. Tan importante es ese con-
sentimiento quc en algunos casos las sefialadas visitas in sitz a los Estados no sc lle-
varon a efecto sino hasta tanto no retiraran éstos las limitaciones que se¢ deseaban
imponerle a la CIDH en el cumplimiento de sus funciones.

a. Normas sobre organizacién. Estas normas conciernen a lo que sigue:

~ La Comisién Especial que practica la investigacion. Esta Comisidn cs desig-
nada, para cada caso, por la CIDH. Esta determina su nimero y designa al Presi-
dentc %5, No puede ser miembro de la Comisién Especial el nacional o rcsidente en
cl territorio donde tendrd lugar la observacién 6. En casos de cxtrema urgencia °7, la
decisién relativa a la designacién de la Comisién Especial, la determinacidén de su
nimero y la designacién de su Presidente, podra ser adoptada por el Presidente de la
CIDH, ad referendum de ésta 55,

— La organizacién del trabajo de la Comisién Especial. Esta organizard su pro-
pia labor pudiendo, a tal efecto, designar a miembros suyos, y oido el Secrctario

54. Vid. Nota 9.

55. Articulo 51 del Reglamento, articulo 19 del Reglamento sobre Observaciones Irr Loco y letra
a) del numeral 19 de la “Resolucion sobre Cbservaciones In Loco”.

56. Articulo 52 del Reglamento. Es del caso hacer notar que este ariiculo dispone que el nacional
o residente “estara impedido” de participar en la observacién. El articulo 29 del “Reglamento
sobre Observaciones In Loco” decia que “estara exonerado de la obligacién” de participar.

57. La Comisién serfa la competente para determinar la extrema urgencia. Hay que recordar que
con ello se estd haciendo referencia también, y no unicamente, al numcral 29 del articulo 48
de la Convencién (“casos graves y urgentes”).

58. Articulo 51 del Reglamento. El articulo 12 del “Reglamento sobre Obseryaciones In Loco™ le

otorgaba al Presidente esta misma faculiad, pero omitia la frase “ad referendum de la

Comisién™,



ESTUDIOS 61

Ejecutivo %9, a funcionarios de la Secretaria o personal necesario para cualquier acti-
vidad rclacionada con su misidn .

— La sufragacién de los gastos. Los gastos en que incurrc la Comisién Especial,
sus miembros y el personal de Secretaria son sufragados por la OEA °t

Como ficilmente puede deducirse, estas normas tienden a resguardar la inde-
pendencia de la Comisién Especial y de la CIDH respecto del gobierno del Estado
en cuyo territorio se lleva a efecto la investigacion in situ,

b. Normas sobre las garamius. Son cstablccidas con ¢l mismo objetivo guc
las antcriores. Ellas dicen relacién con los compromisos que el gobierno corrcspon-
dicnte adquicre al momento de otorgar la anuencia o al invitar a la CIDH, en vista
de la realizacién de la observacién de que se trate.

La norma general se encuentra en el articulo 54 dei Reglamento que cxpresa
que “el gobierno, al invitar a una observacidn in loco o al oforgar su anuencia, con-
cederd a la Comisién Especial todas las facilidades necesarias para llevar a cabo su
misién y, en particular, se comprometerd a no tomar represalias de ninglin orden cn
contra de,las personas o entidades que hayan cooperado con ella, proporciondndole
informaciones o testimonios”.

Procedente ¢s sefialar que en la reglamentacién anterior a la actual no existia
una norma similar a la transcrita. La presencia de una disposicién como ésta posibilita
que la CIDH pucda exigir del gobicrno correspondiente mayores facilidades que lIas
que mds adelante se indican, es decir, cllas pueden cambiar segin lo requicra cada
una dc las investigaciones in siti.

A partir de esa norma general, el articulo 55 del Reglamento ®* indica las nor-
mas complementarias en los siguientes términos:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, las observaciones in loco
que acuerde la Comision se realizaran de conformidad con las siguientes nermas:

a) La Comisién Especial o cualquicra de sus miembros podra entrevistar libre
y privadamente a personas, grupos, entidades o instituciones, debiendo ¢l Gobicrno
otorgar las garantias pertinentes a todos los que suministren a la Comisién informa-
ciones, testimonios o pruecbas de cualquier caracter;

59. Se reficre al Secretario Ejecutivo de Ia Comisidn.

60. Articulo 53 del Reglamento. Esta disposicién es mis amplia de lo que antafio se establecia.

En efecto, esta materia se encontraba regulada por los articulos 42, 32 y 59 del “Reglamento
sobre Observaciones In Loco” que decian asi: “Articulo 4° La Comision Especial organi-
zard su propia labor, pudiendo, a tal efecto, designar miembro o miembros informantcs,
subcomisiones, grupos de trabajo, ¢te. En la medida de lo posible, se tratard que los actos
de comprobacion o verificacidon de hechos se realicen por méas de un miembro de la Comi-
sién Especial, o por un miembro acompaiiado por un funcionario de la Secretaria”.
“Articulo 3° La Comisién Especial celebrari cuantas sesiones estime necesario, convocada
por iniciativa de su Presidente o a pedido de cualquicra de sus miembros debiendo constar
en actas las decisiones que adopte. Estas actas serin reservadas™.
“Articulo 5. Ningin miembro de la Comisién Especial o de Ia Secretaria estari habilitado
para suministrar informacidén a la prensa o a cualesquiera personas acerca de los trabajos
realizados o a realizar. La Comision Especial podra disponer, toda vez que lo estime conve-
niente, la publicacién de comunicados dc prensa, cuyo texto deberd ser aprobado por la
Comisién Especial o por su Presidente”.

61. Letra j), del articulo 159 del Reglamente y numeral 32 de la “Resolucidn sobre Observaciones
In Loco”.

62. Numeral 19 y 29 de Ia “Resoluciéon sobre Observaciones In Loco.
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b) Los miembros de la Comisién Especial podran viajar libremente por todo
el territorio del pais, para lo cual el gobierno otorgara todas las facilidades del caso,
incluyendo la documentacién necesaria; '

¢) El Gobierno debera asegurar la disponibilidad de medios de’ transporte local;

d) Los miembros de la Comisidn Especial tendran acceso a las circeles y todos
los otros sitios de detencidn e interrogacién y podrin entrevistar privadamente a las
personas recluidas o detenidas; ‘

e) El Gobierno proporcionari a la Comisidon Especial cualquier documento
relacionado con la observancia de los derechos humanos que se considere necesaria
para la preparacién de su informe;

f) La Comisién Especial podrd utilizar cualquier medio apropiado para reco-
ger, grabar o reproducir la informacién que considere oportuna;

g) El Gobierno adoptari las medidas de seguridad adecuadas para proteger a
la Comision Especial;

h) E! Gobierno asegurari la disponibilidad de alojamiento apropiado para los
miembros de la Comisién Especial;

i) La misma garantia y facilidades indicadas aqui para los miembros de la
Comisién Especial se extenderan al personal de Secretaria;

N

Como puede verse, estas normas reglamentan el desarrollo de las gestiones de
la Comisién Especial y ello lo hace en lu perspectiva de garantizar ia independencia
¢ imparcialidad que debe inspirar., de acuerdo a lo que se establece en el Estatuto, a
toda la labor de la CIDH %3.

Pero ademds, estas normas reglamentan el asunto en los términos que Jo pres-
cribe el articulo 48, numeral 19, letra d), de la Convencidn Americana sobre Dere-
chos Humanos, esto es, en el sentido de que para el “‘eficaz cumplimiento” de la in-
vestigacidn, la Comisidn “solicitari, y los Estados intercsados le proporcionaran, todas
las facilidades necesarias™.

VI. LA FINALIZACION

El término de la observacién in loco se preduce, por regla general, el dia fijado
de comiin acuerdo por la CIDH y el gobicrno respectivo. La finalizacién puede acon-
tecer antes de ese dia, si asi lo decide la Comisién, o después de él, si asi lo acuerdan
ésta y el gobierno. Son, pues, tres situaciones distintas.

La primera, es la situacién normal. El acuerdo entre la CIDH y el gobierno rela-
tivo a las fechas entre las cuales la cobservacién se llevara a efecto se produce o al
otorgar cl gobierno la anuencia o al formular la invitacién o, en fin, al intercambiar,

63. Esta independencia e imparcialidad es prevista implicitamente por el Estatuto en el articulo
29, numeral 29, articulo 3° y articulo 8, entre otros. El primero dispone que la Comisién
representa a todos los miembros de la OEA. El segundo sefiala que los miembros de la CIDH
son elegidos a titulo personal. Y el tercero indica que es incompatible el cargo de miembro
de la Comisién con “otras actividades que pudieran afectar su independencia e imparcia-
lidad™.
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gobierno y CIDH, notas en que ésta determina las fechas y aquél acepta o toma debi-
do conocimiento dc aquello.

En la segunda situacién no se requiere el acuerdo del gobierno, aungue debido
a los usos diplomdticos, quizds se solicite. Y no es necesario ese acuerdo, toda vez que
la autoridad estatal no puede obligar a la Comisién Especial a permanccer, en contra
de su voluntad, en el territorio del Estado en cuestidn.

Finalmente, puede ocurrir que la Comision Especial no alcance a cumplir su
misién dentro de las fechas previamente scfialadas. En tal eventualidad, una prérroga
de su permanencia en suelo del Estado requiere necesariamente del consentimiento
de éste.

Ahora bien, las dos Gltimas actividades de fa CIDH en el territorio estatal corres-
pondiente han sido, por lo general, la publicacién de un comunicado de prensa®™ y la
entrega a las autoridades gubcrnamentales competentes de un documento, con caric-
ter reservado, en donde se da cuenta de las rccomendaciones preliminares que la
Comisién Especial le formula al gobierno. El cumplimiento o incumplimiento por
parte de éste de esas recomendacioncs es un elemento importante que la CIDH tiene
en cuenta al redactar el informe final respectivo.

En el caso de las observaciones in loco practicadas de conformidad tnicamente
con el articulo 48 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y siempre
y cuando no se produjere una solucién, amistosa entre las partes interesadas, es decir
gobierno y peticionario o denunciante, la Comision Especial elevara el caso a la con-
sideracién de la Comisién, la cual preparard su decision en el plazo de 180 dias "
Tal decisién constard en “un informe en el que expondrd los hechos y las conclusio-
nes respecto al caso sometido a su conocimiento” 9,

En cuanto a las investigaciones in situ llevadas a cabo segin exclusivamente el
articulo 18, letra g), del Estatuto, esto es, las que no se fundamentan en la Conven-
cién, la Comisién Especial e incluso como lo sefala el articulo 56 del Reglamento, la
propia Comisién, “preparari los proyectos de informes generales o espcciales que
considere necesarios”.

Es decir, tanto en el primer caso como en el segundo, las observaciones in loco
v las pruebas que en virtud de ellas se obtengan, se hacen constar en sendos informes.
Pero, ademas, cllas pueden ser incluidas en el Informe Anual que la CIDH presenta
ante la Asamblea General de la OEA ¢7. En definitiva, pues, la gestion finaliza con
la rcsolucién que sobre dicho informe se adopte ‘por parte de la CIDH vy los drganos
politicos de la OEA.

Todo lo relativo a los informes de la CIDH, incluidos los de observaciones in
loco, constituye una materia digna de un estudio diferente. Lo que nos interesa por
ahora es resaltar, primeramente, el hecho de que esos informes y las resoluciones per-
tinentes varfan de .importancia, trascendencia y connotacién, segiin si ellos se basan
0 no en una investigacién in situ que, en tanto tal, ha finalizado con anterioridad a
la redaccidén de dichos informes y tales resoluciones. En segundo lugar, nos interesa

64. Vid. en nota 60 el articulo 59 del “Reglamento sobre Observaciones In Loco”.
65. Articulo 50 de la Convenci6n y 41, numeral 3¢ del Reglamento.

66. Articulo 43, numeral 29, del Reglamento.

67. Articulo 18, letra j), del Estatuto y articulo 59, letra h) del Reglamento.
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que se tenga presente que esos informes y esas resoluciones constituyen, de por si, la
sancién por la violacién de los derechos humanos en el Estado respectivo o, en el
caso contrario, el reconocimicnto por el respeto de esos derechos. En tercer y ultimo
término, nos intercsa sefialar que, por lo tanto, las observaciones in loco que sirven
de medio de prueba en vista de la redaccién de los informes y de la adopcién de
determinadas resoluciones, son consideradas, al mismo tiempo, como un instrumento
adecuado para la promocién y proteccién de los derechos humanos, cn tanto el Estado
cn cuyo territorio se realizan aquéllas se esmera en tener una conducta cénsona con
les fines y principios que inspiran a fa labor de la CIDH.

CONCLUSIONES

La primera conclusién que podria obtenerse de lo expuesto es que todo el me-
canismo que implica una observacién in loco puede ser puesto en marcha —aunque
de manera indirecta—- por las victimas de las violaciones de los derechos humanos.
Efectivamente, pueden ser ellas u otras personas cercanas o vinculadas a ellas, las que
formulen ante la CIDH una peticidn o denuncia acerca de esas violaciones. En apli-
cacién de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, esa peticidn o denun-
cia puede bastar para que la CIDH decida practicar una investigacion en el territorio
de un Estado. Pero, incluso, la mencionada peticién o denuncia puede concurrir para
que la Comisién adquiera la conviccién de que en algunos de los Estados Americanos
no partes de esa Convencién se cometen violaciones flagrantes y reiteradas de los de-
rechos humanos y decidir, en consecuencia, practicar tal investigacién.

Asimismo, podria decirse que hay dos objetives que se pueden alcanzar con
esta institucién. En un caso, el objetivo serd averiguar la veracidad de lo que se
denuncia por parte de un peticionario. Ello es asi segin lo dispuesto por la Con-
vencién citada. Pero en los demis casos, el objetivo es mas amplio: la situacidn
general de los derechos humanos en un Estado determinado. De tal manera, pues,
que un mismo instrumento puede servir ya para indagar sobre la violacién de un
derecho de un individuo, ya para investigar sobre la situacién general de todo un
pueblo. Al mecanismo le interesa tanto la suerte de un pueblo entero como la de
un individuo.

También podria sostenerse que, en la prictica, la sola realizacién de la actividad
indicada —por la amplitud con que se realizan— constituye de por si y al margen
de su resultado o informe, una eficiente arma de proteccién de los dercchos humanos,
pucsto que crea, durante la observacién, ‘“un espacio y un tiempo de respeto de los
derechos fundamentales”.

Por tltimo, podria afirmarse que las observaciones in loco son importantes toda
vez quc ellas permiten alcanzar, en lo que a respeto efective de los derechos humanos
se refiere, la verdad. Y como lo sostiene Edmundo Vargas Carrefio, “es evidente
que algunos gobiernos autoritarios temen més que nada la verdad” 98,

68. VARGAS CARRERNO, Edmundo, “La proteccién de los Derechos Humanos en el Sistema In-
teramericano”, Primeras Jornadas Latinoamericanas de Derecho Internacional, Caracas, Uni-
versidad Catélica Andrés Bello, 1979, p. 367.
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1. EL SERVICIO PUBLICO Y 1LOS DERECHOQOS CONSTITUCIONALES

La Constitucion establece como base del Estado de Derecho, una serie de dere-
chos de los particulares. En el Titulo III estos derechos han sido regulados y clasifi-
cados en cuatro capitulos destinados, respectivamente, a los Derechos Individuales
(arts. 58 a 71); a los Derechos Sociales (arts. 72 a 94); a los Derechos Econdmicos
(arts. 95 a 109); y a los Derechos Politicos (arts. 110 a 116).

Sin embargo, a pesar de la terminologia comiin empleada, la naturaleza de estos
derechos es variada pues determinan una distinta relacién juridica entre el Estado
v los ciudadanos. Asi, en general, pueden distinguirse dos tipos entre estos derechos:
en primer lugar, las libertades piiblicas, como por ejemplo el derecho a que la libertad
personal sea inviolable {art. 60), que imponen al Estado una obligacidn de ro hacer,
es decir, de abstcnerse de perturbar el derecho y de ascgurar y cuidar su vigencia;
vy en segundo lugar, los derechos propiamente dichos, como el derecho a la protec-
cién de la salud (art. 76) o el derecho 2 la educacién (art. 78) que imponen al
Estado obligaciones de hacer, es decir, obligaciones prestacionales de servicios con-
cretos.

En el primer caso, la situacién juridica en la cual se encuentra cl Estado en
la relacién juridica que surge de la consagracién del derecho, es la de una obligacion
de no hacer (abstencién); en cambio, en el segundo caso, la situacién juridica en la
cual se encuentra el Estado en la relacién juridica que surge de la consagracién del
derecho, es la de una obligacion de hacer (prestacidn). En cuanto a los particulares,
en el caso de las libertades publicas, éstos tienen frente al Estado derecho a que éste
garantice su vigencia y efectividad; y en de los derechos propiamente dichos, los
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administrados tienen frente al Estado derecho a percibir de éstc prestaciones con-
cretas.

El servicio pdblico se constituye, en esta forma, en una prestacién que el Estado
estd obligado a conceder a los administrados en virtud del derecho que constitucional
o legalmente se ha consagrado a su favor.

2. LA NOCION DEL SERVICIO PUBLICO

La idea del servicio piblico por tanto, estd indisolublemente unida al Estado
y a su Administracién Puablica. Dentro de los cometidos de aquél estd, precisamente,
prestar servicios piblicos.

En el lenguaje politico-administrativo, estos servicios publicos vendrian a cons-
tituir aquellas actividades del Estado destinadas a satisfacer necesidades colectivas.
Sin embargo, desde el punto de vista juridico, la nocién de servicio piblico es algo
mas precisa, y puede decirse que se refiere a las actividades prestacionales del Estado
tendientes a satisfacer necesidades colcctivas, y que cumple en virtud de una obliga-
cién constitucional o legal.

Esta idea de la existencia de una obligacidn constitucional o legal a cargo del
Estado para la realizacion de la actividad prestacional es clave en la conceptualiza-
cion juridica del servicio pudblico, pues contribuye a delinear los servicios piblicos
de las actividades prestacionales que el Estado realiza como mero empresario, y que
no se realizan por el cumplimiento de obligacién alguna.

Por otra parte, el hecho de que el servicio ptblico se cumpla por el Estado
en ejecucién de una obligacidén constitucional o legal, da origen a dos consecuencias
fundamentales en relacidn a los particulares: por una parte, ¢l hecho de quc con
motivo de la obligacién juridica del Estado surge una relacién juridica, en cuyo
otro extremo estd un derecho de los administrados a tales servicios publicos; y por
otra parte, el hecho de que la presencia del Estado como prestador de servicios
pliblicos restringe, a la vez, la libertad econdmica de los administrados.

El servicio piblico, asi entendido, se presenta entonces siempre, como una res-
triccién a la libertad econdmica de los particulares. Por ello, la creacién de un
servicio pihblico, es decir, el establecimiento de la obligacidon prestacional a cargo
del Estado, s6lo puede tener su fuente directamente en la Constitucién o en la lcy,
pues solo en esos textos es que puede, conforme a la propia Constitucién (art. 96),
limitarsc o restringirse 1a libertad econémica. Excepcionalmente, sin embargo, podria
crearse un servicio piblico por Decreto-Ley, en caso de urgencia comprobada y de
receso del.Congreso, con la autorizacidn previa de la Comision Delegada (art. 190,
ord. 11). ' )

La Constitucién, directamente, establece asi algunos servicios publicos, como
actividades a cargo, obligatoriamente, de! Estado.

En efecto, cuando la Constitucién establece el derecho de todos a la proteccién
de la salud, prevé expresamente la obligacidn de las autoridades de velar “por el
mantenimiento de la salud publica” y de proveer “los medios de prevencién y asis-
tencia a quienes carezcan de ellos” (art. 76). La prestaciéon de servicios-de salud
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y asistencia médica, por tanto, es un servicio publico a cargo obligatoriamente del
Estado.

Por otra parte, cuando la Constitucién establece el derecho de todos a la edu-
cacién, prevé expresamente la obligacién del Estado de crear y sostener “escuelas,
institutos y servicios suficientemente dotados para asegurar el acceso a la educacién
y a la cultura” (art. 78).

Estos dos son ejemplos de servicios pdblicos, en sentido juridico, previstos di-
rectamente en la Constitucién como obligacion del Estado.

Por otra parte, ademis de la Constitucién, es la ley la que puede establecer
la obligacidn prestacional a cargo del Estado, erigiendo determinadas actividades
en servicios publicos. Es el caso de la Ley Orgéinica de Régimen Municipal de 1978
(G.0. N?-2297 Extr. de 18-8-78), en cuyo articulo 7? s¢ enumeran algunas activi-
dades prestacionales que competen a los municipios, y que se configuran como ser-
vicios piblicos pues son de prestacién obligaroria a cargo de aquéllos (arts. 9 y 10)
y enire ellos, se destacan, los de abastecimiento de agua potable; el alumbrado
puablico y domiciliario; el de cementerios; el de aseo urbano y domiciliario, y el de
bomberos.

3. CONSECUENCIAS DEL SERVICIO PUBLICO
EN RELACION A LOS ADMINISTRADOS

Ahora bien, sea que el servicio piblico’ lo establezca, como obligacién, la
Constitucién o la ley, hemos dicho, produce dos consecuencias en relacién a los
particulares: por una parte, un derecho correlativo a la recepcidon del servicio en
cabeza de los particulares; y por la otra, una restriccién a la libertad econdmica
de los particulares, en el sentido de que éstos no pueden, libremente, ejercer esas
actividades prestacionales que han sido ‘impuestas obligatoriamente al Estado.

Puede decirse que esta consecucncia del servicio piiblico, es la més importante
desde el punto de vista del Derecho Administrativo: cuando una actividad presta-
cional se erige en servicio plblico, es decir, se impone obligatoriamente al Estado,
sc restringe automaticamente la libertad econdmica de los particulares en el sentido
de que no pueden, libremente, ejercer dicha actividad. Sin embargo, el ambito de
esta restriccién no es uniforme, pues depende de la regulacion concreta que esta-
blezca la ley. Esta puede establecer una variada gama de restricciones a la libertad
econdmica que pueden ir desde la exclusién total de la actividad econémica de los
particulares, cuando el Estado se reserva dicha actividad prestacional con caridcter
de exclusividad, hasta una concurrencia casi sin restricciones entre actividad piiblica
y actividad privada, pasando por los supuestos en los cuales, a pesar de que el
Estado se rescrve el servicio, los particulares pucden prestarlo mediante concesién.

Es conveniente distinguir estas tres categorfas de servicios publicos seg(in la
mayor o menor incidencia y restriccién de la libertad econdmica.
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4. EL SERVICIO PUBLICO Y LA LIBERTAD ECONOMICA

En efecto, segin la intensidad de la restriccion a la libertad eccondmica que
acarrea la consideracién de una actividad del Estado como servicio publico, pueden
distinguirse tres grandes categorias de servicios publicos: los servicios plblicos ex-
clusivos y cxcluyentes; los servicios piblicos exclusivos, pero concedibles; los servi-
cios publicos concurrentes.

A. Los servicios pitblicos exclusivos y excluyentes

La primera categoria de servicios publicos son aguellos reservados al Estado
en forma absoluta, de manera que no pueden los particulares, en forma alguna,
prestarlos.

La Constitucién, directamente, no establece ningdn servicio piiblico de esta na-
turaleza, pero permite que la ley los establezca en determinados supuestos.

En efecto, el articulo 97 de la Constitucién establece expresamente la posibilidad
que ticng el Estado de “reservarse determinadas industrias, explotaciones o servicios
de interés piiblico por razones de conveniencia nacional”. De acuerdo a este articulo,
por tanto, mediante ley puede establecerse un servicio piblico para ser prestado en
forma cxclusiva por el Estado, reservada, excluyendo a los pariiculares del dmbito
del mismo. Esta reserva, sin duda, tiene por efecto fundamental establecer una
exclusidn a la libertad econdmica de los administrados, la cual no puede realizarse
respecto del servicio reservado.

En efecto, la reserva de servicios publicos por parte del Estado conlleva bési-
camente una prohibicién impuesta a los particulares de realizar actividades propias
del servicio reservade, lo que afecta tanto a aquellos particulares o empresas quc
venian realizando actividades de prestacién del servicio, como a cualquier particular
o empresa que pretendiera, en el future, realizar dichas actividades. Después de la
rcserva, por tanto, los particulares que prestaban el servicio no pucden continuar
prestdndelo, y hacia el futuro ningin otro particular pucde realizar nuevas activi-
dades de prestacién del servicio. Por otra parte, con motivo de la reserva dcl ser-
vicio, s6lo cl Estado tiene la potestad de prestarlo, no existiendo derccho alguno de
los particulares a ello, pués la libertad econdémica en el mismo ha sido excluida
y es imposible ejercerla. La reserva de servicios, por tanto, provoca el establecimiento
de un monopolio de derecho a favor del Estado.

Como consecuencia de ello, ¢l acto de reserva, per se, no conlleva derccho
alguno de los particulares afectados, a indemnizacion, por parte del Estado. Aquéllos,
simplemente, cesan en sus actividades, y un deber de indemnizacién sélo surgiria
si el Estado decide apropiarse de las instalacicnes o dec las empresas de los particu-
lares que prestaban el servicio, es dccir, decide nacionalizar el scrvicio.

Ahora bien, debe sefalarse quc si bien la Constitucién autoriza al legislador
a reservar al Estado determinados servicios piblicos en forma exclusiva y excluyentc,
ello no ha sido muy frecuente. Una de las cxcepciones, es decir, uno de los supucstos
en los cuales la ley ha reservado al Estado, con cardcter exclusivo y en cierta forma
excluyente, un servicio péblico, ha sido el servicio piblico de correos. Por supuesto,
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en este caso, la Ley de Correos es una ley nacional, ya que el correo entra dentro
dc las competencias del Poder Nacional (art. 136, ord. 22).

B. Los servicios piiblicos exclusivos pero concedibles

Una segunda categoria de servicios publicos esta configurada por aquellos que
también son atribuidos en forma obligatoria y exclusiva al Estado, y han sido re-
servados al mismo, pero no cn forma excluyente, en el sentido de que mediante
una concesidén, puede permitirse que los particulares presten el servicio publico. en
ciertas condiciones.

La Constitucién Nacional tampoco regula expresamente esta categoria de servi-
cios publicos, por lo que es la ley la que los ha establecido. Como ejemplo deben
destacarse las regulaciones de la Ley Organica de Régimen Municipal de 1978. En
esta ley sc establece una serie de servicios piblicos minimos para los nicleos urba-
nos de mis de un mil habitantes (art. 9) y de méas de cinco mil habitantes (art. 10).
En relacién a todos estos servicios puiblicos, entre los cuales se encuentran los de
abastecimiento de agua potable, cloacas y alcantarillados, alumbrado publico, ce-
menterios, aseo urbano y servicios contra incendio, sc enumera en la ley las formas
de prestacién de los scrvicios de la manera siguiente:

Art. 12. La prestacidn de los servicios pablicos municipales podra ser hecha
por: ' '

El Municipio en forma directa;

2. Organismos, cmpresas o fundaciones de cardcter municipal mediante dele-
gacién o contrato;

3. Organismos, empresas o fundaciones de cardcter estadal o nacional, me-
diante contrato; y

4. Concesién otorgada en licitacién publica.

La Ley detalla, ademas, las condiciones minimas que regirdn cuando se trate
de las concesiones de servicios pablicos municipales, en su articulo 13.

En las leyes nacionales también se encuentran regulaciones concernientes a ser-
vicios piblicos, que pueden otorgarse en concesion a los particulares. La Ley de
Ferrocarriles de 1937, por ejemplo, establece expresamente que “los ferrocarriles
de servicio publico scridn construidos por ¢l Estado o por empresas particulares,
mediante concesién cuyo otorgamiento es potestativo de! Ejecutivo Nacional” (art. 8).

En todos cstos supucstos, puede decirse que los servicios piblicos regulados
por ley son de prestacion exclusiva del Estado; éste se los reserva pero no en forma
excluyente, pues puede conceder su prestacidén a particulares. En virtud de la reserva,
éstos no tienen libertad econdmica respecto de las actividades que configuran estos
servicios, es decir, los particulares no tienen derecho a realizar las actividades cco-
némicas que configuran el servicio ptblico. Pueden, si, obtener ese derecho mediante
un acto administrativo bilateral, que es la concesion. La concesion de servicio pi-
blico, por tanto, transfiere a los particulares un derecho que antes no tenian y que
se constituye por dicho acto.
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C. Los servicios piiblicos concurrentes

Un tercer tipo de servicio puablico estd configurado por aquellas actividades
prestacionales impuestas obligatoriamente al Estado, pero respecto de las cuales el
ordenamicento también consagra un derecho a prestarlos por los particulares. Un
tipico ejemplo de estos servicios publicos concurrentes, respecto de los cuales se
consagra la obligacién y potestad del Estado y el derecho de los particulares a hacer
lo mismo, bajo ciertas condiciones, son los servicios educativos.

En efecto, la Constitucién establece expresamente, al consagrar cl derecho de
todos a la educacién, que “El Estado creard y sostendrd escuelas, instituciones y
servicios suficientemente dotados para asegurar ¢l acceso a la educacién y a la
cultura® (art. 78). Es decir, establece un tipico servicio piblico al imponer al Es-
tado la obligacién constitucional de crear y sostener institutos educativos. Pero ade-
mas, la Constitucién en su articulo 79 consagra el derecho de todos a establecer
servicios educativos, en la forma siguiente:

“Art. 79. Toda persona natural o juridica podrd dedicarse libremente a las
ciencias o a las artes, y, previa demostracién de su capacidad, fundar cdtedras
y establccimientos educativos bajo la suprema inspeccidn y vigilancia del Estado™.

La demostracién de que paralelamente a la consagracién de un servicio puablico
de prestacidn obligatoria por el Estado, se establece también un derecho de los par-
ticulares a prestar dichos servicios la precisa el mismo articulo 79 de la Constitucidn
al establecer que: “El Estado estimulard y protegerd la educacidn privada que se
imparta de acuerdo con los principios contenides en esta Constitucién y en las leyes”.

Ahora bien, en ecstos casos, si bien el establecimiento del servicio, como un
servicio piblico, limita la libertad econdmica de los particulares, no es de tal natu-
raleza que la excluya, como sucede en los casos anteriormente analizados. El dere-
cho de los particulares a prestar servicios educativos existe directamente cstablecido
en el ordenamiento jurfdico, y la ley lo finico que establece son mecanismos de
control, para asegurar que estos servicios se presten en forma adecuada.

En esta forma, la Ley Orginica de Educacién de 1980, establece expresamente
este caricter concurrente del servicio piblico de la educacién, en la siguiente forma:

“Art. 4% La educacién, como medio de mejoramiento de la comunidad ¥
factor primordial del desarrollo nacional, es un servicic publico prestado por el Es-
tado, e impartido por los particulares, dentro de los principios y normas establecidos
en la ley, bajo la suprema inspeccién y vigilancia de aquél y con su estimulo y pro-
teccion moral y material”.

Sin embargo, el derecho de los particulares a fundar establecimientos docentes
no es absoluto. Estd limitade, por ¢l caricter de servicio publico de la educacidn,
en el sentide de que quienmes pretendan establecer institutos o planteles privados
de educacién deben obtener una autorizacién del Ministerio de Educacion. La Ley
Orgdnica, asi, establece dos modalidades de esta autorizacién: la inscripcidn, para
los plantelcs privados que pretenden que los estudios que se sigan cn los mismos scan
reconocidos oficialmente; v el registro, para aquellos que no aspiran a tal recono-
cimiente (art. 56).
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En uno u otro caso, inscripcién o registro, ¢l acto administrativo por medio
del cual se concede la inscripcién o el registro del plantel, es un acto administrativo
de autorizacién, el cual se caracteriza por ser un acto que remueve un obsticulo
juridico que la ley establece para poderse ejercer un derecho preexistente. Como
se ha visto, el derecho a educar mediante instituciones o planteles educativos, es un
derecho de todos, de orden constitucional; sin embargo, el ejercicio de tal derecho
no es libre sino que cstd sujeto al cumplimiento de determinados requisitos: el re-
gistro o la inscripcién del plantel en el Ministerio de Educacién. El acto de autori-
zacién —y esto es lo que lo distingue de la concesion— no transfiere un derecho
al particular que éste no tuviera cen anterioridad, sino que en realidad, lo que le
permite ¢s ejercer su derecho preexistente, al remover el obsticulo juridico que el
ordenamicnto habia establecido para su ejercicio. El acto de autorizacién, por tanto,
es un acto declarativo de un derecho preexistente.
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I. INTRODUCCION

La Ley Nacional de Procedimientos Administrativos trata de la revocacion del
acto administrativo irregular (art. 17) y del acto administrativo regular (art. 18). La
revocacién, como forma de extincidn de los efectos de los actos administrativos,
es dispuesta por los érganos que actGan en cjercicio de la funcidén administrativa,
fundada en razones de oportunidad (causa politica) o de ilegitimidad {causa juridica).

En sentido late, revocacién es sinénimo de alteracion del acto por la propia
administracién y comprende la derogacidn sin sustiticion, la derogacién con sustitu-
cién y la simple modificacién del mismo, por su autor o superior, de modo tal que
en sus consecuencias normativas desaparece del orden juridico o subsiste modificado.
En nuestro estudio, nos limitaremos al andlisis de aquellos actos administrativos
afectados de vicios juridicos (revocacion por ilegitimidad), no de vicios politicos (re-
vocacién por oportunidad), en los términos de la Ley 19549 y su modificatoria 21686.

La ley citada, con su modificatoria, prevé un distinto sistema tratindose de Ia
revocacién por razones de ilegitimidad de actos ntdos (nulidad absoluta) y anulables
(nulidad relativa), en sus articulos 17 y 18 respectivamente,

Este desdoblamiento de la revocacidén por ilegitimidad, entre actos afectados dec
nulidad absoluta v relativa, no es categéricamente clara en la ley, pero entendemos
que debe hacerse, toda vez, que el art. 17 fija un régimen indubitable para los actos
nulos, y el art. 18, también crea otro, para actos invélidos pero no tan gravemente,
vale decir, afectados de nulidad relativa o anulables. Ello resulta del articulo citado,
cn cuando dice en su primera parte, que los “actos regulares no se podran revocar”,
como principio, si por excepcién, cuando se hubiere conocido el vicio. Todo ello
indica que la ley admite la posibilidad de revocar un acto que sicndo regular tiene
vicios, o sea que el supuesto en estudio solo puede darse en un acto que no fenga
vicios graves, porque si no, seria irregular (art. 14 y 17}, pero que tenga vicios,
porque el interesado los ha conocido {arts. 15 y 18). Cuando el acto es nulo, la
revocacion es facultativa.
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1I. REVOCACION DEL ACTO NULO
(arts. 14 y 17 LPA. 19549 y 21686)

El articulo 17 de la ley, recientemente modificado, regla la revocacién admi-
nistrativa de los actos afectados de vicios graves que lesionan su legitimidad, y al
respecto establece los siguientes recaudos:

2) El acto administrativo. . . la ley no aclara si dc “alcance particular o gene-
ral”. Es sabido que la Ley de Procedimientos Administrativos crea en sus arts. 11,
23, 24 y 25 la categoria de actos de “alcance particular o singular” (acto adminis-
trativo propiamente dicho) y de “alcance general o normativo” (reglamento). Si bien
la ley en su art. 17 habla simplemente de acto administrativo —sin referirse a ningin
tipo segiin su alcance— debe entenderse que se trata de actos de alcance particular,
singular o individual, no de los rcglamentos que tienen otro régimen de revocacién
o derogacion (art. 83 Decreto Ley 1753-72).

b) Ajectado de nulidad absoluta...vale decir de un tipo de nulidad que la
misma ley refiere en su art. 14, al tipificar el acto nulo de nulidad absoluta e in-
sanable, cuando se afecta gravemente la existencia de alguno de los elementos esen-
ciales del acto, que a su vez la propia ley enuncia en ¢l art. 79

¢} Se considera irregular... 0 sea que le estan faltando los elementos de re-
gularidad o existencia normal que se enuncian en el art. 79. La falta de un elemento
ya lo califica como “irregular”. El concepto de acto “regular” e “irregular” nacido
del caso “Carman de Cantén—1936 de la Corte Suprema de la Nacién”, al menos
en nuestro ambito jurisprudencial, indica la‘existencia de todos los elementos o la
falencia de alguno de ellos, respectivamente. En este caso, los vicios graves que afec-
tan la existencia de alguno de sus elementos (por deduccion del art. 15 en relacion
con el 72 que habla de requisitos) esenciales, tipifican al acto como irregular. Por
el contrario, ¢l acto regular no puede ser revocado, en principio, como resulta del
art. 18 de la misma ley, “salvo que cl administrado hubiere conocido el vicio. ..”

d) Y debe ser revocado o sustituido. .., la ley establece una conducta “admi-
nistrativa reglada, para los drganos administrativos, al indicar imperativamente un
deber juridico- incxorable y sin alternativas discrecionales, de revocar o sustituir el
acto. Este deber u obligacion administrativa de decretar la extincion o sustitucion
del acto, implica también el deber de la inmediata suspension de la ejecucion del
acto, no obstante la férmula facultativa “podra suspender” quc emplea el art. 12
de la misma ley, pues si la administracién debe lo mds “revocar” debe, de suyo,
también lo menos, “suspender”. :

Ademis, Ja ley sefiala el deber de revocar o sustituir el acto, en suma dejarlo
sin efecto simplemente o dejarlo sin cfecto dictando otro en su recmplazo (revoca-
cién sin sustitucién y revocacién con sustitucién), pero no indica la posibilidad de
modificar el acto. Al respecto cstimamos que la modificacién es viable, por la misma
férmula permisiva de competencia, pues si puede o debe lo més “revocar o sustituir”,
puede y dcbe lo menos, “medificar”, y en segundo término, porque la medificacién
es una modalidad de “sustitucion parcial”.

La revisién de oficio del acto nulo de pleno derecho, ya sea revocéndolo, sus-
tituyéndolo, modificandolo, tiene cardcter obligatorio. El cardcter facultativo de la
potestad o competencia revisora de la Administracién cesa ante el acto nulo absoluto.
Tal acto “nulo absoluto”, lo es por si, aunque la Administracién piense que no esta
viciado, y como es intrinsecamente nulo (la nulidad tiene trascendencia juridica) esta
obligada a declararla desde el momento en que advierte la existencia del vicio ¥
mucho més cuando la advertencia se produce en ejercicio de la accién o recurso
correspondiente, pues como el fundamento de la nulidad esti cn el propio acto, s
“objetivo” no puede negarse al particular el derecho de conscguir la declaracion de
nulidad.



74 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 6 / 1981

e) Por razones de ilegitimidad. . . La revocacién no se opera por razones de
mérito u oportunidad, sino por vicios y nulidades juridicas (arts. 7% y 14° Ley 19549).
En otros términos, por aplicacién de la teoria de las nulidades administrativas, que
afectan el aspecto juridico (no politico stricto sensu, de “conveniencia y prudencia
gubernativa”) del acto administrativo, integrado por los limites ‘“reglados” y “discre-
cionales” del obrar publico. El incumplimiento o violacién de los limites juridicos
(directos, indirectos, residuales, expresos y eldsticos) debe ser grave y afectar a algin
clemento esencial del acto, para tipificar un tipo expreso de nulidad, “la nulidad
absoluta” (art. 14) y no la nulidad relativa™ (art. 15) que esté exenta del deber
revocatrio.

f) Aun en sede administrativa. .. Debe entenderse por ante cualquier drgano
estatal en ejercicio de la funcién administrativa, tanto de la administracién centra-
lizada (6rganos ejecutivo, legislativo y judicial, estos dos (ltimos en tanto ejerzan
actividad administrativa) vy descentralizada (entidades autdrquicas, empresas del Es-
tado, socicdades del Estado y sociedades mixtas, conforme a lo prescrito por el art. 19
de la LPA y el Decreto reglamentario art. 98 bis, y el Decreta 9101-72). Ese es ¢l
alcance organico del articulo en estudio desde un analisis normativo estricto, pues
por principio, también debe imperar dicho régimen en la administracién piblica
indirecta o no estatal (corporaciones, colegios, circulos, consejos profesionales, con-
cesionarios de servicios puablicos, universidades privadas, etc.).

g) No obstante. .. A pesar del principio general afirmado en el primer parrafo
del articulo 17, en la segunda parte sz regula una excepcidn de “no revocacién”,
en que la extincién del acto, como modo de impedir su subsistencia, sélo puede
operarse por via de anulacién judicial. Tal excepcién, en rigor, no es tal, sino que
constituye una afirmacién del principio de “irrevocabilidad o estabilidad de los actos
administrativos”, que limita el poder o competencia revocatoria de la administracién,
conforme al art. 18 dc la misma Ley, vy habilita en su caso la via judicial de “lesivi-
dad” y “anvlacién”, como el Unico remedio procesal extintivo del acto.

h) 8i el acto estuviere firme y consentido y hubiere generado derechos sub-
fetivos que se estén cumpliendo. .. En este caso, en que concurren conjuntivamente
los requisitos antediches, de un acto firme (que han transcurrido los plazos legales
de los recursos o acciones de impugnacién) y consentido -(expresa o ticitamente por
el interesado, dejando de formular impugnaciones en ticmpo oportuno) gqie ha ge-
nerado derechos subjetivos (atributos exclusivos de un administrado en exigir de la
administracién un comportamiento determinado que le favorece o beneficia) que se
estén cumpliendo (en curso de ejecucién, en vigencia...) no sc habilita la revoca-
cién administrativa “per se” del acto, a pesar de sus vicios graves generadores de
su irregularidad y nulidad absoluta. :

Si bicn, como indicamos, este segundo parrafo es una cxcepcién al poder re-
vocatorio de la Administracién consagrado por la primera parte del articulo, aun
cuando cllo en rigor no sea el principio, sino el de la estabilidad o irrevocabilidad,
debemos convenir que en este aspecto la Ley 21686 aumenta la competencia admi-
nistrativa revocatoria. Este parrafo del art. 17 ha sido modificado por la Ley 21686.
El texto anterior de la Lev 19549 decia: “no obstante, si el acto hubiere generado
prestaciones que estuvieren en vias de cumplimiento...” y el texto nuevo de [a Ley
21686, regla... “no obstante si el acto estuviere firme y consentido y hubiere ge-
nerado derechos subjetivos que se estén cumpliendo. . .”.

Decimos que aumenta el poder revocatorio en cuanto aumenta el grado de exi-
gencias para que sea viable la excepcién. En otros términos, la anulacidn judicial
de un acto irrcgular de nulidad absoluta, sélo se demandard en la versién de la Ley
21686, cuando el acto reina ademias cuatro requisitos: 1. firme; 2. consentido; 3. que
ha generado derechos subjetivos; v 4. que se estén cumpliende. En cambio en la
version de la Ley 19549, se debia demandar la anulacién judicial “ante cualquier
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acto que generara prestaciones en vias de cumplimiento”, o sea no se exigia que
fuera firme y consentido, ni tampoco se cxigia que generara un derecho subjetivo
en sentido estricto, sino cualquier prestacidn, lo que va de por si limitaba el deber
revocatorio v exigia que la extincién se tramitara por via judicial mediante anulacién.
No obstante, quizas sea mas propio decir que la ley “aumenta el deber revocatorio”,
porque son menos los actos exentos de tal obligacién juridica impuesta por el art. 17
ante la ilegalidad. En otros términos, son menos los actos en que debe demandarse
la anulacién, y por ello a la inversa, son mds los actos en que sc impone ¢l deber
de revocacién, siempre dentro del contexto de actos “nulos ¢ irregulares”, previstos
en su regulacion por el citado art. 17.

La Ley 21686 intenta aclarar algunos aspectos semdnticos dec mayor precision
técnica. Remplaza “prestacién” por “derecho subjetivo” y “en vias de cumplimiento”
por “que se estén cumpliendo” y agrega el recaudo del acto firme y consentido.
En nuestra opinién, creemos que de todas maneras quedan algunas imprecisiones,
pues rodo acto firme estd consentido, o a la inversa “no hay acfos firmes sin con-
sentir”, con lo cual pareciera que el doble recaudo copulativo “firme y consentido”
es redundante.

Por otra parte, excluye de la via de anulacion el supuesto en que el acto s6lo
genera un derecho debilitado (interés legitimo) en cuanto exige un derecho subjetivo
especificamente y en vias de cﬁmplimiento; cuando con la nomenclatura anterior,
“prestaciones” estas podian deberse tanto al administrado titular de un derecho sub-
jetivo como de un interés legitimo. Ademis, el recaudo de “derechos subjetivos que
se estén cumpliendo” también trae sus confusiones, pues cabe preguntarse: (hay
derechos subjetivos que no se estén cumpliendo? y si no se estin cumpliendo los
derechos subjetivos, jpodria igualmente revocarse ¢l acto sin necesidad de acudir
a la via excepcional de la anulacién? Pareciera que la ley, en el caso de “derecho
subjetivo que no se cumple” admite (y obliga) la revocacidn; y en el caso de “‘dere-
cho subjetivo que se cumple” exige la anulacién. Tal consideramos que es la inter-
pretacién gramatical que resulta del propio texto, y el principio que quiso regular
el legislador, al incluir especificamente un cuarto recaudo de “derechos que se estén
cumpliendo”. De todas maneras no nos parecen muy ortodoxas las categorias de, “de-
rechos subjetivos en cumplimiento” y “sin cumplimiento”, dado que el derecho sub-
jetivo puede que no se esté cumpliendo por algiin accidente propio del acto (modo,
tiempa, condicién, suspensién, cjecucidén, etc.), pero es igualmente respetable para
el Derecho, que el derecho subjetivo que es cumplido con efectos inmediatos.

i} Sélo se podrd impedir su subsistencia y la de los efectos. .. Vale decir, que
en el caso de excepcién de un acto que no obstante ser “nulo” ¢ “irregular”, estd
firme y consentido con derechos subjetivos en cumplimiento, su extincién no se puede
operar por via de la revocacién administrativa, sino de la anulacion judicial.

En cste parrafo la ley afianza la distincién conceptual entre “revocacion” Y
“anulacién”, como modalidades extintivas del acto (concordante con los arts. 14, 15,
18, 23 y ss.), sobre la base del criterio orginico y material, admitiendo la primera
por razones de oportunidad e ilegitimidad, y la segunda sélo por ilegitimidad (criterio
material), y la primera en sede administrativa v la segunda cn sede judicial (criterio
orgénico).

Ademas, la ley adhiere al criterio que distingue entre “extincidn del acto y ex-
tincign de los efectos del acto”, que propugna Marienhoff, por cuando dice que se
podréa impedir su subsistencia (o sea atacar su existencia o provocar la extincion del
aclo) y la de los efectos; al emplear la conjuncidén “y” estd desdoblando el supuesto
de la cesacién de los efectos del acto como diverso de la cesacion del acto propia-
mente dicho, que nosotros no compartimos, siguiende a Gordillo y Cassagne, aunque
el planteo es mds tedrico que préctico.
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J)  Mediante declaracién judicial de nulidad. .. No se puedc revocar adminis-
trativamente, no obstante la “nulidad” ¢ “irregularidad” del acto, por cuanto nacieron
del derecho subjetivo del interesado; en censécuencia, habrd que accionar por via
judicial para lograr la anulacién per ilegitimidad, habida cuenta de que se ha gene-
rado un derecho subjetive (nacido de un acto nulo).

En conclusién, la ley crea dos supuestos de “revocabilidad” e “irrevocabilidad”
del acto administrativo. Aquella es la excepcidn, ésta la regla, y los casos son:

a) irrevocabilidad adminisirativa de “actos regulares” (art. 18, primera parte);

b) irrevocabilidad administrativa de “actos irregulares” (art. 17, segunda par-
te), que es la que terminamos dc¢ analizar;

¢) revocabilidad administrativa de “actos regulares” (art. 18, segunda parte,
o

“sin derecho a indemnizacién cuando hubiere conocide el vicio” v “con
derecho a indemnizacién cuando fuerc por razones de oportunidad,

d) revocabilidad administrativa de “actos irregulares” (art. 17, primera partc).

En los casos a) y b), la extincién del acto no se puede operar en sede adminis-
trativa, sino judicial, y los remedios procesales son las accioncs procesales adminis-
trativas de “anulacidn” y “lesividad”, segiin los casos.

1.  REVOCACION DEL ACTO ANULABLE
(arts. 15 y 18 LPA. 19549)

Los actos regularcs viciados son anulables, En efccto, si fueren irregulares o con
vicios graves, serfan nulos, en virtud de la propia calificacién legal del art. 17 en re-
lacién con el art. 14, que hace la ley 19549 con Ja modificatoria 21686, En su con-
secuencia, cuando se dice que ur acto regular tiene vicios, se infiere de suyo que por
ser regular es anulable, en los términos del art. 15.

Vale decir que, conforme al art. 18, aquel acto que siendo rcgular estd afcctado
de nulidad relativa, por tencr vicios y éstos son conocidos por el interesado, puede
ser rcvocado, modificado o sustituido de oficio en sede administrativa (art. 18, 28
parte).

En estos casos la competencia revocatoria no es imperativa, como cn ¢l supuesto
antcrior de los arts. 14 y 17 (actos nulos), sino facultativa, en tanto el art. 18 en se-
gunda parte, dice “padrd ser revocado. .. de oficio en sede administrativa...”

De todas maneras, esta tipologia de revocacién de actos anulables, que parece
surgir del art. 18 no es totalmente compatibie con cl art. 15 que regula la anulabili-
dad y dicc en la versién de la ley 21686... “si sc hubiere incurrido en una irregula-
, Tidd, omisién o vicio que no llegare a impedir la existencia de alguno de sus elemen-
tos escnciales, el acto serd anulable en sede judicial”,

Dccimos que no hay congrucncia aparente, por cuanto ¢l art. /8, 22 parte, “regu-
la un supuesto de revocacion adminisirativa de actos anulables” y cl arf. 15 se reficre
a la “anulacion judicial de actos anulables”. De todos modos, en tanto la compctencia
sélo la conficre la ley en sentido expreso o razonablemente implicito, debemos con-
cluir que el principio es el del art. 15, que hay que demandar la “anulacién judicial
de los actos con vicios de nulidad relativa™, por tanto la estabilidad de los actos es

“la regla y la inestabilidad o revocabilidad la excepcidon. Ademds, porque cabe inter-
pretar el supuesto del art. 18, 2% parte (revocacidn administrativa de acto anulable:
regular con vicios), como un caso de excepcién a la regla de la anulacién judicial de
los actos anulables (art. 15) y tal excepcion estaria dada en que el vicio de anulacion
—no obstante la regularidad del acto— es conocido por el beneficiario o interesado.
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Previamente al anilisis de la situacidn existente en nuestro ordenamiento juridico
en relacién con las competencias urbanisticas, es conveniente hacer unas precisiones
conceptuales.

1. Dentro de las actuaciones puablicas ¢n materia de urbanismo, es neccsario
distinguir las que constituyen verdaderamente ejercicio de una funcién pablica de
aquéllas que, aungue realizadas por cntes ptblicos, no son mas que actuaciones mate-
riales sin implicaciones juridicas, no necesariamente reservadas a los érganos del Po-
der Pablico. Las primeras se traducen en actos juridico-piblicos, normativos o de
cfectos individuales (leyes, reglamentos, planes de urbanismo, ordenanzas de zonifica-
cién, permisos o autorizaciones, etc.), por lo cual no pueden ser realizados mas que
por ciertos érganos del Poder Publico, titulares de las potestades piiblicas en que se
basan. Las segundas, en cambio, sc traducen en actos de gestién ordinaria o en reali-
zaciones materiales, de tipos muy diversos (construcciones, equipamientos, actividad
de financiamiento, etc.), los cuales pucden ser llevados a cabo por entes piblicos, co-
mo de hecho succde, pero también por particularcs, por no ser cjercicio de ninguna
potestad publica.

Cuando sc plantca el problema de las competencias en materia de urbanismo, lo
quc cstd en juego es esa primera categoria de actuaciones. La compctencia es una no-
cién de Derecho Pablico v estd referida a las facultades y atribuciones dc los entes y
4rganos phblicos para realizar actuaciones con efectos juridico-puiblicos.

2. Entendida asi la competencia, ésta debe ser analizada, dentro de la diversi-
dad de temas que toca el Derecho Urbanistico, en referencia a dos aspectos funda-
mentales:

a) Por una parte, la fijacidn de las reglas y prescripciones que han de regir el
desarrollo urbano, lo cual s¢ traduce esencialmente en la determinacidn del destino y
de las posibilidades de utilizacién de las propicdades inmobiliarias urbanas o con voca-
cidon de tales, asi como de las condiciones dentro de las cuales tal utilizacion puede ser
hecha.

Esta dcterminacién produce efectos juridicos importantes tanto en la esfera de
los particulares, que se ven condicionados en el ejercicio de su derecho de propiedad,
como en los organismos publicos que actian en la materia, los cuales deben someterse
en csa actuacién a aquellas determinaciones. Las mismas deben, por tanto, ser esta-
blecidas por los drganos con competencia para ello, a través de actos juridicos de
distinto tipo, dentro de los cuales sobresalen los planes urbanisticos.

b) Por cotra parte, la aplicacién o ¢jecucién de las previsiones y prescripciones
urbanisticas establecidas, para lo cual muchas veces deben intervenir actuaciones que
presuponen también una potestad pdblica, comq es el caso de las autorizaciones y
permisos que debcn obtenerse para la realizacidn de actividades de tipo urbanistico,
los actos de control, las sanciones, etc. :
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Hechas estas aclaraciones previas de tipo conceptual, pasemos al examen de las
competencias en materia de urbanismo, de acuerdo con nuestro ordenamiento positivo.

Lo primero que debe ser sefialado es que la titularidad de las competencias urba-
nisticas en Venezuela constituye un problema que no estd perfectamente resuclto y
deslindado a nivel de Derecho positivo. Esto se debe fundamentalmenie a que, si bien
existen -algunas normas atributivas de competencia en la materia, sobre todo a nivel
constitucional, éstas no son muy precisas, limitandose a asignar competencias de ma-
nera genérica a diversas instancias publicas, sin que se determine en ellas los limites
precisos entre las competencias concurrentes, ni se establezca claramente la manera
de armonizarlas. Ello origina problemas diversos, tales como frecuentes conflictos de
competencia, duplicidad de funciones o actuaciones inconexas y no coordinadas. Esta
problematica podria ser dilucidada por un cuerpo normativo que regulara, con carac-
teres generales, la materia urbanistica; pero es conocida la ausencia en nuestro orde-
namiento juridico positivo de una ley general urbanistica, a pesar de los numerosos
proyectos que se han elaborado al respecto.

Sin pretensién de exhaustividad, veamos en lineas generales cual es la situacion
actual en este punto.

La previsién constitucional

En primer lugar, hay que decir que esa competencia compartida ostd atribuida
constitucionalmente a dos niveles del Estado: al nivel nacional y al nivel municipal.
En efecto, el articulo 30 de la Constitucién establece: “Es de la competencia munici-
pal el gobierno v la administracion de los intereses peculiares de la entidad, en par-
ticular cuanto tenga relacidn con sus bienes e ingresos y con las materias propias de
la vida Jocal, tales como urbanismo...”. Por su parte, el articulo 136, ordinal 14, del
mismo texto constitucional declara como de la competencia del Poder Nacional: “El
establecimiento, coordinacién y unificacién de normas y procedimientos técnicos para
obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo”.

Adviértase lo genérico e impreciso de la formulacién de ambas disposiciones, de
las cuales no es posible deducir con certeza ni cuil es el dmbito respectivo de compe-
tencia de cada nivel ni como deben armonizarse o articularse en su ejercicio. Es de
senalar que en el Derecho Comparado se asiste a un proceso mds o menos reciente,
conocido como de “nacionalizacién” del urbanismo. Se trata de una tendencia, produ-
cida en la generalidad de los paises modernos, a que los entes locales vayan perdiendo
lo que originalmente era una competencia exclusiva sobre la materia, en beneficio del
poder central, estimado actualmente como la instancia mis adecuada para asumir la
direccién de la misma; y esto, en razén de que ya el urbanismo no puede ser conside-
rado como un problema de tipo simplemente local. La tendencia actual ¢s, entonces,
la de consagrar legislativamente un sistema integrado, donde la direccién y el estable-
cimiento de las pautas gencrales son asignados al nivel central, y en donde los escalo-
nes intermedios .y locales participan en funciones méas cénsonas con lo reducido de su
ambito, generalmente colaborando en el proceso de toma de decisiones y, luego, en
la gestién y ejecucién de lo decidido. :

Como ya se dijo, en Venczuela ain no se ha definido ningin tipo de sistema orga-
nizativo urbanistico. Sin embargo, un paso hacia la clarificacién de la situacién se ha
dado en dos leyes relativamente recientes: la Ley Orgénica de Administracion Central
y la Ley Orgéanica de Régimen Municipal; éstas siguen queddndose en un plano gené-
rico de asignacién de competencias, pero aportan algunos elementos de precision.

Las competencias urbanisticas de la Administraciéon Nacional

En primer lugar, la Ley Organica de Administracion Central cred un Ministerio
especificamente destinado al sector del urbanismo. Efectivamente, el Ministerio del
Desarrollo Urbano estd concebido para ejercer lo fundamental de las competencias
urbanisticas a nivel nacional (art. 37, LOAC). Mas precisamente, y siguiendo la dis-
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tincién que se hacia al principio, este Ministerio tiene atribuidas competencias en lo
referente a:

a) Fijacion de regias y prescripciones que han de regir las actividades publicas
y privadas relativas al desarrollo urbano; dentro de este rubro, le corresponde al
MINDUR tanto el establecimiento de normas y procedimientos técnicos para obras de
urbanismo en general (art. 37, ord. 6), como la planificacién del desarrollo de los
centros poblados en particular (art. 37, ord. 11), dentro de lo cual se destaca la defi-
nicién del uso de la tierra urbana. El Deecrcto N? 668, dcl 3-7-80 (“Normas para
¢l Desarrollo y Control de Urbanizaciones”) vino a precisar algo mas cste aspecto
de la competencia del MINDUR, al atribuirle la elaboracion y puesta cn vigencia
de los llamados Planes Rectores de Desarrollo Urbano, cuyvo contenido minimo y
procedimicnto de elaboracién establece el mismo Decreto (arts. 4 a 9).

Sin embargo, es de sefialar que el MINDUR no tiene asignada aqui una compe-
tencia excluyente a nivel nacional. Otros organismos nacionales previstos en la misma
Ley Organica de Administracién Central deben intervenir dc alguna manera en el
proceso de planificacién urbanistica. Dentro de ellos destacan el Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables, el cual, en su caracter de organismo
destinado a preservar y racionalizar el uso de los recursos naturales, debe participar
en el proceso de planificacidon y ordenacidn fisico-espacial del territorio nacional y, en
particular, en la elaboracién de la politica de uso de la tierra (art. 36, ord. 6); el Mi-
nisterio de Transporte y Comunicaciones, con competencia en la planificacién de las
vias de transporte y de los medios de comunicacion (art. 33, ords. 1, 4, 5, 6...), ele-
mentos fundamentales dentro de los planes urbanisticos; CORDIPLAN, el cual, en
tanto que eje central del sistema nacional de planificacién, tiene también ingerencia
en la planificacién fisico-espacial del territorio y, particularmente, en la urbanistica
(art. 47, ord. 63}, '

Esta diversidad de organismos con competencia para intervenir en la fijacién de
las reglas, previsiones y prescripciones urbanisticas plantca una evidente necesidad de
mccanismos de articulacién y de coordinacién, cuyas modalidades atn no han sido
precisadas en el ordenamiento positivo. Es de sefialar aqui un mecanismo de coordi-
nacion (entre los Ministerios del Ambiente, de Agricultura y Cria v del Desarrollo
Urbano), previsto en el Reglamento Parcial N? 3 de la Ley Orgédnica del Ambicnte,
pero en ¢l solo aspecto dc la definicién de las dreas de expansion de las ciudades.
Dicho mecanismmo fue derogado por el citado Decrcto 668 de 1980, limitando Ja
competencia para la definicion de las 4reas de expansién urbana al MINDUR vy al
MARNR, conjuntamente; en cambio, €l Decreto previé otro mecanismo de coordi-
naciéon: el MINDUR, en el proceso de elaboracién de los Planes Rectores, tomard
cn cuenta las directrices provenientes de los demas organismos competentes —con-
sulta obligatoria y vinculante— y consultard a los otros organismos publicos, entre
los cuales se sefialan los que prestan secrvicios publicos urbanos y los municipales
—consulta jobligatoria?, ;vinculante?— (art. 7).

b) En cuanto a la ejecucién urbanistica, también es competente el MINDUR,
tanto en lo relativo a actuaciones y rcalizaciones directas de obras y programas (art.
37, ords. 5, 9, 10, 11...), como en lo tocante a los mecanismos de control de las acti-
vidades urbanisticas, publicas y privadas (art. 37, ords. 7 y 11).

También existe aqui una acusada necesidad de establecer medios de articulacidn
de las intervenciones publicas, sobre todo en lo referente a permisos y autorizaciones
que deben producirse en ocasidén de realizaciones urbanisticas. Ademas del MINDUR.
son muchos los organismos de la Administracién Nacional central (MARNR, MTC,
MSAS...) vy descentralizada (INOS, CADAFE, CANTV, CORPOTURISMO...}
con competencia en Ja materia. A este respecto, se han ideado mecanismos de coordi
nacién, dentro de los cuales destaca la Comisidn Nacional de Coordinacién del Desa-
rrollo Urbanistico (CONDUR), creada por el Decreto N? 2614, de 1978, y la figura
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de la “certificacién urbanistica nacional”, regulada en ese mismo Decreto. Este
mecanismo también fue derogado por el ya mencionado Decreto N? 668 (aun cuan-
do el art. 22 dispone su vigencia transitoria en algunos casos), el cual regula por
primera vez con cierta precision la “autorizacién para urbanizar” —nico permiso
verdaderamente urbanistico, por su finalidad—, para la cual es competente el MIN-
DUR; en el procedimiento previsto para su otorgamiento (arts. 10-18), sc pretende
de alguna mancra —quizd no la mas clara y expedita— articular los permisos y
autorizaciones que deben emanar de otros organismos.

Las competencias urbanisticas a nivel municipal

La Ley Organica de Régimen Municipal no es demasiado exhaustiva en la preci-
si6n de las competencias municipales en materia urbanistica. En el articulo 7, donde
se fijan las competencias del Municipio, hay una referencia explicita a la planificacion
urbanistica, en los siguientes términos: “Son de la competencia propia del Municipio
las siguientes materias: 3% Planes de desarrollo urbano local que hayan sido elabora-
dos en acuerdo con las normas y procedimientos técnicos establecidos por el Poder
Nacional. Estos planes entrarin en vigencia una vez aprobados por la autoridad na-
cional competente para establecer, coordinar y unificar dichas normas y procedimien-
tos, de conformidad con lo dispuesto en ct ordinal 14 del Articulo 136 de la Consti-
tucion. Toda modificacién a estos planes serd igualmente sometida a la aprobacién
del organismo al cual competa”.

Es evidente, pues, que el Municipio es la instancia competente para emanar los
planes urbanisticos, aun cuando con sujecidén a dos exigencias destinadas a aseguraf
la necesaria articulacién con el nivel nacional: los planes deben scr elaborados de
acuerdo a las pautas técnicas emanadas del Ministerio del Desarrollo Urbano vy, ade-
mis, como requisito de eficacia, se exige la aprobacion del plan por parte del mismo
Ministerio.

Aun cuando no se diga explicitamente en la Ley, el Municipio también cs com-
petente cn el plane de la ejecucién urbanistica, tanto en lo referente a controles ¥
permisos, como en cuanto a las actuaciones de gestion. Este es otro clemento que
debe tomarse en cuenta en relacién con la necesidad de coordinacién de las interven-
ciones publicas en la materia,

En cuanto a los érganos que detentan estas competencias dentro de la esfera mu-
nicipal, la propia Ley Orgdnica de Régimen Municipal establece que la aprobacién
de los planes urbanisticos corresponde al Concejo Municipal (art. 36, ord. 9}. Las res-
tantes funciones son normalmente asignadas y distribuidas entre los difcrentes 6rganos
municipales por las Ordenanzas respectivas.

Otros organismos de gestién urbanistica

Finalmente, debe sefialarse la existencia de varios organismos piiblicos, general-
mente entes descentralizados funcionalmente, cuya funcién exclusiva o principal es
la de intervenir de alguna manera en el desarrollo urbano, ya no tanto ejerciendo potes-
tades pablicas sino cumpliendo actuaciones materiales y de gestién. En efecto, si bien
las actuaciones de gestién urbanistica pueden ser cfectuadas por los érganos que reali-
zan las actividades jure imperii ya sefialadas, generalmente s¢ opta por la féormula de
la descentralizacién funcional, por juzgdrsela mis adecuada para este tipo de actua-
ciones.

Pueden mencionarse aqui organismos tales como el Fondo Nacional de Desarro-
llo Urbano, cl Instituto Nacional de la Vivienda, FUNDACOMUN, etc., a nivel de
la Administracién Nacional. A nivel estadal y municipal, también son frecuentes las
figuras de descentralizacidn para la actuacién en materia de construccién de vivienda,
de renovacién urbana y otras misiones de gestién urbanistica.
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I. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Administracién Central

A. Organismos de la Presidencia de la Repiiblica

—Decreto N? 1.039 de 20-4-1981, mediante el cual se crea con caricter ad-honorem
la Comisién Metropolitana Coordinadora de los Proyectos y Trabajos para evitar la
corrosién del Metro de Caracas. G.O. N¢ 32.219 de 4-5-1981.

—Decreto N? 1.052 de 14-5-1981, mediante el cual se crea ¢l Comité para la Coordi-
nacién Financiera de la Gestion Crediticia del Estado. G.0. N° 32.227 de 14-5-1981.
—Decreto N2 1.066 de 22-5-1981, mediante el cual se crea una Comision Inter-
institucional con el objeto de asesorar al Presidente de la Republica sobre las formas
de participacién de las diversas instituciones en la eclaboracién del Programa de
Desarrollo Agropecuario de la Faja Petrolifera del Orinoco. G.0. N® 32223 de
22-5-1981.

—Decreto N® 1.075 de 2-6-1981, mediante el cual se crea una Comision de Estudios
con el objeto de estructurar un Organismo Nacional de Investigaciones Cientificas
sobre la Economia Venezolana. G.0. N? 32,240 de 2-6-1981.

B. Organizacion Ministerial

a. Organos de Coordinacion Interministerial

— Resolucién del Ministerio de Educacién, mediante la cual se dicta el Reglamento
Interno del Ministerio de Educacién. G.0. N? 2.773 Extraordinaria de 27-4-1981
(reimpresién por error de copia).

en los estudios relativos a la produccién, productividad, comercializacién e indus-
trializacién de la caba de azlcar y sus derivados. G.Q. N? 32.208 de 13-4-1981.

b. Ministerio de Educacidn

— Resolucién del Ministerio de Educacién, mediante la cual se dicta el Reglamento
Interno del Ministeric de Educacién. G. 0. N® 2.773 Extraordinaria de 27-4-1981
(reimpresién por error de copia).

—Resolucién N? 142 del Ministerio de Educacion, de 30-4-1981, mediante la cual
se designa una Comisién que tendrd por objeto realizar una evaluacién de los planes
y programas de estudios, del régimen de ensefianza y de las normas de funciona-
miento del Seminario Santc Tomas de Aquino, dependiente de la Didcesis de San
Cristobal, a los efectes de determinar la factibilidad de elevar dicho Centro de
Ensefianza a la categoria de Instituto Universitario. G.O. N® 32.222 de 7-5-1981.
—Resolucién N? 183 del Ministerio de Educacién, de 8-6-1981, mediante la cual
se prorroga por un afio la actuacién de la Comision Evaluadora y Reorganizadora
de la Escuela de Artes Visuales Cristébal Rojas. G.0. N? 32246 de 10-6-1981,
—Resolucién N9 190 del Ministerio de Educacién, de 11-6-1981, mediante la cual
se designa una Comisién que tendrd por objeto elaborar un anteproyecto de Ley de
Educacién Superior. G.O. N¢ 32.248 de 12-6-1981.

c. Ministerio de Sanidad vy Asistencia Social

—Resolucion N G-156 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, de 8-4-1981,
mediante la cual se dicta el Reglamento de Organizacidén de los Servicios Regionales
de Salud. G.O. N® 32,206 de 9-4-1981.
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— Resolucién N? G-160 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, de 23-4-1981,
mediante la cual se dicta el Reglamento Interno de las Direcciones Regionales de
Salud. G.0. N¢ 32213 de 23-4-1981. , .
— Resolucién N? 12 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 26-3-1981
mediante la cual se crea la Comisién Asesora de la Divisién de Higiene de los Ali-
mentos, con las atribuciones que en ésta s¢ sefialan. G.0. N° 32.200 de 1-4-1981.
~_Resclucién N9 14 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 1-4-1981,
mediante la cual se modifica el articulo 5 de la Resolucién N? 8 de 30-4-1980, en
el sentido de incorporar nuevos miembros al Comité Asesor del Departamento de
Enfcrmedades Neurolégicas, quienes son un Representante de la Sociedad Venezo-
lana de Neurocirugia y uno del Instituto Venezolano de los Seguros Sociales. G.O.
N® 32.205 de 8-4-1981. ’
—Resolucién N2 172 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 1-6-1981,
mediante la cual se reafirma la estructura técnico-administrativa de atencién médi-
ca integral, preventiva y asistencial del Hospital General José Ignacio Baldé. G.O.
Ne 32.241 de 3-6-1981.

—Resolucién N? 16 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 28 de abril
de 1981 mediante la cual se crea la Comisién para la actualizacién de la Farmaco-
pca Venezolana, adscrita a la Divisién de Drogas y Cosméticos de la Direccién de
Salud Puablica de este Ministerio, la cual tendrd por objeto revisar, corregir, actua-
lizar y ampliar la actualmente existente, G.0. N? 32222 de 7-5-1981.

d. Ministeric de Fomento

—Resolucién N 1.742 del Ministerio de Fomento de 14-4-1981, mediante la cual
se crea un Equipo de Trabajo que tendri a su cargo la elaboracién de un Proyecto
de Ley de Propiedad Industrial. G.0. N? 32.209 dc 14-4-1981.

c. Ministerio de Agriculinra y Cria

—Resalucién conjunta Nos. OPSA-173, 254 y 46 de los Ministerios de Agricultura

.y Cria, del Ambientc y de los Recursos Naturales Renovables y de la Oficina Cen-
tral de Coordinacién y Planificacién de 2-4-1981, mediante la cual se crea un Equi-
po de Trabajo, con cardcter permanente, encargado de elaborar el Plan de Desarro-
llo Agricola a largo plazo, el cual deberd adecuarse a Jas demarcaciones administra-
tivas de la regionalizacién y orientard en esta materia, la formulacién de los Planes
de la Nacién y de fos programas y proyectos que de éstos se deriven. G.0. N? 32.202
de 3-4-1981.

. Ministerio de Justicia

—Resolucién N? 50 del Ministerio de Justicia de 26-6-1981, mediante la cual se
crea la Comisién encargada de redactar un antcproyecto de Ley que tenga por obje-
to la ccleridad dél proceso penal. G.O. N 32257 de 26-6-1981.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema Financiero

A. Crédito Piblico

—Resolucién N? 406 de! Ministerio de Hacienda de 28-5-1981, mediante la cual
dicta el Instructivo para el Sistema de Seguimiento y Control de las Deudas entre
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Organismos Gubernamentales v entre éstos y los Estados o los Municipios. G.0.
N° 32.237 de 28-5-1981.

2. Sistema de Personal

—Resolucién N¢ 82 del Consejo de la Judicatura dec 5-5-1981, mediante la cual se
dicta e! Reglamento de Permisos y Licencias para los Jueces de la Reptblica. G.O.
N¢ 32246 de 10-6-1981.

—Resolucién N? 110 del Ministerio de Educacién de 1-4-1981, mediante la cual
se establece la Escala General de Sueldos Mensuales para los miembros ordinarios
del Personal Docente y dc Investigacidn y Auxiliares Docentes de los Institutos y
Colegios Universitarios. G.0. N? 2.770 Extraordinaria de 10-4-1981.

—Resolucién N® 111 del Ministerio de Educacion de 1-4-1981, mediante la cual
se establece Ia Escala General de Sueldos Mensuales para el Personal Docente y de
Tnvestigacién del Instituto Universitario Pedagégico de Caracas. G.0. N® 2.770 Ex-
traordinaria de 10-4-1981.

—Acuerdo s/n de la Corte Suprema de Justicia, de 29-6-1981, mediante el cual se
establece el pago de un bono especial equivalente a quince dias de sucldo para los
Magistrados v demés Funcionarios dc la Corte Suprema de Justicia, a ser recibido
el dia 15 de agosto de cada afio. G.O. N2 32,258 de 29-6-1981.

3. Sistemma de Compras

—Resolucién N? 144 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 25-5-1981,
mediante la cual se dictan las Normas para la Adquisicion de Vehiculos para uso
de este Ministerio. G.0. N® 32.240 de 2-6-1981.

—Resolucién N? 120 del Ministerio de la Juventud, de 30-6-1981, mediante la cual
se crea la Comisidn de Concurso Privado del Ministerio. G.O. N? 32.259 de 30-6-
1981.

"

III. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

1. Politica de Relaciones Exteriores

A. Acuerdos .

2
—Resolucién N¢ PE/TA-101 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 18-5-1981,
mediante la cual se publica el canje de Notas que renovaron el Acuerdo Pesquero
entre el Gobierno de la Repiiblica de Venczucla y el de la Repiblica de Trinidad
y Tobago suscrito en Caracas el 12-12-1977. G.O. N? 32.239 de 1-6-1981.

—Acuerdo Complementario de Cooperaciéon Técnica entre el Gobierno de la Repu-

blica de Venezuela y el Gobierno de Espaiia, en materia de rcgadio y desarrollo
rural integrade. G.0. N@ 2.815 Extraordinaria de 26-6-1981.

B. Circunscripciones Consulares

—Resolucion N? 18 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 18-3-1981 mediante
la cual se determinan las circunscripciones de las Oficinas Consulares de Venezuela
en el Reino Unido de Gran Bretafia ¢ Irlanda del Norte. G.0. N? 32.203 de 6-4-
1981.
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2. Politica de Relaciones Interiores

A. Justicia

—Resolucién N? 3 del Ministerio de Justicia de 6-4-1981, mediante la cual se fijan
los Emolumentos y Tasas que corresponden a los Depositarios Judiciales y la forma
de calcularlos. G.0. N° 2.807 Extraordinaria de 10-6-1981. (Reimpresion por error
de copia).

IV. DESARROLLO ECONOMICO

|. Régimen de los Ingresos Pilblicos

A. Régimen Impositivo: Impuesto sobre la Renta

—Resolucién N@ 278 del Ministerio de Hacienda de 31-3-1981 mediante la cual se
dispone que los contribuyentes que hubicren presentado su declaracion definitiva de
rentas correspondientes al ejercicio comprendido entre el 1% de enero de 1980 y el
31 de diciembre de 1981, podrin efectuar el pago del impuesto determinado en su
declaracién hasta el 1 de abril de 1981. G.O. N® 32.202 de 3-4-1981.

B. Crédito Piiblico

—Ley que autoriza al Instituto Agrario Nacional para realizar operaciones de Cré-
dito Piblico por la cantidad de doscientos veintisiete millones de bolivares. G.O.
N? 32.252 de 18-6-1981.

2. Régimen de Finanzas

A. Regulacién de Operaciones Bancarias y Crediticias

—Resolucién N2 80-05-01 del Banco Ceniral de Venezuela de 6-5-1980, mediante
la cual se dispone que los Bancos Hipotccarios y las Sociedades Financicras debe-
ran destinar al financiamiento de las viviendas a aue se refiere el Decreto N? 214
de fecha 27 de julio de 1979, cuyo precio de venta primaria por unidad no exceda
de Bs. 250.000, la siguiente proporcién de sus desembolsos: Bancos Hipotecarios el
30% por lo menos, de sus desembolsos totales por préstamos hipotecarios; Socieda-
des Financieras: el 30% por lo menos de los descmbolsos por los préstamos hipo-
tecarios otorgados de conformidad con el numeral 11 del Articulo 63 de la Ley Gene-
ral de Bancos y Otros Institutos de Crédito y la Resolucién del Ministerio de Hacienda
N? 1,559 de 24-10-1977. Adicionalments, los Bancos Hipotccarios y Sociedades Fi-
nancieras deberan destinar al financiamiento ds las viviendas a que se refiere el
Decreto N? 214, cuyo precio de venta primaria por unidad en la forma alli estable-
cida sea superior a Bs. 250.000 y no mayor de Bs. 350.000, cl siguientc porcentaje
de sus desembolsos: Bancos Hipotecarios la diferencia que, sumada al porcentaje
seitalado, complete por lo menos, el 60% d¢ sus desembolsos totales por los mismos
préstamos hipotecarios ya mencionados; Sociedades Financicras: la diferencia que,
sumada al porccntaje sefialado, complete, por lo menos, ¢l 60% de sus desembolsos
totales por los mismos préstamos hipotecarios va mencionados. Para el cémputo de
porcentajes, se exceptuardn los siguientcs préstamos hipotecarios: en el caso de las
sociedades financieras, los destinados al financiamiento de la construccidon industrial
vy de obras de urbanismo industrial, asi como la adquisicion de inmuebles que sc
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destinen a la industria; para ambos tipos de entidades, los que fueron protocolizados
con anterioridad a la fecha de la presente Resolucién destinados para el financia-
miento de las edificaciones asistenciales y turisticas que contemplaba en sus articulos
4% y 89 la Resolucién N? 77-12-02 de 20-12-77. G.0. N? 32.212 de 22-4-1981.

B. Régimen de los Seguros

—Resolucién N® 068 del Ministerio de Hacienda de 27-2-1981 mediante la cual se
dictan las Normas sobre regulacidn de los Seguros Colectivos de Vida. G.0. N® 2.763
Extraordinaria de 1-4-1981.

3. Régimen de Inversiones

A. Inversiones Exiranjeras

—Decreto N? 1,000 de 2-4-1981 mediante el cual se dicta el Reglamento Parcial del
Régimen Comun de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y sobre Marcas, Paten-
tes, Licencias y Regalias. G.O. N® 32,201 de 2-4-1981.

B. Mercado de Capitales

—Normas de la Comisién Nacional de Valores relativas a la Inscripcion en el Regis-
tro Nacional de Valores y a la Organizacién y Funcionamiento de los Fondos Mutua-
les de Inversién de Capital Variable y a la Determinacion del Valor de Recompra de
sus Acciones. G.O. N® 2,795 Extraordinaria de 28-5-1981.

—Normas de la Comisién Nacional de Valores relativas a la Organizacién y Funcio-
namiento de las Sociedades Administradoras de Fondos Mutuales de Inversién. G.O.
N® 2,795 Extraordinaria de 28-5-1981.

4. Régimen de la Industria

—Resolucién N? 1970 del Ministerio de Fomento de 5-5-1981, mediante la cual se
modifica el articulo 66 de la Resolucién N¢ 5.457 de 28-8-1975, modificada por Re-'
solucidn N° 6.686 de 29-11-1978 sobre produccién minima de vehiculos automoto-
res para cada modelo por afio calendario y por empresa fabricante. G.0. N? 32.220
de 5-5-1981.

—Resolucién N? 2.083 del Ministerio de Fomento de 12-5-1981, mediante la cual las
especificaciones que se aplicardn para las Barras de Acero para uso como refuerzo
cn concreto armado grado A-28, A-42 y AT-42, scrdn las contenidas en la Norma
Venezolana COVENIN 316-80. Queda vigente la Resolucion N® 3.761 de 11-9-1980
en lo no modificado por esta Resolucién. G.O. N? 32,226 de 13-5-1981.

—Resolucién N¢ 2.392 del Ministerio de Fomento de 2-6-1981, mediante la cual se
declaran Normas Venezolanas COVENIN N? 1410-79 relativa al salchichén y N¢
1087-81 relativa a sardinas en conserva, manteniéndose vigente la Norma Venezolana
COVENIN N 1088-76 relativa a embutidos, en lo no sustituido por esta Resolucion.
Se deroga la Norma Venezolana COVENIN N¢ 1087-76 en lo relativo a sardinas en
conserva vy la Resolucién N 5.243 dc 14-9-1976. G.O. N? 32.240 de 2-6-1981.

5. Régimen del Comercio Interno

A. Regulacién de Bienes y Servicios de Primera Necesidad

—Resolucion N¢ 2.225 del Ministerio de Fomento de 22-5-1981, mediante la cual se
fijan en todo el territorio nacional los precios maximos de venta al piiblico de los
alimentos que se expenden en las cantinas de los planteles educacionales de los nive-
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les de educacién Pre-escolar, Basica y Media Diversificada y Profesional. G.O. N®
32.234 de 25-5-1981. -
—Resolucién N2 1.593 del Ministerio de Fomento del 31-3-1981, mediante la cual
se establecen las tarifas que aplicaran la C. A. Electricidad de Valencia, la C. A. Luz
y Fuerza Eléctrica de Puerto Cabello, 1a C. A. Luz Eléctrica del Yaracuy y la C. A.
La Electricidad de Ciudad Bolivar. G.O. N? 2.764 Extraordinaria de 1-4-1981.
—Resolucién conjunta N@ 2.557 y 323 dc los Ministerios de Fomento y Agricultura
y Cria, de 25-6-1981, mediante la cual se deja sin efecto la disposicién contenida
en el articulo 9 y se deroga el articulo 11 de la Resolucion N? 323 de 22-9-1980, en
lo relativo al precio miximo de venta al publico de la harina precocida de maiz
blanco y al subsidio que este producto recibia del Ejecutivo Nacional. G.0. N9 32.258
de 29-6-1981.

B. Bienes a ser prestados bajo garantia

— Resolucién N¢ 2.297 decl Ministerio de Fomento de 27-5-1981, mediante la cual
se declaran bienes que deben ser suministrados bajo garantia los cauchos para ser
utitizados en los siguientes vehiculos de origen macional o importados: automdviles,
tiisticos, camionetas y camiones hasta 4.000 Kgs. de peso. G.O. N? 32.237 de 28-5-
1981.

— Resolucién N@ 2,298 del Ministerio de Fomento de 27-5-1981 mediante la cual se
declaran como bienes que deben ser suministrados bajo garantia a los acumuladores
eléctricos de origen nacional o importado de plomo-dcido para uso de los siguientes
vehiculos: automéviles, rsticos, camionetas y camiones hasta 4,000 Kgs. de peso.
G.0. N? 32,237 de 28-5-1981.

6. Régimen de Comercio Exterior

—Protocolos para la nueva prérroga del Convenio sobre cl Comercio del Trigo y del
Convenio sobre la Ayuda Alimentaria que constituyen el Convenio Internacional del
Trigo, 1971. Protocolos 1978, para Ia cuarta prorroga del Convenio sobre el Co-
mercio del Trigo y del Convenio sobre Ayuda Alimentaria que constituyen el Con-
venio Internacional del Trigo, 1971. Protocolos 1981 para la sexta prorroga del
Convenio sobre el Comercio del Trigo, 1971, v la primera prérroga del Convenio
sobre Ayuda Alimentaria, 1980, que constituyen el Convenio Internacional del Trigo,
1971. G.O. N¢ 2.815 Extraordinaria de 26-6-1981.

—Resolucién N° 404 del Ministerio de Hacienda de 27-5-1981 mediante la cual se
prorroga hasta el 2-11-1981 la Resolucién N2 362 de 31-10-80 en la que se establece-
el precio oficial CIF para la importacion de las mercancias denominadas Poliéteres
Polioles, grado uretano, gue contengan un ndmero hidroxilico promedio expresado
como mg KOH/gr. de 25.700, ambos inclusive. G.0. N? 32,236 de 27-5-1981.

7. Régimen de Desarrollo Agropecuario

— Decreto N2 1.057 de 15-5-1981 mediante €] cual se modifica ¢l articulo 1° del De-
creto N 2.056 de 8-3-1977 en el sentido de autorizar al Banco de Desarrollo Agro-
pecuario para otorgar créditos directos a una sola persona natural ¢ juridica con des-
tino al financiamiento de actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, agroindustriales
y de explotacién forestal hasta por Bs. 2.000.000. Para otorgar créditos dircctos a
productores agropecuarios hasta por Bs. 2.000.000 para la adquisicién de accioncs
en empresas agroindustriales, cuando el objetivo sea obtener ¢l control accionario de
las empresas por parte de éstos, siempre que garantice una distribucién del resto de
las acciones entre el mayor namero de productores agropecuarios. Para otorgar cupos
de crédito a empresas de servicio agricola o asociaciones de productores para la aper-
tura de cartas de crédito hasta per Bs. 10.000.000 para importacién de maquinarias,
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equipos e insumos. Para otorgar cupos de crédito para la apertura de cartas de crédi-
to a la Corporacién de Mercadeo Agricola hasta por Bs. 430.000.000 para operacio-
nes de importacién. G.0. N? 32.228 de 15-5-1981.

—Resolucién conjunta Nos. 1.659 v 185 de los Ministerios de Fomento v de/ Agricul-
tura y Cria’ de fecha 7-4-1981, mediante la cual se fijan en todo el territorio nacio-
nal los precios minimos a nivel de agricultor de algunas variedades de semillas de
arroz, maiz, caraotas, frijol, ajonjoli, mani, producidas para certificar; los precios a
nivel de productor, de la semilla certificada de papas; los precios, a nivel de planta
procesadora, de variedades de semillas de arroz, maiz, caraotas, frijol, ajonjoli, mani;
los precios maximos de venta al usuario de variedades de semillas certificadas de
arroz, maiz, caraotas, frijol, ajonjoli, mani, papas y el precio de la semilla hibrido
de sorgo producida en el pais, supervisada y aprobada por el FONAIAP para los
niveles de agricultor, planta procesadora y usuwario. G.O. N? 32204 de 7-4-1981.
—Resolucién conjunta N¢ 2,118 y 274 de los Ministerios de Fomento y Agricultura
y Cria de 13-5-1981 mediante la cual se modifica la Resolucién conjunta Nos. 2.083
y 235 de 19-5-1980, relativa a los margenes de tolerancia para la recepcidn por parte
de la Corporacién de Mercadeo Agricola de determinados productos agricolas some-
tidos a garantia de precios. G.0. N° 32.229 dc 18-5-1981.

—Resolucién Conjunta Nos, 2.450 y 306 de los Ministerios de Fomento y Agricul-
tura y Cria mediante la cual se modifica el articulo 1° de la Resolucién Conjunta
Nos. 3.965 y 324 de 22-9-1980, en lo relativo al precio de mani en cdscara el cual
s¢ fija en Bs. 3.650 la tonelada métrica. G.0. N¢ 32.244 de 8-6-1981.

—Resolucidn Conjunta Nos. 2.241 v 287 de los Ministerios de Fomento y de Agri-
cultura y Cria de 22-5-1981, mediante la cual se fija en todo el territorio nacional el
precio minimo de la tonclada mdétrica de cafa de azicar de siete grades de rendi-
miento de sacarosa, determiinado mediante el anilisis de una muestra normalizada
que incluye su contenido de fibra. G.0. N® 32,235 de 26-5-1981.

—Resolucion conjunta Nos. 2.558 y 322 de los Ministerios de Fomento y Agri-
cultura y Cria, de 23-6-1981, mediante la cual se fijan los precios minimos para
la fibra de sisal a ser pagados al productor en los sitios habituales de entrega, de
acucrdo a la clasificacién que en ésta se detalla. G.O. N? 32.258 de 29-6-1981.

V. DESARROLLO SOCIAL

1. Educacion

—Resolucion N? 125 del Ministerio de Educacién de 15-4-1981 mediante la cual sc
reforma la Resolucién N? 1.697 de 4-3-1969 que contiene el Reglamento de fa Uni-
versidad de Caracas. G.0O. N¢ 2,771 Extraordinaria de 21-4-1981,

—Resoluciéon N? 126 del Ministerio de Educacién de 15-4-1981 mediante la cual se
dicta el Reglamento de la Universidad Experimental Simén Bolivar. G.0. N? 2.771
Extraordmaria de 21-4-81.

2. Relaciones Laborales

—Resolucién N? 81-04-01 del Banco Central de Venezuela de 29 de abril de 1981
mediante la cual se fija en diez y medio por ciento anual, ¢l tipo de interés nominal
que devengaran durante ¢l periodo comprendido entre el 1¢ de mayo de 1981 y el
30 de abril dc¢ 1982, las cantidades correspondientes a las prestaciones sociales por
conceptos de indemnizacion de antigitedad y auxilio de cesantia, no entregadas al
trabajador, previa deduccién de la suma que el patrono le haya dado en préstamo sin
intereses, de conformidad con lo establecido en el Paragrafo Cuarto del articulo 41
de la Ley del Trabajo. G.O. N® 32,218 de 30 de abril de 1981.
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VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Urbanismo

—Resolucién N® 40 del Ministerio de Desarrolio Urbano de 25-3-1981, mediante la
cual s¢ apruecba el Plan Rector de Desarrollo Urbano del Eje Cabimas-Ciudad Ojeda-
Mene Grande, en la subregién Costa Oriental del Lago de Maracaibo. G.0. N¢ 2.769
Extraordinaria de 8-4-1981.

2. Régimen de los Recursos Naturales y del Ambicnte

—Resolucion N¢ 263 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables dec 30 de abril de 1981, mediante la cual se abren las siguientes temporadas
experimentales de caza con fines deportivos durante el tiempo que resta del primer
semestre del afio en curso; del 12 al 31 de mayo para cazadores portadores de licen-
cias clases A y C que se indican en la presente Resolucidn, del 19 al 21 de mayo
para portadores de Licencias clases B, de las siguientes especies: conejo de monte
sabanero, paloma montaiiera, morichalera o colorada, paloma sabanera, chaparralera
o bandada y perdiz sabanera; sibados y domingos desde el 23 al 31 de mayo para
portadores de toda clase de licencias,- de la especie baquiro rinchado, chicharo o de
collar; los viernes, sabados y domingos, desde el 15 de mayo hasta el 28 dc junio,
para los cazadores portadores de Licencia A, B y C, de las siguientes especies: patos
silbadores (quiriri pico rosado, quire careto, yaguazo o quiriquiri cariblanco y teje).
G.0. N7 32.218 de 30-4-1981.

—Resolucién N2 260 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables de 23 de abril de 1981 mediante la cual se establece que las actividades de
deforestar y talar vegetacién alta y mediana, desmontar vegetacidn mediana y . baja
natural, en 4rcas ain no intervenidas, rozar vegetaciéon baja natural en ireas ain no
intervenidas, quemar residuos. vegetales, seglin los mismos requisitos establecidos cn
cl Reglamento de la Ley Forestal de Suclos y de Aguas, explotar estantes o estantillos
y demas productos secundarios para utilizar en construcciones o reparaciones dentro
del fundo, construir lagunas y tanques subterraneos, deforestar y mover tierra para
picas, caminos internos, caminos de penetracién y construccion de terrazas ¢ instalar
redes de conduccién de agua para usos agropecuarios y sus obras compiementarias.
estardn sujetas a permiso o autorizacion de este Ministerio, como competencia del
Despacho en la foermulacidn, control y vigilancia de la politica del uso dec los recursos
naturales renovables y la elaboracién y el establecimiento de normas que orienten el
proceso de utilizacidn de la tierra. G.O. N® 32.213 de 23-4-1981.

—Decreto N? 1.038 de 30-4-1981, mediante ¢! cual se modifican los linderos de la
Reserva Forestal de San Camilo, originalmente fijada por Resolucidn N® R.N.R.-21
de fecha 2-2-1961 del Ministerio de Agricultura y Cria, publicada en la G.O. N% 26.479
dc fecha 10-2-1961, G.O. N¢ 32.219 dc 4-5-1981.

—Resolucién del Ministerio del Ambicente v de los Recursos Naturales Renovables,
mediante la cual se¢ dicta el Reglamento de Clasificacién de las Aguas y Medidas de
Control de Polucién de la Cuenca del lago de Maracaibo. G.Q. N? 2.776 Extraordi-
naria de 7-5-1981,

3. Régimen de los Transportes y del Trdnsito

A. Transporte y Trdansito Terrestre

—Decreto N? 1.059 de 15-5-1981, mediante el cual se dicta la Reforma Parcial del
Reglamento de la Ley de Transito Terrestre. G.0. N® 32,228 de 15-5-1981.
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—Decreto N? 1.072 de 28-5-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento Parcial
sobre ¢l Transporte Internacional por Carretera conforme a la Decisién 56 de la Co-
mision d¢l Acuerdo de Cartagena. G.0. N? 32.237 de 28-5-1981.

B. Transporte y Trdnsito Maritimo

—Deccreto N? 1.095 de 18-6-1981 mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona de¢ Pilotaje de Las Piedras. G.O. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.

—Decreto 1.096 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento para la Zona
de Pilotaje de Puerto Sucre. G.0. N® 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.

—Resolucién N2 1.024 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 8-6-1981,
mediantc la cual sc establecen las tarifas relativas al suministro de lanchas para la
prestacién del Servicio dec.Pilotaje en la Estacién de Pilotos de San Carlos, Capitania
de Puerto de Maracaibo. G.Q. N? 32-247 de 11-6-1981.

Decreto N? 1.083 de 12-6-1981 mediante el cual se dicta el Reglamento General
de la Ley de Pilotaje. G.O. N? 32.248 de 12-6-1981.

—Decreto N2 1.084 de 12-6-1981 mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje de la Vela de Coro. G.0. N? 32.248 de 12-6-1981.

—Decreto N? 1.085 de 18-6-1981 mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje de Caripano. G.0. N® 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Decreto N® 1.086 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje de Puerto Cabello. G.O. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Deccreto 1.087 de 18-6-81, mediante el cual se dicta el Reglamento para la Zona
de Pilotaje de Puerto La Cruz. G.0. N¢% 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Decreto N? 1.088 de 18-6-1981, mediante cl cual se dicta el Reglamento para la
Zona dc Pilotaje de La Guaira. G.0. N*% 2,811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Decreto N? 1.089 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona dc Pilotaje del Golfo de Paria. G.0Q. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Decreto N? 1.090 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta ¢l Reglamento para la
Zona de Pilotaje N? 1 del Orinoco. G.0. N? 2.811 Extracrdinaria de 18-6-1981.
—Deccreto N? 1.091 de 18-6-1981, mediante el cual s¢ dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje N? 2 del Orinoco. G.O. N? 2,811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Deccreto N? 1.092 de 18-6-1981, mediante ¢l cual sc dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje N? 1 de Maracaibo. G.0. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.
—Decreto N® 1.093 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta el Reglamento para la
Zona de Pilotaje N2 2 de Maracaibo. G.0. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1931.
—Decreto N? 1.094 de 18-6-1981, mediante el cual se dicta ¢l Reglamento para la
Zona de Pilotaje de la Isla de Margarita. G.O. N? 2.811 Extraordinaria de 18-6-1981.

C. Transporte y Trdnsito Aéreo

—Resolucién N° 1.019 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 1-6-1981
mediante la cual s dicta el régimen tarifario de transporte aéreo de pasajeros para
las lincas regulares de servicio doméstico. G.0. N¢ 32.242 dec 4-6-1981.

——Resoluciéon N2 1.034 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 11-6-1981,
mediante la cual se abre al trafico aéreo interno, ¢l aerddromo de servicio piblico
denominado Pesurca. ubicado en el Municipio Codazzi, Distrito Pedro Camejo, Es-
tado Apure. G.0. N? 32248 de 12-6-1981.
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Comentarios Legislativos

COMENTARIOS SOBRE LA ILEGALIDAD DEL
ARTICULO 35 DEL REGLAMENTO DE LA
LEY CONTRA DESPIDOS INJUSTIFICADOS

Maximiliano Hernadez
Doctor en Derecho

1.—Conforme al articulo 62 de la Ley contra Despidos Injustificados, “cuando la
Comision considere injustificado el despido del trabajador, después de examinar las
prucbas presentadas por el patrono, ordenara su reincorporacién al irabajo y cl pago
de los salarios correspondientes a los dias en que permanccid separado. Si el patrono
persisticre en su propdsito de despedir al trabajador, podrd hacerlo siempre que le
pague una indemnizacion de antigiiedad y auxilio de cesantia dobles de los contem-
plados en la Ley de Trabajo, mas el doble que puede corresponderle por concepto
de preaviso, estando ademds obligado a sustituirlo por otro, con salario no inferior,
al trabajador despedido”. Asi, declarado injustificado el despido, el patrono puede
optar por la decisidn que considere mas conveniente a sus intercses: o reincorpora
al trabajador y le paga los salarios caidos hasta la fecha de la reincorporacién. o
persiste en el despido vy lc paga las prestaciones sociales y la indemnizacion sustitu-
tiva del preaviso “dobles” y lo reemplaza por otro.

Si el patrono reincorpera al trabajador, el cdlculo del monto de los salarios cai-
dos que ticne que pagarle no presenta dificultad alguna. La Ley contra Despidos
Injustificados es clara sobre este punto: tiene que pagarle ¢l saiario de todos los
dias que van desde la fecha del despido hasta la fecha de reincorporacion. Pero si
¢l patrono persiste en el despido, ;jesti obligado a pagarle salarios caidos? Si si,
¢hasta cudndo?

Ha sido opinién de las autoridades administrativas del trabajo que, en este
supuesto, el patrono tienc que pagar los salarios caidos “desde el dia del despido
hasta la fecha de la decisién firme” *. La Corte Suprema de Justicia ha compartido
esta opinién: “Efectivamente los articulos 6 y 8 de la Ley contra Despidos Injusti-
ficados establecen lapsos dentro de los cuales debe tramitarse vy decidirse la peticidn del
trabajador de calificacién del despido, y que queda firme la decisién de la Comision.
Tripartita, bien la de Primera Instancia por no haberse interpuesto recurso de apela-
cién, o la de Segunda Instancia por el solo hecho de ser dictada puesto que no se
admite recurso contra ella. Dichas disposiciones establecen, pues, como fecha que
hace procedente el reclamo de salarios caidos y doble indemnizacién la que queda
firme la decisiéon de la Comisién Tripartita, y no como pretende el formalizante la
fecha en que ha debido dictar la decisién que ordend la reincorporacién del traba-
jador. No puedc ponerse como fecha una anterior a la dicha decisidn, por mis que
seca en la que ha debido dictarse la decision, porque cllo pondria al obrero en un
estado de desigualdad inaceptable, pues careceria de accién para reclamar salarios
caidos, por falta de pronunciamiento en la calificacién, y porque si se limita su recla-
mo a esa fecha tope de lapsos procesales, se crearfa una situacion por demdés cho-
cante, si sc tienc en cuenta que el trabajador esti forzosamente obligado a esperar
la decisién firme que establezca su derccho micntras que el patrono dentro de lo

1. Ver, por c¢jemplo, ‘Resolucién N9 444 del 16 de julio de 1975, en J. ARAUJO, Comentarios
a la Ley contra Despidos Injustificados, Italgrafica, SR.L., Caracas 1975, p. 134
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dispuesto en ¢l articulo 35 del Reglamento de la Ley contra Despidos Injustificados
en cualquier momento del procedimiento, puede terminarlo con la simple consigna-
cién de los salarios caidos hasta esa fecha mds el pago de las indemnizaciones esta-
blecidas por la misma ley” 2.

Esta solucidon es susceptible de conducir a situaciones injustas, pues en la ma-
yoria de los casos —si no en todos— las Comisiones Tripartitas dictan sus decisiones
mucho tiempo después del breve lapso de duracién del procedimiento de calificacion
establecido en la Ley contra Despidos Injustificados 3. Ella ha encontrado apoyo en
una parte de la doctrina: “La opinién de que el patrono es deudor de los salarios
hasta la fecha de la resolucién de la Comisién, pudiera parecer inequitativo si se
piensa que, por lo general, la decision es dictada con retardo. Pero igualmente ine-
quitativo es hacer recaer sobre el trabajador el peso del incumplimiento del dérgano
puablico. La solucién s, tedricamente, sencilla: el patrono debe pagar el total de los
salarios al trabajador, pero conserva el derecho de exigir al Estado la repeticion del
exceso por la ineficacia ¢ negligencia de la Comisién. A su vez, el Estado tiene ac-
cidn contra los funcionarios, civil y administrativa, por omisién de la conducta de-
bida™ . .

Sin embargo, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia transcrita mas arriba
ha sido certeramente criticada por un autor: “Si examinamos el argumento de la
Corte llegamos a la conclusion de que se justifica el pago de los salarios caidos por
un término mayor que el fijado en la ley como limite temporal del procedimiento de
calificacién, bajo el argumento de que el patrono puede disminuir el monto de dichos
pagos conviniendo en la calificacién del despido como injustificado. En otras pala-
bras, se pretende que el patrono, para evitarse un desembolso mavor, renuncie a su
derecho de defenderse. Desde otro punto de vista, no consideramos procedente que
pueda argiiirse en favor de la tesis de la jurisprudencia el hecho de que calificado
el despido como injustificado el patrono debe correr con las consecucncias de la
demora de un procedimiento que él mismo origind con su actitud antijuridica; ya
que argumentar en este sentido es desconocer la realidad de que muchas veces el
despido es calificado como injustificado por falta o deficiencias en la prueba o
porque ¢l contexto de hechos calificados como justificativos del despido constituyen
elementos discutibles y de libre apreciacién por parte del érgano decisorio” . Pero,

2. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, 31 de enero de 1978, en O. PIERRE
TAPIA, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, enero 1978, N® 1, p. 66.

3. “Como puede evidenciarse del sistema acogido por la Ley: iniciacién del procedimiento
dentro de los cinco dias hébiles siguientes al despido; admision de la solicitud de califica-
cidn el mismo dia de su presentacion; acto de comparecencia para el tercer dia habil
siguiente a la citacién; obligatoriedad de oponer todas las defensas conjuntamente; lapso
de pruebas de ocho dias habiles; y, decisién al décimo quinto dia a partir del vencimiento
del lapso probatorio, se puede deducir que la intencién del legislador, fue establecer un
procedimiento breve, que si bien garantiza el derecho de defensa de las partes, resolvicra
la controversia en un corto lapso de tiempo. Sin embargo, desafortunadamente, la multitud
de controversias que se plantean c¢on motivo de la aplicacién de la Ley especial en aquellos
centros poblados con gran concentracién industrial o comercial ha impedido que se cumpla
¢l deseo de una justicia rapida. En tal sentido debe sefialarse que en las Comisiones Tri-
partitas que funcionan en el Disirito Federal, generalmente transcurre un término medio
que oscila entre uno y tres meses desde ¢l momento en el cual el trabajador presenta su
solicitud hasta el momento en el cual el patrono es citado. A su vez, generalmente, la
decisién es dictada después de mdas de ocho o nueve meses de iniciado el procedimiento.
Las demoras sefialadas perjudican fundamentalmente a los patronos, quienes, conforme a la
tendencia dominante en la jurisprudencia, se ven obligados, en caso de que el despido sea
calificado como injustificado, a pagar salarios caidos desde la fecha del despido hasta la
fecha en Ja cual la decision de la Comisién Tripartita ha quedado definitivamente firme”
(F. HUNG VAILLANT, Contribucién al estudio de la Ley contra Despidos Injustificados,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1979, pp. 163-164).

4, R. ALFONZO GUZMAN, Diddctica del derecho del trabajo, Cursos de Derecho, Facultad
de Derecho, U.C.V. Caracas, 1976, p. 150, nota 3.

5. F. HUNG VAILLANT, ob. cit., p. 166. /
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a pesar dec considerar que el patrono no debe sufrir las consccuencias dcl exceso de
trabajo o de la negligencia del érgano encargado de decidir, ¢l mismo autor estima
procedente cl pago de salarios caidos. En su criterio, la condena al pago de los sala-
rios caidos tiene, no un sentido sancionatorio, sino de equidad: no privar al traba-
jador despedido injustamente del salario correspondiente al periodo durante el cual
el despido es objcto de anélisis. De ahi que €] afirme que si el trabajador reclamante
obtuvo un empleo con posterioridad al despido, el patrono estd obligado a pagar sa-
larios caidos sblo hasta la fecha de obtencién del nuevo empieo. Y que en caso de
que el nuevo salario del trabajador sea mcnor al que éste devengaba en el empleo
del cual fue despedido, el patrono no tiene que pagar sino la diferencia entre ambos
salarios ¢.

La Corte Suprema de Justicia ha ratificado su criterio en varias ocasiones ’. “En
otras palabras” —ha dicho la Corte— “esos salarios, en el mis favorable de los
casos, serdn los correspondientes a los dias comprendidos entre el dia de su despido
¥ cl dia en que termine el procedimiento por sentencia de la Comisién Tripartita,
bien por la de Primera Instancia si esa decisién se hace firme por no haber sido
apelada; o bien por la de Segunda Instancia si hubiere interpuesto apelacidon; o tam-
bién, como en el caso de autos, por insistic el patrono en el despido pagando los
salarios correspondientes al tiempo de separacion del trabajador y de las indemni-
zaciones de antigiiedad y auxilio de cesantia dobles, todo de conformidad con los
articulos 35 y 6% antes citados” 8. Ahora bien, scgin la Corte, poco importa que el
trabajador despedido realice, durante el procedimiento de calificacién, trabajos me-
jor remunerados que los servicios que él prestaba al patrono que lo despidid, “por
cuanto es de doctrina que dicha cantidad la debe la empresa ope legis, o sea, inde-
pendientemente de que el trabajador sufra o no perjuicio por la falta de su trabajo
durante dicho tiempo” 9.

2.—;Pero, en realidad, la Ley contra Despidos Injustificados obliga a pagar
salarios caidos al patrono que persiste en su propdsito de despedir a un trabajador
cuyo despido ha sido calificado injustificado? De ninguna manera.

La obligacién del patrono de pagar salarios caidos en caso de despido injusti-
ficado se cncuentra consagrada en el articulo 6%, parrafo 2 de la Ley contra Despi-
dos Injustificados. Segin este articulo, “cuando la Comisién considere injustificado
el despido del trabajador, después de examinar las pruebas presentadas por el patro-
no, ordenar4 su reincorporacién al trabajo y el pago de los salarios correspondientes
a los dias en que permanecié separado”. Ahora bien, el mismo articulo prevé que
“si el patrono persistiere en su propésito de despedir al trabajador, podrd hacerlo
siempre que le pague una indemnizacién de antigiiedad y auxilio de cesantia dobles
de los contemplados en la Ley de Trabajo, mas el doble que puede corresponderle
por concepto de preaviso, estando ademds obligado a sustituirlo por otro, con sala-
rio no inferior al trabajador despedido™.

6. F. HUNG VAILLANT, ob. cit., pp. 164-165.

7. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, 14 de febrero de 1980, en O. PIERRE
TAPIA, ob. cit., febrero 1980, N¢ 2, p. 117; 10 de junic dc 1980, en O. PIERRE TAPIA,
ob. cit., junio 1980, N° 6, p. 155, 12 de julio de 1980, en O. PIERRE TAPIA, ob. cit,
julio 1980, N2 7, p. 200.

8. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil 14 de febrero de 1980, precitada. La
Corte ha precisado: “Si el trabajador, por no estar conforme con los pagos que en cheques
de gerencia le hizo el patrono, ocurre a los Tribunales del Trabajo a demandar las diferen-
cias que alega haber dejado de pagar ese patrono, el lapso de los salarios caidos no podri
nunca extenderse hasta el dia de introduccion de la demanda, pues habiendo terminado el
procedimiento con la insistencia del patrono en el despido, mal pedria hablarse de <salarios
correspondientes a los dias en que permanccid separado» (art. 62 de la Ley) o de «cantidad
equivalente a los salarios que hubiere tenido derecho durante el término de procedimientox ™.

9, Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Gjvil, 10 de junio de 1980, precitada.
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Como se ve claramente, el articulo 6% de la Ley contra Despidos Injustificados
no obliga al patrono que se niegue a reincorporar al trabajador a pagar a éste sala-
rios caidos. El lo obliga solamente a pagarle las prestaciones sociales y la indemni-
zacién sustitutiva del preaviso “dobles” y a reemplazario por otro trabajador. La
obligaci6én ,de pagar salarios caidos existe Unicamente en la hipétesis de reincorpo-
racién al trabajador despedido, puesto que ¢l pago de salarios caidos que dispone
este articulo es el de los salarios correspondientes a los dias en que el trabajador
permanecié separado de su trabajo. No podria ser de otro modo. Escapa a la légica
mis elemental que por un solo hecho, el despido injustificado, la ley establezca dos
indemnizaciones pecuniarias contra el patrono: el pago de prestaciones sociales y
preaviso “dobles” y el pago de salarios caidos. (Y si asi lo hubiese querido el legis-
lador, no habria, al menos, fijado la fecha hasta la cual ¢l patrono tendria que pagar
salarios caidos, para evitar que el monto de éstos dependiera de la rapidez —o la
lentitud— con que las Comisiones Tripartitas califican los despidos? Por lo demas,
ic6mo explicar, en ausencia de una disposicién legislativa expresa, la obligacidn de
pagar salarios en favor de un trabajador que no presta servicios, si el salario es ante
todo contraprestacién de servicios prestados? 1°

Ciertamente, el articulo 35 del Reglamento de la Ley contra Despidos Injusti-
ficados prescribe que ‘“cuando el patrono durante ¢l curso de procedimiento o una
vez terminado éste, manifieste a la Comisidn su voluntad de persistir en el despido,
deberd consignar ante la Comisién un cheque bancaric de gerencia a favor del tra-
bajador por la cantidad equivalente a los salarios a que hubiere tenido derecho du-
rante cl término del procedimiento y a las indemnizaciones que sefala el articulo 69
de la Ley contra Despidos Injustificados”. Y ya vimos que, por la aplicacion de este
articulo, la propia Corte Suprema de Justicia ha decidido que en caso de negativa
del patrono de reincorporar al trabajador cuyo despido ha sido declarado injustifi-
cado, el patrono tiene que pagarle salarios caidos hasta la fecha de la decisién de
la Comisién Tripartita que quede firme en el procedimiento de calificacion o hasta
la fecha en que el patrono insiste en el despido, segin el caso. Pero, en mi criterio,
la norma reglamentaria esta viciada de ilegalidad. En efecto, el articulo 190, ordinal
10 de la Constitucién confiere al Presidente de la Repiiblica la facultad de “regla-
mentar total o parcialmente las leyes, sin alterar su espiritu, propésito y razén”. El
Presidente ejerce esta facultad mediante reglamentos ejecutivos. Ahora bien, estos
reglamentos tienen por objeto Gnicamente “descoliar y completar las leyes por dis-
posicicnes de detalle en vista de asegurar y facilitar su aplicacién” 1. Ninguna de
sus normas puede contradecir o contrariar en forma alguna las normas de la ley
reglamentada, ya que ello estd prohibido por la Constitucion. Por tanto, al estable-
cer a cargo del patrono una obligacidn pecuniaria no prevista en la Ley contra Des-
pidos Injustificados, el articule 35 del reglamento de csta ley altera el espiritu, pro-
posito y razén de la misma. La ilegalidad de esta norma reglamentaria es pues
manifiesta ™.

3.—Es ya un lugar comin decir —por decir lo menos— que la aplicacién de
la Ley contra Despidos Injustificados y su reglamento ha producido profundos desa-
justes en las relaciones entre trabajadores y patronos y originado situaciones de

10.  Ver los articulos 73 de la Ley del Trabajo y 106 a 108 de su Reglamento.

11. E. LARES MARTINEZ, Manual de derecho administrativo, Universidad Central de Vene-
zuela, 1975, p. 75, ' -

12. Es de destacar que el articulo 35 contradice también al articulo 28, pirrafo 2 del Regla-
mento. En efecto, este articulo dispone que “cuando el patrono comprobare ante la Co-
misién que ha pagado la indemnizacién a que se refiere el articulo 62 de la Ley conira
Despidos Injustificados, 1a Comisidén declarard no haber lugar al procedimiento” (subrayado
mio). Y ya vimos que el articulo 6 no establece el pago de salarios caides para el caso
en que ‘“‘el patrono duraute el curso del procedimiento o una vez terminado éste, manifieste
a la Comisién su voluntad de persistir en el despido”, Esto lo establece el articulo 35...
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flagrante injusticia en perjuicio del patronato. Al tanto de esta realidad, el Ministerio
del Trabajo, pocos afios después de la entrada en vigencia de estos textos legales, ha
pensado en la conveniencia de su derogacién y ha elaborado un proyecto de Ley de
Estabilidad Laboral. Vale la pena citar aqui la exposicién de motivos del proyecto:
“Por lo que respecta a la funcidn filosofico-politica que debe cumplir en la practica
Ja estabilidad consagrada en dicha ley, ha aflorado otra circunstancia que ha dcsna-
turalizado la concepcidn social de la estabilidad, entendida ésta como la permancn-
cia del trabajador en su cargo hasta el momento en que ocurra su jubilacién o la
proteccion de cualquier otro instituto de seguridad social. En efecto, el trabajador
venezolano, quizas halagado por la perspectiva de recibir importantes sumas de dine-
ro, en virtud del pago doble a que tiene derccho, ha venido creando una desestabi-
lizacién grave en el empleo de la mano de obra, al provocar en muchos casos su
despido. Ademis, la dilacién de los procedimientos que se sustancian por ante las
Comisiones Tripartitas, ha generado otro problema que sc¢ refleja en un factor eco-
némico: la percepcion de los salarios caidos. Es bien sabido que la determinacién
del quantum a pagar por parte del patrono, ha sido materia de arduas e interesantes
discusiones, pero hasta la presente fecha es un problema que no se ha solucionado
de manera definitiva.

“El! conjunto de razones antes expresadas ha llevado al Ejecutive Nacicnal a
buscar una solucién un tanto novedosa, mediantc la cual se le ponga frena a esa
tentacién econdmica que provoque el despido, en un doble sentido: a) limitar el
monto de los salarios caidos que debe pagar ¢l patrono, en todo caso, a los términos
del procedimiento que debe cumplirse para la calificacidén de las causas que generan
los despidos™. . .13 '

Pero todavia hay méas. Innumerables patronos prefieren pagar a los trabajadores
que despiden por una de las causales enumeradas en ¢l articulo 31 de la Ley del
Trabajo, las indemnizaciones previstas en ¢l articulo 6% de la Ley contra Despidos
Injustificados, que aventurarse en un procedimiento de calificacion de despido al
final del cual pueden verse obligados a pagar salarios caidos de un mento exorbi-
tante, No es para menos. Ha ocurrido mas de una vez que un patrono ha tenido que
pagar a un trabajador que le prestd servicios poco mas de ires meses, una cantidad
equivalente a los salarios caidos de varios afios. ;Es éste el “equilibrio entre los
sectores empresarial y de trabajadores” que sc¢ propuso alcanzar el legislador dccre-
tando la Ley contra Despidos Injustificados? . No lo creo.

El efecto desmoralizador de esta realidad sobre los buenos trabajadores no se
hizo esperar. [Y cémo no se desmoralizaria un trabajador responsable y eficiente
al ver que su patrono paga a los malos trabajadores indemnizaciones mayores que
a los buenos? Asi, ;qué interés tendrd para un buen trabajador cuyo cgreso de la
empresa es inminente el cumplimiento de las obligaciones que le impone su contrato
de trabajo, si el patrono “premia” sélo a los malos trabajadores? ;No seria mas
convenicnte para el trabajador incumplir sus obiigaciones a fin de provocar su des-
pido y recibir las prestaciones sociales y la indemnizacién sustitutiva del preaviso
“dobles”?

De continuar asi las cosas, no es atrevido pensar —forzando un poco los tér-
minos— que llegaremos a ver el despido justificado despojado de su caricter san-
cionador. El legislador no ha podido quercr esta absurda consecuencia.

13. Revista del Instituto Venezolano de Derecho Social Caracas, N° 46, p. 147.
14, Ver la cxposicion de motivos de la ley.
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Las presentes notas tienen por objeto: 1) Sehalar los fundamentos de la legisla-
cién actual, y de los instrumentos juridicos futuros que se claboren en esia érea, ten-
dentes al contro! del habito de fumar; IT) Indicar cuiles son, en la materia, las pre-
visiones legales (tomado este término lato et improprio sensu) existentes en Venezue-
la; y I1I) Sugerir nuevas previsiones legislativas, orientadas al mismo propdsito, que
podrian venir a complementar la legislacién existente sobre ¢l punto.

Las cuestiones anteriores seridn examinadas, desde luego, con la mira puesta en
las experiencias legislativas a nivel mundial, pero con la advertencia, que hacemos desde
ya, que la diversidad de legislaciones en el mundo obedece, precisamente, a las caracte-
risticas que distinguen a unos pueblos de otros, y que, por tanto, las disposiciones
legales que resulten adecuadas ecn un pais determinado, pueden no ser aconsejables en
otro distinto. Cada pais debe dictarse su propia legislacién, vale decir, la normativa
adecuada a sus propias caracteristicas y necesidades, y a su peculiar idiosincrasia.

1. FUNDAMENTOS DE LA LEGISLACION ACTUAL, Y DE LOS INSTRU-
MENTOS JURIDICOS FUTUROS QUE SE ELABOREN EN ESTA AREA,
TENDENTES AL CONTROL DEL HABITO DE FUMAR.

Al hacer referencia a los fundamentos de las previsiones legislativas tendentes al
control del hébito de fumar, hay que partir, para justificarlos, de varias_proposiciones.

Primera proposicién: El habito de fumar es daiiino para la salud. Existen evi-
dencias cientificas y estadisticas incontestables sobre los efectos dafinos que el habito
de fumar tiene para la salud. Ya no se discuten, en la actualidad, sus perniciosos efec-
tos sobre la salud de la persona. Basta sefialar, sobre el punto, sin pretender con ello
agotar cl clenco de posibles padecimientos, que esti demostrado que ¢l hibito de
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fumar puede ser causante del cancer pulmonar, del enfisema, de la bronquitis crénica
y de las enfermedades cardio-vasculares.

Segunda proposicion: Se imponen acciones legislativas para controlar el hébito
de fumar.

Es indudable, y la experiencia legislativa mundial lo demuestra en otros campos,
que si se establecicran medidas prohibitivas sobre Ia industria procesadora del tabaco,
las mismas resultarian contraproducentes. Por ello, tal actividad se considera licita,
sin desmedro de la obligacion que tiene el Estado, en representacién de la comunidad,
de: A) tratar de inducir a las personas para que no contraigan el habito; B) procurar
que pierdan el habito quiencs lo han contraido; y C) proteger a los no fumadores del
derecho que tiene toda persona a respirar aire puro, derecho que se traduce en limi-
taciones a las personas que tienen contraido el habito de fumar, porquc esti dcmos-
trado que el no fumador que absorbe el humo dél fumador, también resulta afectado
por los efectos dafinos del cigarrillo, en razén del mondxido de carbono que sc intro-
duce en ia atmésfera al consumir el cigarrillo.

Estos tres propdésitos estan orientados a proteger la salud de las personas, que es
" un derecho de los ciudadanos, segéin el articulo 76 constitucional. En esta disposicion,
del mis alto rango, tienen su dltimo y miximo soporte juridico todas las normas que
pucdan dictarse para controlar el habite de fumar: “Todes tienen derecho a Ia pro-
teccién de la salud. Las autoridades velarin por ¢l mantenimiento de la salud puablica
y proveerdn los medios de prevencion y asistencia a quicnes carczcan de ellos. Todos
cstin obligados a someterse a las medidas sanitarias quc cstablezca la ley, dentro de
los limites impuestos por el respeto a la persona humana”.

1I. PREVISIONES LEGALES VENEZOLANAS TENDENTES A CONTROLAR
EL HABITO DE FUMAR

Si las previsiones legislativas venezolanas sobre la materia sc agrupan por orden
dGe antigtiedad, la primera norma a la cual debe aludirse, aunque cspecificamente no
se reficra al cigarrillo, es al articulo 367 dcl Cédigo Penal (que cs una traduccién lite-
ral del articulo 320 del Cédigo Penal italiano- de 1889 o Cédigo Zanardelli), el cuai
disponc que “cl que hubiere puesto en venta sustancias alimenticias o de otra especic
no falsificadas ni adulteradas, pero si nocivas a la salud, sin advertir al comprador de
esta calidad, seré penado con prisidn de quince dias a tres meses”. El Jucz Tercero de
Instruccién del Estado Lara, en 1973, expresé la opinion ~—que no deja de ser discu-
tible, porque si la fabricacién, distribucién, cxpendio y consumo del tabaco se hallan
autorizados por el Estado, es dificultoso hablar de antijuricidad y, por cnde, de acti-
vidad ilegitima y mucho menos delictuosa— de que demostrado como esta. hoy por
hoy, que el cigarrilio es nocivo a la salud, la normativa del cncabezamicnto del ar-
ticuio 367 del Cédigo Penal es aplicable a quien omita tal advertencia al vender ciga-
rrillos, debiendo obscrvarse que tal hecho, tipificado como delito, es perseguible de
oficio. por lo cual basta, en ¢l caso de la cspecic, formular la correspondicnte denun-
cia ante los jueces competentes, que segin el articulo 413 del Caddigo de Enjuicia-
miento Criminal son los de Parroquias y Municipios, para que scan cnjuiciables los
infractores de la transcrita norma.

La vigente Ley de Impuesto sobre Cigarrilios v Manufacturas de Tabaco, del 14
de setiembre de 1978 dispone, en su articulo 16, que “en las cajetillas de cigarrillos
y en su propaganda, se deberd hacer constar, en la forma que cstablezea cl Regla-
mento, la siguiente mencién: “Se ha determinado que el fumar cigarrillos es nocive
para la salud”. Similar mencién sc hard constar en los envases que contengan tabacos
y picaduras para fumar. El Reglamento cstablecerd las normas para la creacién de
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ireas separadas para los fumadores y no fumadores en los medios de transporte ¥
demis establecimientos abiertos al piblico”. :

Segin el Reglamento de la antes mencionada Ley (articulo 6°), “...las cajeti-
llas (de cigarrillos) llevarin impresa ...en uno de los dos laterales de la cajetilla,
como tnica frasec y en letras no menores de dos milimetros, la siguiente leyenda:
“advertencia: Se ha determinado que el fumat cigarrillos ¢s nocivo para la salud”,
estableciendo la fuente generadora dec dicha frase (es decir, sefialando la normativa
tegal que ordena la insercién de tal leyenda). Esta disposicién es aplicable tanto a
las cajetillas de cigarritlos de fabricacion nacional, como a los importados. Con suje-
cién al antedicho Reglamento, la mencionada advertencia debe hacerse conocer ¢n
forma visual o auditiva, segin sea el caso, en los medios publicitarios de cualquier
indole que promuevan el fumar cigarrillos, tabacos o picadura. Segin el articulo 8
del mismo texto reglamentario, la advertencia también debe estamparsc en los taba-
cos y picaduras para fumar, tanto de produccién nacional como importados. La men-
cién debe aparccer, en todo caso, en idioma castellano (articulo 9).

El susodicho Reglamento establece, en lo concerniente al establecimiento de nor-
mas para la creacién de dreas separadas para los fumadores y no fumadores cn los
medios de transporte y demds establecimientos abicrtos al pablico: a) que “las uni-
dades de transporte colectivo deberdn disponer de sitios o locales (sic) destinados
exclusivamente para fumar”, y que 2l no disponer de tales 4rcas, “estard prohibido
fumar en ellas; b) que deberdn crearse dreas para fumadorcs en los locales cerrados
donde se produzcan aglomeraciones de personas, tales como salas de espera de tea-
tros y cines, hospitales y sitios similares, canchas deportivas, y otros que por Resolu-
cién especial determine el Ejecutivo Nacional, a través de los organismos lcgales
competentes; ¢) que las dreas de limitacién o prohibicién para fumar serdn sefaladas
mediante cartelones o avisos que serdn fijados en sitios visibles; y d) que los encar-
gados o jefes de las citadas areas serdn responsables por el cumplimiento de las men-
cionadas disposicioncs.

Resultan un tanto criticables algunas de las previsiones del Reglamento para la
creacion de 4reas separadas para los fumadores y no fumadores en los medios de
transporte y demds establecimicnlos abiertos al publico. En efecto, hablar de “locales”
para fumar en unidades de transporte colectivo resulta un disparate; y parecc cnde-
ble, por no decit nugatoria, la responsabilidad que se atribuye a los encargados o
jefes de las 4reas donde el fumar se halle limitado o prohibido: ;(De qué tipo de res-
ponsabilidad de trata? ;Como y quién la hacc efectiva?

La infraccién de las normas relativas al control del hibito de fumar insertas en
la legislacién venezolana no se hallan especificamente sancionadas, y su infraccién
sélo es pasible de la pena residual de multa establecida cn el articulo 25 de la Ley
de Impuesto sobre Cigarrillos, que sanciona con multa de quinientos bolivares (Bs.
500,00) a cinco mil bolivares (Bs. 5.000,00) las infracciones a las disposiciones de
dicha Ley y de su Reglamento. Es obvia la debilidad de los mecanismos cocrcitivos
de las normas en referencia.

El Decreto N® 620, del 22 de mayo de 1980, preceptia cn su articulo 4°, quc
“la publicidad comercial que promucva directa o indirectamente cl consumo de ciga-
rrillos, tabacos o picadura contendra en forma auditiva y visual la advertencia esta-
blecida en el articulo 16 de la Ley de Impuesto sobre Cigarrillos y Manufacturas de
Tabaco™.

El articulo 4° de la Resolucién N® 500 del Ministerio de Transporte y Comunica-
ciones, del 29 de mayo de 1980, establece, por su parte, que “las promociones o audi-
ciones, asi como la publicidad comercial que por su naturaleza scan inadecuadas para
los nifios y adolescentes, no podran ser transmitidas en los cspacios comerciales que
se presenten inmediatamente antes, o en el intermedio, o inmediatamente después de
terminado el programa de que se trate”; si “se¢ ha determinado que ¢l fumar cigarrillos
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es nocivo para la salud”, resulta meridiano que la publicidad relativa al cigarrillo es
inadccuada para los nifios y adolescentes.

Finalmente, la novisima Ley Orgénica dc Educacién, del 26 de julio de 1980,
cn el tnico aparte de su articulo 11, prevé que “la ley y los reglamentos regularan la
propaganda en defensa de la salud mental y fisica dc la poblacién”. Esta normativa
—inserta cn una Ley que por ser “Organica” tiene un elevado rango, intermedio
entre la Constitucién y la ley “ordinaria”—, vigoriza, y sirve de fundamento y soporte
adicional, a las ya mencionadas previsiones de la Ley de Impucsto sobre Cigarrillos y
Manufacturas de Tabaco, y de su Reglamento, del Decreto N? 620 y de la Resolu-
cién N9 500 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones.

De 1a anterior relacién de previsiones legislativas tendentes a controlar el habito
de fumar, resulta: a) que la legislacién venezolana existente sobre el punto se pro-
pone alertar a las personas en el sentido de que el hébito de fumar’ es perjudicial para
la salud. Tal advertencia, por hallarse concebida en términos generales, esta dirigida
tanto a los fumadores como a los no fumadores, v busca formar conciencia al Tes-
pecto, a fin de de que los primeros abandonen cl hibito y los segundos sean disua-
didos de contraerlo. A este propdsito coadyuvan —en el orden cn que han sido cita-
dos— las normativas del artfculo 367 del Codigo Penal (con la reserva que ha sido
expuesta), del articulo 16 de la Ley de Impuesto sobre Cigarrillos y Manufacturas
de Tabaco, de los articulos 6, 7y 8 y 67 del Reglamento de dicha Ley, del articulo
42 del Decreto N 620, del articulo 4? de la Resolucién N¢ 500 del Ministerio de
Transporte y Comunicaciones, y del articulo 11 de la Ley Orgénica de Educacién;
b) que la legislacién venezolana contempla Ja posibilidad de proteger a los no fuma-
dores del derecho a respirar aire puro; ¢) que la legislacién venezolana no contempla
previsiones para que en el decurso del proceso educativo se insista en el carécter
nocivo del hébito de fumar; v d) que la legislacién venezolana tampoco contempla
Ia obligacién, a cargo del Estade, de promover o de cstablecer centros asistenciales
para ayudar a los fumadores que deseen abandonar el hibito.

No resulta dificil advertir que nuestras previsiones legales sobre el asunto han
sido dictadas cn difercntes tiempos y de manera circunstancial, por lo cual resultan
asistematicas.

Es de lamentar que ¢l Congreso dé la Repiblica no hubiere acogido el texto del
Proyecto de la Ley Orgdnica de Educacién que prohibia “la propaganda que incite
al consumo de productos que puedan menoscabar la salud mental y fisica”, y que en
su lugar hubiera aprobado la normativa del Unico aparte de su articulo 11; aquel texto
hubiera comportado la total proscripcidn de la propaganda del cigarrillo.

ill. NUEVAS PREVISIONES LEGISLATIVAS QUE SE SUGIEREN PARA
COMPLEMENTAR LAS YA EXISTENTES SOBRE EL CONTROL DEL
HABITO DE FUMAR.

Clasificar las nuevas previsiones legislativas que se sugicren, para complementar
las va existentes, sobre el control del hibito de fumar, de acuerdo a un criterio que
las agrupe segiin que induzcan a las personas a no contraer el hibito, que induzcan
a perder el hibito a quienes lo ticnen contraido, y que aseguren a los no fumadores
del derecho gque les asiste a respirar aire puro, resulta dificultoso en extremo, porque
cualquicra de tales previsiones, de un modo o de otro, tiene repercusioncs o incide en
la totalidad de los propésitos que hemos scfialado, es decir, cualquiera de esas previ-
sicnes siempre coadyuva a los tres propdsitos que han sido cxpuestos.

No nos vamos a limitar, seguidamente, a sefialar de un modo estricto cudles se-
rian las nuevas previsiones legislativas tendentes a controlar el habito de fumar, sino
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que iremos mas alld y trataremos de valorar las bondades o inconvenientes de vigo-
rizar las previsiones ya existentes.

A continuacidn cxaminaremos, una a una, sin un orden preconcebido, las pre-
visiones ¢n referencia.

1. Agravacidn de cargas impositivas.

Aumentar el impuesto que grava la produccién de cigarrillos no es aconscjable,
porque a mis de que estd demostrado que generalmente no se traduce en una reduc-
cién del consumo (enn Finlandia los precios de los cigarrillos fueron aumentados tres
veces en el curso de una década, sin que resultara afectado su nivel de consumo),
cuando la carga impositiva aumenta y tiene, por tanto, una significacidn notable en
Tos ingresos del Estado, éste tiende a descuidar las medidas tendentes a controlar cl
habito de fumar. En algunos paises en los cuales la manufactura del tabaco es un
moenopolio del Estado, como en Turquia v en Grecia, no existen previsiones legislati-
vas sobre el control del habito de fumar. Parcce que, en estos casos. el Estado tiende
a sobreponer la finalidad rentistica a su misién mis importante de defensa de la salud
de la ciudadania, sin advertir que muchas veces lo quc le producen los impuestos
tiene que destinarlo Tuego para atender el malestar social consecuencial al aumento
de la actividad generadora decl tributo. Sefalemos, en ecste orden de ideas. que en la
Repiiblica Federal Alemana los impuestos al tabaco produjeron al Estado DM £.900
millones de marcos en 1973, pero que el costo dc las consecuencias del hébito de
fumar, cn términos de sajud (se detectaron durante ¢l periodo 20.000 casos d¢ muer-
tes por cincer en el pulmén v 30.000 por enfermedades cardio-vasculares), fue de
DM 3.000-4.000 millones en 1971.

En Venczuela el impuesto sobre los cigarrillos es del cuarenta v cinco por ciento
{45% ) del precio de la venta al puiblico de la especic. ¥ del trcinta por ciento (30% )
sobre tabacos v picadura (articulo 29 de la Ley de Tmpuesto sobre Cigarrillos y Ma-
nufacturas de Tabaco). Esta carga impositiva es de cierta consideracién, y por las
razones anteriormente expuestas, no parecc oOportuno ni conveniente propiciar su
agravacién. Podria considerarse, en el mejor de los casos. Ia posibilidad de establecer
una carga impositiva no mavor sino menor en todos aquellos casos en que los ciga-
rrillos tengan contenidos de nicotina v alguitrin inferiores a ciertos niveles que pue-
dan cstimarse cientificamente méximos, Cabe sefialar, en este orden de ideas, que en
la ciudad de Nueva York se ha manejado con éxito un sistema de impuestos diferen-
ciales sobre los cigarrillos, de acuerdo a sus niveles de alquitrdn y nicotina.

2. Prohibicidn de venta de cigarrillos a los menores.

Existen experiencias legislativas sobre la prohibicién de venta de cigarrillos a me-
nores. Asi, una Ley de 1890, del Distrito de Columbia (Estados Unidos de América),
prohibid el suminisiro de tabaco a los menores, y una Ley norucga de 1899 cstable-
cid similar prohibicién, fijando la minoridad, a estos efectos, en quince (15) afios.

Medidas de esta especie propenden no sdlo a cvitar los efcctos nocivos del ciga-
rrillo en la salud de los menores, sino a prevenir que adquieran el habite de fumar.
La medida, pues, tienc una finalidad especialmente preventiva.

Aunque luego haremos referencia con mas amplitud a las medidas encaminadas
a prevenir la adquisicién del habito de fumar por parte de los jovenes, nos permitimos
manifestar nuestro desacuerdo con una prohibicién de tal naturaleza en Venezuela,
porque el control de su cumplimiento es sumamente dificil, v las disposiciones legales
se desacreditan cuando su acatamiento no puede ser eficazmente demandado; no vale
la pena cstablecer una prohibicién para decir simplemente que ella existe, si en la
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prictica su observancia va a resultar ncgativa. S6lo en la medida en la cual pueda
elevarse el nivel cultural de las gentes, y afianzarse en ellas la conviccién de que el
ordenamiento juridico debe ser rtespetado por la ciudadania, por principio y no por
el temor a una sancién, podri pensarse en la conveniencia de establecer una prohibi-
cién como la que hemos venido' comentando. Sobra decir que es casi imposible vigi-
lar el cumplimiento de una prohibicion come la resefiada, si una mavoria de Jos
destinatarios de la norma no ticnen la conciencia nccesaria como para observarla sin
" necesidad de ser constrefidos a ello, ni de someterlos a una permancnte vigilancia.
La prohibicién podria también, y esta es una de las facetas desfavorables, habida
cuenta de las caracteristicas de nuestro medio, prestarse para la explotacién de los
menores, a quienes los cigarrillos se les suministrarian, por hallarse prohibida su
venta, a un precio supcrior al legalmente establecido.

Y hablando de prohibiciones de venta, en lo que si podria pensarse seriamente,
es en la eventual posibilidad de proscribir la venta de cigarrillos mediante méaquinas,
lo cual comportaria el estudio de la legalidad de una normativa adecuada a ese fin.
Seria menester verificar antes si el nimerc de tales méaquinas es significativo en nues-
tro medio, como para justificar una preceptiva sobre la materia.

3. Normativa sobre niveles toxicos.

El Consejo de Europa, en 1973, rccomendd elevar los impuestos quc gravan los
productos dafiinos que contienen tabaco y alcohol, y prohibir la manufactura y la
venta de cigarrillos que contengan mas de 1 mg de nicotina o mis de 15 mg de
alquitran,

Una Ley de! Canada exige aue en las cajetillas de cigarrillos se indiquen las can-
tidades de nicotina y alquitrin que ellos contienen. ‘

En Ia Reptblica Federal Alemana, el Ministro Federal para la Juventud, los
Asuntos Familiares y la Salud, estéd facultado para expedir disposiciones relacionadas
con el contenido de cicrtas sustancias que componen el tabaco y para indicar sus
maximos niveles; ¥ en Francia una Ley del 9 de julio de 1976 cstablecié que la com-
posicién total de los cigarrillos debe ser sefialada en cada cajetilla, con indicacion de
detalles acerca de ciertas sustancias liberadas por el consumo de los mismos.

La Ordenanza sueca del 31 de mayo de 1976, dictada con fundamento en una
Ley de 11 de diciembre de 1975, es el primer texto legal que requiere, en el mundo,
que el nivel maximo de monéxido de carbono liberado por el cigarrillo sea indicado en
las cajetillas (en adicién al sefialamiento de los niveles de nicotina y alquitrdn).

Con anterioridad hemos sefialado que en la ciudad de Nueva York ha sido admi-
nistrado con éxito un sistema diferencial de impuestos sobre los cigarrillos. de acuer-
do a sus niveles de alquitrdn y nicotina. '

Con la mente puesta en las caracteristicas propias de nuestro medio, nos atreve-
mos a pensar que mediante alguna normativa podrian sefialdrsele, en Venezuela, a
las empresas fabricantes de cigarrillos, los niveles maximos de nicotina y alquitran
que aquéllos pucdan contener. Nos parece que ese podria ser un primer pase para
lograr, en el futuro, alguna preceptiva mas completa sobre el punto.

Como no creemos-que mereceria mayor consideracion por parte de los fumado-
res-la indicacién en las cajetillas de los niveles de sustancias téxicas que éstos con-
tienen, tal medida nos pareceria incficaz, especialmente si se le fijan a la industria
—como lo sugerimos formalmente—, niveles téxicos mdximos, cuya vigilancia esta-
ria a cargo de las autoridades administrativas.
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4. Prohibicion de la publicidad.

En un buen nimero de pafses existen hoy dia restricciones a la publicidad o a la
propaganda del cigarrillo. Para lograr esas restricciones, hubo necesidad de demos-
trar fehacientemente que el cigarrillo es dafiino a la salud. Los matices que estas res-
tricciones presentan, en ¢l Derecho Comparado, son muy diversos. En unos lugares,
como ocurre en Venezuela, la propaganda debe estar acompafiada de una advertencia
sobre el cardcter nocivo del cigarrillo. En algunos paises, y asi también acontece en
Venezuela (Resolucién N? 500 del Ministerio de Transperte y Comunicaciones), la
propaganda o publicidad del cigarrillo por televisién sélo puede hacerse a determina-
dos horas *. ‘

Algunas legislaciones prohiben realizar la distribucién de muestras gratuitas de
cigarrillo, por ser una propaganda incitadora de su consumo. La distribucién de estas
muestras gratuitas se halla expresamente prohibida en Finlandia desde 1968. Lo mis-
mo acontece en Canad4, donde una Ley prohibe la distribucién de cigarrillos con fines
promocionales. En Venezuela tal prictica se halla permitida legalmente, pues en el
articulo 7¢ del Reglamento de la Ley de Impuesto sobre Cigarrillos se admiten .. .ci-
garrillos de produccién nacional e importados destinados a propaganda”.

5. Limitaciones al consimo de cigarrillos en establecimientos abiertos al piblico.

En muchos ordenamientos juridicos existen prohibiciones o restricciones para
fumar en sitios abiertos al piblico, como cines, teatros, salas dc conferencias, vehicu-
los de transporte colectivo, restaurantes, clinicas, hospitales, colegios, y similares. Las
restricciones consisten, por regla general, en el scfialamiento de dreas para fumadores
vy no fumadores. En un tiempo la prohibicién de fumar en determinados sitios se
fundamentaba en la prevencién de eventuales incendios; después de verificado cien-
tificamente ¢l cardcter nocivo del cigarrillo, el fundamento de la prohibicién queda
vigorizado por esta dltima circunstancia.

En Venezuela, hasta hace poco, las prohibiciones y restricciones al consumo de
cigarrillos en sitios abiertos al piiblico no tenfan ningin asidero legal. En teatros y
cines, por ejemplo, Ia prohibicién emanaba de los propietarios o administradores de
tales establecimientos; para calificarla de alguna manera, tenfa cardcter “contractual”.
El articulo 16 de la Ley de Impuesto sobre Cigarrillos y Manufacturas de Tabaco, del
14 de setiembre de 1978, en el Gnico aparte de su articulo 16, ha dispuesto que “el
Reglamento establecera las normas para Ja creacién de dreas separadas para los fuma-
dores y no fumadores en los medios de transporte y demds establecimientos abiertos
al pablico”. Aunque esta normativa, sin duda, constituye un avance, su interpretacién
meramente literal podria llevar a la conclusién de que en los establecimientos abiertos
al piiblico no se puede prohibir el consumo de cigarrillos, ¥ gue sélo pueden estable-
cerse normas (por el Reglamento de la Lev) para la creacién de dreas separadas para
los fumadores y no fumadores en los medios de transporte y demds establecimientos
abiertos al piblico. Empero, esa no es, en nuestro conceplo, la interpretacion que
debe merecer la normativa bajo analisis. Nosotros pensamos que el Reglamento; sin
violentar ¢l espiritu-de la Ley, ni desvirtuar su espiritu, razén o propdsito, puede
hacer un sefialamiento de los sitios abiertos al piblico en los cuales esti prohibido
fumar y aquellos en los cuales deben crearse 4reas separadas para los fumadores y no
fumadores. En efecto, 1a Ley contempla la posibilidad de que se prohiba el fumar
en un establecimiento piblico, al prever las dreas para “no fumadores”. La prohibi-
cién de fumar estd, pues, legalmente contemplada. Se puede fumar en determinados
establccimientos piblicos, y en otros no; y en aquellos en los cuales, desde un punto
de vista sanitario, puedan establecerse areas diferenciales para fumadores, debera ha-

* Después de haber escrito esta Ponencia, fue prohibida en Venezuela —de manera absoluta— la
propaganda del cigarrillo por radio v television.
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cerse tal diferenciacion de acuerdo a las normas que prevea el Reglamento. La redac-
cién de la Ley, de acuerdo a lo expuesto, no fuc muy afortunada, porque introdujo
un clemento de duda en su interpretacién. Resulta satisfactorio constatar que el cri-
terio que hemos expuesto fue el que animéd a los redactores del Reglamento de la Ley
de Impucsto sobre Cigarrillos y Manufacturas de Tabaco, pues cn éste se dispuso
que si las unidades de transporte carecen dc areas diferenciales para fumadores y no
fumadores, estard prohibido fumar en cllas.

Un amplio espectro de matrices presenta, en cste punto, cl Derecho Comparado.
Asf, en Bulgaria una Ley de 1973, sobre Salud Publica, prohibe fumar en los lugares
de trabajo en presencia de los trabajadores o patronos que no scan fumadores, a menos
que cstos Gltimos manificsten su consentimicnto por escrito. Fumar esta prohibido,
igualmente, en los lugares de trabajo dondc sc hallen empleadas mujeres embarazadas
o lactantes. En Checoeslovaquia esta prohibido fumar en escuclas, instituciones sani-
tarias, hospitales, cafetines para trabajadores, cines, teatros, salas de conciertos y res-
taurantes. En Dinamarca y Finlandia cstd prohibido fumar cn hospitales, micntras
que en Dinamarca estd también prohibido en edificios publicos, cines y tcatros. En
Francia estd prohibido fumar en vehiculos de transporte publico, hospitales y cines.
En Italia una Ley del 11 de noviembre de 1975 prohibe fumar en hospitales, ¢scuclas,
ciertos vehiculos de transporte publico, cines y teatros cerrados, salds de baile, esta-
blecimientos educativos, museos v bibliotccas. En Malta la prohibicién rige en cole-
gios, hospitales, vehiculos de transporte publico y cines.

Aludir a las restricciones vigentes en la mayoria de los paises que se han ocupado
de este asunto, haria interminable la presente cxposicidn.

6. Prevencién del hdbito de fumar por los jovenes.

Informaciones estadisticas confiables sefialan una afta proporcidén de fumadores
entre los jovenes. De acuerdo a tales estadisticas, después de las cdades comprendidas
cntre los 19 y 20 afios la proporcién de fumadores casi no sc incrementa. En Austria,
segiin datos correspondicntes a 1973, el 56% de los jévenes entre 16 y 18 afios cran
fumadores. Segin una encuesta realizada en Bélgica, la proporcion dc fumadores cntre
personas de 18 y 19 afios es del 65%. Datos de 1970 revelan quc en Polonia oscila
entrc el 40% vy el 45% la proporcién de fumadores entre los 13 y 18 afos. y que el
porcentaje sube al 60% entre los 19 y 24 afios. En Polonia, donde se estimd cn 1973
que ¢l 75% de la poblacidn masculina cran fumadores, ¢l nimero de fumadores jéve-
nes aumenta continuamente. En Suecia, de acuerde a una encuesta realizada en 1971,
el porcentaje de fumadores de cigarrillos entre 15 y 19 afios cs del 44% cn ¢l caso
de los hombres v del 43% en el caso de las mujeres. Un interesante objetivo se ha
propuesto Suecia, al trazarse como meta que los nifios nacidos desde 1975, o despuds,
compongan una generacién de no fumadores; a este efecto, cducacién sobre los per-
juicios del cigatrillo se les imparte a las mujeres embarazadas y a los padres de los
nifios. El préximo paso consiste en informar al respecto a los padres y a los nifios
que llegan al kindergarten y a los diferentes niveles del sistema escolar; cl propdsito
buscado consiste cn que cuando los nifios crezecan y entren cn contacto con diferentes
ambientes, ya estén indispucstos contra el habito de fumar.

Entre las principales recomendaciones hechas por el Comité de Expertos de la
Tercera Conferencia sobre el Habito de Fumar y ia Salud, se encuentra la de hacer
énfasis en la prevencién de fumar cntre la gente joven, y cs que ésta es la época du-
rante la cual se adquicre el hébito, dificil de abandonar después.

Consideramos que, cfectivamente, la mas importante de las medidas legislativas
tendentes a controlar el habito de fumar, s la educacidén preventiva de los jévenes.
Destacar ante ellos la inutilidad del hébito y los peligros que él entrafia para la salud,
debe constituir un objetive fundamental. Pensamos que en nuestro pais seria posible,
aprovechando la reciente promulgacién de la presente Ley Organica de Educacion,
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cstablecer como obligatoria, en todos los institutos educacionales, mediante un Regla-
mento especial de dicha Ley, una informacién sistemitica a los educandos, a todo lo
largo del proceso educativo, con la sola exclusidn del nivel profesional y superior,
acerca del cardcter nocivo del cigarrillo. La reglamentacién sugerida contemplaria
la obligatoria lectura de un programa, que se insertaria en dicha reglamentacion, y que
podria ser preparado por la Sociedad Anticancerosa de Venezuela, sobre el caracter
nocivo del cigarrillo. Tal programa seria de obligatoria lectura, cada afio, en los si-
guicntes niveles del sistema educativo: educacién pre-escolar, educacién bésica vy edu-
cacién media diversificada.

IV. RECOMENDACIONES

1) Revisar las disposiciones del vigente Reglamento de ia Ley de Impuesto sobre
Cigarrillos, concernientes a la creacién de éreas separadas para los fumadores y
no fumadores, para enmendar su defectuosa redaccidn, y para complementar sus
actuales previsiones, en especial con la finalidad de atribuir a algin determinado
funcionario la vigilancia del cumplimicnto de la normativa en referencia, punto
en el cual fa misma guarda absoluto silencio.

2) Concebir y proponer, para su insercidn en algupa futura reforma de la Ley de
Impuesto sobre Cigarrillos, mecanismos coercitivos mds eficaces para asegurar el
cumplimiento de la normativa mencionada en el numeral anterior, en razén de
la debilidad de los existentes.

3) Analizar Ia posibilidad de establecer una preceptiva sobre niveles téxicos del ciga-
rrillo y demds manufacturas de tabaco.

4) Estudiar la convenicncia de sustituir el actual impuesto que grava los cigarrillos
y manufacturas de tabaco, por un impucsto diferencial, de acuerdo a sus niveles
de alquitrdn y nicotina.

5) Estudiar la legalidad de la prohibicidn de proscribir la venta de cigarrillos nie-
diante maquinas, y sugerir su adopcion, si fuere el caso.

6) Sugerir la adopcién de una disposicién que proscriba la distribucion de cigarri-
llos con fines promocionales.

7} Sopesar la posibilidad de sugerir que mediante un Reglamento especial de la Ley
Organica de Educacidén, se establezca la obligacién de suministrar a los educan-
dos, a todo lo largo del proceso educativo, con la sola exclusidn de los niveles
profesional v superior, informacidn sistemética sobre los efectos nocivos del ta-
baquismo.
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I. INTRODUCCION

1. La Ley Orginica de Educacién, sancionada por las Cdmaras Legislativas el
9 de julio de 1980, y que deroga la Ley de Educacién del 22 de’ julio de 1955, cons-
tituye la culminacién de un proceso largo y complejo encaminado a dotar al sisterna
educativa de unas bases y unas directrices acordes con las realidades vy las aspira-
ciones de la Venczuela contcmporanea. '

Como Ley Orginica, este instrumento constituye un marco amplio dec accién
y consagra una serie de principios basicos que en muchos aspectos deben ser desa-
rrollados por leyes especiales. Pero ademas, la Ley en si misma contiene un conjunto
de innovaciones de aplicacién inmediata y que se refieren, por una parte, a la regu-
lacién del proceso enscfianza-aprendizaje; y por la otra, al régimen juridico-adminis-
trativo de la profesién docente.

2. En relacién al primer aspecto, podrian sefialarse, entre las innovaciones mas
importantes, la obligatoriedad de la educacién preescolar; la extensién de la educacidén
basica obligatoria a nueve grados; el papel que se le asigna a la educacidn estética,
a la educacién fisica y a la educacién extraescolar o permanente; el compromiso
particular de la comunidad, de los medios de comunicacién social y de los empre-
sarios del sector inmobiliario ante el proceso educativo y, en general, ¢l establecimien-
to de un marco juridico que persigue modernizar el sistema educativo y fortalecer
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la identidad nacional. Cada una de las disposiciones que se refieren a los objetivos
indicados y a otros que se expresan en la Ley Orgdnica de Educacidén, deberian ser
objeto de estudios y de comentarios espccializados, dada la trascendencia de la ma-
teria en la configuracién de un nuevo venezolano, con capacidad para enfrentar los
desafios que le planteardn los tiempos por venir.

En las lincas que siguen, nos referiremos a uno de los aspectos que se regulan
en la Ley Orginica de Educacién, como es el referido al régimen juridico-administra-
tivo de la carrera docente consagrada en dicha Ley.

II. ANTECEDENTES

3. En Venezuela, desde el surgimiento de la legislacién laboral, ha sido tradi-
cional la distincién entre cmpleados y obreros, scgin el tipo de labor que realiza
¢l trabajador: si predomina el esfuerzo intelectual sobre el manual sc lc califica de
empleado; en caso contrario, la de obrero. Los empleados al servicio de la Adminis-
tracién Piblica aparecian expresamentc excluidos dc la aplicacién de la Ley del
Trabajo, aun cuando en un principio no existia un cuerpo normativo general apli-
cable a Jos funcionarios pablicos. El primer paso para el establecimiento de un es-
tatuto gencral de la funcién pablica vino dado por la promulgacién del Reglamento
de Administracién de Personal para los Servidores del Gobierno Nacional, dictado
mediante decreto presidencial N? 394 del 14 de noviembre de 1960. Sin cmbargo,
no es sino hasta la promulgacion de la Ley de Carrera Administrativa, el 4 de sep-
tiembre de 1970, cuando se establece un régimen legal general para los empleados
pidblicos, se consagran los derechos y deberes de éstos y se les concede una adecuada
proteccién jurisdiceional con la creacién del Tribunal de la Carrcra Administrativa.
Asimismo, en esta Ley se¢ sanciona un sistema de administracién de personal me-
diante [a definicién de los subsistemas correspondientes: clasificacién de cargos, re-
muneraciones, seleccién de personal, ascensos, adiestramiento, jubilaciones, cgresas
Yy otros.

4. La Ley de Carrera Administrativa aparece como un conjunto normativo que
se aplica a todas las categorfas de funcionarios publicos nacionales que no estén
sometidos a regimenes particulares. Asi, conforme al articulo 5, ejusdem, “quedan
exceptuades de la aplicacién de la presente Ley:

A. Los funcionarios al servicio del Poder Legislativo Nacional.

B. Los funcionarios del servicio exterior amparados por la Ley de Personal del
Servicio Exterior y la Ley Orgédnica de Servicio Consular.

C. Los funcionarios del Poder Judicial, del Ministerio Pdblico y del Con‘seio
Supremo Electoral.

D. Los miembros de las Fuerzas Armadas Nacionales en su condicién de tales
y de los cuerpos de seguridad del Estado.

E. Los miembros del personal directivo, académico, docente y de investigacion
de las Universidades Nacionales.”

Por supuesto, también quedaron exccptuados de la aplicacion de la Ley de Ca-
rrera Administrativa los obreros al servicio de la Administracién Piblica Nacional
¥y el personal (empleados u obreros) de las compafias andnimas de capital piblico
y de los diferentes entes de derecho privado constituidos por el Estado, tales como
fundaciones o asociaciones civiles, ninguno de los cuales tienen el cardcter de fun-
cionarios ptblicos, asi como los empleados de la Administracién que, por disponerlo
expresamente una Ley, queden sometidos a la legislacién laboral.

5. Conforme a lo expuesto, los funcionarios del Ministcrio de Educacién, por
no haber sido. expresamente exceptuades de la aplicacion de la Ley de Carrera Ad-
ministrativa quedaron sometidos a las disposiciones de la misma. Sin embargo, una
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categoria de funcionarios del Ministerio de Educacién, la de personal docente, se
habia venido separando progresivamente del régimen general cstablecido en la Ley
de Carrera Administrativa, debido, por una parte, a la presion de los gremios do-
centes; y por la oira, a la inadecuacién del sistema de clasificacién de cargos a las
exigencias de la carrera docente.

A. Los gremios docentes y las actas-convenio

6. Cuando en el aiio 1970 se discutia en las Camaras Legislativas el proyecto
de Ley de Carrera Administrativa, una de las materias mas controverlidas en ese
debate fue el de la conveniencia de consagrar o no el derecho a la contratacién
colectiva de los funcionarios piblicos. En esa oportunidad, el Presidente de la Co-
misién de Administracién Pdblica se dirigié a la Comision de Asuntos Sociales de
la Camara de Diputados para expresarles, entre otras observacioncs relativas al pro-
yecto en discusion, que:

“E] Congreso debe tener especial cuidado en prohibir en el ambito de la Ad-
ministracién Central la utilizacién del expedicnte de la contratacién colectiva
de funcionarios y empleados pablicos, ya que ello no sélo iria en contra de la
propia soberania presupuestaria del Parlamento, sino que desquiciaria la rela-
¢ién ccondmica existente con los funcionarios y empleados publicos.”

Esta posicién de la Comisién de Administracién Pdblica se basaba csencialmente
en que “la situacién que surge de las relaciones entre los funcionarios y la Admi-
nistracién es una situacién reglamentaria y en modo alguno contractual”. Sin em-
bargo, en el informe final de la Comision de Asuntos Sociales y en el texto de la
Ley sancionada por las Camaras se omitié la expresa prohibicion que sc habia su-
gerido por considerarse innecesario un pronunciamiento en tal sentido, toda vez que
en la Ley de Carrera Administrativa se dispuso que:

“Los funcionarios publicos sujetos a la presente Ley podrin organizarse sindi-
calmente para la defensa vy proteccién de los derechos que esta Ley y su Re-
glamento les confiere” (Art. 23}.

En el mismo sentido la Procuraduria General de la Repiblica expuso su opinién
¥, & comienzos de 1973, el Tribunal de la Carrera Administrativa, ante un recurso
de interpretacién decidid, con el voto salvado de uno de sus magistrados, que:

“De acuerdo a nuestro ordenamiento juridico vigente los funcionarios al servicio
de la Administracién Publica Nacional, no pueden negociar colectivamente
con éste, salvo el caso de los Institutos Auténomos cuyos decrctos los autoricen
expresamentc v dejando a salvo también las imposibilidades técnicas, financie-
ras y econémicas que apuntamos’.

7. Sin embargo, en fecha 22 de diciembre de 1972, para poner fin a una
huelga de docentes del Ministerio de Educacién, habia sido suscrito un documento
entre el Ministerio de Educacién y los gremios docentes denominado: “Declaracion
conjunta de convenimicnto sobre condiciones de trabajo suscrita entre cl Ministerio
de Educacién y los gremios docentes”. En dicho documento se establecicron “con-
venimientos” en relacién a: condiciones generales de trabajo; estabilidad; proteccidn
y scguridad sociales; IPASME; Escalafén; licencias; fuero sindical y otros aspectos
estipulados por las partes signatarias en beneficio del personal docente y administra-
tivo al servicio del Ministerio de Educacién afiliado a los gremios que lo suscribieron.
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En dicha declaracidn se establecid una cldusula, bajo el ndmero 35, en virtud
de la cual:

“lLas bases contenidas en la presente Declaracién de Convenimiento, tendrin
una duracién de 3 afios contados a partir del 1° de enero de 1973 hasta ¢l 31
de diciembre de 1975. Queda cntendido que dentro del dGltimo semestre del
tercer afo del referido lapso, las organizaciones signatarias podran introducir
por ante el Ministerio las proposiciones de modificacién”,

Como consecuencia de ese Acuerdo, el Ministerio se comprometié a adoptar,
en forma unilateral, determinados actos en beneficio del personal docente, como es
el caso de la Resolucion N¢ 6, del 15 de enero de 1973, por la cual se dictd ei
Reglamento sobre la Estabilidad de los Profesionales de la Ensefianza al Servicio del
Ministerio de Educacion,

Vencido el perfodo de vigencia del Acta de Convenimiento y ante la insistencia
de las organizaciones gremiales y sindicales en el sentido de discutir un nuevo acuer-
do, en fecha 23 de junio de 1976 el Ministerio de Educacién se dirigié en carta
piublica a las organizaciones interesadas para expresarles:

“Debo reiterar lo dicho en distintas oportunidades sobre la imposibilidad legal
de que las decisiones del Ministerio de Educacién para mejorar las condiciones
de trabajo del personal a su servicio —con la excepciéon del personal obrero,
sometido a la Ley del Trabajo— puedan estar contenidas en contratos colec-
tivos, actas-convenio o cualquier otro instrumento que constituya un procedi-
miento ilegal, ya que la relacién de la Administracién Publica con sus emplea-
dos es de caricter estatutario, es decir, objetiva y gencral, creada instilucional-
mente por el propic Estado, o sea, establecida en el ordcnamiento juridico
vigente en el pais.

Este criterio, compartido expresamente por la Procuraduria General de la Re-
publica en dictimenes emitidos en 1971, 1973 y 1975, ha sido recogido en
instrucciones precisas impartidas a los Ministerios e Institutos Aulénomos, por
el ciudadano Presidente de la Repdblica, con fecha 23 de junio de 1975”.

Sin embargo, ante la presién de los organismos sindicales y gremiales, el Minis-
terio de Educacién suscribié, en fecha 19 de octubre de 1976, una Acta de Conve-
nimicnto de Condiciones de Trabajo con las mencionadas organizaciones. Vencido
este acuerdo, en fecha 7 de febrero de 1980, el Ministerio de Educacién firmd una
Convencidén Colectiva de Condiciones de Trabajo, cuyas clausulas tendran duracidn
hasta el 15 de fcbrero de 1982.

8. De lo expuesto se desprende que, aun sin contar con una base legal sélida,
bajo la presion de los hechos sociales se impuso en el 4rea educativa la contratacién
colectiva como instrumento para determinar las condiciones de trabajo. Como an-
tecedente de esta situacién puede sefialarse el contrato suscrito el 25 de septiembre
de 1969 por Ia Universidad Central de Venezuela con la Asociacién de Empleados
Administrativos de la U.C.V., el cual se renové, entre las mismas partes, el 31 de
encro de 1971. En esta forma, se ha venido generando un conjunto normativo apli-
cable al personal docente del Ministerio de Educacién, por lo cual, en la préctica,
esta categoria de funcionarios ha venido siendo excluida de la aplicacién de la mayor
parte de las disposiciones de la Ley de Carrera Administrativa, tal como lo analiza-
remos posteriormente.

.

B. El sistema de clasificacién de cargos y la carrera docente

9. En la Ley de Carrera Administrativa, que contiene el régimen general apli-
cable a los funcionarios piiblicos, se consagra el sistema de clasificacién de cargos
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como forma de organizacién de los funcionarios piblicos. Este sistema es caracteris-
tico de los paises donde existe la denominada “funcién publica de estructura abierta”,
como es el caso de los Estados Unidos, el cual se inspira en el funcicnamiento de
la empresa privada. Conforme a este sistema, se define el cargo como una posicion
dentro de la estructura administrativa y al mismo se le adscriben determinadas atri-
buciones y deberes y se le confieren determinados derechos. A su vez los cargos se
agrupan en clases y en el Manual Descriptivo de Clases de Cargos se definen dichas
clases, mediante una especificacién oficial que incluye:

19) Denominacidén de la clase, a la que se le asignard también un cddigo para
su mejor identificacién.

29y Descripcién de las atribuciones y deberes inherentes a la clase de cargo.

39) Los requisitos minimos exigidos para desempefiar ¢l cargo.

En el sistema de estructura abierta, la persona interesada opta a un cargo me-
diante un concurso de oposicién, sin importar el nivel en que se encuentre ubicado
dicho cargo en la escala jerarquica, y cada vez que desee ascender puede prescntarse
a concurso para cargos de nivel superior, pues no tiene asegurado en forma automd-
tica el derecho a ascenso.

Ahora bien, el sistema de clases de cargos resulta adecuado cuando se trata de
una estructura burocritica, donde para ascender es necesario ocupar un cargo de un
nivel mas elevado en la pirdmide organizativa, lo cual implica mayores responsabi-
lidades, tarcas diferentes, supervision de un mayor mimero de personas.

10. En Venezuela, ademds del régimen general consagrado en la Ley de Carre-
ra Administrativa, existen regimenes particulares, que se refieren a determinadas
categorias de funcionarios, diplomdticos, militares, miembros del personal directivo,
académico, docente y de investigacion de las universidades nacionales.

En estos casos estamos en presencia de sistemas de organizacidon de estructura
cerrada, o de carrera. Este sistema, que se ha desarrollado en la mavoria de los
paises de la Europa continental, y que ha dado origen a los “cuerpos de funcionarios”,
toma como modelo la organizacién militar. En el mismo se establece un conjunto
de mecanismos complejos para el ingreso a la Administracién, lo cual ocurre gene-
ralmente por la base de la organizacidn; para el ascenso, lo que tienc fugar por el
transcurso del tiempo y por el cumplimiento de determinados requisitos; para la
capacitacién de los funcionarics y otros.

11. Conforme a lo expueste, los funcionarios que se organizan bajo sistemas
de estructura cerrada aparecen excluidos de la aplicacién de la Ley de Carrcra Ad-
ministrativa, ya que ésta se basa en un sistema bdsicamente de estructura abierta.

Por esta razén se han presentado conflictos cuando se ha querido englobar bajo
el sistema de clasificacién de cargos a determinadas categorias de funcionarios que
no forman parte de la pirdmide burocritica, sino que realizan una funcién técnica.
En estos casos, como ocurre con los maestros, los funcionarios aspiran a obtener
sus ascensos por el sistema del escalafén, sin necesidad de abandonar sus tareas
docentes para asumir cargos administrativos o directivos. ’

12. Desde el punto de vista de ia teoria de la organizacin, el régimen del
funcionario debe adaptarse a las caracteristicas de cada crganizacién. En tal virtud,
no puede pretender aplicarse a una categoria de funcionarios, como es la del personal
docente, que socioldgicamente constituyen un verdadero “cuerpo de funcionarios”, las
disposiciones que son idéneas para regular la carrera de los funcionarios que prestan
sus servicios en,la piramide administrativa del Ministerio.

Los docentes del Ministerio de Educacion, al igual que otros funcionarios como
son los médicos al servicio de la Administracion, han exigido el sistema del escalafén
para el calculo de sus remuneraciones. Sin embargo, cste sistema de remuneraciones
se fundamenta en la antigiiedad en la funcién pidblica y no en el nivel jerarquice
del cargo; en las condiciones de la persona, antes que en la tarea que se le asigna.
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Bajo este sistema, los funcionarios tienen un “rango”, ¢l cual determina la remune-
racién, Ahora bien, este sistema de remuneraciones es totalmente incompatible con
el sistema definido en la Ley de Carrera Administrativa, donde el sueldo depende del
grado y éste, a su vez, s¢ asigna segin ¢l nivel del cargo.

13. La imposibilidad técnica de aplicar Ia Ley de Carrera Administrativa al
personal docente del Ministerio de Educacidn hizo que se buscara definir un régimen
adecuado a estos funcionarios mediante la reglamentacién del Capitulo 1, “Del Per-
. sonal Docente”, incluido dentro del Titulo HI de la Ley de Educacién de 1955.
A cstos fines, en fecha 23 de junio de 1975 se dicté el Decreto 996, que conticne
el “Reglamento de la Ley de Educacién sobre Escalafén, Estabilidad, Licencias,
Jubilaciones, Pensiones y otras condiciones de frabajo para ¢l Personal Docente al
servicio del Ministerio de Educacién”.

En consccuencia, para el momento cn que entra en vigencia la Ley Orgdnica
de Educacidn, el personal al servicio del Ministerio de Educacidén aparecia regido asi:

1?) El personal docente, por la Lecy de Educacidn, la Ley de Carrera Admi-
nistrativa, el Decreto N° 996 y la Convencién Colectiva de Condiciones de Trabajo
1979-1981.

2?)  El personal administrativo, por la Ley de Carrera Administrativa y algunas
disposiciones de la Convencidén Colectiva antes mencionada.

3%) EIl personal obrero, por la Ley del Trabajo y por ¢l Contrato Colectivo
de Trabajo suscrito, a nivel nacional, entre ¢l Ejecutivo Nacional y la Fedcracién
Nacional de Obreros Dependientes del Estado (FENODE).

La Ley Organica de Educacién no modifica el régimen del personal obrero ni
dcl personal administrativo, pero en cambio dedica todo el Titulo 1V a regular lo
relativo a la Profesion Docente.

III. REGULACION JURIDICA DE LA PROFESION DOCENTE
EN LA LEY ORGANICA DE EDUCACION. ;

14, En la novisima Ley Orginica de Educacién se define un régimen juridico-
administrativo particular para una categoria de funcionarios publicos, la conformada
por el personal docente. Ese régimen es diferente al del personal administrativo v,
por supuesto, al del personal obrero. En consecuencia, interesa determinar, en primer
lugar, quiénes integran esa categoria dec personas y, en segundo lugar, cudles son
las caracteristicas de cse régimen particular.

A. Una nueva categoria de funcionarios piblicos

15. Aun cuando en la Ley Orgénica de Educacién aparece evidente la inten-
cion de consagrar un régimen especial para los docentes, cuando se trata de delimitar
los integrantes de csa categoria surgen dificultades debido a la imprecisién termino-
I6gica del lcgislador. En efecto, en la Ley se utilizan expresiones tales como: personal
docente, profesidn docente, profesionales de la docencia, personal del servicio do-
cente. Por lo tanto, es necesario saber si estas denominaciones se utilizan como sind-
nimos o si aluden a categorias diferentes.

16.  En el articulo 77 de la Ley Orgénica de Educacién se prevé que:

“El personal docente estard integrado por quienes ejerzan funcioncs de ense-
flanza, orientacion, planificacién, investigacién, experimentacidn, evaluacion, di-
reccién, supervisién y administracién en el campo educativo y por los demés
que determinen las leyes especiales y los reglamentos.
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Son profesionales de la docencia los egresados de los institutos univeisitarios
pedagdgicos, de las escuelas universitarias con planes y programas de formacién
docente y de otros institutos de nivel superior, ertre cuyas finalidades esté la
formacién y el perfeccionamiento docentes. La Ley especial de educacién su-
perior y los reglamentos respectivos determinardn los requisitos y demas. con-
diciones relacionadas con este articulo”.

Cabe entonces preguntarse si el régimen especial consagrado en la Ley para fa
profesién docente se fundamenta en el ejercicio de la funciéon docente o en la po-
sesion del titulo de profesional de la docencia, independientemente de la funcidn
que se realice, sca docente o administrativa, o en ambas condiciones. Es evidente
que un profesional de la docencia que realice alguna de las funciones que la Ley
define como docentes, estard incluido en el régimen especial de la carrera docente;
pero es necesario determinar cudl es la situacién de un profesional de la docencia que
realice funciones administrativas y cual es la situacién de una persona que cumpla
una funcién docente (por ejemplo, los maestros normalistas), sin tener el titulo pro-
fesional que exige la Ley, es decir, otorgado por un instituto de educacién superior.

17. En la Ley Orginica de Educacién se dispone que: “Los miembros del per-
sonal docente se regiran en sus relaciones de trabajo por esta Ley y por la Ley del
Trabajo”. Es decir, que el régimen especial viene dado por la funciéon docente que,
como antes se sefiald, comprende no sélo las actividades de enscfianza sino las de
orientacién, planificacién, investigacién y otras, en el campo educativo. Pero, por
otra parte, la Ley que comentamos también atribuye derechos especiales a los
profesionales de la docencia, sin distinguir si estan en la carrera docente o e¢n la
carrera administrativa. Asi por ejemplo, conforme al articulo 82, “se garantiza a los
profesionales de la docencia la estabilidad en el ejercicio de sus funciones profesio-
nales”, y segin el articulo 84, “los profesionales de la docencia gozarén del derecho
de asociarse en agrupaciones académicas, gremiales y sindicales”. ;Significa esto que
los profesionales de la docencia tienen un régimen especial aun cuando realicen
funciones administrativas? Si esto fuera asi, habria que distinguir diversos regimenes:
el del personal administrativo, el del profesional docente que realiza funciones ad-
ministrativas y el del personal docente. Sin embargo, hemos sefialado que la intencin
del legislador parece haber sido la de consagrar solamente dos regimenes: el del per-
sonal docente v el del personal administrativo,

B. La nocién de personal docente

18. Sostenemos el criterio antes apuntado, de que ha sido intencidén del legis-
lador establecer un régimen especial para el personal docente, distinto al del personal
administrativo, siendo éste ¢l régimen general vy comin de los funcionarios publicos
al servicio del Estado. Asimismo pensamos que la imprecisién terminoldgica del le-
gislador obliga a un esfuerzo de interpretacién para determinar el sentido preciso de
las normas que regulan esta materia. El criterio que sustentamos lo apoyamos en
las siguientes consideraciones:

a) En el Reglamento de la Ley de Educacion sobre Escalafén, Estabilidad,
Licencias, Jubilaciones, Pensiones y Otras Condiciones de Trabajo para el personal
al servicio del Ministeric de Educacién, dictado mediante Decreto N°® 996 del 23
de junio de 1975, se define la nocién de personal docente asf:

“Articulo 2. Se considera personal docente, para los cfectos del presente Re-
glamento, quienes posean el titulo profesional correspondiente y ejerzan fun-
ciones de ensefianza, direccién, supervisién, evaluacién, orientacién, tecnologia
educativa, investigacién, planeamiento y administracién de la educacién en los
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niveles y modalidades de Educacién Pre-Escolar, Educacién Primaria y Educa-
cion Media del Sistema Educativo”.

En esta definicién se recogen ias dos condiciones para que una persona sca
considerada personal docente: la posesion del titulo profesional y el ejercicio de la
funcién docente. La redaccién de la norma reglamentaria es sumamentc clara v no
suscita las dudas que hemos apuntado cn relacidon a la Ley que comentamos.

b) Sin embargo, entendemos quc el legislador lo que ha buscado es consagrar
legalmente una situacién que ya existia por obra del reglamento y que tenia una
base legal poco clara. Pese a ello, hay que reconocer que la férmula del reglamento
es muy superior a la de la novisima Ley. En efecto, en el articulo 77 de la Ley
Orgénica de Educacién se consagran dos definiciones: la de personal docente y la
dec profesionales de la docencia, pero no se indica que deben acumularse las dos
condiciones para que un funcionario se considere incluido en el régimen especial
previsto en la Ley para la profesion docente.

c¢) Conforme a la Ley, “el personal docente estard integrado por quienes
cjerzan funciones de ensefianza, orientacidn, planificacién, investigacién... en el
campo educativo...”. Ahora bien, un departamento de orientacién, de planificacion
o de investigacion puede estar dirigido por un profesor, un licenciado en cducacién
o un profesional de otra especialidad y estar integrado, ademds, por otros profesio-
nales, asistentes, oficinistas y secretarias. Como todo el Departamento cumple una
funcién docente, cabria preguntarse si todo el personal que trabaja en el departamento
estaria incluido en el régimen de la carrera docente, aun cuando rcalicen en el mismo

funciones administrativas. Pues bien, como el Titulo IV de la Ley se reflere a la
profesién docente y como en diversos articulos se consagran derechos especiales para
los profesionales de la docencia, los cuales aparecen definidos en el aparte Unico del
articulo 77, ejusdem, entendemos que el régimen especial se refiere a los profesionales
de Ta docencia que ejercen funciones docentes, es decir, aquéllas previsias en el ar-
ticulo 77 antes citado.

d) A la inversa, hemos planteado el supuesto de los profesionales de la do-
cencia que realizan funciones administrativas. En este caso, caben dos posibilidades:
por una parte, que cl profesional de la docencia sea miembro de la carrera docente
y que por una situacién de permiso especial sc encuentre cumpliendo funciones
ajenas a la docente; por la otra, que sea un profesional de la docencia que nunca
ha estado incorporado a la carrera docente. Al primer caso nos referircmos poste-
riormente y, en cuanto al segundo, nuestro criterio es que ese profesional estd so-
metido al régimen de la carrera administrativa, por lo cual no le son aplicables las
disposiciones que consagran derechos o regimenes especiales para los profesionales
de la docencia.

e) Es cierio que el legislador, cuando en articulos como cl 82 y el 84 de la
Ley Orgénica de Educacion se refiere a los profesionales de la docencia, no distinguc
si éstos cumplen o no funciones docentes. Pero sostener que una persona por cl solo
hecho de ostentar un titulo académico de una determinada profesion, tenga derecho
a un régimen juridico especial, independientemente del organismo en que trabaje o de
la funcion que cumpla, serfa crear una distorsion total e¢n ¢l régimen dc los funcio-
narios piiblicos. En consecuencia, estos articulos deben scr interpretados dentro del
contexto del Titulo IV, referido a la profesién docente, cuyo ejercicio, de acuerdo
al articulo 76, ejusdem, “estard fundamentado en un sistema de normas y procedi-
mientos relativo a ingresos, reingresos, traslados, promociones, ascensos, estabilidad,
remuneracién, previsién social, jubilaciones y pensiones, sanciones y demdés aspectos.
relacionados con la prestacién de servicios profesionales docentes, todo lo cual se
regird por las disposiciones de la presente Ley, de las leyes especiales y de los re-
glamentos que al efecto se dicten”.
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En consecuencia, para que un profesional de la docencia disfrute del régimen
especial de la carrera docente, debe haber ingresado a ésta mediante los mecanismos
previstos en el articulo 78, ejusdem, asi:

“El ejercicio de la profesidén docente estard a cargo de personas de reconocida
moralidad v de idoneidad docente comprobada, provistas del titulo profesional
respectivo. El Ejecutivo Naciona! establecerd un régimen de concursos obliga-
torios para la provision de cargos”.

_f) En adicién a lo expresado, cabe sefalar que el legislador ha querido con-
sagrar una divisién tripartita del personal, similar al que cxiste en las universidades
nacionales, donde se distingue el régimen del personal docente, el del personal ad-
ministrativo y el del personal obrero. Por ello, para el ejercicio de la profesion
docente y para la pertenencia al régimen especial de la carrera docente, el legislador
exige la posesién del titule profesional respectivo, ademds del ingreso por la via de
concurso. Este ingreso se rige por normas diferentes a las previstas para la incorpo-
racién a la carrera administrativa,

C. Situacién de los maestros al servicio del Ministerio de Educacion

19. Cuando en la Ley s¢ define lo que se entiende por profesionales de la do-
cencia, se incluye Gnicamentc a los egresados “de los institutos universitarios peda-
gogicos, de las escuelas universitarias con planes y programas de formacién docente
y de otros institutos de nivel superior...”. Conforme a esta definicién, los maestros
egresados de las escuelas normales o del bachillerato diversificado en esta cspeciali-
dad, no serian considerados profesionales de la docencia y, en consecuencia, no es-
tarfan incluidos en ¢l régimen especial de la carrera docente. En este sentido, fa Ley
declara:

“Los titulos de maestros de educacién pre-escolar y de maestros de educacién

primaria son cquivalentes a los de bachiller, a los efectos previstos en el ar-

ticulo 77 de esta ley” (Art. 132, ejusdem).

1

Ahora bien, en los ultimos anos se¢ ha observado una tendcncia a cstimular el
que los maestros de pre-escolar y primaria estén provistos de titulos de educacién
superior, en lugar del titulo de normalista, que era lo corriente en el pais. Asi, en el
Decreto 996, al establecerse las clases y grupos de cargos docentes, en las clases
correspondientes a personal docente para educacidn pre-escolar, personal docente para
educacién primaria y educacién de adultos, se distingue entre el maestro, el maestro
especialista v el maestro con titulo adicional de Educacién Superior.

Por su parte, en la Clausula N? 23 de la Convencion Colectiva de Condiciones
de Trabajo 1979-1981, se conviene que: '

“El Ministerio se compromete, a partir del 1? de enero de 1980, a otorgar una
compensacion equivalente ali 50% del sueldo basico mensual, a cada trabajador
de la ensefianza de Educacién Pre-escolar, Primaria y Especial que posea titulo
superior docente de tercer nivel y continile prestando sus servicios en el nivel
en que lo venian haciendo”.

20. En la vigente Ley Orgénica de Educacién se establecen diversas disposi-
cicnes para regular la situacidén transitoria de los maestros que no tienen el corres-
pondiente titulo superior, y entre otras, las siguientes:

“Articulo 135: El Ejecutivo Nacional determinari la oportunidad en que en-
trard en vigencia la disposicién dci aparte del articulo 77, en cuanto se refiere
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a la formacidén del personal docente para la educacién pre-escolar v para los
seis primeros afios de la educacién basica”. ‘
“Articulo 139: Quienes posean titulos profesionales docentes obtenidos de con-
formidad con la Ley anterior, conservaran el derecho a ejercer la docencia en
la misma forma y condiciones que le garantizaban las normas derogadas”.
“Articulo 140: El Estado establecerda servicios y programas de mejoramiento y
profesionalizacién, asi como un régimen de estimulo y facilidades para quienes
deseen realizar los estudios que le permitan optar por las nuevas credenciales
académicas”.

21. De lo expuesto se desprende que los maestros normalistas se consideran,
en virtud del articulo 139, antes transcrito, como miembros de la carrera docente,
pero que esta categoria de funcionarios tenderd a desaparecer en la medida en que
egresen de los institutos de educacién superior los profesionales de la docencia pro-
vistos del titulo exigido en el aparte del articulo 77 de la Ley Orgdnicd de Educacién,

D. El sistemna normative de la profesion docente

22. En el articulo 86 de la Ley Orginica de Educacién se establece que:

“Los miembros del personal docente se regirdn en sus relaciones de trabajo por
las disposiciones de esta Ley y por la Ley del Trabajo.”

Este régimen legal mixto configura una situacién sin precedentes en nuestra
Administracién Piblica y plantea numerosos problemas de interpretacién en cuanto
a la aplicacién de las normas a las situaciones concretas.

En efecto, en la Administracién encontribamos, por una parte, un régimen cs-
tatutario, es decir, establecido unilateralmente por la Administracién para regular
las relaciones con los funcionarios ¢ empleados publicos; y por la otra, un régimen
contractual para los obreros al servicio del Estado.

El régimen estatutario estd consagrado en la Ley de Carrera Administrativa
y sus reglamentos y en las diversas leyes que rigen para las distintas categorias de
funcionarios ptblicos sometidos a regimenes especiales.

El régimen de los obreros estd regulado por la Ley del Trabajo, pcro este con-
junto nmormativo tiene la caracterfstica de ser supletorio en la mayoria de sus dis-
posiciones, puesto que en los contratos colectivos o individuales se establecen condicio-
nes de trabajo superiores a las previstas en la Ley. ’

23, La primera cucstién de interpretacién que se plantea en cuanto al régimen
del personal docente es la siguiente: si la Ley del Trabajo permite la contratacion
colectiva, los profesionales de la docencia tienen derecho a ella. Ahora bien, si en
la Ley Organica de Educacién se fijan determinadas condiciones de trabajo, jpueden
los contratos colectivos superar las condiciones establecidas en esta Ley?

Un ejemplo servira para poner de relieve la cuestién: de acuerdo al articulo 106
de la Ley Organica de Educacion:

“El personal docente adquicre el derecho de jubilacidn con veinticinco afios de
servicio activo en la educacién y con un monto del ochenta por ciento del
sueldo de referencia. Por cada afio de servicio adicional este porcentaje se
incrementard en un dos por ciento del sueldo de referencia hasta alcanzar un
maximo del ciento por ciento de dicho sueldo.”

Pues bien, el problema nc es tedrico, ya que en la Convencién Colectiva 1979-
1981 se establece que el derecho a la jubilacién se adquiere con 25 afios de servicio
y con un monto del 75% del sueldo total devengado. Por cada afio de servicio
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adicional el monto de la jubilacién se incrementard en un 3% adicional (Clausula
N¢ 45).

Luego, cabe preguntarse st la Ley Orgdnica de Educacién, en cuanto regula
condiciones dc trabajo de los docentes, tiene una naturalcza similar a la de la Ley
del Trabajo, en el sentido de quc sus disposiciones pueden ser rebasadas por los
contratos colectivos, o si mds bien debe asimilarsele a la Ley de- Carrera Adminis-,
trativa, en el sentido de que establece un régimen estatutario, cs decir, fijado unila-
teralmente por el Estado.

24, Del cxamen de las disposiciones de la Ley Orgdnica de Educacion se
desprende que en la misma se regulan, en ¢l Capitulo IV del titulo IV, las condiciones
de trabajo de los profesionales de la docencia bajo un régimen estatutario. Asi, se
cstablcce en cl articulo 96, que:

“La forma y condiciones necesarias para que procedan los beneficios a que se
refieren los articulos anteriores, serdn determinadas en el reglamento que al
cfecto dicte el Ejecutivo Nacional.”

Por otra parte, en el articulo 92 se dispone que:

“El Ejecutive Nacional fijard al personal docente una remuneracién constituida
por un sucldo base y por los incrementos que correspondan de acuerdo al
cscalafén, La rcmuncracién total serd considerada como sucldo para todos los
cfectos legales y administrativos y podra ser objeto de revisiones a juicio del
Ejccutivo Nacional.”

Qucda cntonces por definir el lugar que corresponde a la contratacidn colectiva
en cuanto a la fijacién de condiciones de trabajo. Nuestra opinién es que ia Lcy del
Trabajo tiene un cardcter supletorio en relacién a la Ley Orgéinica de Educacién v
que por via de contratacién colectiva no se pucden modificar las condiciones ya
establecidas en la Ley Orgdnica de Educacién. Asimismo, quc en los aspectos en
que la Ley remite a la reglamentacién del Ejecutivo, tampoce cabe la fijacidén de
condiciones por via de contratacion colectiva. En la practica, pensamos, la situacidn
serd similar a la que ha venido ocurriendo: en los contratos colectivos se establecerdn
determinadas condiciones y ¢l Ejecutivo sc obligard a ponerlas en vigor mediante
reglamentos unilaterales.

IV. EL SISTEMA DE ADMINISTRACION DEL PERSONAL DOCENTE
A. Los docentes al servicio del Ministerio de Educacion

25. La existencia de la carrera docente en ¢l Ministerio de Educacién implica
la necesidad de establecer un sistema de administracién de personal adaptado a las
caracteristicas que fija la Ley para csta categoria de funcionarios publicos. A esto
se refiere la Ley Orgénica de Educacidn cuando en su articulo 76 establece:

“El ejercicio de la profesién docente estard fundamentado en un sistema de
normas y procedimientos relativos a ingresos, reingresos, traslados, promocio-
nes, ascensos, cstabilidad, remuneracién, previsién social, jubilaciones v pen-
siones, sanciones v demds aspectos relacionados con la prestacién de servicios
profesionales docentes, todo lo cual se regird por las disposiciones de la presente
Ley, de las leyes espcciales y de los reglamentos que al efecto se dicten.”

Paralelamente, deberd mantenerse en el Ministerio de Educacién el sistema de
personal para los funcionarios administrativos, €l cual estd regido por la Ley de Ca-
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rrera Administrativa, depende en su registro y control de la Oficina Central de
Personal, se fundamenta en el sistema de clasificacion de cargos y es de caridcter
integramente estatutario, es decir, quc no admite la contratacién colectiva.

26. La primera observacién que surge en relacién a la norma antes transcrita,
¢s que se descarta la aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa en cuanto al
personal docente al servicio del Ministerio de Educacion se refiere. En consecuencia,
- el sistema de adminstracién del persanal docentc es auténomo y no estd sometido
al control y registro de la Oficina Central de Personal.

Por ello, deberi crearse una organizacion administrativa en el Ministerio de
Educacién que asuma. ademis de las funciones de Oficina Ministerial de Personal,
las que corresponderfan, en cuanto al personal docente, a la Oficina Central de Per-
sonal conforme a la Ley de Carrera Administrativa, Este sistema de personal a su
vez, deberd coordinarse con el correspondiente a los funcionarios administrativos y a
los obreros al servicio de la Administracién. .

27. Bajo el sistema de escalafén establecido en la Ley no es aplicable el sistema
de clasificacién de cargos para determinar la remuneracion de los docentes. En esta
materia la Ley no es clara, porque confunde el concepto de cargo con el de rango
del funcionario. En efecto, cl sistema de escalafén implica que cada profesicnal de
la docencia tiene un rango que se¢ determina por la antigiicdad en el servicio, por
los antecedentes académicos y profesionales y por la calificacion de la actuacion
profesional. El rango es inherente a la persona y no depende del cargo que ocupe.
A su vez, a los fines de su organizacién administrativa, el Ministerio tendra dcfinidos
sus cargos, los cuales podrin ser agrupados en clases. Lo normal es que determinados
cargos sean ocupados por personas de determinado rango, pero sin que se exija
una equivalencia absoluta. En este aspecto, el modelo a seguir es el de la organiza-
cién militar, donde rango y cargo aparecen perfectamente diferenciados.

28. En Ila organizacién del sistema de administracién de personal deberan pre-
verse las situaciones que se producen cuando un miembro de la carrera docente
actda en el desempefio de funciones administrativas.

En efecto, es légico y conveniente que los profesionales dc la docencia, que
forman parte de la carrera docente, aspircn a ocupar cargos de direccién en ¢l Mi-
nisterio. En este supuesto, se originar{a una situacién de permiso especial en la carre-
ra para que ¢l profesional. conservando los derechos derivados de su rango, pueda
actuar en el ejercicio de cargos administrativos. En esta situacion, el profesional de
la docencia devengaria un sueldo por su rango, méis una compensacién por la je-
rarquia del cargo, tal como ocurre en la administracién militar y como, con algunas
variantes, se ha venido haciendo con el personal del Servicio Exterior que presta
sus servicios en el Ministerio de Relaciones Exteriores.

29. En cuanto concierne al derecho a la estabilidad, debe garantizarse la esta-
bilidad en el rango, pero no en el cargo, ya que por necesidades del servicio un
funcionario puede ser trasladado de un cargo a otro. En este aspecto la Ley es
confusa, porque de acuerdo al articulo 82:

“Se garantiza a los profesionales de la docencia la estabilidad en el ejercicio
de sus funciones profesionales. Estos gozaran del derecho a la permanencia
en los cargos que desempefien. ..” !

Ahora bien, conforme al articulo 90, ejusdem, se consagra la posibilidad de
traslados por nccesidades del servicio, lo cual implica que no existe verdadera esta-
bilidad en los cargos, sino en los rangos, o como bien lo dice la Ley: “en el ejercicio
de sus funciones profesionales™.

En conformidad con esta interpretacion, cuando la Ley dispone que:

“Ningan profesional de la docencia podrd ser privado del desempefio de su
cargo sino en virtud de decisién fundada en expediente instruido por la auto-
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ridad competente de acuerdo con lo dispuesto en esta Ley” (art. 83, ejusdem),
en este caso debe cntenderse que la Ley no se refiere al cargo, sino al ejercicio de
las funciones profesionales.

30, Por la circunstancia de que no es aplicable la Ley de Carrera Administra-
tiva a la carrera docente, no existe cn ésta la diferenciacién entre cargos de carrera
y cargos de libre nombramiento y remocién. En realidad esta distincién no es necc-
saria, porque todos los profesionales de la docencia son funcionarios de carrera y
todos los cargos son de libre nombramiento y remocién, puesto que no existe el
derecho a la estabilidad en el cargo, sino a la estabilidad en el rango o en el ejercicio
de las funciones profesionales.

B. La profesidn docente en planteles que no dependen
del Ministerio de FEducacion

31. En la Ley Orginica de Educacién, ademds de regularse cl régimen del
personal docente dependiente del Ministerio de Educacion, se establecen disposicio-
nes en relacién al ejercicio de la profesién docente ¢n planteles que no dependen dc
dicho Ministerio. ‘ '

En primer lugar, en el aparte del articulo 76 se sefiala que:

“Las disposiciones de este titulo regirdn para ¢l personal docente de los plan-
teles privades en cuanto le resulte aplicable.”

En segundo lugar, en el articulo 134, cjusdem, se dispone que:

“Los Estados, los Municipios, los Institutos Autdnomos, las empresas del Es-
tado y los planteles privados procederdn a la equiparacién progresiva de la
remuneracién de los profesionales de la docencia que dc ellos dependan, con
los del personal del scrvicio nacional, dentro del plazo maximo de tres afios
a contar del dfa primero de enero del afio siguiente a la fecha de promulgacién
de esta ley.”

32. Aun cuando la intencién social de estas disposiciones puzda ser plausible.
la férmula adoptada se traducird en una disminucién sensible d= los planteles educa-
tivos privados y municipales, particularmente, por cuanto la carga ccondmica que
representa esta obligacién no podra ser asumida sin dificultades por algunos de ellos.
Desde el punto de vista estrictamentc legal nos surge la duda de si esta disposicién
no infringe la autonomfa municipal, y si no constituye una interfcrencia en las re-
laciones laborales que se producen en el seno de una persona juridica de derecho
privado.

V. LA PROTECCION JURISDICCIONAL PARA LOS MIEMBROS
DE LA PROFESION DOCENTE

33. Al excluirse la aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa al personal
del servicio docente que depende del Ministerio de Educacidn, ¢stos dejan de estar
somctidos a la jurisdiccién del Tribunal de la Carrera Administrativa. Ante esta situa-
cién surgen dos alternativas para que estos profesionales deduzean sus acciones contra
los actos o hechos de la Administraciéon que lesionen sus derechos: o bien lo hacen
ante los Tribunales del Trabajo, o bien acuden ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa ordinaria. '
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34. En favor de la primera tesis habria que sefialar que el articulo 86 de la Ley
Orgénica de Educacién dispone la aplicaciéon de la Ley del Trabajo para regir las
relaciones de trabajo de los miembros del personal docente. De ello podria deducirse
que los tribunales laborales son competentes para conocer de los conflictos que surjan
por la aplicacién de dicha Ley.

35. Sin embargo, nos inclinamos por sostener la tesis de la compctencia de los
Tribunales contencioso-administrativos ordinarios, por las siguientes razones:

a) Los miembros del personal docente al servicio del Ministerio de Educacién
son funcionarios plblicos, aun cuando estin regulados por un conjunto normativo par-
ticular, que incluye la aplicacién de la Ley del Trabajo. Para deducir sus acciones contra
la Administracién los funcionarios piblicos deben acudir a la jurisdiccién contencioso-
administrativa. Si no aparece designado un érgano especcial de esta jurisdiccién, como
es el Tribunal de la Carrera Administrativa, los conflictos deben ser dirimidos, en via
judicial, por los érganos ordinarios dec la jurisdiccién contencioso-administrativa.

b) Las normas fundamentales, en cuanto se refiere a la regulacién de las rela-
ciones de trabajo, estdn contenidas en la Ley Orgdnica de Educacién y en sus regla-
mentos, en los cuales se establece una situacidn estatutaria para el funcionario do-
cente.

c) Los tribunales laborales no tienen competencia para anular actos de¢ la Ad-
ministracién; y en cuanto a las demandas contra ésta, la competencia se fija segin la
cuantia, siempre a cargo de Tribunales ordinarios de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa.

d) En consecuencia, en esta materia se aplican las disposiciones de la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia, en cuanto regulan la competencia de los
Organos ordinarios de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

VI. OBSERVACIONES FINALES DE “LEGE FERENDA”

36, El cstablecimiento de un régimen especial para una categoria de funciona-
rios publicos, Ia de los profesionales de la docencia al servicio del Ministerio de Edu-
cacidén, vicne a sumarse a otros regimenes especiales que ya existen, como son: diplo-
mdticos, militares, miembros de los Cuerpos de Seguridad del Estado. personal do-
cente, académico y de investigacién de las Universidades Nacionales, funcionarios al
servicio del Poder Judicial, del Poder Legislativo Nacional, del Ministerio Pdblico y
del Consejo Supremo Flectoral. Todas estas categorias de funcionarios puablicos estin
excluidas de la aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa y, consecuencialmente,
del control y registro de la Oficina Central de Personal, ast como dc la proteccion
jurisdiccional del Tribunal de la Carrera Administrativa.

- Esta situacién dificulta la unidad de politicas del Estado frente a sus funciona-
rios, impide el conocimiento global de las condiciones del funcionario, niega la posi-
bilidad de establecer un sistema unitario de registro, de control v de estadisticas de
los movimientos de personal en la Administracion Nacional, crea diferencias en cuanto
a los beneficios que reciben unos funcionarios en relacidén a otros que tienen menos
posibilidades de ejercer presién gremial y permite la proliferacién de sistemas de pro-
teccién jurisdiccional derivados de la diversidad de regimenes juridicos.

37. Frente a este estado de cosas, se hace necesario pensar en la promulgacién
de una Ley Orginica sobre los Funcionarios Puablicos, que englobe a las diversas cate-
gorias de funcionarios que existen cn nuestra Administracién, con la sola exclusién
de los que se rigen por la Ley Orgéanica de las Fuerzas Armadas.

En esta Ley Organica que sugerimos se estableceria un estatuto general conten-
tivo de los derechos y deberes de los funcionarios pablicos, un sistema general de
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control y registro de funcionarios pdblicos y upa jurisdiccién Unica para la solucidn,
en scde judicial, de los conflictos relacionados con el ejercicio de la funcién publica.

Con respecto al sistema de control y de registro, éste estaria a cargo de la Oficina
Central de Personal, con la particularidad de que el control sobre los movimientos de
personal seria a posteriori o selectivo para las categorias de funcionarios que tengan
regimenes especiales, a fin de no entrabar la necesaria agilidad en los movimientos
de personal.

En lo relativo a la jurisdicciéon competente, se transformaria ¢l Tribunal de la Ca-
rrera Administrativa en un Tribunal de la Funcién Pdblica para la regién capital y
se crearian otros tribunales similares en ¢! interior del pais o, mcjor ain, se le daria
competencia a los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Administrativo que ya exis-
ten en las diversas regiones, para conocer de las controversias que se susciten entre la
Administracién y los funcionarios piblicos, cualesquiera sean los regimencs juridicos
a que estén sometidos las diversas categorias de funcionarios.

38. Consideramos como un paso positivo la promulgacion de la Ley Orgdnica
de Educacién, en cuanto se refiere a los aspectos que hemos analizado sobre el régi-
men de la carrera docentc. Esta reforma sienta las bases para una profesionalizacién
creciente del Ministerio de Educacién y de los establecimientos piblicos y privados
quec operan en el campo educativo y deberd traducirse en un mejoramiento de las con-
diciones econémicas, sociales y profesionales del personal docente.

No hemos ocultado algunos sefialamicntos que pudicran convertirse en puntos
conflictivos de la reforma, pero abrigamos fundadas esperanzas en que el sistema po-
litico sabr4 buscar las opertunas soluciones a los mismos. ,

Ante las autoridades del Ministerio de Educacién se abre la tarea de reglamentar
la Ley sin alterar su espiritu, propdsito y razén pero procurando llenar sus lagunas,
solventar sus contradicciones y hacer aplicables sus principios. Asimismo sc plantea
ante ellas el reto de emprender las necesarias reformas estructuralcs y funcionales en
la organizacién ministerial para permitir que las disposiciones de la Ley Orgdnica al-
cancen plena vigencia y para que se coordinen los diversos regimenes juridicos y los
difercntes sistemas administrativos que coexisten en el Ministerio de Educacion. Todo
clio debera emprenderse con prontitud y con eficacia, pero sin olvidar que el objetivo
fundamental que inspiré la reforma ha sido el de ofreccr al mayor nimero posible
de venezolanos, un servicio educativo de la mas alta calidad, en funcién del desarrollo
armonico del pais.






Croénica Parlamentaria

Tres aspectos deben resaltarse en la actividad parlamentaria durante el periodo
de la cronica.

1)  Debate sobre la libertad de expresién

La Fraccién Parlamentaria de Accién Democritica planteé un debate sobre la
politica comunicacional del gobierno, denunciando un cxcesivo gasto publicitario y
de creacién de nuevas agencias de publicidad destinadas a manejar las cuentas del
gobierno, Estos conceptos fueron refutados por el diputado de Copei Carlos Rodri-
guez Ganteaume quien presenté a la Cdmara el siguiente grafico correspondiente al
presupuesto de publicidad de los gobiernos desde 1966: '
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Como consecuencia del debate fueron aprobadas las siguientes proposiciones:

a) Que una Comisién Especial investigue la distribucidén del tiempo en el Canal
8 entre los diferentes partidos.

b) Que se solicite de los 6rganos competentes informacién sobre sus actua-
ciones en relacién al sobregiro de 100 millones de bolivares que se produjo en el
Ministerio de Informacién y Turismo en 1978.

c¢) Que sc designe una Comisién Especial que cstudic el Proyecto de Ley para
crear el Consejo Nacional de Comunicacidn Social.

d) Que se cree una Comisién Permanente de Comunicacién Social en la Cimara
de Diputados.

) ¢) Que se designe una Comisién Especial que clabore un Proyecto de Ley
de Control de la Publicidad Oficial.

2. Voto de censura al Ministro de Edicacion

Con ocasién de la huelga de macstros que se produjo en el Estado Zulia, una
comisidn especial, presidida por el Diputado de Accién Democrdtica Américo
Araujo, propuso un voto de censura al Ministro de Educacién.

El articulo 153 de la Constitucion senala, entre las atribuciones de la Cémara
de Diputados, “dar voto de censura a les Ministros”. El Texto Fundamental agrega
que “la mocién de censura s6lo podri ser discutida dos dias después de presentada
a la Camara, la cual podra decidir, por las dos terceras partes de los Diputados pre-
sentes. que el voto de censura acarrea la remocidn del Ministro. Podra ademads orde-
nar su enjuiciamiento™.

La mocién de censura contd con el voto favorable de ias fracciones de Accidn
Democritica, Movimiento al Socialismo, Movimiento Electoral del Pueblo, Movimiento
de Izquicrda Revolucionaria, Vanguardia Comunista, Partido Comunista de Vene-
zuela, Liga Socialista y Movimiento de Integridad Nacional. Votaron en contra las
fracciones de COPEI y Unién Republicana Democratica. Si bien la mocién fue
aprobada, no reunid los votos suficientes (24) para acarrear la remocién del Ministro.

3)  Reforina del Reglamenio Interior v de Debates

Por dltimo, en la sesién del 6 de julio aprobd la Camara de Diputados en la
segunda discusion la Reforma de su Reglamento Interior y de Debates. Los princi-
pales aspectos de esa Reforma son los siguientes:

a) Publicaciébn mensual de la relacion de asistencia de los diputados a las
sesiones de la Cédmara y de las Comisiones permanentces.

b) Cambio del dia de sesién para los martes, miéreoles y jueves.

c¢) Creacién de las Comisiones Permanentes de Ambiente y Ordenacidon dei
Territorio; Deportes, Recreacién y Turismo; Medios de Comunicaciéon Social y Ciencia
y Tecnologia.

d) Modificacion del mecanismo de formacion de la ley: la primera discusidn
se¢ limitard a un debate global sobre el Proyecto que luego e¢s pasado a comisidn.
Sobre 1a base del Informe de la Comisién se produce la Segunda Discusidn, capitulo
por capitulo. Como se¢ ve, se climina la discusién articulo por articulo y el examen
por Comisién antes de la primera discusidn.

G. T.
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EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DEL ESTADO

1. El ordenamiento juridico: Aplicacion de las leves de procedimiento

CSJ - SPA (61) 24-3-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcaiio de Temeltas

Las leyes de procedimiento deben aplicarse desde ¢l momen-
to mismo de entrar en vigencia, aun en los procesos que se ha-

Esta recopilacién comprende las sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa (CSJ-SPA) dictadas desde el 19-2-81 hasta el 28.4-81 y de la Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo (CPCA) desde el 17-2-81 hasta el 30-4-81.
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llaren en curso, respetando la validez de los hechos anteriores
y
y los efectos producidos por los mismos.

Ante esta situacidon es necesario observar lo siguiente: la Constitucion Nacional
dispone en su Articulo 44: “Las leyes de procedimiento sc apiicardn desde el mo-
mente mismo de entrar en vigencia, aun en los procesos que se hallaren en curso”, es
decir, que un proceso iniciado con sujecion a una ley derogada no puede continuarse
tramitando hasta su -decisién definitiva de acuerdo con el procedimiento que ella es-
tablecfa, sino que debe sujetarse a la nueva ley, aplicindose ésta en cuanto sea pcr-
tincnte.

Las leyes de procedimiento, en cuanto leyes. de orden publico, se aplican de mo-
do inmediato, pero deben respetar la validez de los hechos anteriores y los efectos ya
producidos de tales hechos. En consecuencia, modifican los tramites futuros de un
curso, pero no podran afectar bajo ningiin respecto a los trimites procesales defini-
tivamente consumados. Este, ademas, ha sido el criterio sustentado por cste Supremo
Tribunal en numerosos fallos, de los cuales vale citar el Gltimo de fecha 13 de abril
de 1977, que dice: ...“Considera esta Sala que la mencionada disposicion legal
(Articulo 101 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia) a causa de su
naturaleza procedimental, debe aplicarse desde el momento mismo de entrar en vi-
gencia aun en los procesos que se hallaren en curso, como lo ordena el Articulo 44
de la Constitucién Nacional. . .".

En el caso subjudice. ¢l Tribunal a quo violentd evidentemente el dispositivo
constitucional, al darle impulso procesal a una causa que habiéndose instaurado bajo
el imperio de una ley vigente para esa €poca, perdié su eficacia, cuando otro ordena-
miento legal, de modo expreso, derogd todo su sistema procedimental, sefialando uno
nuevo, de preferente aplicacién. Constituyendo el proceso una seric de actos sucesivos
y de conformidad con cl Articulo 44 de la Constitucién Nacional, es indubitable que
los actos procesales posteriores a la entrada en vigor de una nueva lcy, deberan regir-
sc por ella v los verificados con anterioridad a su vigencia, conservan su validez, por
haber sido realizados con arreglo a los dispositivos de una Ley que regia esos actos,
para ¢l momento en que se llevaron a cabo.

Por otra parte, tiene decidido la Corte, por sentencia del 14 de diciembre de
1959, ratificada en decisién del 22 de octubre de 1980, que cuando el legistador en
maltiples disposiciones del Cédigo de Procedimiento Civil, se reficre a la recepcidn
de un expediente por un Tribunal, utilizando la expresién: recibir los autos por el
Tribunal (u otra equivalente), la sola nota previn estampada por ¢l Sccretario, si
bien determina que el expediente fisicamente ingresé en el Tribunal, no puede decir-
se que haya sido “recibido por el Tribunal”, a los fines o efectos icgales que esa re-
cepcién determina. Para que el recibo de un expedicnte produzea los efectos legales
consiguientes ¢s necesario que haya un auto del Tribunal, “en la persona del Juez,
junto con quien el Secretario debera suscribir la nota de recibo”, como lo ha dicho
la Corte en la sentencia sefialada. En el presente caso existe una nota del Secretario,
de recibo en el Tribunal del expediente enviado por la extinguida Sala de Examen
de la Contraloria General de la Repablica, transcrito anteriormente, pero no aparece
ningin auto de admisidn, conforme o a la mancra scfialada por el fallo de la Corte.
Es el dia 9 de diciembre de 1979, después de mis de cuatro afios de interpucsto cl
recurso de apelacion, cuando el Juez a4 quo, en virtud de una disposicién derogada,
y no aplicable al recurso, dispone la notificacién del Contralor y del contribuyente
para dar comienzo al proceso. De alli que sca esta fecha la que, de acuerdo con la
doctrina de la Corte, deba cstimarse como de recepeién del expediente v por tanto
ningn lapso anterior puede tomarse en cuenta para sostener validamente, gque la
causa habia sido admitida, ni que tampoco, en razén del transcurso del mismo, se
encontraba paralizada.
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CSJ - SPA (85) 28-4-81

Magistrado Poncnte: J. M. Casal Montbrin

La aplicacion inmediata “de las leyes de procedimiento no
puede significar la modificacién de lo ya actuado,

1. No es cierto que el procedimiento seguido por la Contraloria General de la
Republica y por la empresa reparada, haya sido el previsto en el articulo 159 de la
Ley citada por el Tribunal a quo, pues como consta en el expediente y asi lo” ordena
la Ley referida, cuando se trata de recursos contra reparos hechos con fundamento
en_presuntos errores en los aforos o liquidaciones de rentas, se seguird el previsto en
el articulo 419 del Capitulo VIII de la Ley Orgdnica de la Hacienda Piblica Na-
cional.

Extrafia a esta Corte —como ya se ha sefialado en otros fallos recientes— que
de pronto y sin minguna explicacién, se¢ pretenda aplicar un procedimiento distinto al
seguido administrativamente y previsto expresamente en la Ley. En tal sentido es
ilustrativo sefialar que, cl Tribunal Superior de Hacienda estampa cn el expediente la
siguiente nota de recibo: “22 de enero de 1973, Sc recibié este expediente procedente
de la Sala de Examen de la Contraloria General de la Republica constante de tres-
cicntos veintiséis (326) folios dtiles y oficio N? 10.526. Se anota su entrada bajo ¢l
N¢ 155. La Secretaria, Helena M., de Villar”. (Folio 327).

2. Para ¢l momento en el cual el Juez de la causa decidid, dadas las reiteradas
excitaciones de la recurreate, continuar el procedimiento —-25 de noviembre de 1980—
las disposiciones antes citadas (159 y 419) estaban derogadas en virtud de expreso
mandamiento contenido en el articulo 118 de la Ley Orginica de 1a Contraloria Ge-
neral de la Republica, promulgada el 19 de junio de 1975, y en vigencia en razdn
de la prevision contenida en su articulado. De seguirse el camino sefialado por el
Auto impugnado, se crearia una anarquica yuxtaposicion de normas procesales, situa-
¢ién que imequivocamente ha querido evitar nuestro constituyente. En efecto, si con-
troversiales ¥ aun presentes son las discusiones acerca del principio de la irretroacti-
vidad al aplicdrsele a leyes sustantivas, en materia de leyes de procedimiento, es de
pacifica admisién, norma equivalente a la contenida en el articulo 44 de nuestra Cons-
titucién. Baste a manera de cjemplo citar la clara decision de nuestro Maximo Tri-
bunal, del 1° de marzo de 1912, al decir: “Las disposiciones de procedimicnio no
varian ni modifican lo ya obrado sino que comienzan a producir su cfecto desde que
entran en vigor sobre los actos que en adelante ocurran durante el curso del proceso,
como son autos y sentencias que se dictaren, pruebas que se deben admitir o recha-
zar y formas que deben observarse”. _

3. Pretender que el recurrenté deba ejercer de nuevo su accidén en los términos
previstos en una nueva Ley, si el proceso deba continuarse con arreglo a cila, es des-
conocer la tradicional fundamentacién de la norma constitucional senalada (articulo
44) y de la reglas en las cuales se basa el proceso. En cfecto, nuestros primeros co-
mentaristas —por mejor decir, glosadores— al referirse a disposicién similar pusie-
ron en claro que el empefio del legislador era evitar que la incertidumbre y sorpresa
gobernara los procedimientos y que pudierc interpretarse que la irrctroactividad supo-
nia la continuidad bajo el imperio de la Ley derogada de los juicios en tramitacién.
Por otro lado, al declarar la norma en comento que “las leyes de procedimiento se
aplicardn desde ¢l momento mismo de entrar en vigencia”, quiso salvaguardar la es-
tabilidad que debe prevalecer en los procesos y evitar las dilaciones ¥ confusiones que
surgirian de no existir Ja previsién y tener que retrotracrlo a su ctapa de iniciacion,
Ademis, no puede olvidarse que todo juicio ¢s una armoniosa y consccutiva celebra-
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cion de actos cuya realizacidén tiene seflaladas precisus oportunidades. Sea pertinente
en tal sentido transcribir lo decidido por esta Sala en sentencia del 24 de marzo de
este ano: “Constituyendo el proceso una serie de actos sucesivos y de conformidad
con cl articulo 44 de la Constitucién Nacional, es indubitable que los actos procesales
posteriores a la entrada en vigor de una nueva Ley deberén regirse por clla y los veri-
ficados con anterioridad a su vigencia, conservan su validez, por haber sido realiza-
dos con arreglo a los dispositivos de una Ley que regia esos actos, para el momento
cn que se llevaron a cabo”. Y mds adelante agrega: “Las rclaciones juridicas, que
son efectos Tegales y consecucncias de un hecho anterior, aun cuando se desenvuelvan
después de haberse puesto en vigor una nueva Ley, deben estimarse como pasadas
respecto a ésta y no pueden en tal concepto subordinarse a sus disposiciones”. Supon-
dria finalmente, la interpretacién dada a tas normas citadas por el Tribunal a guo, un
desconocimiento al derecho de defensa, pues si el momento para ejercer el recurso de
conformidad con la nueva preceptiva se determina a partir de la fecha en que se
dictd 1a decision impugnada, serda logico concluir que su oportunidad ha precluido,
pucs con scguridad el lapso conferido para hacerlo ha caducado. Constituyendo cl
proceso una scrie de actos sucesivos y de conformidad con ¢l articulo 44 de la Cons-
titucién Nacional, es indubitable que los actos posteriores a la entrada en vigor de una
nueva Ley, deberdn regirse por ella y los verificados con anterioridad a su vigencia,
conservan su validez, por haber sido realizados con arregle a los dispositivos de una
Ley que regia esos actos, para el momento en que se llevaron a cabo.

En conclusién, el Tribunal @ quo ha debido decidir en su auto del 25 de noviem-
bre de 1980 la prosecucién del procedimiento conforme a lo estatuido cn la Ley Or-
génica de la Contraloria General de la Repiiblica y no conforme a las disposiciones
ya derogadas de la Ley Orgénica de la Hacienda Puablica Nacional, como lo resolvid.

.

2. Derecho Administrativo
CPCA 9-4-81
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez G.

El Derecho Administrativo se integra y cxiste en razon de
un ecuilibrio entre privilegios y garantias.

La funcién piblica como parte integrante del Derecho Administrativo cierta-
mente goza de privilegios, cllo es necesario para el cfectivo cumplimiento por la
Administracién Publica de los cometidos que le han sido sciialados por la sociedad,
pero sin embargo, como sefiala el Profesor Jean Rivero, al lado de los privilegios )
en mis en la Administracién Pablica existen igualmente privilegios en menos. Y es
que el Derecho Administrativo se integra y .existe en razén de un equilibrio entre
privilegios y garantfas. Por ello considera la Corte, que no puede ser una prucba
suficiente —al tenor de lo sefialado por nuestro Supremo Tribunal— el Informe
Anual 1975 del Instituto Auténomo Aeropuerto Internacional de Maiquetia, o la
Memoria y Cuenta del Afio Fiscal 1978, y menos alin ¢l organigrama del citado
Instituto, o bien un Boletin Informativo en el cual aparece el recurrente como Di-
rector del ya mencionado Instituto, como pretende la representacién de la Adminis-
tracién Publica. Ello, a juicto de este Alto Tribunal es atentatorio contra la seguridad
juridica que debe la Administracién Pdblica a los administrados —en este caso a
los funcionarios pablicos— en virtud de ser principios generales del Derecho Ad-
ministrativo venezolano, enunciados constitucionalmente el principio de legalidad,
y la carrera administrativa (articulos 117 y 122 de la Constitucién), completados
con lo establecido ministeri legis por la ley, y asi se declara.
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3. Universidades Nacionales: Reeleccion de autoridades

CPCA 17-2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Los Decanos de las Universidades Nacionales pueden ser re-
clectos contrariamente a lo que sucede con las autoridades rec-
torales.

Establecidos los principios anteriores cs menester analizar a la luz de ellos las
disposiciones de la Ley de Universidades y dcl Reglamento de Elccciones Universi-
tarias —articulo 87— dictado por el Consejo Universitario de la Universidad Central
de Venezuela en 18-6-71 y modificado por la Resolucién N? 89 det 17-1-79, cuya
nulidad ha sido solicitada,

El articulo 33, incluido en la Seccidn Segunda, “del Rector, de los Vicerrectores
y del Secretario”, del Capitulo I, “de la Organizacidn de las Universidades”, del
Titulo I, *“de las Universidades Nacionales™, de la Ley de Universidades, textual-
mente reza:

“Las autoridades universitarias que hubiesen cjercido funciones durante
mds de la mitad de sus respectivos periodos, no podrin ser reelectos para los
mismos cargos cn el periodo inmediato en la misma Universidad®”.

La transcrita disposicién, tal como lo afirma el accionante, “en ¢l lugar en que
fue colocada dentro del texto de la Ley de Universidades, no deja lugar a dudas
en el sentido de que sc refiere exclusivamente a una condicién de elegibilidad para
quicnes aspiran a cargos de Rector, Vicerrectores o Sccretario”. Ahora Dbien, los
articulos 64 y 65 de la Ley de Universidades, establecen los requisitos para ser
Dccano, he aqui el texto de tales disposiciones:

“Articulo 64. Los Decanos de las Facultades deben ser ciudadanos vene-
zolanos, reunir elevadas condiciones morales, poseer titulo de Doctor otorgado
por una Universidad del pais, tener suficientes credenciales cientificas o pro-
fesionales y haber cjercido con idoneidad, por lo mcnos durante cinco afios,
funciones umniversitarias, docentes o de investigacién™,

“Paragrafo dnico: El respeclivo Consejo Universitario determinard en el
Reglamento que al efecto dicta, las condiciones que han de exigirse para
ocupar el cargo de Decano, a los profesores que no hayan obtenido el titulo
de doctor en razén de que el mismo no sea conferido en la especialidad corres-
pondiente por esa Universidad”.

“Articulo 65. Los Deccanos seran elegidos por la Asamblea de la respectiva
Facultad y durardn tres afios en sus funciones, La eleccién serd por voto di-
recto y secreto y se considerard eclegido Decane quicn obtenga la mayoria
absoluta de votos. Para que la eleccién sea vilida se requicre que hayan votado,
por lo menos, las dos terceras partes de tedos los Miembros calificados para
integrar la Asamblea de la Facultad. Los otros aspcctos del régimen de la
eleccién seran fijados por el Reglamento™,

Tales requisitos para scr Decano lo establecen las transcritas disposiciones cn
forma monopdlica porque sélo a la ley le estd permitido fijar csas condiciones, cn
una reafirmacién del principio de la reserva legal consagrado en el articulo 139 cn
concordancia con el 136 de la Constitucidn. Las referidas disposicienes dejan al
poder recglamentario, en cambio, dos zonas de competencia: la primera (articulo 64},
la de liberar de una condicién legal (el titulo de doctor) a los profesores que no
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lo hubieren alcanzado por causa imputable a la propia universidad; competencia
que el Consejo Universitario Central de Venezuela cjercié en sesion de fecha 11-1-78
(respecto de las elecciones de ese mismo afio) en los siguientes términos: “Para ser
postulado a Decano en las proximas elecciones, solo se rcquiere ¢l titulo universitario
en la respectiva especialidad”, salvo el caso de la Facultad de Ciencias Juridicas
y Politicas que tiene cstablecidos, cn efecio, cursos de doctorado (Circular del Con-
sejo Universitaric N? 2 del 13-10-78); y. la segunda (articulo 65), la obligacién
_para el poder reglamentario de determinar los otros aspectos del régimen de la elec-
cién decanal que no fueren los ya establecidos por cl lecgislador: condiciones de
elegibilidad en el articulo 64; y procedimiento de eleccién en aspectos que ya trae
regulados la Ley de Universidades en el articulo 65, a saber: cuerpo elector, periodo
de cjercicio del cargo, maturaleza del voto, quérum de integracién, quérum de deci-
sién. No se podria por via reglamentaria, como lo hace el articulo 87 del Reglamento
de FElecciones Universitarias, afiadir condiciones de elegibilidad (no haber desempe-
fiado el cargo de Decano en la misma Facultad durante mds de 18 mescs del periodo
inmediatamente anterior) a las taxativas —y por tanto limitativas— determinadas
por el legislador.

Quizds la confusidén que llevé al poder reglamentario interno a arrogarsc com-
petencia que no le correspondia se debié a la falsa pero frecuente identificacién que
sucle establecerse entre espiritu del legislador y espiritu del proyectista; en cfecto,
en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Reforma de la Ley de Universidades,
los proyectistas intentaron hacerio, justificindolo en la siguiente forma:

“Articulo 26. Estid destinado a consagrar la imposibilidad de recleccién
de las autoridades universitarias, incluso a los Decanos, cn el periodo siguiente
al final de su mandato. La incorporacién de esta norma fue ampliamente dis-
cutida. No escapa a la Comisién que e¢s siemprc descable prolongar la actua-
cién de unas bucnas autoridades universitarias; pero privaron razones dcrivadas
de nuestra realidad social: v

a) Idénticos argumentos a favor de la reeleccidon resultarian vilidos para
defender la del Jefe de Estado, v, no obstante, el constituyente,
sensatamente, la prohibe, extendiendo incluso esta incapacidad por
dos periodos consecutivos.

b) Las consecuencias del sistema actual estin a la vista. La permanencia
en estos cargos directivos de las mismas autoridades, es ocasidn pro-
picia para la formacién de grupos alrededor de ellas, los cuales pre-
tenden condicionar su apoyo electoral a la obtencién de ventajas,
que cn mucho exceden a las especificamente académicas y universi-
tarias en general.

¢) En paises donde la vida democritica ha comenzado a marchar tan
recientemente, como es NUEStro caso, Siempre ¢s sano unay renovacion
en los equipos dirigentes.

d) La imposibilidad de ser reclegido para ¢l periodo subsiguicntc no
constituye, a juicio de la Comisién, una limitacién demasiado es-
tricta”. ‘

Pero, por muy plausibles que hayan sido los propdsitos de los redactorcs del
proyecto, no puede confundirse el espiritu del proyectista con el del legislador; éste
ha de ser desentrafado por el intérpretec —con arreglo a las normas que rigen la
interpretacién de las leyes— del texto de la disposicién que haya sido consagrada,
a veces, como en el presente caso, aun en contra del espiritu del proyectista; v,
podria ser, aun, en contra de la intencién que hubiese podido haber motivado a las
personas fisicas (diputados y senadores) a levantar sus manos para aprobar un texto;
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y, todavia mds, hasta en contra dcl propésito colectivo del Cuerpo, que tampoco ha,
necesariamente de ser el espiritu del legislador.

El espiritu del legislador es ¢l que descubrc el jurista, sobre todo el juez, dentro
de la propia, inica y cxclusiva norma que trata de interpretar con arreglo a milltiples
criterios: su ubicacién; el contexto histérice, politico, econémico, social en que surge;
los principios generales del derecho; cn suma, conforme a las reglas de interpretacion
modernas y aun tradicionales, dentro de las cuales cobran preeminencia los principios
generales del derecho, que son, incluso, colocadds en lugar de primacia respecto de
la ley escrita, pues, si ésta hia de inspirarse necesariamente en cllos, no puede
contrariarles.

Quiso pues el legislador contrariar el propésito de la Comisién redactora limi-
tando en el articulo 35 de la Ley la no reeleccién de las méximas autoridades (Rec-
tor, Vicerrectores y Secretario) sin cxtenderlo a los Decanos (miembros del Conscjo
Universitario, cuyo régimen establece la seccién T): en otras palabras: ¢! proyecto
de ley somctido al Congreso colocaba la prohibicién de reeleccién generalizada a
autoridades universitarias (incluyendo Decanos), pero el legislador lo cambié de
sitio referido a determinadas autoridades, 1o que demuestra el espiritu del legislador
no dando lugar'a nuevas o distintas interpretaciones. Incluso, al no extender la
restriccién a los Decanos, ¢l legislador termina con las vacilaciones que cl propio
proyectista deja sentadas c¢n la Exposicién dc Motivos: “no escapa a la Comision
que es siempre descable prolongar la actuacién de unas buenas autoridades univer-
sitarias. ..”; lo cual, por otra parte, demucstra la congruencia —-incluso con la del
proyectista— vy la clemental prudencia que pusiera en evidencia el legislador en el
caso que se analiza.

Resulta tan nitido el espiritu del legislador en cl presente caso, que para queé
pudiera sostencrse la posicién contraria dc que la frase “autoridades universitarias”,
que emplea el articulo 35 de la Ley dentro de la seccién especifica (11}, destinada
a las figuras “Del Rector, de los Vicerrcctores y del Secretario”, envuelve, gratia
arguendi, también a los Decanos, habria de demostrarse que siempre —en todos y
cada uno de los casos en que la expresidén aparece en la Ley— el legislador la em-
plea en un sentido general, cuando. por el contrario, no sucede asi, en otros articulos;
a saber, por via de ejemplo: a) ni en el numeral 14, del articulo 20, en que la usa
en idéntico sentido al del comentado articulo 35 (Rector, Vicerrectores v Secretario),
diferenciandolos, incluso. expresamente de los otros miembros del “Conscjo Univer-
sitario”, Decanos incluidos; b) ni en ¢! 30, donde la expresién es igualmente res-
tringida; ¢} ni en el 32, que, junto con el 30 v el 35 forman parte de la misma
seccidn 1Tt todo 1o cual resuita revelador. Como se observa, en ningiin articulo de
esta seccién es cmpleada la expresion “autoridades universitarias” en sentido que
exceda del titulo de la scccidn; v, que. incluso, aun fuera de esa seceidn, cl legislador
emplca la frasc también en el sentido restringido de las “méximas autoridades’™:
Rector, Vicerrectores, Secrctario (como en el sefialado ejemplo del numeral 14 del
articulo 20).

Voto salvado del Magistrado Nelson Rodriguez G.

Siguiendo la secuencia de la sentencia. se recoge en clla lo afirmado por cl
solicitante en su demanda, cuando su relacién a! articulo 35 de la Lev de Univer-
sidades sc@ala “... cn el lugar en que fue colocada dentro del texto de la Tey de
Universidades, no deja lugar a dudas en el sentido de que se refiere exclusivamente
a una condicién de ilegalidad para quicnes aspiran a cargos de Rector, Vicerrectores
o Scecretario...”, v como consccuencia de ello, la nulidad del articulo 87 del Re-
glamento de Elecciones Universitarias. Utiliza asi el solicitante y ahora la Corte como
téenica ninica para la interpretacion de la ley el llamado argumentiim a rubrica, por
el cual cl sentido de la norma estaria dado de acuerdo al lugar en que se encucntra
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el precepto positivo, y de acuerdo a las ribricas de las divisiones vy subdivisiones
de los textos legislativos.

Sin embargo, a juicio del Magistrado disidente, el juez tienc que decidir casos
concretos pero para ello ha de utilizar todo el ordenamiento juridico y el utilizar
la técnica sugerida por ¢l recurrente haria imposible tal circunstancia. Acoger el
criterio interpretativo del recurrente seria aceptar a prieri que el articulo 35 de la
Ley de Universidades es completo, se agota en si mismo y no guarda rclacién, ni
con el contexto de la misma Ley en la cual se encuentra, ni con el ordenamiento
juridico al cual esa Ley estd integrada. Seria ademds negar, por ejemplo, que el
Cédigo Penal admite el concepto de propiedad del Cédigo Civil.

En efecto, la sentencia afirma sobre el articulo 35 de la Ley de Universidades:

. La transcrita disposicién, tal como afirma el accionante, en el lugar en que
fue colocada dentro del texto de la Ley de Universidades, no deja lugar a dudas
en el sentido en que se refiera exclusivamente a una condicién de clcglblhdad nara
quienes aspiran a cargos de Rector, Vicerrectores o Secretario” (Sentencia, pagina 8
Yy 9, e igualmente en la pdgina 12). Lamentable tal circunstancia que acusa al bos-
quejo de la sentencia de una anomalia monstruosa —a nuestro entender— cual es
abandonar las reglas de interpretacién establecidas para los Tribunales en nuestro
ordenamiento juridico. “En la aplicacién de las leves de fondo los Tribunales se
atendrdn, con preferencia, a las disposiciones del Cédigo Civil...” ordena cn su
encabezamiento el articulo 4¢ del Cédigo de Procedimiento Civil, v el Cédigo Civil
acoge el método de interpretacidn denominado filoldgico-histérico. cuyo acento se
coloca cn la interpretacién gramatical y en cl estudio de los antecedentes legislativos,
para en todo caso prevalezca el espiritu de la Ley, exigencia loable de nuestro
ordenamiento juridico pues s6lo asl el objetivo del Derecho. aque en todo caso con-
siste en la realizacién de la justicia, se cumpla en beneficio de la seguridad de los
fines tanto de la vida del particular como la vida de Ia sociedad, de la comunidad.
El antedicho articulo 4% del Cédigo Civil expresa:

“A la Ley debe atribuirsele ¢l sentido que aparece del significado propio de
las palabras, segiin la conexién de cllas cntre si v la intencidén del legislador”.

Ello significa que para el Juez venezolano la técnica de interpretacién de la
Ley ticne tres momentos, integrantes todos de una misma operacién, son ellos: la
mterpretacxon gramatical (Smmflcho propio dc las palabras™); la ‘“conexién de
ellas entre si” (interpretacién “ex complexu™). v la interpretacién “la antecedente”
(“la intencién del legisiador™}, a ecllo ohliga nuestro ordenamiento juridico para
poder obtener un resuliado justo.

A tal obligacién nos atenemos al hacer nuestro analisis interpretativo del pro-
blema.

Las Universidades realizan sus funciones a través del conjunto de sus Faculta-
des, las cuales, a su vez, estin formadas por Escuelas ¢ Institutos, y las Escuelas
por Citedras y Departamentos (articulos 47, 48, 49, 68, 69 de la Ley de Univer-
sidades). Tal estructura denota la instauracién dc una organizacidn juridico-adminis-
trativa (Universidad) a la cual se le concede ‘el derecho de autonomia, para cumplit
unas prestaciones ascguradas por el Estado a la colectividad, de una mancra confi-
nua, regular y responsable (articulo 78 dc¢ la Constitucién y 29, 39, 42, 50, 69 y 9°
de ia Ley de Universidades). Para lograr tales fincs dentro de la autonomia que la
Ley otorga a las Universidades, se encucntra, de acuerdo a lo dispuesto por el ar-
ticulo 99, ordinal 39, la autonomia administrativa:

“Articulo 9% Las universidades son auténomas, dentro de las previsiones
de la presente Ley y de su Reglamento, disponen de:

O (omissis) ... .

“3. Autonomia administrativa, para elegir y nombrar sus autoridades v
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designar su personal docente de investigacién y administrativo™ (subrayado de
la Corte).

El articulo 35 dc la Ley de Universidades vigentc sefala:

“Articulo 35. Las autoridades universitarias que hubiesen ejercido funcio-
nes durante mds de la mitad de sus respectivos periodos, no podrin ser re-
clectos para los mismos cargos en el perfodo inmediato en la misma Uni-
versidad”.

Ahora bien, la indagacién del sentido de la norma dehe llevarnos a averiguar
si los Decanos son o no “autoridades universitarias”, o bien solamente son “autori-
dades universitarias” el Rector, Vicerrectores y el Secrctario, de acuerdo a la Ley
de Universidades; pues las leyes utilizan en lenguaje genérico y abstracto y para el
operador del Derecho lo que es juridicamente relevante estd estrechamente vincu-
lado a la visién de totalidad del cuerpo legal en estudic y su proyeccién en el or-
denamicnto juridico administrativo. Ya que, por otra parte, ¢l articulo 35 de la Ley
inhabilita electoralmente a *“las autoridades universitarias”, sin especificar quiénes
son cstas.

Etimolégicamente “autoridad” significa segin el Diccionario de la Lengua Es-
paiiola, “potestad”, “facultad”, “persona revestida de algin poder, mando © magis-
tratura”. Y sepin el Derecho Administrativo, por autoridad se entiende aquella ins-
titucién oficial (y también las personas actuantes en ella) que cjercen con eficacia
exterior una actividad administrativa (Prof. Ernst Fortshoff, Tratado de Derecho
Administrative, Madrid, 1958, p. 563).

Los Decanos, seiiala la Ley, serdn clegidos por la Asamblea de la respectiva
Facultad y durardn tres afos cn sus funciones (articulo 65 cjusdem) ¢ integran en
Conscjo Universitario lu autoridad suprema de cada Universidad (articulos 24 v 25
ejiusdem), Igualmente ejercen el gobicrno de las Facultades (articulo 50 ejusdem)
y cjercen competencias que le dan la cualidad de autoridades universitarias. En efec-
to, por ejemplo, el articulo 67, ordinal 5, de la Ley de Universidades, otorga al
Decano la atribucién de mantener el orden y la disciplina en la Facultad y de acuer-
do al articulo 7° de la misma Ley el mantenimiento del orden en el recinto de las
Universidades es de la competencia v responsabilidad de las autoridades universita-
rias, es imposible negar que no sea recinto universitario el espacio precisamente de-
limitado y previamente destinado a la realizacion de funciones docentes de investi-
gacién, académicas, de extensién o administrativas de una cualquiera de las facultades
dc una Universidad, y que el Decano cs la autoridad universitaria que alld debe
mantener el orden y ia disciplina.

Pero es que hay otras autoridades universitarias apartc de las intcgrantes del
Conscjo Universitario, de acuerdo a lo establecido en el articulo 26, ordinal 11, de
[a Ley de Universidades, que dice:

“Articulo 26. Son atribuciones del Consejo Universitario:
... OIMSSIS . ..

“I1. Conocer y resolver los procesos de remocion de las autoridades uni-
versitarias no integrantes del Consejo Universitario, cuando hayan incurrido en
grave incumplimiento de los deberes que les impone csta Ley...” (subrayado
de la Corte).

Es asi percgrino considerar que los Decanos no secan autoridades universitarias.
AlGn maés, via ex-antecedente —para tratar de fijar el sentido de la norma a través
del proceso de formacién de la Ley y asi obtener la ratio legislatoris— cn la Expo-
sicion de Motivos del Proyecto de Ley de Reforma Parcial de la Ley de Universi-
dades, el Diario de Dcbates del Scnado de la Repiiblica (cuya copia certificada se
encuentra en aulos y corre al folio 133), respecto al articulo 26 del proyecto —co-
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rrespondiente al articulo 35 de la Ley de Universidades, después de la publicacién
del texto refundido sc precisa:

“Articulo 26, Estd destinado « consagrar la imposibilidad de reeleccién de
las autoridades universitarias, incluso de los Decancs, en el periodo siguiente
al final de su mandato. La incorporacién de esta norma fue ampliamente dis-
cutida,

No escapa a la Comisién que es siempre descable prolongar la actuacién
de unas buenas autoridades universitarias, pero privaron razones derivadas de
nuestra realidad social:

a) Idénticos argumentos a favor de la reeleccién resultaran vdlidos para
defender la del Jefe del Estado, y no obstante, ¢l constituyente, sen-
satamente, la prohibe, la prohibe extendiendo incluso csta incapaci-
dad por dos periodos consecutivos; ’

b) Las consecuencias del sistema actual estin a la vista. La permanencia
en estos cargos directivos de las mismas autoridades, es ocasién pro-
picia para la formacién de grupos alrededor de cllas, los cuales pre-
tenden condicionar su apoyo electoral a la obtencidn de ventajas, que
en mucho exceden de las especificamente académicas y universitarias
en general;

c) En paises donde la vida democritica ha comenzado a marchar tan
recientemente, como es nuestro caso, siempre €s sano una renovacion
en los equipos dirigentes;

d) La imposibilidad de ser reelegido para el periodo subsiguicnte no
constituye, a juicio de la Comisién, una limitacidén demasiada estricta”.

Ello indica que la mens legislatoris previé con alcance a los Decanos la no re-
eligibilidad pautada en el articulo 35 de la Ley de Universidades, tal como ha
concluido la Corte utilizando otras vias de interpretacién, quedando asi confirmada
tal cuestion.

Sin embargo, la sentencia de la cual se discrepa llega incluso a paladinamente
afirmar que el legislador cambid de sitio ¢l articulo relativo a la inhabilitacién clec-
toral de las “autoridades universitarias” (ver pdgina 12 de la sentencia), influido
scguramente el esquema de la sentencia por la opinidén del Ministerio Pablico (el
cual origind lamentables opiniones debide a la incorrecta e irrespctuosa forma cn la
cual fue presentado a esta Corte), cuyos argumentos hace suyos v transcribe el tri-
bunal en la sentencia en su pdgina 14. Es lastimoso que en asunto tan delicado —la
nulidad de un articulo de un Reglamento— la Corte sea contradictoria en una misma
scntencia, dice ésta: existen “... reglamentos dictados por organismos dotados de
autonomia, es decir, que éstos estdn directamente sometidos a la Lev e indirecta-
mente a la Constitucion. . .”, como declara la sentencia en su pagina 7 (subrayado
nuestro).

Y dice la misma sentencia en su pigina 14 al compartir los criterios del Mi-
nisterio Piiblico en un todo, por considerarlos ajustados plenamente a derecho, y en
relacién al Reglamento de Elecciones Universitarias, reglamento auténomo, dice “tan-
to mds. cuanto que este texto tiene las caracteristicas de wun reglamento. como se
expresé en el libelo doblemente subordinado. en orden ascendente: al Reglamento
ejecutivo de la Ley de Universidades y a la propia Ley (articulo 185)...” (sub-
rayado nuestro). Esta nos lleva a confirmar que la sentencia se contradice consigo
misma, no es congruente con sus propias argumentaciones. '

Por otra parte es bueno aclarar, respecto al argumento de la sentencia cuando
acoge la interpretatio ad rubricam —la cual como se expresd no estd consagrada en
nuestro ordenamiento juridico— y sefiala como gran argumento que ¢l articulo 33
de la Ley esta “. .. dentro de la seccion especifica (II), destinada a las figuras «Dcl
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Rector, de los Vicerrectores y del Secretarios, es preciso recordar que esa Seccidn
sc encuentra dentro del Titulo 1II de la Ley: <«De las Universidades Nacionaless),
cuyo Capitulo T sc titula «De la Organizacion de las Universidadess, fa cual a su
vez incluye las siguientes Secciones: Seccidn I, Del Consejo Universitario; Seccion 11,
Del Rector, de los Vicerrectores v del Secretario; Seccidn III, Del Consejo de Apcla-
ciones; Seccién 1V, De las Facultades; Scceidén V, De las Asambleas de las Faculta-
des; Seccidén VI, De los Consejos de las Facultades; Seccidn VII, De los Decanos. . .
y asi contintia hasta agotar laz materia relativa a las Universidades Nacionales™.

Ahora bien, ges correcto utilizar un argumento: téenica de interpretacién a ru-
bricam —el fijar el sentido de la norma scgdn el lugar en quc se encuentra el pre-
cepto positivo— y lucgo dar ejemplos utilizando ¢l método de interpretacién con-
textual? (Confréntese la pdgina 16 de la sentencia). |

A mayor abundamicnto, se observa quc en relacién al articulo 87 del Regla-
mento de Elecciones Universitarias de la Universidad Central dec Venezucla, aparte
de ser estc un Reglamento de un ente institucional auténomo actiia también como
un Reglamento de aplicacién o suplementario, que desarrolla la proposicién funda-
mental el articulo 35 de la Ley de Universidades, carcnte de completa formulacién
para hacer aplicable ¢sa norma (Moles Caubet, ob. cit.). En cfecto, el articulo 35
ejusdem sélo enuncia la regla: Las autoridades universitarias que hubiesen ejercido
funciones durante mis de la mitad de sus respectivos periodos, no podrin ser re-
clectos para los mismos cargos en ¢l periodo inmediato en la misma Universidad,
y asi el Reglamento dec Elecciones en sus articulos 80 y 87 textualmente cnuncia:

“Articulo 80. No podran postularse para los cargos de Rector, Vicerrecto-
res v Secrctario quienes, en los cuatro afios anteriores a la fecha de la eleccidn,
hubieren ocupado por mis de dos afios cl cargo al que pretenden postularse
en la misma Universidad” (subrayado dc la Corte).

“Articulo 87. No podrian postularse para la eleccién de Decano quicnes
en los tres afios anteriores a la fecha de la eleccidon hubiercn ocupado durante
méas de 18 meses dicho cargo en la misma Facultad” (subrayado de la Corte).

Como ficilmente se observa, es una ejecucidn técnica de la Ley. El Reglamento
fij6 en el tiempo cudl es la mitad del periodo de ejercicio del cargo en cada uno
de los casos de autoridades universitarias por eleccion. Hay pues una relacién de no
contradiccién entre la Ley y el Reglamento, v en conclusién, a juicio del Jucz di-
sidente, To aue cabfa sensata v juridicamente era interpretar la Ley conforme a los
principios establecidos en nuestro ordenamiento juridico, lo cual hubiese llevado al
Tribunal a una interpretacién ajustada al Derccho; por cllo es totalmente incicrto,
tanto el anilisis, como las conclusiones que se afirman en el fallo de esta Corte, del
cual se ha salvado el voto en los términos aqui consignados.

1. ORDENAMIENTO TRIBUTARIO DEL ESTADO

1. Impuesto sobre la Renta: Contribuyentes

CSJ - SPA (46) 10-3-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbriin

En ¢l caso del Impuesto sobre 1a Renta, para la distincién de
una persona natural y una juridica a los fines de la determina-
cién de la tarifa aplicable, debe fomarse en cucnta la existencia
0 no de una unidad econdémica productora de rentas, de una
empresa perteneciente a una persona natural.
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“En el caso del Impucsto sobre la Renta venezolano o partir de 1966, lo que
interesaba era distinguir entre una persona natural y una juridica {sociedad, coope-
rativa o comunidad) y lo que se quiso, al ponerlas a tributar bajo tarifas difcrentes:
“C” y A", es que ésta pagard méds que aquélla, a mismos niveles de renta’.

“Para hacerlo asi y establecer tal diferencia impositiva, el legislador pensé quizd
en que la juridica es una persona organizada, legal y ccondémicamente, creada cspe-
cialmente para cumplir determinados fines lucrativos; se forma asociando capitales
y personas para producir rentas brutas, cubrir determinados gastos y generar al final
utilidades en beneficio de sus duefios; es en pocas palabras, una empresa en sentido
juridico y econémico. Por eso la puso a tributar en tarifa alta. Desde luego, las que
se crean sin fines de lucro, las entidades de cardcter piblico, las instituciones bené-
ficas y de asistencia social y otras andlogas, o estin excntas o son exoncradas de
impuesto”.

“En cambio, la finalidad econdmica no es de la esencia de las personas naturales;
ni éstas tiemen necesariamente una organizacién empresarial para generar y controlar
sus rentas netas; y de alli que su imposicién sea menor. Pero si, por excepcién. una
de éstas se organiza y a tal fin relne capital y trabajo para sus operaciones y consti-
tuye dec este modo una empresa de propiedad individual. entonces se parece mds a
una persona juridica, v por eso debe tributar como una de cllas, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 5% de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966..."
“...No hay ninguna duda de que ésta es la intencidn del legislador que globaliza la
renta en 1966, y por eso se dice claramentc en la Exposicion de Motivos de la Ley
promulgada ese afo, ¢...Por tal razén, con la misma tarifa dc las persenas juridicas
(Tarifa “A”") se gravan todas las rentas de las comunidades. asi como los ingresos
obtenidos por personas naturales en actividades comerciales, industriales, agropecua-
rias y otras en que los ingresos obtenidos son admisibles fsic} a rentas empresariales.
En csta forma se ha pretendido gravar la empresa perteneciente a una persona natu-
ral como una comunidad econémica productora de rentas al igual gque las empresas
societarias o corporativas. . .»”.

“En consecuencia, éstc debe ser ¢l criterio de diferenciacion a los fines de decidir
la tarifa aplicable: la existencia o no de una unidad econémica productora de rentas,
de una empresa perteneciente a una persona natural; no la simple realizacién de un
acto civil o mercantil, que es lo que interesa al derecho privado”.

En este caso concreto, la Administracién ciertamente demnostré que el centribu-
yente hizo préstamos de caricter mercantil y de alli provino la renta gravable y por
eso cicrto es que las relaciones entre los particulares afectados, derivados de este con-
trato, las rige el Cédigo de Comercio. Pero ello no es suficiente para gue la relacion
tributaria que se crea entre el administrado y el Fisco, por razén de esta misma ope-
racidn, sca gravable en la tarifa superior “A”. Para que csto proceda es neccsario
que ¢l contribuyente se haya organizado como empresa, parcciéndose entonces mis a
una persona juridica que a una persona natural; v csta organizacién empresarial ad
hoc de la contribuyente, no ha sido ni alegada, ni mucho menos probada en autos
por la fiscalizacién. La Corte considera que no estdn llenos los extremos previstos cn
el articulo 5° de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966 y cn particular en su
ordinal 19 para que los intereses reparados sean gravables por la Tarifa “A”, que pe-
cha los enriquecimicentos de personas juridicas, No hay lugar a la aplicacion de la
norma de excepcidn tributaria contenida en dicho precepto cn vista de que todos los
préstamos efectuados por el contribuyente, si bien deben considerarse mercantiles, lo
son s6lo para el prestatario. Se trata de actos unilateralmentc comerciales, ya que cl
prestamista que no es comerciante v que coloca sus propios fondos con el fin de obte-
ner una renta, no realiza un acto de comercio. En consccucncia, toda la renia neta
del recurrente en este caso concreto, en sus ejercicios fiscales coincidentes con los afics
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1

civiles de 1967 a 1970, ambos inclusive, tributan en el Titulo IV bajo la tarifa “C" y
de alli que se juzgue improcedente el reparo fiscal que trasfadé al Titulo Il parte de
la renta del expresado contribuyente en el Titulo IV. Asi se declara.

1. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

1. Reglamentos
CPCA . 17-2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Los reglamentos pueden contener normas o requisitos no pre-
vistos expresamente en la Ley pero necesarios para asegurar su
cumplimiento.

Competente como es esta Corte Primera de lo Contencioso Administrativo para
decidir sobre Ia nulidad interpuesta conforme a las atribuciones que le conficre el
ordinal tercero del articulo 185 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia
ha de procederse primeramente a determinar, en el caso de autos, si la disposicién
reglamentaria que sc impugna es o no contraria al espiritu, proposito y razon de la
Lecy que reglamenta y para ello procede el andlisis de dicha norma en relacién a las
correspondicntes de la Ley, pero antes cs indispensabic dejar fijados algunos de los
principales fundamentos ¢n quc descansa la facultad reglamentaria.

Es inherente a la funcién administrativa la facultad que tiene la administracién
de dictar actos que contengan normas de cardcter general. Los reglamentos son pre-
cisamente actos de esta naturaleza. Dentro de la clasificacién general de éstos figura
el que se denomina subordinado porque es dictado para complementar la Ley y ase-
gurar su ejecucién. La actividad reglamentaria estd en estos casos limitada y encau-
zada por la norma legal, y de ahi que toda disposicién reglamentaria que viole la Ley
s susceptible de anulacién., Al lado de tales reglamentos subordinados cxisten otros
que no ticnen por objeto desarrollar disposiciones legales ya cxistentes, sino comple-
mentar la Ley que reglamentan con otras previsiones sobre las materias especialmente
scfialadas por ¢l legislador, por lo cual tienen en el ordenamiento juridico el mismo
rango que los reglamentos del Poder Ejecutivo. Podria decirse que son actos norma-
tivos sobre materias cuva regulacién rcserva el Poder Lcegislativo a la propia institu-
cién, por consideraciones de orden prictico o en razén de la autonomia que !a Ley,
en concordancia con la Constitucion, le atribuye al Organismo. Por tal motivo se
pucede establecer que el poder reglamentario nace en la Constitucidn (articulo 190,
ordinal 10%) —reglamento del Poder Ejecutivo— y también en las leyes cuando éstas
establecen facultades a cargo de una institucién para autorreglamentarse —reglamen-
tos dc autonomia—; pero en ninguno de esos casos pucden abarcar dichos reglamentos
las materias comprendidas dentro de la reserva legal y tampoco pueden alterar el
cspiritu, propésito o razén de las leyes. A pesar de las indicadas limitaciones, los re-
glamentos tiencn un campo de accién bastante amplio en cuanto tienden al desarrollo
del texto legal, especialmentc cuando la Ley sélo consagra normas fundamentales. Se
admite de esta manera, que por via reglamentaria pueden establecerse normas o re-
quisitos no previstos cxpresamente en la Ley pero necesarios para ascgurar st cum-
plimiento, cuyo alcance es necesario precisar con el objeto de determinar de una ma-
nera clara la competencia de tales cuerpos normativos; al respecto, el Supremo Tribu-
nal de la Repiblica ha dicho que “cuando la administracién interpreta el sentido de
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la Ley por via reglamentaria, insiste la doctrina en que ha de entenderse que la inter-
pretacién afirmada es vilida en cuanto esté conforme a la voluntad legislativa”.

En el ordenamiento legal venczolano la facultad reglamentaria estad conferida
por la Constitucién al Presidente de la Repablica, en Consejo de Ministros, quien
puede “reglamentar total o parcialmente las leyes sin alterar su espiritu, propdsito o
razén”. Segin esta disposicién constitucional -—ordinal 10? det articulo 190 de [a Ley
Fundamental— las normas de los reglamentos que conforme a ella han de dictarse
tienen el cardcter de secundarias respecto a las de la Ley que son en cste caso las
primarias, o sea que cada reglamento es el complemento de determinada ley cuya
finalidad es facilitar la ejecucién de ésta.

Los anteriores criterios son también aplicables a los reglamentos dictados por
organismos dotados de autonomia, es decir, que éstos cstin directamente sometidos
a la Ley e indirectamente a la Constitucion; cn este tipo de reglamentos se encuentra
el que tiene su origen ——junto con -el reglamento ejecutivo— en la Ley de Universi-
dadcs, la cual, en su articulo 185, dispone lo siguiente:

“El Ejecutivo Nacional reglamentard la presenté Ley y dictard las disposi-
ciones transitorias que sean necesarias para su aplicacién, sin perjuicio de las atri-
buciones que se confieren al Consejo Nacional de Universidades y a las Univer-
sidades Nacionales para dictar reglamentos de indole interna”.

De la disposicidn transcrita se infiere que hay un determinado grupo de materias
conferidas al Poder Ejecutivo al reglamentar la Ley de Universidades y otras al Con-
sejo Nacional de Universidades y a las Universidades Nacionales al dictar reglamen-
tos internos. . .

La mera circunstancia de que un reglamento contemple alguna formalidad que
no aparezca en la Ley no es razén suficiente para provocar una ilegalidad derivada
de la disparidad entre ambos estatutos. Lo contrario serfa establecer que los regla-
mentos deberian ser la reproduccion fiel y exacta de la Ley vy por consigniente caren-
tes dc toda utilidad y objeto; si puede y debe pues el reglamento desarrollar la norma
de la Ley mediante disposiciones acordes con ella pero en la medida en que no con-
tradiga su texto v su intencién. Incluso puede dictar normas contentivas de¢ requisitos
no previstos en el texto legal pero sin establccer sanciones ni limitaciones a 'los dere-
chos contemplados en la Ley. Se altera el espiritu de la Ley cuando el acto reglamen-
tario contiene excepciones o sanciones no previstas o disposiciones contrarias a los
fines perseguidos por el legislador. Del propio articulado de la Ley dc Universidades
aparece autorizado el Consejo Nacional de Universidades y las universidades nacio-
nales para dictar reglamentos de indole interna y la misma Ley establecid en su
articulo 35 aue “Las autoridades universitarias que hubiesen ejercido funciones du-
rante mas de la mitad de sus respectivos periodos, no podrin ser reelectos para los
mismos carges en el periodo inmediato en la misma Universidad”; al colocar el legis-
lador dicho articulo dentro de Ia seccién dedicada al “Rector, Vicerrectores y Secre-
tario” el propésito legislativo se evidencia del contexto de la Ley misma: que la pro-
hibicién a las reclecciones se refiere dnicamente a las indicadas autoridades. Por lo
cual no podia ¢! reglamento establecer excepciones no previstas taxativamente en la
Ley, va que ésta cuando ha queride establecer la no reeleccién lo hace de manera
expresa no solo en cl caso del Rector, Vicerrectores y Secretario sino también en otros
casos como por cjemplo en el supucsto contemplado cn el pardgrafo tnico del articulo
117 de la misma en la cual se prohibe que “los alumnos no podran ser por méas de
dos afios representantes estudiantiles...”. No reeleceién que no establecié expresa-
mente para los Decanos, lo que indica que la intencién del legislador fue la dc que
la no reelegibilidad pautada en el articulo 35 de la Ley de Universidades no los
“abarcara a ellos, conclusién a la cual arriba este érgano jurisdiccional tal como io
afirma el accionante en su libelo de demanda y sostiene indubitablemente el Fiscal
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General de la Repablica en su dictamen; razén por la cual el acto de efectos gene-
rales cuestionado, el articulo 87 del Reglamento de Elecciones de Universidades esté
viciado por extralimitacién de funciones por cuanto altera el espiritu, propdsito y ra-
261 de la Ley de Universidades al disponer una no reeleccién —la de los Decanos—
no establecida en dicha Ley y por ello es procedente la impugnacion de que ha sido
objeto y asi se declara.

Voto salvado del Muagistrado Nelson Eduardo Rodriguez Garcia

Sosticne el solicitante que existe “...un tipo de normativa reglamentaric que,
como el Reglamento de Elecciones Universitarias dc la Universidad Central de Ve-
nezuela, ha de subordinarse no sélo a la Ley sino también al Reglamento Ejecutivo
que ha desarrollado. . .” (folio 1 vuelta). {Subrayado de la Corte). No estd conforme
el Magistrado disidente con tal criterio, €l cual al no ser contradicho por el Tribunal
ha sido acogido por él.

Esa afirmacion es simplista y contraria a nuestro ordenamiento juridico. En cfec-
to, es indiscutible que en nuestro ordenamiento juridico el poder reglamentario tiene
su origen en la Constitucién o en las leyes (Constitucién, articulos 177 y 190, ord.
109). La Ley de Universidades vigente en su articulo 185 sefiala, por su parte:

“Articulo 185.—El Ejecutivo Nacional reglamentard la presente Ley y dictara
las disposiciones transitorias que sean necesarias para su aplicacidn, sin perjizicio
de lus atribuciones que se confieren al Consejo Nacional de Universidades y «
las Universidades Nacionales para dictar reglamentos de indole interna” (Subra-
yado nuestro).

El precepto transcrito establece que hay materias cuya reglamentacion correspon-
de a las Universidades Nacionales, es decir, que hay algunas materias en las cualces la
competencia reglamentaria estd atribuida a las Universidades Nacionales, materias
sélo regulables por reglamentos llamados de autonomfa.

Tal situacién se ha originado por tratarse las Universidades Nacionales de insti-
tuciones auténomas, que gozan de autonomia {etimolégicamente deriva de “autos” y
“nomos”; norma dictada por si mismo), una figura juridico-organizativa que capacita
a estas instituciones para crear preceptos de Derecho objetivo, que se integran al orde-
namiento juridico del Estado (M. S. Giannini, Diritto Amministrafivo, Giuffré, 1970,
p. 204 y ss.; G. Zanobini, Corso de Diritto Amministrativo, 1945, V.I., p. 72 y ss;
E. Fortshoff, Tratado de Derecho Adminisirativo, Madrid, 1938, p. 611 y ss.; E. Gar-
cia de Enterria y T. R. Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, T. 1, p. 131y
ss.; A. Moles Caubet, “La Potestad Reglamentaria v sus Modalidades”, en Estudios
sobre la Constitucién, Libro homenajc a Rafael Caldera, U.C.V., Caracas 1979, T. 1V,
pp. 2.098 y 2.099). La Regla atributiva de competencia de las Universidades Nacio-
nales -——que delimita a su vez su ambito de normacién— ecstd dada por cl articulo 9°
de 1a Ley de Universidades y los otros preceptos de dicha Ley que otorgan tales facul-
tades de autonormacion. ‘

Por tanto, existen ecn relacidn a las Universidades Nacionales poderes reglamen-
tarios tanto del Poder Ejecutivo como de las propias Universidades auténomas. Pero,
asi como existen materias propias de cada uno de esos poderes, las potestades regla-
mentarias de cada uno son irreducibles. Existe asi, un espacio reservado de materias
que la Ley ha entregado al ente auténomo, el cual, por ello, no puede resultar afec-
tado por los Reglamentos ejecutivos. En tales materias los Reglamentos auténomos o
de autonomia estin directamente ordenados a la Ley, y no jerdrquicamente a Jos Re-
glamentos cjecutivos. Por tal razén, el Reglamento ejecutivo que de cualquier manera
afectase o invadiese la competencia normativa auténoma de las Universidades incu-
rriria en una desviacién de poder, al alterar la finalidad de la Ley, cual es en el caso
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de la Ley de Universidades: dotar de autonomia a las Universidades Nacionales (ar-
ticulo 99, ordinales 1, 2, 3 y 4 de la Ley de Universidades vigente).

De la lectura de la sentencia de la cual se discrepa se evidencia su andlisis con-
trario a la doctrina (al menos a la doctrina usual y actualizada) en materia del poder
reglamentario, contraria a nuestro ordenamiento juridico-administrativo y contradic-
toria en si mismo, lo cual confirma a juicic del Magistrado disconforme un ataque
innecesario ¢ injusto a la autonomia universitaria.

2

El Procedimiento Administrativo

A.  Acras fiscales: Requisitos

CSJ - SPA (65) 26-3-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

El acta fiscal es un acto preparatorio, previo a la liquidacién
fiscal,

Al ejercicio reparado enero-diciembre de 1958, se le aplica la Ley de Impuesto
sobre la Renta de 1955. Al ejercicio reparado enero-diciembre 1960 se le aplica la
Lcy de Impuesto sobre la Renta de 1958. A ambos el Reglamento de la Ley de Im-
pucsto sobre la Renta de 1956.

Nada dicen estas dos leyes sobre la firma de las Actas Fiscales por los contribu-
yentes, ni como ni quién debe hacerlo, ni cudndo debe entenderse que ella es perfec-
ta, ni por supuesto mucho menos cuéles son las consecuencias de la falta de dicha
firma en estos documentos fiscales.

El Reglamento de 1956 citado, vigente alin para ¢l momento en que se levanta-
ron ambas Actas (marzo de 1964 y abril de 1966), dispone al respecto simplemente
lo siguicnte:

“Las actuaciones que practiquen los funcionarios fiscales a los fines previstos
en los articulos 68 y 69 de la Ley, deberan hacerse constar en Actas selladas con
el seilo de la Administracién del Impuesto sobre la Renta y firmado por el fun-
cionario y el contribuyente o su representante. Si éstos se negaren a firmar, serdn
citados a comparecer ante cualquicr autoridad civil o judicial para ser notificados
y recibir copia del Acta”.

En ninguna otra parte de este Reglamento se precisa qué se debe entender por
“representante de la contribuyente” a estos fines tributarios especificos, que no son
otros que los de enterar a la contribuyente de la actuacién que ha practicado la Fis-
calizacién del Impuesto sobre la Renta en la contabilidad y domicilio de la empresa;
de enterarla de los reparos fiscales que le formula la Administracién en un dctermi-
nado ejercicio fiscal; de informarla de las razones de hecho y de derecho en que se
fundan dichos reparos; y de permitirle en consecuencia que se prepare para la de-
fensa de sus intereses, en el caso que en definitiva se le formule una planilla de ligui-
daciéon complementaria, con fundamentos en los reparos sefialados. En pocas pala-
bras, que el Acta Fiscal tiene el cardcter de simple prueba de que se ha efectuado una
fiscalizacién en la contabilidad y domicilio de la empresa, sin perjuicio directo alguno
contra la. contribuyente, ya que sélo tiene el cardcter de un acto administrativo previo,
preparatorio, es indispensable para cualquier ligiidacion fiscal que en definitiva puc-
da hacer la Administracion. A través de clla se informa anticipadamente a la contri-
buyente de un posible reparo que pueda formularse, exagerando, si se quicre, la pro-
teccidon de su derecho de defensa; el cual, desde luego, siecmpre tendria después de
recibir la planilla de liquidacién.
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CSJ - SPA (65) 26-3-81

Magistrado Poncnte: Josefina Calcaiio de Temeltas

Las actas fiscales deben ser firmadas por los contribuyentes,
cuando Ia planilla de liquidacién le cause un gravamen irrepa-
rable.

Sin embargo, en cuanto a las firinas de los contribuyentes en las Actas Fiscales,
esta Corte observa que en cambio no existe jurisprudencia de esta Sala en los cinco
lustros que tiene de vida cl Impucsto sobre ]a Renta en Venezucla. En la revision que
se ha hecho de toda la que existe sobre las Actas Fiscales, se ha podide comprobar
que cs abundante la que se refiere a la presuncién juristantim de la veracidad v legi-
timidad de los hechos que contiene, a la necesidad de su motivacién, a la preclusivi-
dad de los reparos en ella contenidos, a su imprescindibilidad para la formulacién de
liquidaciones complementarias, a su idoneidad para interrumpir la preseripcién extin-
tiva de los créditos fiscales y a la necesidad de su firma por el funcionario fiscal
actuante, Pero, en cambio, sélo se registran dos decisiones de los tribunales de instan-
cia en cuanto al requerimiento de la firma del contribuyente o de su representante en
las Actas Fiscales. Una, es el presente caso, del Tribunal 29 de Impuesto sobre la
Renta de 23 de noviembre de 1975 que exige “la firma personal del contribuyente o
de un apoderado suyo legalmente constituido”; y la otra, es del Tribunal 12 de Im-
puesto sobre la Renta de 23 de febrero de 1977 que declard nula el Acta Fiscal por
haber sido firmada por un apoderadoe judicial de ausente, que no fue oportunamente
juramentado. En este dltimo caso dice a sentencia de la instancia que “el acta fiscal
en cuestidén no fue vilidamente suscrita por la contribuyente ni por representante legal
debidamente constituido”.

Todo este andlisis doctrinal y jurisprudencial conducen a esta Sala a no cxigir por
igual, en ambos casos, la notificacién personal o estrictamente legal de la contribu-
vente. Creemos que sf es absolutamente necesaria cuande se trata de la planiila de
liquidacién que le causa un gravamen irreparable; pero no tratindose de las Actas
Fiscales, donde no hay perjuicio directo alguno para el centribuyente. En este Gltimo
caso, cuando la actuacién fiscal tiene lugar en el propio domicilio de la recurrente,
basta la firma de un ecmpleade de ella, de cardcter administrativo o contable, o de
un cierto nivel, que con razén hagan presumir que sea lo suficientemente responsable
como para que simplemente entregue a su patrono la copia del Acta Fiscal que ha
recibido de los Fiscales del Impuesto sobre la Renta, como ocurrié en el caso de autos
(folio 31, 1% pieza y folio 27, 2? pieza); maxime tratindose, como s¢ trata, de un
Vicepresidente del Instituto, aun cuando no sea ni accionista, ni Director del mismo,
pero designado por la Junta Directiva, y con participacién cn las utilidades de ia
empresi.

Asi es como, a juicio de esta Sala, debe interpretarse el término “representante
de la contribuyente” contenido en los articulos 146 y. 201 de los Reglamenios de Ia
Ley dec Impueste sobre Ia Renta de 1956 y 1968, respectivamente.

B. Derecho a ser oido
CPCA _ 9-4-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

Las medidas disciplinarias impucstas a los alumnos por los
Rectores, Vicerrectores, Secretario, Decano, Director y profe-
sores, son acciones unilaterales y no se vician de ilegalidad por
el hecho de no brindar la oportunidad de ser oido.
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“Articulo 46. Son atribuciones del Consejo de Apelaciones:

1?) Conocer vy decidir, en dltima instancia administrativa, los recursos in-
terpuestos contra las decisiones de los Conscjos de Facultad en materia de san-
ciones a los Profesores. En estos casos serd de la exclusiva competencia del res-
pectivo Consejo de Facultad la instruccién del correspondiente expediente y la
decision en primera instancia;

29)  Conocer y decidir en dltima instancia administrativa sobre las medi-
das disciplinarias impuestas a los alumnos por el Rector, los Vicerrectores, cl
Sccrctario, los Decanos. los Directores o los Profesores, dentro de sus respecti-
vas arcas de competencia”.

Del anilisis de las anteriores disposiciones se infiere perfectamente las diferencias
que existen entre las normas contenidas en los nimeros antes citados.

Cuando se trata de profesores se decide contra los recursos interpucstos por ellos
contra las decisiones de los Consejos de Facultad en materia de sanciones, en conse-
cuencia, de la lectura de las mismas se infiere que se trata de una segunda y Ultima
instancia administrativa.

En el numeral 2) en cambio directamente conoce de medidas disciplinarias im-
puestas a los alumnos por el Rector, los Vicerrectores, el Secretario, los Decanos, los
Directores y los Profesores dentro de sus respectivas dreas de competencia; claramen-
te se infiere que se trata de poder de policia administrativa en el sentido a que s¢
refiere Bielsa en su obra Estudios de Derecho Piblico, —I— "Derecho Administra-
tivo”, pagina 327, cuando se refiere a la multa administrativa, como una decision
unilateral, que emana del poder del policia tomado ea su acepcion mds general, Por
consiguiente, del analisis de las normas anteriormente citadas se desprende perfecta-
mente que la actividad de los organismos administrativos universitarios a nivel de pro-
fesores y del director de la Escuela de Derecho no estd viciada de ilegalidad por no
brindar la oportunidad de ser oido y de exponer las razones respecto a las faltas que
ellas sancionan y cn base a la cual fue sancionado disciplinariamente el demandante.

Dichas autoridades obraron con la facultad de poder de policia que antes ncs
hemos referido, por lo cual no puede considerarse a tal nivel una instancia adminis-
trativa propiamente dicha, pues su accién era unilateral en el sentido dc imponer la
medida disciplinaria respectiva.

Por las razones antes expuestas esta Corle decide que la Direccion de la Escuela
de Derecho en su decisién impugnada obrd legalmente y atenida a las normas aplica-
bles al caso, v asi se declara.

Voto salvado del Magistrado Antonio J. Angrisano

En segundo término, expreso mi inconformidad con lo resuelto por la honorable
mayoria, cn la decisién en referencia, cn la Gltima parte de ésta al pronunciarse sobre
¢l alegato del actor impugnante de que “el acto que cuestiona infringe cl derecho a
la defensa”. Fundamento tal inconformidad e¢n la siguiente argumentacion:

Fl articulo 46 de la Ley de Universidades, preceptiia:

“Son atribuciones del Consejo de Apelaciones:

1. Conocer y decidir, en Gltima instancia administrativa, los recursos in-
terpuestos contra las decisiones de los Conscjos de Facultad cn materia de san-
ciones a los Profesores. En estos casos serd de la exclusiva competencia del res-
pectivo Consejo de Facultad la instruccién del correspondiente expediente y la
decision en primera instancia;

2. Conocer y decidir en tltima instancia administrativa sobre las medidas

disciplinarias impucstas a los alumnos por el Rector, los Vicerrectores, el Se-
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cretario, los Decanos, los Dircctores o los Profesores, dentro de sus respectivas
ireas dc competencid:” :

(Subrayado del Magistrado Disidente).

De la parte que se ha subrayado de la disposicion transcrita pareciera que la
intencidn del legislador fue la de establecer una regulacién diferente entre cl régimen
sancionatorio aplicable a los profesores y entre el de los alumnos pues en el ordinal
1¢ del articulo 46 en cuestibn —en la indicada parte subrayada— se cstablece de
mancra expresa que en los casos en que el Consejo de Apelacioncs conozea y decida,
en altima instancia administrativa, los recursos interpuestos contra las decisiones de
los Conscjos de Facultad en materia de sanciones a los profesores “serd de la exclu-
siva competencia del respectivo Consejo de Facultad la instruccién del correspondien-
te expedicnte y la decisién en primera instancia”; mientras que en el ordinal 2° del
susomentado articulo 46 al atribuir también competencia al Consejo de Apelaciones
para conocer y decidir igualmente en ultima instancia administrativa sobre las medi-
das disciplinarias impuestas a los alumnos, el legislador no hizo la referencia expresa
que hizo en el ordinal anterior —el 19— de que en primera instancia se instruyera el
correspondiente. De tal diferencia de tratamiento, uno para los profesores y otro para
los alumnos, da la impresién de que la intencién legislativa fue la de que en el caso
de las sanciones que fueren impuestas a los profesorcs hubiesc un procedimiento —con
el tacito respeto al derecho a la defensa y a todos los demds derechos y garantias
constitucionales— tanto en primera como en segunda instancia administrativa mien-
tras que en el caso de las sanciones que fuesen impuestas a los alumnos no hubiese
procedimiento en la primera instancia administrativa sino que la autoridad correspon-
diente —en su respectiva area de competencia— puede imponer la sancion disciplina-
ria sin instruir expediente alguno y que solamente en la segunda instancia administra-
tiva es cuando habrd un procedimiento previo a la decision en el cual la parte
afectada ejerceria su derecho a la defensa.

Tal apariencia de la intencién legislativa al analizarse el contenido del articulo
46 ejusdem tiene que ser interpretada cabal y forzosamente en otro sentido, pues
como las leyes ademas de estar en perfecta armonia entre si tienen que someterse a
las normas constitucionales y como las Ieyes no se contradicen, pues si eilo sucediera
cl juez tendria que desaplicar la norma legal en atencidn al principio constitucional
que lesione, conforme se lo impone el principio gencral de derecho de salvaguarda
de la supremacia constitucional contenido en el articulo 7 del Cédige de Procedi-
miento Civil, se arriba por tanto a la conclusién, dentro de la hermenéutica que mds
atienda a la mejor armonia entre las disposiciones legales segin la jerarquia de éstas,
de que al establecer —de manera expresa, en cl ordinal 1° del articulo 46— la Ley
de Universidades, la instruccién del expediente en primera instancia administrativa y
no hacerlo en el ordinal 2¢ de dicha norma el legislador no quiso con ello climinar
¢l procedimiento en primera instancia vulnerando el derecho constitucional a la de-
fensa sino que por el contrario da por entendido que al conferir —en el susodicho
ordinal 29— atribuciones para conocer y decidir en Gltima instancia administrativa
sobre las medidas disciplinarias que fuesen impuestas a los alumnos, tales sanciones
fueron precedidas de su correspondiente procedimiento en el cual se ejercid el invio-
lable derecho a la defensa.

En el caso de autos, se ha producido una lesidn al derecho de defensa, consa-
grado en el articulo 68 de la Constitucién al no permitirsele el derecho a ser oido y
a la defensa de los cargos que le fueron imputados, pues “toda persona ticne derecho
a ser oida por muy sumario que sea el juicio, 0 por muy sumaria que sea la tramita-
cién a que se le someta” (CFC-SPA 18-2-44. Memorias de la Corte. 1945, pp. 175-
176). Por lo demis, la Corte Suprema de Justicia ha decidido que “las autoridades
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administrativas no deben tomar decisiones que perjudiquen a cicrtos interesados sin
oirlos previamente y comprobar las circunstancias de hecho que auterizan la actua-
ciéon administrativa” (CSJ-SPA. 7-8-68. G. F. N? 61, pp. 92-95) y que “en los pro-
cedimientos sancionatorios es indispensable que se notifique-al interesado a los efec-
tos de que ejerza su derecho a la defensa”. {CSJ-SPA. G.O. N? 1718 Extraordinario.
20-1-75, p. 28); asimismo en reciente sentencia del 28 dc abril de 1980 el Supremo
Tribunal se pronuncié en el sentido de que el trimite administrativo para imposicion
de sanciones ‘‘agota una primera instancia, la cual por eso mismo, debe iniciarse con
la notificacién del interesado y en ella darsele oportunidad para promover vy evacuar
las pruebas gque juzgue pertinentes, en ejercicio del derecho de defensa consagrado
en el articdo 68 de la Constitucién Nacional. Dicho procedimiento administrativo
puede v debe ser definido por via reglamentaria o por Resolucién Ministerial, caso
de no estar previsto en una norma legai de superior categoria, en beneficio de la
Administracién misma y del particular. Sin embargo, su inexistencia no puede privar
al administrado de su legitimo e impostergable derecho de defensa. Los lapsos ¥y
oportunidades de actuar —dice la Corte— que se establezcan en el procedimiento
administrativo, constituyen verdaderas garantias procesales para el administrado, y
son las que van a dar sentido y contenido practico a su derecho de defensa consti-
tucional”.

Conforme a lo expuesto, el Magistrado que salva el presente voto considera que
antes de tomarse la decisién de expulsar de la Universidad Central de Venezuela al
afectado se debid citar a éste con el objeto de que se entcrara de los hechos que se le
imputaban y permitirsele, por tanto, el derecho a ser oido v a la defensa; al no proce-
der asi, el Director de la Escuela de Derecho de la Facultad de Ciencias Juridicas y
Politicas de la Universidad Central de Venezuela, en el acto cuestionado, cercend al
impugnante ¢l derecho que le confiere el Gltimo aparte del articulo 68 de la Consti-
tucién de que “la defensa es derecho inviolable en todo estado y grado del proceso”
haciéndose pasible de nulidad en virtud del articulo 46 ejusdem que consagra cl prin-
cipio de que todo acto del Poder Piblico que viole o menoscabe los derechos garan-
tizados por la Constitucién es nulo.

C. Prueba

CPCA 25-2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

En el procedimiento administrativo la Administracion csta
obligada a probar los presupuestos de hecho de sus actos cuan-
do actila de oficio.

La Administracién califica el cargo de “Intenventor de Aduanas II” como d¢
libre nombramiento y remocion aplicando el Deercto N? 211 sin hacer expresa men-
cién del supuesto correspondiente. A este respecto es de sefalar acogiendo como se
ha venido haciendo en numerosas sentencias (entre ellas las mds recientes de fechas
23-7-80 y 13-8-80) Ia interpretacién que ha dado la Corte Suprema de Justicia, que
para calificar como de libre nombramiento y remocién un cargo especifico no inclui-
do expresamente en el ordinal 39 del articulo 4? de la Ley de Carrera Administrativa,
ni en el Decreto N® 211 del 2-7-74, debe presumirse en principio, que el cargo es de
carrera, quedando a cargo de quien alega lo contrario la obligacién procesal de com-
probar la procedencia de la excepcién. Es decir, que quien aplique extensivamente
esos textos a otros cargos distintos, con denominaciones diferentes de los que mencio-
nan, debe necesariamente en cada caso especifico, sefialar la indole de las funciones
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inherentes al cargo de que sc trata para establecer si ¢l mismo puede ¢ decbe ser cali-
ficado como de alto nivel o de confianza.
En su fallo del 23 dc julio de 1980 este drgano jurisdiccional decidid lo siguiente:

“La Corte comparte en este caso los criterios del @ quo. En efecto, ¢s un
deber procesal de la Administracion comprobar la procedencia de la exclusién
de la carrera de un cargo determinado cuando no ha sido calificado cxpresa-
mente como de libre nombramiento y remocién en el Decreto 211, o en otro
decreto, presumiéndose en principio gue tal cargo es de carrera, salvo que la
Administracién probase lo contrario, todo elio de acuerdo a lo senalado por la
Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, ¢n decisién dc fecha
11 de diciembre de 1979,

Igualmente, cn su fallo del 13 de agosto de 1980, esta Corte decidié lo siguiente:

“Al no aportar —ia Administracién— los clementos de hecho y la com-
probacién de los mismos, a lo cual la Administracion estaba obligada procesal
y oportunamente, bajo pena de ser rechazada su pretensién, elementos éstos que
permitan al juzgador hacer el andlisis correspondientc para determinar-si las
funciones atribuidas al cargo que desempenaba la reclamante eran sumilares a
los supuestos del citado ordinal 8, y no habiéndolo hecho, mal podia el senten-
ciador suplirlos de oficio, como ha ocurrido ¢n desmedro de la igualdad y de-
fensa procesal, por lo que se impone la procedencia de la apelacidn interpucsta
con la consiguiente revocatoria de la sentencia de primera instancia y asi se
declara®.

Sin embargo, no obstante lo anterior, esta Corte observa que en el caso de autos
cl cargo de “Interventor dc Aduanas I{” —dcl cual fue scparado cl actor querelian-
te— aparece en ¢l ordinal 9 de Ia letra A cn forma expresa v precisa como de alto
nivel; por tal razén no se le presenta al Juzgador problemdticas de interpretacion,
mas aun, cuando en cste caso, no se aduce que las funciones desempefiadas en cl
cjercicio del cargo, hayan sido diferentes a las asignadas a dicha denominacién de
clase, en cuya hipétesis, si tenia la neccsidad el Juez de hacer cl debido pronuncia-
micnto luego de apreciar las probanzas presentadas al respecto.

D. Notificacion de los actos administrativos
CS8J -SPA (65) 26-3-81
Magistrade Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La exigencia de la notificacién personal o estrictamente legal
de la contribuyente cs absolutamente necesaria cuando sc trata
de la planilla de liquidacién que le causa un gravamen irre-
parable,

Como se sabe dicha planilla, de todos modos, debe notificirsele personalmente
al contribuyente, con diez (10) dias de anticipacién a la interposicién del recurso
contencioso fiscal; no por mandato del Reglamento, sino de las propias leyes de
Impuesto sobre la Renta de 1955 y 1958, en sendos arliculos 78. Y en estos casos,
que si envuelven gravamen irreparable para la contribuyente, pucs implican un lapso
de caducidad de la accidn, en perjuicio total y definitivo de ella, la jurisprudencia
si ha venido exigiendo cada vez mds, que “la notificacion de tal planilla se haga
personalmente al contribuyente o en persona capaz de obligarla legalmente”.
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En principio la jurisprudencia admitié como vélida la notificacién hecha e¢n el
domicilio de la contribuyente a una empleada de ésta, aunque no fuera su rcpresen-
tante legal (sentencia del Tribunal de Apelaciones Nameros 2 de 24-2-56 y 278 de
10-1-64) o hecha a la esposa de aquél (sentencia del Tribunal 2% de Impuesto sobre
la Renta de 9-10-68). Pero desde 1971, la jurisprudencia de instancin ha exigido
la notificacién personal o en apoderado legal, declarando sin lugar notificaciones
a conserjes (sentencia del Tribunal 19 de Impuesto sobre la Renta de 14-9-72) a hijos
(sentencia del Tribunal 1¢ de Impuesto sobre la Renta de 26-10-72), a cufada
(sentencia del Tribunal 2? de Impuesto sobre la Renta de 21-10-68) o, a un em-
pleado, cuyas funciones no es recibir correspondencia (scatencia del Tribunal 19 de
Impuesto sobre la Renta de 10-1-75), y aun a la esposa del contribuyente (sentencia
del Tribunal de Impuesto sobre la Renta de 15-12-76).

De todas maneras, en la mayoria de estos casos de falta de notificacion de la
planilla de liquidacién fiscal al contribuyente, la jurisprudencia se ha cuidado en
declarar que la notificacién es simplemente defecfuoss, pero no inexistente, y en
consecuencia recobra su validez si la contribuyente decide expresamente acogerse
a clla, en cualquier ctapa del procedimicnto fiscal, o ticitamente sc acoge a clla
interponiendo oportunamente sus defensas de fondo a los reparos que le han sido
formulados, o simplemente confesando que la notificacion la recibié con posteriori-
dad a las fechas pretendidas por la Administracién.

3. Acto administrativo: Motivacicn
CPCA 17-2-81
Magistrado Poncnte: Antonio J. Angrisano

La motivaciéon es un elemento esencial del acto administrati-
vo cuando dicho acto tiene por objeto la aplicacién de sancio-
nes a los administrados o la restriccion o limitacion de sus
derechos.

* .. no valorando adecuadamente las pruebas como lo seflala expresamente el
accionante lo cual produce la inmotivacion del acto en virtud de que los aclos ad-
ministrativos deben tener una razén de ser, causa o motivacién que les sirva en
Gltima instancia de justificacién intrinseca; generalmente csa justificacidon estd cons-
tituida por los supuestos de hecho y de derecho, que son, entre otros clementos,
esenciales para la validez del acto. En este sentido puede afirmarse que la falta de
motivacién es una de las causas de nulidad de los actos administrativos, v cllo es
admitido y proclamado como principio general de derecho.

La motivacidn es un elemento esencial de los actos administrativos, no sdlo
cuando las leyes la exijan expresamente, sino también y principalmente, cuando ellos
tienen por objeto la aplicacidon de sanciones a los administrados o la restriceion
o limitacién de sus derechos; pues cs el Gnico modo como los administrados pueden
conocer, ya sean los hechos que se les impute como posibles de sancién, ya sean
las causas justificantes de la restriccién o limitacién de sus derechos; y como el
érgano jurisdiccional puede establecer la correccion juridica y la legalidad de tales
medidas, con mayor razdn se hace entonces indispensable motivacién en aquellos
actos que, como cl que es materia del presente recurso, tienen por finalidad la
restriccién o limitacién de un derecho, como es su extincion.

El motivo o la causa del acto administrativo es el antecedente que lo provoca.
Un acto administrativo se integra con tal elemento cuando existe previa y rcalmente
una situacién legal y de hecho, y cuando esa situacién es la que el legislador ha
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previsto con miras a la actuacion administrativa. De ahi que, vinculado o discrecio-
nal el poder de la Administracién Publica, cuando estain de por medio el interés
colectivo y los derechos subjetivos dc los administrados, todo acto administrativo
ha de ser motivado, o mejor dicho, fundamentado con los razonamientos en que
se apoya.

Respecto a la exigencia de motivacién como uno de los requisitos de forma
del acto administrativo, la jurisprudencia patria ha tenido una evolucién evidente.
En efecto, la antigua Corte Federal y de Casacién, en sentencia de 29 de marzo de
1938, sostuvo que la ausencia de motivacién del acto administrativo no lo hacia
objetable en derecho. Posteriormentc el Alto Tribunal de la Reptblica, en decision
de 9 de agosto de 1957, rectificd el criterio anterior al cstablecer: “La forma del
acto en lo tocante a la motivacién del mismo ha llegado a considerarse sustancial,
en tazén de que la ausencia de fundementos abre amplio campo al arbitrio del
funcionario. En efecto, en tal situacién jamas podrian los administrados saber por
qué se les priva de su derecho o se les sanciona”.

En sentencia de 19 de febrero de 1962, la Corte Suprema de Justicia, al insistir
sobre la necesidad de motivacién de los actos administrativos, reconocid, sin embar-
go que, ante la auscencia de legislacion procedimental administrativa, no puede pre-
tenderse que dichos actos contengan todos los requisitos ¥y formalidades que para las
sentencias establece la legislacion procesal civil, ya que no cs posible equiparar, en
su aspecto formal, la decisién gubernamental! con la scntencia como acto tipico que
es la conclusién normal del proceso civil.

Acorde con este criterio, ¢l Supremo Tribunal de la Repiblica ha sostenido en
otras decisiones (3 de julio de 1961), que el hecho de que la antoridad administrativa
decisora utilizara argumentos similares a los expuestos por el funcionario a quien
correspondié dictar la decisién apelada, no puede considerarse como una irregula-
ridad, va que nada impide que un 6rgano decisor dc segundo grado haga suyos,
por considerarlas procedentes y ajustadas a derccho, las consideraciones de una de-
cisidén apelada.

Sin embargo, a pesar de la libertad relativa de formas que la Corte ha recono-
cido a los drganos administrativos decisores, ha sido categbrica en exigir la motiva-
cién de sus decisiones, por estimar que la ausencia de fundamentos abre amplio
campo a la arbitraricdad del funcionario decisor. Y. por otra parte, la motivacion
de la decision administrativa cs no solo necesaria como justificative de la accién
administrativa, sino como medio de permitir el control jurisdiccional sobre la exac-
titud de los motivos v su correspondencia con los textos legales en que se funda Ta
decisién. Asi lo precisé la Corte cn la citada sentencia dec 9 de agosto de 1957.

Establecida, pues, la necesidad de motivacién de los actos administrativos. resta
analizar cémo ha de ser su forma v alcance. En cfecto, ya se ha diche que toda
decisién consiste cn un juicio légico mediante ¢l cual se compara ¢l supuesto hecho
de una norma legal, con un hecho de la vida real, para decidir si procede o no
la consccuencia juridica prevista. Por consiguiente, en toda decision administrativa
ha de constar: a) una disposicién de derecho administrativo; b) una situacion de
hecho concreta, a compararse con el supuesto de hecho de la norma administrativa;
¢) una decisién o dispositivo que cstablezca si existe 0 no coincidencia entre !os
anteriores factores, para aplicar o no Ja consecuencia juridica prevista en la norma.

Por lo tanto, no basta que se mencione en la decisidn administrativa ¢l supuesto
de hecho de Ta norma, v de una vez se aplique su consecuencia, sin que conste la
coincidencia de aquélla con la situacidn técita concreta. El juicio del érgano decisor
debe constar en la decisién a fin de que el afectado pueda impugnarla si cl razo-
namicnto que declaré la coincidencia era errado; y a objeto de que ¢l Grgano su-
petior que conozca del recurso que se interpusiere, pueda revisar el razonamiento
comparativo y aceptarlo, modificarlo o rechazarlo.
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Las anteriores consideraciones llevan a la conclusién de que la motivacién con-
siste en la ordenada exposicion de las razones de hecho y dc derecho que sirven
de fundamento a las decisiones administrativas y su conocimiento cs indispensable
para que los érganos jurisdiccionales pucdan juzgar sobre la legalidad de dichos actos.

CSY -SPA (44) 10-3-81
v Magistrado Ponente: Julio Ramircz Borgces

La auscncia de motivacién de los actos administrativos, pro-
cesalmente es mas grave que las fallas de la fundamentacién de
los recursos de anulacidn. :

Para decidir, la Cortc comienza por observar que la /itis se traba en cl presente
caso por razones puramente formales: de una parte, la contribuycnte alega en contra
de Tos reparos, falta de motivacién; v de la otra, la Fiscalizacién solicita que se
declare la inadmisibilidad del recurso, porque en el escrito en que éste se formula,
no se explican las razones de hecho ni de derecho que le sirven de fundamento.

Esta Corte, lo mismo quc el Tribunal de la [nstancia, han verificado que; en
realidad, en estos dos defectos de forma han incurrido los litigantes en ¢l presente
caso. En efecto, en el escrito del recurso que corre al folio 3 de este expediente,
el contribuyente se limita a solicitar, la acumulacién de estc proceso a otro quc no
precisa bien, sin expresar “las razones de hecho y de derecho en que se fundamenta
aquél”, ignorando paladinamente la exigencia de admisibilidad contenida expresa-
mente en el articulo 128 de la Ley de Impuesto sobrc la Renta de 1966. Por su
parte, la Fiscalizacion formula su reparo sin Acta Fiscal, ni Ajuste de Rentas. ni
Resolucién Administrativa; y, sin siquiera expresar en ¢l formato mismo de las Pla-
nillas de Liquidacién, que corre a los folios 10 a 19 de este expediente, Ja forma
como calculd el impuesto, su diferencia con el calculado por la contribuyente y las
razones o motivos que tuvo la Fiscalizacién para estas dos liquidaciones comple-
mentarias,

Es inconcebible, pero es absolutamente cierto: estamos en presencia de un juicio
en que el Fisco pretende cobrar dos sumas de dinero sin decir por qué; y en que
el contribuyente pretende no pagarlas, pero sin decir tampoco por qué. En_lo tinico
en que si estdn los dos de acucrdo es en litigar. Esto es una prueba cvidente de cémo
hemos pasado de una situacidén contencioso-administrativa en que no se recurria
contra los actos de la Administracién Publica por apatia o por temorcs a represalias
de gobiernos dictatoriales, a otra, en plena vida democritica del pais, en la cual se
abusa dcl recurso contencioso-fiscal en materia de impuesto sobre la renta para pos-
tergar la contribucién; y de c¢émo recurriendo contra dos planillas de Bs. 6.000,00
cada una, se litiga 9 afios, y se ocupa la atencién de un tribunal colegiado de ins-
tancia, de 3 miembros, y de una Sala Politico-Administrativa integrada por 5 Ma-
gistrados. Es urgente quc los Poderes Ejecutivo v Legislativo modifiquen estos pro-
cedimientos contencioso-fiscales y sobre todo la apclacién v su cuantia, para evitar
que se abuse de ella. No se puede esperar para ello una reforma integral de Ia Ley
de Impuesto sobre la Renta, que tienc tantas implicaciones cconémicas v financieras
para ¢! pais,

Cierto pues, que en este caso cl recurso no ha debido admitirse por falta de
las razones de hecho y de derecho en que el contribuyente dehia fundamentarlo
y alli mismo se habria terminado el juicio. Verdad también es que, mal admitido,.
ha podido el Tribunal a guo declarar su inadmisibilidad, por la misma razén, en la
sentencia recurrida. Sin embargo, no lo hizo asf seguramente porque mas grave que
¢l hecho de que la contribuvente no dijera las razones para no pagar, se juzgd por
la instancia el hecho de que la Administracién no dijera las suyvas para cobrar. Al
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efecto dice la recurrida: “Las liguidaciones controvertidas se hallan absolutamente
inmotivadas y por ende viciadas de nulidad, y, en consecuencia, el recurso cjercido
contra ellas tiene que prosperar, sin que pueda endilgarsele falta de fundamentos de
hecho y de derecho, puesto que ellos estan dispensados anic la ausencia de motiva-
cion del acto administrative, que no ofrece base para discusién sobre cuestioncs de
hecho o de derecho” (folio 72).

La Corte, en esta misma orientacién, debe declarar la nulidad de los actos
administrativos de liquidacién contenidos en las dos planillas cuestionadas por ab-
soluta falta de motivacion. En efccto, nada puede dispensar ecste vicio formal en
que ha incurrido la Administracion en este caso. Nada hay més grave que esta
ausencia de motivacién cn la actuacidén administrativa; y dispensarla porque el con-
tribuyente no se defendié bien, serfa abrirle la puerta a la arbitrariedad fiscal y csto
no puede hacerlo nunca el miximo tribunal en lo contencioso-administrativo, sin
poner en peligro el derecho de fenesa y la seguridad juridica de todos los contribu-
yentes.

Este vicio del acto administrativo c¢s tan grave que puede serle opucsto a la
Administracién cn cualquier estado y gradoe de la causa, cuando resulte icto oculi
de las propias actas del expediente, como en el presente caso. De modo que ¢! hecho
de que csta defensa por falta de motivacién fuera opuesta, cn ¢l caso de autos, no
al interponer el recurso, sino en informes, no hace extempordnea en forma alguna,
la excepcién opuesta por cl recurrente, ni compromeie ¢l derecho de defensa del
Fisco Nacional, como lo pretende la Procuraduria General de la Republica. En efec-
to, la motivacién debe estar contenida en el propie acto administrativo o precederlo;
nunca seguirlo. Si cste no es el caso, no le es dable a la Administracién probarla
a posteriori en ¢l juicio en que se impugna su ilegalidad, como parcce pretenderlo
la representacién fiscal, al decir que “se impidi6 a los abogados fiscales rebatirlos y
demostrar el porqué no era requisito de ey esa motivacion™ (folio 92)

La Corte no concibe casos en que la motivacién del acto administrativo no sea
un requisito formal indispensable de su constitucién, v por tanto un requisito legal.

IV. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Funcion instructora del juez
CPCA 26-3-81
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

El juez contencioso-administrativo debe determinar la verdad
real y no sélo la legal o formsl, por lo que se le dota de potes-
tad instructora.

En el expediente en estudio se evidencia que, en efecto, c! presente proceso se¢
paraliz6 por un largo periodo y este hecho real permitié a la recurrida cstablccer
deduccicnes o consccuencias que, si bien no estdn ajustadas a derecho a juicio de
esta Corte, no por cllo debe considerdrsele incursa cn ¢l vicio de ultrapetita pues
no puede negdrscle “al Juez Contencioso-Administrativo su funcién instructora” jus-
tificada por la necesidad de determinar la verdad real y no la legal o formal

En ¢l caso de autos, al limitar al Tribunal a-qite ¢l pago de los sueldos dejados
de percibir por el quereliante, al lapso comprendido entre la fecha del acto impug-
nado y la dltima actuacién procesal que correspondia realizar al quereilante lo san-
ciona injustificadamente al considerarlo Gnico responsable de la paralizacién del
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proceso antes aludido; cuando en verdad, esa situacion por una parte podria también
imputarse a la Administracidn querellada cuyo representante efectud revisién del
cxpediente cn tres de sctiembre de 1976, previa habilitacién .del tiempo necesario
por ser lapso vacacional, para cuyo momento ya se habia producido la dicha parali-
zacién y de conformidad con el articulo 158 del Cédigo de Procedimicnto Civil
podia la Administracién solicitar la continuacién de la causa en aras del innegable
interés que debe tener en evitar el perjuicio que significaria el eventual incremento
de pago de sueldos caidos y reclamados por el retardo del proceso; y por otra parte,
¢l propio Tribunal tenia la obligacién de inquirir ¢l resultado de la comisién y su
devolucién, para el caso de haber sido cumplida, a fin de ser tomada en cuenta
al momento de dictar el fallo definitivo.

2. Organos
A. Corte Suprema de Justicia

a. Competencia para interpretar la ley
CSJ-SPA (38 24-3-81
Presidente Ponente: René De Sola

La competencia de la Corte para interpretar la Ley Organica
del Poder Judicial, no puede conducir a dirimir una situacién
de colision de leyes.

Visto el escrito presentado el dia 10 de marzo corricnte por varios jucces su-
periores de la Circunscripeién Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda en el
que solicitan que csta Sala se pronuncic acerca del alcance y aplicacién del articulo
65 dc la Ley Organica del Poder Judicial, a fin de resolver las dudas que a cllos
les suscita e} articulo 40 de la recién promuigada Ley de Carrera Judicial.

Se observa:

1. De conformidad con el articulo 148 de la Ley Orgénica del Poder Judicial
invocado como fundamento de la solicitud, correspondia a la antigua Corte Federal
resolver por medio de acuerdos las dudas que pudieran presentarse en casos c¢on-
cretos, en cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacién del referido instrumento
legal. Habiendo desaparecido la Corte Federal, corresponderia hoy a la Corte Supre-
ma dc Justicia el ejercicio de la referida atribucidén en el caso de que la solicitud
presentada estuvicra circunscrita a la hipétesis prevista en dicha norma.

2. Ahora bien, del anilisis del cscrito presentado se evidencia que no se trata
simplemente de fijar ci alcance de una norma de la Ley Orgdnica del Poder Ju-
dicial, sino de decidir cuél ¢s la situacién cn que aquélla queda frente a la existencia
de otra norma —el articulo 40 de la Ley de Carrera Judicial— que, en concepto
de los postulantes, plantea dudas en cuanto a su aplicacién. El problema planieado
consistiria en determinar cudl de las dos normas serfa aplicable en el caso de que
cxistiera efectivamente colisién entre ellas, o, en caso contrario, armonizar las mis-
mas para la adecuada aplicacién de ambas.

3. Conforme a lo expucsto considera la Sala que para que se resuelva tal si-
tuacién deben intentar los intercsados la accién contemplada en el ordinal 6° del
articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, para cuyo cono-
cimiento y decisién sdlo c¢s competentc la Sala Plena.

Por las razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Admi-
nistrativa, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad de la
ley, declara inadmisible la presente solicitud.
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b. Competencic en materia de enriquecimiento ilicito

CSJ -SPA (29) 19-2-81
. T
Presidente Ponente: René De Sola

En los juicios contra decisiones dictadas por la Comisién In-
vestigadora prevista en la Ley Contra Enriquecimiento Tiicito,
¢s en el acto de informes cuando se puede y debe poner de ma-
nifiesto ¢l mérito de los alegatos y los elementos probatorios,
particularmente cuando el investigado es recurrente.

El acto de informes, que en todo juicio tiene un aito significado procesal, al-
canza una especial relevancia en los juicios tramitados conforme al procedimiento
establecido en la Vigésima Primera Disposicién Transitoria de la Constitucién Na-
cional, antes citada, particularmente cuando el investigado es rccurrente, pues es
esa la oportunidad en que puede y debe poner de manifiesto cl mérito de los alegatos
v los elementos probatorios mediante los cuales considera haber desvirteado la sen-
tencia- recurrida.

En virtud de lo anteriormente expuesto, y procediendo conforme a lo estatuido
por el articulo 407 del Cédigo de Procedimiento Civil, 1a Corte Suprema de Justicia,
en Sala Politico-Administrativa, para mejor proveer, acuerda: Que el investigado
precise los términos de su escrito de informes en el sentido de indicar cen cxactitud
en qué sitio del expediente se encuentra cada uno de los elementos u otros elementos
probatorios o actuaciones a que hace alusién, para fundamentar cada uno de los
alegatos que formula en su favor en dicho escrito.

Para el cumplimiento de lo acordado cn este auto se fija un término maximo
de 60 dias hibiles a partir de la presente fecha.

CSY - SPA (24) 19-2-81
Presidente Ponentc: René De Sola

La decisién dictada’por la Comisién Investigadora (en el caso
de enriquecimiento ilicito) en Primera Instancia, tiene caracter
de sentencia definitivamente firme: en todo cuanto su disposi-
tivo no sea desvirtuado por la parte recurrente en la tramita-
cion del recurso.

En los juicios que, como cl presente, son tramitados de acuerdo con el proce-
dimiento establecido en la Vigésima Primera Disposicién Transitoria de la Constitu-
cién Nacional, la decision dictada por la Comisién Investigadora en Primera Ins-
tancia ha de tener caricter de sentencia definitivamente firme en todo cuanto su
dispositivo no sca desvirtuado por la parte recurrente en la tramitacién del recurso.
Segiin este orden de ideas, cuando el investizado que ha sido declarado incurso en
enriquecimiento ilicito recurre ante la Corte Suprema de Justicia, tiene a su cargo
poner en cvidencia la licitud total o parcial de su enriquecimiento.

B. Corte Primera de lo Contencioso-Adminisirativo: Competencia
CPCA 18-2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano
La Corte Primera de lo Conteﬁcioso-Administraﬁvo declara

su competencia para conocer, en via contencioso-administrativa,
de los recursos conira las decisiones del Tribunal de Apelacio-
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nes de Inquilinato, a las que consideta como actos administra-
tivos.

No obstante que a partir del fallo dictado en 15 de noviembre de 1977 esta
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo asumid competencia para conocer
cn segunda —y dltima— instancia dc las apelaciones que se interpusicran contra las
decisiones dictadas por el Tribunal de Apelaciones de Inquilinate, cn la presente
oportunidad, esta Corte considera que, primeramente, debe reexaminar su propia
competencia para conocer de recursos como el interpucsto en orden no sélo a las
funciones que le atribuye el articulo 185 de fa Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia sino también en atencién a la experiencia jurisprudencial producida du-
rante estos dltimos tres afios; por ello, como punto previo fundamental se hacen las
siguientes consideraciones:

_T1—

La competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa es de eminente
orden publico, establecida —exclusivamente-— por la materia, vale decir, por la
naturaleza de los litigios originados en actuaciones de la Administracién Puablica,
0 sea, el conocimiento de los litigios en que la Administracién es parte, en sus actos
administrativos o en su actividad administrativa. Se excluye entonces de Ia compe-
tencia de la jurisdiccidn’ contencioso-adminisirativa a las actividades de otros entes
juridicos extrafos al Estado venezolano y a la Administracién Publica venezolana,
por ejemplo, los litigios entre particulares o entre particulares y un Estado extran-
jero. Es pucs nccesario, que en el conflicto, en la contencién, esté presentc una
actividad administrativa del Estado venezolano; de otra manera: que de una parte
esté un acto o una actividad del Estado venezolano vy de la otra esté uno o mas
particulares administrades u otros entes e instituciones piiblicas; ahora bien, la na-
turaleza juridica de la mayoria de las causas de las cuales conoce el Tribunal de
Apelaciones de Inquilinato —fundamentalmente las apelaciones de las decisiones de
la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento— expresa, sin lugar a dudas,
un conflicto, una contencién, entre particulares, de un lado el arrendador y del otro
el arrendatario; el objeto del litigio es por ejemplo, la reclamacién de un reintegro
por pago indebido de alquileres, es un inquilino que reclama a un arrendador, por
lo que materialmente el conflicto por el mayor o menor pago de arrendamiento
entre el inquilino y el arrendador es un conflicto entre particulares; el hecho de que
la  Administracién intervenga para regular el canon de arrendamiento, tal interven-
cién es muy restringida v se fundamenta sélo por razones de interés social pues esa
actuacién se limita a la determinacién de un elemento del contrato de arrendamiento
como lo es el precio; pero el conflicto que surge es indudablemente, entre particu-
lares. Esa limitada intervencién estatal se observa cn otros casos, como por ejemplo,
cn el contrato de préstamo de dinero en el cual una parte, el prestamista da a otra,
el prestatario, una cantidad de dinero por el pago de un interés anual o mensual,
pues bien, aqui también ¢l Estado interviene limitando ¢l monto de esos intereses,
al decir (mediante el Decreto contra la Usura) que tales intereses no pueden exceder
del uno por ciento (1%) mensual o sea, del doce por ciento (12%) anual; no por,
esa intervencién del Estado, que al igual que en la de Inquilinato se traduce en una
limitacién de la voluntad de las partes se puede decir que el conflicto que surja en
la cjecucién de ese contrato de préstamo sea un conflicto contra ¢l Estado y no
enire particulares como realmente lo es. La referida intervencidn estatal en materia
inquilinaria viene a ser pasible de impugnacién ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa en virtud de que las decisiones que emanan de la Direccién de In-
quilinato del Ministerio de Fomento y det Tribunal de Apelaciones de Inguilinato
retinen o contienen todos los elementos necesarios v caracteristicos de los actos ad-
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ministrativos pues constituyen una manifestacion de voluntad realizada por una
autoridad piblica, actuando en ejercicio de fa funcidn administrativa, con el objeto
de producir efectos juridicos determinados.

El anterior argumento conduce a la determinacién del criterio de que ¢l Tribunal
de Apelaciones de Inquilinato no es un Tribunal contencioso-administrativo y que, por
cnde, ias decisiones que dicta cuandc conoce en apelacién de las decisiones de la Di-
reccidon de Inquilinato del Ministerio de Fomento no son dc naturaleza contencioso-
administrativa, argumento quc s¢ robustece por la circunstancia de que en ese procc-
dimiento no estd llamada a intervenir la Procuraduria General de la Repdblica; de
un lado, a la Procuradurfa General de la Repiblica corresponde “representar y de-
fender judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Repiiblica” (Cons-
titucién, Art. 202, N2 1) y de otro, los funcionarios judiciales cstdn obligados “a noti-
ficar al Procurador General de la Repiblica de teda demanda, oposicidn, excepcion,
providencia, scntencia o solicitud de cualquier naturaleza, que directa o indirecta-
mente obre contra los intereses patrimoniales de la Republica...” (Ley Orgénica de
la Procuraduria General de la Repiiblica, Art. 38). Pues bien, ¢l Reglamento dec la
Ley de Regulacién de Alquileres, vigente desde febrero de 1972 (fecha para la cual
ya estaba vigente lu Ley Orgédnica de la Procuraduria General de la Reptblica, desde
¢! 1-1-66) que trac la transcrita disposicién del articulo 38, no cstablecid la obliga-
¢ién a cargo del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato de notificar al Procurador
General de la Repiblica, como si lo hizo el Reglamento derogado del 15 de septicm-
bre de 1966; y no lo hizo, ilana y sencillamente, porque considerd que en cse recurso
intentado ante el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no estaban en juego los inte-
reses de la Repiblica y, por lo tanto, ¢l Procurador General de la Repablica no ¢s
un interesado que debe defender el acto atacado. Hay dos partes siempre cn esc pro-
cedimiento, el inquilino de un lado y ¢! propietario o arrendador de otro, son dos
partes quc defienden sus contrapuestos dercchos por su lado; por lo tanto, no tiene
objeto la notificacién al Procurador General de la Republica que consagraba ¢l Re-
glamento anterior y que climind el vigente, puesto que observé que en la prictica
durante los casi doce afios de vigencia del Reglamento derogado el Procurador Gene-
ral de la Repiblica realmente casi no compareci6, o mejor dicho, nunca intervine ante
el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato.

— [ —

Al admitir la sentencia de esta Corte dc fecha 15 de noviembre de 1977 la pro-
cedencia del recurso de apelacién contra las decisiones del Juzgado de Apclaciones
de Inquilinato para ante esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, nece-
sariamente tuvo que aplicar ¢l procedimiento de Segunda Instancia sefialado cn el
Capitulo III del Titulo V —de los procedimientos— de la Ley Orgénica de ta Corte
Suprema de Justicia (Art. 162 al 170}. Estc procedimiento estd referido al conoci-
miento cn alzada de los recursos contencioso-administrativos de plena jurisdiccion en
los que al igual que cn los de anulacién, sc¢ requicre previamente el agotamicnto de
la via administrativa, pero con la diferencia de que cn aquél no es mediante el ejer-
cicio de algin recurso jerdrquico como en d{ste, sino a través del cumplimicnto de
las formalidades del procedimiento administrativo previo a las acciones que sc inten-
ten contra la Repiiblica, establecido en la Ley Organica de la Procuraduria General
de la Repiblica. En el procedimiente de inquilinato, esto no se cumple, sino quc el
agotamiento dc la via administrativa quc se lleva a cabo, tiene las caracteristicas pro-
pias del requerido para el recurso contencioso-administrative de anulacién y no para
¢l de plena jurisdiccidn, los cuales son diferentes, pues en aquél es nccesario que el
acto administrativo cause estado, es dccir, que el acto sea la dltima voluntad de la
Administracion Publica, su dltima palabra, por emanar del superior jerirquico de la
Administracién o de un inferior cuando ya el acto ha sido revisado por el superior
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(en otras palabras, un acto ha causado estado, cuando no hay otra instancia admi-
nistrativa que pueda revisarlo); en el procedimiento administrativo inquilinario suce-
dc lo siguientc: de las decisiones de los organismos reguladores, se apela ante el
superior jerarquico, que en este procedimiento estd sustituido, por voluntad de Ia
Ley (Art. 17 de la Ley de Regulacién de Alquileres), en los Jucces de Distrito o de
igual competencia en la localidad, y por ¢l Tribunal de Apelaciones de Inquilinato
(creado por el Reglamento de la Ley de Regulacién de Alquileres por delegacion
expresa del primer aparte del citado varticulo 17), en el Distrito Federal y Distrito
Sucrc del Estade Miranda. De ellos se inficre, que ¢l procedimiento de inquilinato
consta de las dos fases o instancias de que estd compucsto todo procedimiento admi-
nistrativo salvo aquellos en que la Ley expresamente sefiala una sola o que el acto esté
dictado directamente por el superior jerdrquico; esas dos fases o instancias son la
del inferior, la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento y, la del superior
jerdrquico, el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato que sc sustituye en [ugar de la
del Ministro, por voluntad de la Ley. Es aqui, cuando el Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato decide la apelacién intentada contra la decisién de la Direccién de Inqui-
linato, cuando ¢l acto administrativo deviene firme, cuando ha causado estado, por
lo gue en consecuencia, es desde aqui que puede el administrado impugnar ¢l acto
administrativo de efectos particulares que fue dictado por la Direccidn de Inquilinato
y revistado (confirmado, revocado, modificado) por el Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato y, por endec. solicitar la declaratoria de su nulidad, con lo cual se estd en
presencia de un recurso contencioso-administrativo de anulacién, en cuyo fallo defi-
nitivo el Tribunal competente puede declarar si procede o no la nulidad del acto
infringido y determinar los efectos de su decisién en el tiempo.

Este cs el procedimiento correcto, y no —como venia sucediendo— cl de cono-
cer como Tribunal de Alzada, de Segunda Instancia, en la cual el Tribunal deberd
confirmar, revocar o reformar el fallo dcl Tribunal de Apelaciones de Tnquilinato,
no a declarar la nulidad del acto. lo cual conduce a la sitvacidén de que si en esta
“scgunda instancia contencioso-adminitrativa” a la que se llegaba en virtud de ape-
lacién, si la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo podia “reformar” el
fallo del Tribuna! de Apelaciones de Inquilinato (la que en el criterio anterior de
esta Corte constituia la primera instancia contencioso-administrativa) y como en csta
Instancia, a su vez. dicho Tribunal puede reformar el acto de la Direccidon de Inquili-
nato, sc producia el absurdo de un lado, de que se estaba en presencia de una tercera
instancia administrativa y del otro lado, de que la decisién de la Corte Primera de
lo Contencioso-Administrativo era también de caricter administrativo, pues cn defi-
nitiva se estaba sustituyendo en la Administracién al “reformar” la decisién de ésta.
Todo eilo ha llevado a esta Corte a la conclusién de que las decisiones del Tribunal
de Apelaciones de Inquilinato, cuando conoce en apelacién de las decisiones de la
Direcciéon de Inquilinato del Ministerio de Fomento, son atipicas ¥ sui generis, pues
si bien son emanadas de un érgano del Poder Judicial, investido de facultades juris-
diccionales el acto que de él emana es eminentemente administrativo; acto que, como
tal. no escapa del control jurisdiccional. pues de él puede recurrirse por ante la juris-
diccion contencioso-administrativa por via del recurso contencioso-administrativo de
anulacién contra los actos administrativos de efectos particulares.

— I —

Loc actes administrativos deben emanar “de un drgano estatal actuando en fun-
cién administrativa; esto significa que son actos administrativos, no sélo los que dic-
tan los érganos de la Administracién, en ¢l doble aspecto orgénico y funcional, sino
también los emanados de los &rganos legislativos y judiciales cuando ejercen activi-
dad administrativa. Por igual razén, a la inversa, no son actos administrativos los
actos jurisdiccionales que a veces dictan los drganos de administracién”. (Enrique
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Sayagues Laso, Tratado de Derecho Administrativo, tomo I, pdg. 432); en igual
sentido, ¢l profesor y tratadista patrio Allan R. Brewer-Carias, en la conferencia que
dicté en el Ciclo Sobre el “Control Jurisdiccional de los Poderes Plblicos”, en la
sede de la Procuraduria General de la RepUblica, el dia 14 de marzo de 1977, se
pronuncié de la siguiente mancra: “Esto me ha llevado a la conclusion de que, por
tanto, el rechazo de un criterio (nico y mégico para definir el acto administrativo
— esencialmente heterogéneo en su forma y contenido— conduce a propugnar la
definicién del acto adminisirativo a través de una mezcla de criterios: ¢l orgénico,
¢l material, ¢l formal. En csta forma, acto administrativo es, entonces, el acio de ca-
récter sub-legal (he aqui el criterio formal) emanado en primer lugar, de los drganos
del Poder Ejecutivo (he aqui el criterio orgénico) en ejercicio de todas las funciones
estatales-legislativas, de gobierno, administrativas y jurisdiccionales; en segundo lugar,
de los organos del Poder Legislativo en ejercicio de la funcién administrativa (he
aqui el criterio material); y en tercer lugar, de los o6rganos del Poder Judicial cn
gjercicio de la funcidn administrativa y legislativa (he aqui, también el criterio ma-
terial) .. .”. ’

Dec acucrdo con las autorizadas opiniones transcritas, un acto administrativo
puede emanar tanto de ln Adminisiracién, como de los organos del Poder Legislativo,
como del Judicial; pues bien, en este orden de ideas, la decision emanada del Tribu-
nal de Apelaciones de Inquilinato, cuando conoce en apelacién de las decisiones de la
Direccién del Ministerio de Fomento, es un acto eminentemente edministrativo y, por
ende, susceptible de impugnacién por la via contencioso-administrativa de anulacion,
es decir, por el procedimiento previsto en la Seccién Tercera (De los juicios de nuli-
dad de los actos administrativos de cfectos particulares), del Capitulo 11 (De los pro-
cedimientos en Primera y Unica Instancia), del Titulo V {De los Procedimientos)
de la Loy Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia (articulos 121 al 137).

Hay varias argumentaciones que llevan a la conclusién de que cl recurso que
decide dicho Tribunal es administrativo y no contencioso-administrativo, helas aqui:

Primera. El recurso administrativo lo decide una autoridad administrativa, ya
sca de la propia administracién o de algin otro 6rgano del Estado (legislativo o ju-
dicial), actuando en funcién administrativa, en el presente caso, ¢l Tribunal de Ape-
laciones de Inquilinato, al conocer en apelacion de las decisiones de la Direccidn
de Inquilinato dcl Ministerio de Fomento ha venido, como se expresa en la Exposi-
cién de Motivos de la Ley, “a sustituir ¢l recurso que antiguamente sc¢ interpenia ante
¢l Ministro de Fomento” v, por tanto, en esa apelacién el Tribunal de Apelaciones
de Inquilinato se sustituye cn el lugar del Ministro, por lo que puede modificar, revo-
car o confirmar el acto, es decir, actia como Administracién. Mientras que el recurso
contencioso-administrativo 1o decide una autoridad jurisdiccional especial, competente
“para_anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a derecho,
incluso por desviacién de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la repara-
cién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la administracion y dis-
poner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesio-
nadas por la actividad administrativa” (Constitucion, articulo 206).

Segunda. La apelacidén que se intenta ante cl Tribunal de Apelaciones de Inqui-
linato contra las decisiones de la Direccidn de Inquilinato del Ministerto de Fomento,
es un recurso administrativo, puesto que puede ser intcrpuesto por cualquier motivo,
pues basta cxpresar la inconformidad del administrado con ¢! acto que impugna, pu-
diendo alegar que el acto es ilegal, que es inconveniente o inoportuno, o simplemente
que no le satisface adecuadamente su pretension administrativa; en otras palabras,
el administrado puede alegar cualquicr motivo util, como sucede en los recursos ad-
ministrativos, mientras que en el recurso contencioso-administrative, sélo pueden
invocarse motivos de ilegalidad, es decir, el motivo estd limitado al alegato de con-
trariedad con el derecho.
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Tercera. la apclacién ante el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato es un
recurso administrativo puesto que éstc al igual que el superior jerdrquico tiene todos
los poderes para decidir e incluso conceder mas de lo pedido; hay posibilidad, en
consecuencia, dec ultra petita en la decisién; v, ademais, conforme al nimero 2 del
artfculo 67 del Reglamento de la Ley de Regulacién de Alguileres, puede “ejecutar
sus propias decisiones”, lo que es una facultad caracteristica de la autoridad admi-
nistrativa; en cambio, en €l recurso ‘contencioso-adminisirativo. la Ley cxige que en
el libelo de demanda se indique “con toda precisién el acto impugnado, las disposi-
ciones constitucionales y legales cuya violacién se denuncia y las razones de hecho y
de derecho en que se funde [a accién”. (Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justi-
cia, articulos 113 y 122}, debiendo el juez sentenciador cefiirse a lo pedido por el
recurrentte, es decir, declarar en su fallo definitivo “si procede o no la nulidad del acto
o de los articulos impugnados una vez examinados los motivos en que se fundamen-
te la demanda”. (Articulo 119, ejusdem), igualmente podra “de acwerdo con los
térininos de la respectiva solicitud condenar al pago de¢ sumas de dinero...” (Articu-
lo 131, ejusdem); ademés en la jurisdiccién contencioso-administrativa el Juez no
tiene la atribucion de ejecutar sus propias decisiones en segunda instancia.

Cuarta. Otro argumento que conduce a considerar que la apelacién intentada
contra las decisiones de la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento, por
ante el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato es un recurso administrativo v, por
ende, la decisién de esc Tribunal es légicamente administrativa, cs el de que la deci-
sion que recaiga puede ser dictada en perjuicio del propio recurrente, es decir, se
admite la figura de la “Reformatio in pejus”’, la cual es extrafia no sélo al procedi-
miento contencioso-administrativo “sino a todo el procedimiento judicial venezolano”
(Dr. Luis Loreto, Studia Juridica, N° 2, Facultad de Derecho, UCYV, pags. 233 y 235).

Quinta. El Profesor Antonio Moles Caubet, Director que fue del Tnstituto de
Derecho Publico de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad
Central de Venezucla, en su monografia Vicisitudes del Procedimiento Administra-
tivo, expresa: “El hecho de que la fase correspondiente al procedimiento de segundo
grado figurc —Ila mayoria de las veces apenas aludido— en cada una de las leyes
administrativas, distanciadas entre si y concebidas con tales diversos criterios proce-
dimentales, hace que el nimero y las modalidades de los recursos previstos produzean
confusiones ¢ inclusive extrafieza. En efecto, al recurso jerirquico, llamado en los
viejos textos “‘reclamacién”, se anade una serie de recursos atipicos, como los de re-
consideracidn, de revisidn, de gracia o siplica y hasta un inconcebible recurso de
apelacién ante la Corte Federal, inexactamente calificado de recurso jerarquico im-
propio”. Mas inconcebible seria, en opinidén de esta Corte, aceptar la procedencia de
un recurso de apelacién en la jurisdiccidn contencioso-administrativa (en la Corte
Primera de lo Contencioso-Administrative) contra una decisién de mero caricter ad-
ministrativo (la del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato), lo que vulneraria tam-
bién el principio de autotutela de la administracion que tiene por objeto que a través
de la misma administracién ésta ejerza su poder de velar por la legalidad de su propia
actuacion, esto es, su potestad de revisién de sus actuaciones antes de que las mismas
sean atacadas por la via jurisdiccional; tal principio de la autotutela de la adminis-
tracion se traduce en el lenguaje de los tratadistas Eduardo Garcfa Entertia y Tomds
Ramén Ferndndez, en que “la Administracién estd capacitada como sujeto de dere-
cho para tutelar por si misma sus propias situaciones jurfdicas, incluso sus pretensiones
innovativas del statu quo, eximiéndose de este modo de la necesidad, comin a los
demis sujetos, de recabar una tutela judicial. Es ese principio de autotutela el que es
capaz de explicar en unidad todo ese complejo sistema posicional”.
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— iV —

Otro argumento a favor de la tesis de la no procedencia del recurso de apelacién
para ante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de las decisiones dicta-
das por el Tribunal de Apeclaciones de Inguilinato cuando éste conoce en apelacién
de las decisiones de la Direcciéon de Inquilinate del Ministerio de Fomento ¢s ¢l de
que si se admite que el citado Tribunal de Apelaciones de Inquilinato es un Tribunal
contencioso-administrativo y que la decisién que de él emana tiene el mismo cardcter
conicncioso-administrativo, y no puramente administrativo, s¢ estarfa eliminando un
recurso, el jerdrquico contra la decision del inferior (la Direccién de Inguilinato del
Ministerio de Fomento), con lo cual se estaria colocando al administrado en una
situacién de indefensién al cercendrsele ¢! derecho que tiene a que una instancia
administrativa de alzada por ante el supcrior jerirquice (en materia inquilinaria, ¢l
Ministro de Fomento) conozca dec la decisién dictada por un organismo administra-
tivo inferior (la citada Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento) la cual
considera el administrado que le es adversa o estima que le lesiona un intcrés legitimo
o un derecho subjetivo; en esa segunda instancia administrativa —de la cual se le
privaria— la decisidn del superior jerarquico (el Ministro) puede ser confirmatoria
de la dictada por la autoridad administrativa dc la cual emané el acto impugnado,
pero por el contrario, también puede ser modificatoria o revocatoria de ésta en bene-
ficio del administrado; en tal situacion de indefensién se vulneraria ¢l principio fun-
damental consagrado en el {nico aparte del articulo 68 de la Constitucién de que
“la defensa es derecho inviolable en todo estado y grado del proceso”. Por tal razén,
es decir, para evitar lesionar la Constitucién y, como los jueces tienen la obligacién
de aplicar ésta preferentemente, aparcce otro argumento admisible para afirmar que
las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato son de cardcter administra-
tivo y, en consecuencia, que cl recurso jerirquico no queda omitido y, por ende, no
se lesiona la garantia constitucional de la defensa puesto que en la segunda instancia
administrativa —en materia inquilinaria— estd legalmente llamado a decidir el Tri-
bunal de Apelaciones de Inquilinato. La presencia del recurso jerirquico cs de tal
importancia en el procedimiento contencioso-administrativo de anulacién que de prin-
cipio, asi lo ha aceptado la jurisprudencia decl Supremo Tribunal de Ia Repiblica y
lo instituye expresamente la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia; tal pro-
cedimicnto contra actos ilegales de la Administracién no puede ser llevado ante el
6rgano jurisdiccional competente sino después de haberse agotado la via administra-
tiva, es decir, que se haya ejercido el recurso jerdrquico; ha sido en este punto tan
ccloso el legislador que, para evitar la posible paralizacién de la revisién del acto
administrativo por parte del superior jerirquico y en comsecuencia paralizar indefi-
nidamente la posibilidad de acudir al control jurisdiccional, incluyé de manera expre-
sa en el primer aparte del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia que cl-acto recurrido en via administrativa quedar firme y en consecuencia
quedard abierta la via del recurso contencioso-administrativo cuando “la administra-
ciéon no haya decidido el correspondiente recurso administrativo en el término de
noventa (90) dias consecutivos a contar de la fecha de Ia interposicién del mismo”.

De otro angulo, es tal la importancia —dentro del contexto constitucional de
proteccion al derecho de defensa— del recurso jerarquico, que asi lo ha reconocido
el Supreme Tribunal de !a Repiblica, cuando en sentencia de fecha 6 de diciembre
de 1957, expresd que: “es de principio que en el Estado de derecho la apelacién cs
concedida a todo aquel que se sienta lesionado por una decisién administrativa; sien-
do taxativos los casos en que no procede el recurso”, de lo que se infiere que cuando
una ley no consagra el recurso, cllo no significa que ¢l derecho esta cercenado; sélo
cuando la ley niega expresamente el derecho a recurrir ante el superior jerarquico
es cuando pucde afirmarse que el recurso no existe, supuesto éste que no se presenta
en cl caso del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, en el cual no solamente no se
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climina de manera expresa el recurso jerarquico sino que la propia Exposicion de
Motivos de la Ley de Regulacién de Alquileres sosticne que “ha venido a sustituir
¢l recurso que antiguamente sc interponia ante el Ministro de Fomento™.

En conclusion, considerar que las decisiones del Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato son de¢ naturaleza contencioso administrativa y, por ende, susceptibles de
apelacién ante la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, equivale a quitarle
a tales decisiones su naturaleza administrativa, por lo que se elimina, sin ley que lo
excluya expresamente, el recurso jerarquico con lo cual se lesionaria la garantia cons-
titucional de que “la defensa es derecho inviolable en todo estado y grado del pro-
ceso”.

—V -

Sobre las consideraciones anteriores esta Corte considera oportuno traer los ar-
gumentos cxpuestos por el citado autor y profesor universitario, Allan R. Brewer-
Carias, quien ¢n las pdginas 280 a la 292 de su obra Los insiituciones fundamentales
del Derecho Administrative y la jurisprudencia venezolana, ha expresado lo siguiente:

“Creemos quc la solucién mis adecuada y acorde a nuestro ordcnamiento
juridico vigente es la de considerar a'los procedimicntos desarrollados ante el
Tribunal dc Apelaciones de Inquilinato como procedimicntos administrativos, y
los recursos, como recursos administrativos aunque impropios.

“La afirmacién de que los procedimientos desarrollados ante el Tribunal
dc Apelaciones de Inquilinato constituyen procedimientos jurisdiccionales con-
duce a afirmar que ante cse «drgano jurisdiccienaly, como ante cualquier otro,
se desarrolla un verdadero proceso. Sin pretender hablar de temas particulares
del Derecho Procesal, un lego puede constatar que para que haya proceso es
necesario que haya un contradictorio, es decir, que haya dos partes con preten-
siones opuestas v, por tanto, que haya un demandante y un demandado. Pero
antc esta constatacién cabe preguntarse: ;Quiénes son las partes contrarias en
el procedimiento del Tribunal de Apclaciones de Inquilinato? ;Quién cs ¢l de-
mandante y quién es el demandado? ;Son acaso, de una parte el apelante y de
otra parte la Administracién cuyo acto es apelado? ;Son acaso, cl inquilino y
el propictario arrendador?

“Aparte de estas consideraciones, encontramos otras: «<El juicio breve prin-
cipiara por diligencia, donde se expresarin los nombres del demandante y el
demandado, con la designacién del objeto y fundamento de la demandas,
dice el articulo 701 del Cddigo de Proccdimiento Civil. Ahora bien, jcudl de-
manda? ;Qué es lo que se demanda ante el Tribunal de Apclaciones de Inqui-
linato? ¢la nulidad del acto administraitvo o el reintegro de una suma de dine-
ro? ;La rebaja de un alquiler o la subida del mismo? Pero, ;se demanda real-
mente? La Ley y el Reglamento hablan pura y simplemente de apclacion. {Pue-
de afirmarse c¢n Derecho que se apela de lo administrativo para ante un Tribu-
nal Judicial? ;Es esto correcto? No lo creemos. Sdlo se apela de lo judicial a
lo judicial y por defecto de terminologia algunas veces, de lo administrativo a
lo administrativo, pero nunca de lo administrativo a lo judicial. A menos que
se cometa la locura de decir que el procedimiento que se desarrolla ante el
organismo regulador también es judicial. Pero si no hay tal apelaciéon ni tal
demanda, ;jqué hay? Sc contestard entonces, hay un recurso. Y dc esta forma,
;no volvemos al inicio? ;Qué se recurre? ;Contra qué o contra quién se re-
curre?

“$i se tratase de un procedimiento contencioso-administrativo de anulacién,
el juez competente sélo podria confirmar o anular el acto recurrido. No podria
nunca resolver el fondo del asunto debatido; su labor es sdlo de contralor de la
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legalidad del acto administrativo. Pero es fdcil constatar que en los procedi-
mientos que analizamos no se solicith ninguna declaratoria de nulidad por ile-
galidad. Sélo se apela y, por tanto, el organismo a quem conoce integramente
del asunto.

“Esto podria hacernos pensar entonces en la posibilidad de un procedi-
miento contencioso-administrativo de plena jurisdiccién que, por caracteres, sc
asemeja al proceso ordinario y que tiene la esencial caracteristica de que siem-
pre la parte demandada es la Administracién por medio de formal demanda.
De los interrogantes sciialados en el mimero anterior vemos claramente que no
sc demanda a la Administracién y que, por tanto, nadic la deficnde. No tra-
tindose, entonces, de recursos contencioso-administrativos de anulacién o de
plena jurisdiccién, esta posicién es inaceptable. Y, lamentablemente para los
que puedan pensar en esta posibilidad, nuestra Constitucién, como veremos,
solo admite en esencia estos dos recursos contencioso-administrativos.

“El estudio de la funcién administrativa y de la actividad administrativa
no puede ser llevado a cabo racionalmente con un criterio organice o formal,
sino que debe basarse en la nota material y de contenido de los actos realizados
cn ¢jercicio de esa funcidn, es decir, debe realizarse ateniéndose a la propia na-
turaleza de los actos en estudio. Por ecllo abordaremos desde este punto de vista
los procedimientos, recurses y actos que emanan del Tribunal de Apclaciones
de lnquilinato que participan de una misma y sola naturaleza: la administrativa.

“De esta sentencia, y de las otras citadas de la antigua Corte Federal y
de Casacién, se deduce claramente cudl es la cuestidn que se ventila ante el
Tribunal de Apelaciones de lnquilinato: principalmente la fijacién de alquile-
res maximos y, subsidiariamente, cn dependencia de ésta, el procedimiento en
caso de reintegro. Ademas, el Tribunal conoce del ejercicio del derecho de pre-
ferencia y de la imposicién de multas administrativas. Todos estos procedi-
mientos son netamente administrativos, ya que eran los que se ventilaban antes
de la publicacién de la Ley ante el Ministro de Fomenio como superior jerar-
quico de la Direccién de Inquilinato, en virtud del recurso jerarquico.

“En-definitiva, si se admite que estamos en presencia de un recurso admi-
nistrativo que podriamos calificar también como recurso jerarquico impropio
con sus primordiales caracteristicas, quedaria a salvo el derecho v la garantia
de los administrados a la legalidad, ya que habria siempre la posibilidad de
obtener una revision de la misma Corte Suprema de Justicia en su competencia
contencioso-administrativa de anulacién, y ello porque la decisién del recurso
de apelacion ante el Tribunal de Apelaciones seria un acto administrativo con
forma de sentencia”.

Esta Corte sdlo disiente del criterio expuesto por el referido autor Brewer-Carias
Unicamente en que no comparte ¢l criterio de éstc en el sentido de que considera
que, el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no es un érgano jurisdiccional, es
decir, no lo considera como un Tribunal; al respecto, en su obra citada, pagina 282,
expresa que por ¢l hecho de que un “Reglamento denomine a un érgano determinado
como Tribunal y lc asigne a éste el procedimiento de los juicios breves cstablecido
‘en el Cédigo de Procedimiento Civil y denomine como sentencias los actos que de
él emanan, sc trata entonces, de un érgano jurisdiccional que realiza funciones juris-
diccionales, y por medio de actos jurisdiccionales”, no le da caricter, a su juicio,
de Tribunal. de drgano jurisdiccional. Esta considera al respecto, que no hay duda
alguna de la condicién de Tribunal, de 6rgano jurisdiccional pertencciente al Poder
Judicial que tiene el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato; ello es incuestionable
puesto que ese Tribunal nace de una Ley, la de Regulacién de Alquileres, al cstable-
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cer en el priimer aparte de su articulo 7, la facultad que utilizé el Ejecutivo en el
articulo 65 del Reglamento de la Ley citada, al crear el Tribunal de Apclaciones de
Inguilinato; eso por una parte, y por la otra, el articulo 66 de dicho Reglamento
establece que: “El Tribunal de Apelaciones de Inquilinato tendrd categorfa de Tri-
bunal Superior y actuard en la forma prevista para los tribunales colegiados en la
Ley Orgénica del Poder Judicial y en el Cédigo de Procedimicanto Civil” y el Re-
glamento si puede “dar categoria” de Tribunal conforme a la Ley Orgédnica del Poder
Judicial cuando establece en su articulo 147, que: “Cuando las necesidades de la
administracién de justicia asi lo requieran, queda facultado el Ejecutivo Nacional,
en Consejo de Ministros, para tomar las siguientes medidas: 1%, Crear, suprimir y
modificar las circunscripciones judiciales de los Tribunales...”.En consecuencia, el
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato fuc creado conforme a derecho y como,
adem4s, sus miembros son nombrados por cl organismo legalmente facultado para
cllo —el Consejo de la Judicatura— no cabe la menor duda, que tal organismo €s
un tribunal, es decir, un drgano dcl Estado que tienc poder jurisdiccional para
administrar justicia; aunque las decisiones que de €l emanan, cuando decide las ape-
laciones que ante él se intentan contra las decisiones de la Direccién de Inquilinato
del Ministerio de Fomento, son de caricter administrativo y no jurisdiccionales
pues ¢l hecho de que las funciones administrativas que cstablecen algunas disposi-
ciones legisiativas de Inquilinato hayan sido atribuidas a unas autoridades formal y
orgédnicamente jurisdiccionales, no puede llevar a confusién respecto a la naturalcza
de los actos que de ellas emanan. No se debe atender a los nombres y denominaciones
sino a la naturaleza intrinseca del acto. Si el Reglamento de la Ley de Regulacion
de Alquileres cre6 un Tribunal que, segtin el lcgislador, ha podido ser muy bien
un organo administrativo, ello se hizo para descargar un volumen dec trabajo intenso
que iba al Ministro de Fomento y su Consultoria Juridica. Por eso se le sustituyd
por un érgano distinto formalmente, pero que decide la misma materia con el mismo
contenido y de la misma naturaleza: la administrativa. Ademis —como sostiene
Brewer Carias en su obra citada—, si esa misma atribucién fue dada a los Jueces
de Distrito fuera de! 4rea metropolitana de Caracas, fue con ¢l tnico propdsito de
desconcentrar un servicio de la Administracién con la conciencia de que, si esa des-
concentracién se hacia por medio de drganos administrativos cspeciales, se crearia
un grave problemz burocréatico y presupuestario; por ello se dio a los Jueces de
Distrito la atribucién de hacer o que hacia el Ministro de Fomento, y a las Muni-
cipalidades 1a atribucién local de hacer lo que ejecuta cn el area metropolitana, la
Direccién de Inquilinato del mismo Ministerio.

Adem4s del tantas veces citado autor Brewer Carias, otros tratadistas patrios
han enfocado el problema; como por ejemplo, la autora y profesora universitaria,
Hildegard Rondén de Sansd, si bien es cierto que incluye entre los Tribunales que
conocen “de ciertos aspectos especiates” de la competencia en materia contencioso-
administrativa al Tribunal de Apelaciones de Inquilinato (“El Procedimiento Admi-
nistrativo”, coleccién Estudios Juridicos, pag. 20), no es mcnos verdadero que salva
su posicién al establecer en una cita referencial (N9 22 en la misma pagina de la

obra citada) que:

“[.a naturaleza de este Tribunal es uno de los puntos mas controversiales
en estc campo; por cuanto si bien es cierto que dicho organismo tiene facul-
tades de anulacion de algunos actos administrativos (regulacién de inmuebles,
desalojos, reintegros, determinacién del derccho dc preferencia de los inqui-
linos), sin embargo, el debate que ante el misno se plantea es esencialinente
un conflicto entre las partes (arrendador e inquilino principalmente) lo cual
ha llevado a que se califique el recurso ante ¢l Tribunal como un recurso
jerdrquico impropio” (Subrayado de la Corte).
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—_ V[ —

Sobre el criterio expuesto por csta Corte en su fallo del 15 de noviembre de
1977 sobre el caso de las apelaciones de las decisiones de los Jueces de Distrito en
materia inquilinaria, al reexaminar esta materia, este Organo jurisdiccional considera
que al establecer el ordinal 4°¢ del articulo 185 de la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia, de manera expresa la apelacién contra las decisiones de los
Tribunales de Distrito en materia inquilinaria para ante los Tribunales Suvperiores
sehalados en el articuio 181 ejusdem y no hacerlo de la misma manera expresa para
con las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato quiso negarle tal apela-
cién a éstas, estableciendo solamente en el niimero 4 del articulo 185 jbidesn que
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo serd competente para conocer
“de las apelaciones que sc interpongan contra las decisiones dictadas, en primera
instancia, por los Tribunales a que se refiere el articulo 181 de esta Ley o que co-
nozcan de recursos cspeciales contencioso-administrativos” consagrando de esa ma-
nera, por cxclusién, que el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato tiene la condicién
de Tribunal, pero gque no conoce de recursos contencioso-administrativos. Tal vez,
el celo del legislador al establecer una incomprensible apelacion contra las decisiones
de los Tribunales de Distrito en materia inquilinaria fue debido a que como estos
Tribunales conocen de una gran variedad de materias (civil, mercantil, penal, admi-
nistrativa, etc.) es decir, su competencia es sumamente amplia (lo contrario del
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato que conoce tnica y exclusivamente de las
apelaciones de las decisiones de la Direccién de Inquiiinato del Ministerio de Fo-
mento) podria darse el caso de una jurisprudencia fragil e insegura que requiere
de una constante y unificadora revision por parte de una alzada especializada; por
el otro lado, no se puede asimilar una situacién a otra, puesto que no puede con-
siderarse a los Tribunales de Distrito como superiores jerdrquicos de los Concejos
Municipales. Ademas, los Tribunales Superiores competentes conocen de las deci-
siones dictadas por los de Distrito en materia inquilinaria, porque éstos en esta ma-
teria, si conocen a su vez por via contencioso-administrativa de las decisiones de
Unica instancia administrativa de los Concejos Municipales ya que las de éstos ca-
recen del recurso jeridrquico porque no tienen superior que revise sus actos en sede
administrativa y como no puede sustituirse lo que no se tiene, los Tribunales de
Distrito no pueden sustituir como drgano jerdrquico de alzada lo que no existe,
quedando su conocimiento de jurisdiccién contencioso-administrativa pues las deci-
siones de los Concejos Municipales carecen de recurso jerarquico por cuanto la
Constitucién establece cn el tnico aparte de su articulo 29 que “los actos de los
Municipios no podrian ser impugnados por ante los érganos jurisdiccionales”,

— VII—

Por los argumentos antes expuestos esta Corte considera que:

1?2, Las decisiones emanadas del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato que
conocen de las apelaciones interpucstas contra las decisiones de la Direccién de In-
quilinato del Ministerio de Fomento son de caricter eminentemente administrativo,
es decir, sustituyen a las del Ministro de Fomento, por tanto tales apelaciones cons-
tituyen un recurso jerarquico y asi se declara.

29, Estas decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no son apela-
bles ante la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ni ante ningn otro
o6rgano de la jurisdiccién contencioso administrativa que conozca en segunda instan-
cia de ellas y asi se declara.
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— VIII —

Establecido lo anterior pasa ahora la Corte a determinar cémo se ejerce el
control jurisdiccional de las decisiones emanadas del Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato y precisado como ha sido que tales decisiones constituyen actos admi-
nistrativos de efectos particulares el control no puede ejercerse sino a través del
recurse contencioso administrativo de anulacién mediante el procedimiento previsto
en los articulos 121 al 137 de [a Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia,
aun cuando la jurisprudencia de nuestro maximo Tribunal ha establecido Ia impro-
cedencia del recurso de ilegalidad y de inconstitucionalidad contra los actos judi-
ciales, en virtud de que ellos tienen sus remedios dentro del mismo proceso (a través
de las apelaciones en las instancias y del recurso de casacién en la Corte Suprema
de Justicia), el caso de las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato
es, sin embargo, diferente y constituye una excepcién al principio jurisprudencial
establecido por el mas Alto Tribunal pues aun cuando el criterio de Ia improceden-
cia del control jurisdiccional sobre los actos judiciales no estd establecido ni en la
Constitucién ni en ley alguna, ya antes se afirmd que las decisiones que dicta el
referido Tribunal en materia inquilinaria no son sentencias propiamentc dichas sino
que constituyen actos administrativos susceptibles por tanto de ser anulados por los
6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa ya que la Constitucidn cuando
—en su articulo 206— cred dicha jurisdiccién establecid el control de todos los
actos administrativos sin dejar lugar a excepcidén alguna, lo que conduce a esta Corte,
sobre la base y el fundamento de la competencia residual que le otorga el ordinal 3%
del articule 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, a asumir el
conocimiento de las acciones o recursos de nulidad que pucdan intentarse por ra-
zones de ilegalidad contra los actos administrativos emanados del Tribunal de Ape-
laciones de Inquilinato que, a su vez, resuclven apelaciones contra decisiones de la
Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento en virtud de que dicho Tribuna}
inquilinario es evidentemente una autoridad diferente a aquellos cuyos actos caen
bajo el control de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, o sea
las sefialadas en los ordinales 9, 10, 11 y 12 del articulo 42 ejusdem, y asi se declara.

En tal virtud esta Corte considera llegado ¢l momento de armonizar las dispo-
siciones de la Ley Orgdnica que rige sus funciones —la de la Corte Suprema de
Justicia— con los principios cardinales que presiden la materia en otras areas del
campo procesal ¢ igualmente conciliar el régimen de los recursos establecidos en
las normas de derecho inquilinario con la competencia residual que atribuye a esta
Corte el ordinal 3% del articulo 185 de la Ley citada, para conocer de causas de
impugnaciones de nulidad de actos de determinadas ramas del Poder Phblico. A tal
efecto considera:

PRIMERO: En razén de que, conforme al articulo 123 de la Ley Orgéanica
de la Corte Suprema de Justicia, cn la audiencia en que se dé cucnta de un recurso
de nulidad contra un acto administrativo de efectos particulares, antes de resolver
sobre ia admisibilidad de dicho recurso, “el Presidente podrd solicitar los anteceden-
tes administrativos del caso, fijando un piazo prudencial a la autoridad administrativa
correspondicnte para la remisién de los mismos”, esta Corte considera que cn este
tipo de procedimientos contra decisiones emanadas del Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato, el expediente administrative a que alude la disposicién referida estd cons-
tituido por el conjunto de actuaciones cumplidas tanto en la Direccidn de Inquilinato
del Ministerio de Fomento como en el susomentado Tribunal de Apelaciones de
Inquilinate, es decir por el expediente de la causa cumplido en el orden administra-
tivo en las dos instancias indicadas o sea el expediente que antiguamente llegaba
"a esta Corte por via de apelacién, y asi también sc declara.
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SEGUNDO: Con respecto a los lapsos de caducidad previstos en el articulo
134 de Ia Yey Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, ¢l aplicable a las demandas
de nulidad contra los actos administrativos de efectos particulares emanados del Tri-
bunal de Apclaciones de Inquilinato —que a su vez, resuelven apelaciones incoadas
contra decisiones dictadas por la Direccién de Tnquilinato del Ministerio de Fomen-
to— cs el previsto cn el dltimo aparte de la disposicién citada, es decir de treinta
30) dias contados a partir de la publicacién de la decision, por cuanto esta cs una
decisién aue debe considerarse “de efectos temporales” en virtud de la urgente eje-
cucién que lleva consigo tal decisién. por ejemplo la negativa a conceder un derecho
de preferencia obliga, como consecuencia, al desalojo del inguilino vy establecer un
lapso de caducidad amplio de seis (6) meses —previsto para los actos de efectos
definitivos— podria afectar no sélo a las partes sino también a terccros interesados
como serfan en ¢l ciemplo citado, todes aquellos que adquieran derechos en virtud
del desaloio ordenado; como se trata pues de actos de ejecucién inmediata en virtud
del principio de la ciecutividad del acto administrativo (a2 menos que en sede juris-
diccional v necesariamente a instancia de parte se solicite a Ta Corte —conforme al
articulo 136 de la Ley Oreénica de la Corte Suprema de Justicia— la suspension
de los efectos del acto impugnado para evitar periuicios irreparables o de dificil
reparacién por la definitiva) v en atencién a fundamentales principios de seguridad
juridica v economia y celeridad procesales se impone establecer como lapso de ca-
ducidad el de treinta (30) dfas previsto para la impugnacién de actos de efectos
temporales y asi se declara.

—IX —

Aplicando todas las argumentaciones anteriores al caso dc autos csta Corte
considera gue no tiene facultades para asumir el conocimiento por la via de apelacion
del fallo del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato en virtud que sc frata oues de
la interposicién de un recurso contra una decisién det Tribunal de Apeclaciones de
Inquilinato. que a su vez, resolvié —revocando— una apelacién incoada contra un
acto emanado de la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento —1a Reso-
Tucién N® 1672 de fecha 18-4-79— que habia concedido el Derecho de Preferencia
invocado por el inquilino —apelante en csta Corte—, por lo cual resulta incompe-
tente para conocer y asi se declara.

Por las razones expuestas esta Corte Primera de lo Contencioso Administrativo,
administrando justicia en nombre de 1a Repiiblica v por autoridad de Ia T.ey, declara
INADMISIBLE la apelacién interpuesta —asistido de abogado en ejercicio— por el
cindadano Armando Rodriguez Trilla contra la decisién emanada del Tribunal de
Apelaciones de Incuilinato cn fecha 14 de febrero de 1980.

En atencién a que lo decidido en esta sentencia podria ocasionar serios perjui-
cios tanto en el caso de autos como en aguellos procedimientos de cardcter inguili-
nario en curso por via de apelacién, la Corte en uso de la atribucidn que le confiere
el articulo 102 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia dispone que el
lapso de caducidad establecido cn el presente fallo empezara a correr a partir de la
publicacién de éste hasta treinta (30) dias después de su publicacién en la Gaceta
Oficial de la Republica de Venezuela, a los fines de que los interesados estén en
capacidad de poder intentar el recurso contencioso-administrativo de anulacién en
los términos establecidos cn la presente decisidén convirtiendo sus correspondientes
apelaciones en acciones de nulidad.
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C. Inhibiciones
CSJ - SPA (67) 26-3-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbriin

Las causas de recusacién que obligan a la inhibicién, afectan
exclusivamente a la persona que desempefia la funcién judicial.

El Juez ftitular es el funcionario natural para dirigir y resolver los procesos
quc se susciten acerca de materias de su competencia. La Ley, para garantizar la
igualdad de las partes y la imparcialidad que debe guiar Ia decisién judicial, crea
las instituciones de la inhibicién y la recusacion, Es decir. que s6lo en los supuestos
previstos expresamente por la norma, puede el Juez titular en ejercicio del cargo,
dejar de conocer y sentenciar un asunto para el cual es competente. De lo dicho
se concluye que debe entenderse como regla el avocamiento del Juez titular de toda
accion que se interponga por ante el Tribunal que dirige.

Tal como lo ha expresado la doctrina y lo ha reiterado la jurisprudencia
de este Alte Tribunal, las instituciones citadas estan vinculadas a la persona del
funcionario y no contra éste de manera abstracta. Las causas de recusacidén que
obligan a la inhibicién, afectan exclusivamente a la persona que desempefia la fun-
cién judicial y por ello se fundamentan en relaciones que dependen sélo de la con-
dicion del sujeto que debe actuar en nombre de la justicia para resolver un conflicto
con algunas de las partes intervinientes en él y cuya existencia genera la presuncién
de no impartirse el fallo con imparcialidad.

Dec lo expresade es preciso colegir que si la persona que se desempeiiaba
como Juez titular es reemplazada, quien la sustituya debe asumir el conocimiento
de todos los asuntos somctidos al Tribunal, salvo aquellos de que estén conociendo
los Suplentes o Conjueces convocados por haberse inhibido o prosperado la recusa-
cién del titular sustituido, o de los que ¢l no deba conocer por afectarlo alguna
causal legal.

Por tanto, si por cualquier circunstancia el Suplente o Conjuez llamado a
llenar la falta accidental del Juez titular sustituido no puede seguir conociendo del
asunto, el nuevo Juez titular estd cn la obligacion de asumir el examen del asunto
planteado.

3. Recurso Contencioso-Administrativo de Anulacién
A. Condiciones de inadmisibilidad

a. Requisitos del libelo
CSJ - SPA (53) 16-3-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbriin

Es indispensable que el libelo del Recurso Contencioso-Fiscal
contenga las razones de hecho y de derecho en que se funda.

En primer lugar la Corte observa que estas impugnaciones no fueron presenta-
das por el contribuyente en su. escrito del recurso de 9 de septiembre de 1964; lo
fueron cn escrito de informes del 24 de noviembre de 1979, no obstante que se
refieren a la competencia del funcionario Eloisa de Sosa, firmante de las planillas
liquidadas, que es una cuestion de derecho, pero también de hecho. En efecto, cb-

'
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jetada por el contribuyente la competencia del funcionario, la Administracién puede
estar interesada en comprobar en juicio el cargo quc ocupaba dicha funcionaria;
la autorizacién que podria haber recibido ella de un funcionario superior para firmar
dichas planillas; y, finalmente, la conformidad que sc hubiera podido obtencr del
Administrador General, vy no es razonable que sc coleque el Fisco en estado de
indefensién, esgrimiendo el hecho nuevo en Informes, cuando ya ha precluido el
lapso probatorio.

. Para evitar estas situaciones, injustas con respecto a la Administracién Fiscal,
la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966, en forma expresa, exigid, en su articulo
128, que el contribuyente “en el escrito del recurso, debera expresar las razones de
hecho y de derecho en que se fundamente”; y la jurisprudencia de esta Corte por su
parte, interpretando este precepto, ha sido muy rigurosa al demandar el cumplimien-
to de este requisito, como condicién sine qua non para la admisibilidad del rccurso
y para cxaminar su oportunidad y procedencia en la sentencia definitiva.

El hecho de que la Ley en referencia no estaba promulgada en 1964, cuando
el contribuyente interpone ¢l recurso en el presente caso, ¥ en consecuencia dc que
no cxisticse csta norma como precepto legal expreso, no es suficiente, a juicio de
esta Corte, para desconocer su existencia como principio gencral del derecho en lo
contencioso-administrativo. La “motivaciéon” del acto administrativo v las “razones
de hecho y de derecho del recurso” son, en los dos extremos del proceso, los (inicos
justificativos admisibles de la accién fiscal de un lade y de la defensa del contribu-
yente del otro. Sin tales exigencias prevaleceria la arbitrariedad de la administracién
o el capricho de¢ los administrados; se abriria la puerta a interminables litigios donde
se sacrificaria el derccho de defensa dc las partes; y sc comprometeria ademds, sin
beneficio para nadic, el equilibrio y la prontitud de una bucna administracién de
justicia. ,

La Corte juzga lo anterior suficiente para no ecxaminar por cxtempordneo el
alegato de ilegalidad del procedimiento de liquidacién de los impuestos por incom-
petencia del funcionario que firmé las cinco (5) planillas de liquidacion complemen-
tarias correspondientes a los ejercicios 1958 a 1972.

b. El solve et repete

CSJ - SPA (41) 9-3-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

En el Recurso Contencioso-Fiscal es requisito indispensable
la presentacién de caucién o fianza necesarias para la admisién
del juicio v en caso de insuficiencia comprobada se producec
la suspension de la causa hasta que se reemplace Ia caucién in-
suficiente por otra que no lo sea.

La cuestion procesal previa que debe averiguarse es si la decisién del ¢ gquo es
o no apelable; y en caso afirmativo conocer y decidir la cuestién recalmente contro-
vertida: La suficiencia o insuficiencia de la garantia.

El primer punto se resuelve afirmativamente.

La articulacién probatoria fue correctamente ordenada por el Jucz, actuando
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 386 del Cédigo de Procedimiento
Civil, aplicable al caso por no existir norma concreta en la Ley especial.

En el Cdédigo de¢ Procedimiento Civil, la situacién de “defecto de caucidén o
fianza necesarias para proceder al juicio” da lugar a la excepcidn dilatoria contem-
plada cn el ordinal 8¢ del articulo 248 de dicho Cédigo, y la procedencia de tal
defensa tienc por cfecto paralizar la causa hasta que se constituya la caucién,
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Fl hecho de que la situacidén sobrevenga cursando ¢l proceso y no en ¢l mo-
mento de iniciarse, no desvirtia la razén sustancial ductora de la norma procesal.
Nucstra ley civil contempla una relacién procesal donde por circunstancias determi-
nadas se deba garantizar las resultas del juicio. Las leyes especiales, y en el caso
la de Impuesto sobre la Renta, acogen y desarrollan el principio, exigiendo la garan-
tia, primero para que sca admitido el recurso, y en caso de insuficiencia comprobada,
para obtener la suspensién de la causa hasta quec se reemplace la caucién insufi-
ciente por otra que lo sea.

B. Suspensién de efectos del acto recurrido

a. Caracteristicas de la decision
CSJY - SPA (70) 2-4-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La Corte Suprema de Justicia, precisa con amplitud los requi-
sitos y circunstancias en las cvales pucden suspenderse los efec-
tos de los actos administratives en via contencioso-administra-
tiva,

Sin entrar a analizar la fundamentacién de los plantcamicentos cn que se apoya
la demanda propuesta, lo que implicaria avanzar opinién sobre la materia de fondo
sometida al conocimiento de este Alto Tribunal, la Corte considera necesario preci-
sar ciertos criterios que se derivan de los hechos expuestos y son determinantes para
la decisién del pronunciamiento previo solicitado:

1. La medida de suspensién requerida supone una interrupcién temporal de
la eficacia del acto administrativo cuya validez ha sido cuestionada en este juicio.

2. Como tal, constituye una importante excepcion legal al principio general
seglin el cual, con base en una presunta validez intrinseca a todo acto administrativo,
éste tiene fuerza obligatoria y produce todos sus efectos desde el momento de su
emisién o desde el que él mismo lo disponga.

3. Como medida excepcional se aplica Gnicamente: a. cuando la lcy permite
que se suspendan los efectos-del acto; b. para evitar que la ejecucién del acto ad-
ministrativo produzca un perjuicio al administrade, que no sc puede reparar si
posteriormente ¢l acto es anulado; vy ¢. cuando sean muy dificiles de reparar por la
sentencia definitiva los dafios que resuiten de la cjecucién del acto (articulo 136 de
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia).

4. Asi concebida, en nuestro derecho positivo la medida de suspension del acto
tiene cardcter “preventivo”, es dccir, tiendc a amparar o proteger el derecho dcl
administrado antes de que el dafio se verifique y la lesién al orden juridico se
perfeccione.

5. La medida de suspensién no prejuzga en ningin momento acerca del fondo
de la controversia planteada, es decir, no adelanta criterio sobre la legalidad o no
del acto impugnado, sino acerca de la conveniencia de suspender sus cfectos mien-
tras culmina el proceso vy el érgano jurisdiccional resuelve en dcfinitiva si anula
o confirma Ja decision administrativa cuestionada.

6. Corresponde al érgano jurisdiccional valorar o apreciar la dimension de los
dafios y la irreparabilidad o la dificultad de la reparacidén del mismo.

7." Segiin la doctrina administrativa més reciente la suspensién no sdlo procede
cn el supuesto de que un interés fundado de orden administrativo To justifique, sino
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también “cuando lo justifiqgue un respetable y atendible interés del respectivo ad-
ministrado™ pues “el imperio del derecho y de la justicia no sélo rigen en favor
del Estado sino también y principalmente en bencficio de los particulares™.

8. FI alcance de la medida de reposicién dc un procedimicento en casos como
¢l de autos, se traduce en la anulacidn o destruccién de los efectos de todas las
actuaciones cumplidas a partir del momento en que se efectud el ultimo acto cuya
validez sc mantiene o a cuyo estado se retrotrac aquel.

CPCA ) 30-4-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La Corte Primera en lo Contencioso-Administrativo reitera
los requisitos y circunstancias para la decisién de suspension
de efectos de los actos administratives en via Contencioso-Ad-
ministrativa.

Llegada pues la oportunidad de decidir la solicitud de suspensién de los efectos
del acto impugnado, la Corte pasa a hacerlo en base a las siguicntes consideraciones:

En jurisprudencia constante —cuya reiteracién excusa la cita— esta Corte ha
sostenido que al establecer el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia que, a instancia de parte, la Corte podra suspender los efectos de un
acto administrativo de efectos particulares cuya nulidad haya sido solicitada, es
necesario que se dé alguno de los dos supuestos siguientes: que asi lo permita la ley
o que la suspensién sea indispensable para evilar perjuicios irreparables o de dificil
reparacicn por la definitiva; v, ademas, que la Corte tome en cuenta las circunstan-
cias del caso. Como se ve, es menester, como requisito sine qua non que la no
suspensién de los efcctos del acto administrativo de que se trate cause o produzca
un dafio irreparable o de dificil reparacién en la decision definitiva que sobre el
asunto se produzca.

Ahora bien, ha estimado esta Corte en la antes referida jurisprudencia, en
primer lugar, que “para que la solicitud de suspensién encajer en la previsién del
articulo 136 no basta con que ¢l particular alegue un perjuicio, sino que cs necesario
que se aleguen hechos concretos de los cuales nazca la conviccién de un perjuicio
real y personal” para el recurrente. En segundo término, se ha determinado que, aun
“cuando el perjuicio pueda ser cierto para el recurrente, ¢llo no significa consecuen-
cialmente que el mismo sea irreparable o dificil su reparacién en caso de ‘declaratoria
con lugar del recurso, ya que la ley prevé mecanismos para el restablecimiento de
las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa, mien-
tras que, en cambio, de producirse la situacién contraria, es decir, en caso de que
se ordenara la suspensién de los efectos del acto impugnado y posteriormente la
demanda fuese declarada sin lugar, entonces si sc podria ocasionar verdaderamente
un perjuicio de dificil reparacién; y en tercer lugar, se ha decidido que se trata “de
una garantia preventiva establecida por el ordenamiento juridico para que el obli-
gado pueda asegurar en su momento los efectos de la anulacién del acto” ejecutado;
es pues una excepcién “al principio del favor acti, es decir, al caricter ejecutorio del
acto administrativo consecuencia directa de su presuncién de legalidad y legitimidad;
se trata asi de limitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién al ejecutarse la
sentencia, lo cual constituiria un atentado contra la justicia”. Por oftra parte, cste
érgano jurisdiccional ha considerado que el auto “dictado decidiendo acerca de la
suspensién no produce efectos de cosa juzgada”, por ello siempre serd posible plan-
tear otra vez la cuestién pues cl Tribunal puede, “aun de oficio, reconsiderar, la
procedencia de la medida adoptada cuando cambien las circunstancias que lo de-
terminaron”, y por “la. falta de impulso procesal adecuado por el solicitante™ dc la
suspension,



170 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 6 / 1981

Son estos conceptos ——y otros que ¢l devenir de la jurisprudencia vaya sefa-
lando— los que configuran el verdadero perfil a la medida de suspensién del acto
administrativo que autoriza el articulo 136 de la Ley Orgéanica de la Corte Suprema
de Justicia al establecer que: “A instancia de parte, la Corte podri suspender los
efectos de un acto administrativo de efectos particulares, cuya nulidad haya side
solicitada, cuando asi lo permita la ley o la suspensién sea indispensable para evitar
perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la definitiva, teniendo en cuenta
las circunstancias del caso. Al tomar su decisién, la Corte podrd exigir que el soli-
citante preste caucién suficiente para garantizar las resultas del juicio. La falta de
impulso procesal adecuado por el solicitante de la suspensién, podra dar lugar a la
revocatoria de ésta, por contrario imperio”.

Por lo general, la oportunidad para pedir la suspensiéon suele serlo en el cscrito
de demanda, y la Corte, considerarlo una vez traido el expediente administrativo que
sirve de antecedente a la accidn interpuesta; o bien como lo ha decidido este drgano
jurisdiccional en cualquier estado de la causa, salvo que el acto administrativo se
haya extinguido con su ejecucidn pues si a ello se accediera, la medida dejaria de
ser la preventiva que la ley autoriza, para convertirse -en el cumplimiento anticipado
de una sentencia favorable al reclamante.

Con respecto a la fianza que, si lo estima procedente la Corte, debe prestar el
demandante que pide la suspension, su apreciacién queda librada al prudente arbitrio
del Tribunal de lo Contencioso, esta Corte, siguiendo a Bielsa (Sobre lo Contencioso-
Administrativo, ed. 1954, pag. 71} ha decidido que dicha fianza “tiene un doble
objeto; es a saber: 17 asegurar a la Administracién Publica la reparacién pecuniaria
de un dafic eventual; 2? evitar el oportunismo del recurrente, cuando éste promueve
¢l recurso y solicita a la vez la suspensién del acto, con el (inico objeta de benefi-
ciarse con esa situacidn que si puede ser tranmsitoria respecto del acto, suele ser
definitiva para el provecho del recurrente”.

En relacién a la revocacidén de la suspensién ordenada dice al efecto el articulo
136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, en su aparte tnico que:
“La falta de impulso procesal adecuade, por el solicitante de la suspensién, podrd
dar lugar a la revocatoria de ésta, por contrario imperio”.

b. Procedencia
CSJ - SPA (35) 24.2-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

La suspension de cfectos de un acto administrativo de efec-
tos particulares es procedente cwando la ley expresamente lo
permita o cuando a juicio del tribunal aparezca inevitable su
decreto con el fin de evitar perjuicios irreparables.

La suspensién de los efectos de un acto administrativo de efectos particulares
cuya nulidad haya sido solicitada, es procedente cuando la ley expresamente lo per-
mita o cuando a juicio del Tribunal aparezca inevitable su decreto con el fin de
evitar perjuicios irreparables,

La presencia dc esa amenaza patente, concreta y actual debe resultar evidente
de las actuaciones del expediente.

Sin analizar en esta ocasién, por intempestiva, la legalidad o no de la expedicién
de la planilla, causada por los conceptos de impuesto de importacién por mayor
aforo, y de'multa, v cxaminado sélo el aspecto relacicnado con la medida previa
solicitada, frente a la narracidén del solicitante, se observa: No aparece claro que el
recurrente haya recibido la planilla “en respuesta a un recurso de reconsideracién
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intentado por la Compafia”, pues lo facilmente comprensible es que el recurso se
haya propuesto luecgo de tener conocimiento de la existencia de la planilla; la no
presencia en el expediente del escrito que comprucbe el ejercicio de tal recurso; el
hecho narrado, y sin duda, andémalo, de haber ocurrido por escrito al Despacho
pertinente a pedir copia de la Resolucion generadora de la planilla y alli le fue
negada verbalmente la solicitud y rechazado el escrito; el hecho inconcreto v gene-
ralizado dc su escrito, donde asiecnta que su representada “por procedimientos simi-
lares que cursan en esta Sala ha estado expuesta a perjuicios irreparables” son hechos
y circunstancias quc carecen de comprobacidén cn ¢l expediente y se sustentan sobre
la sola afirmacién de la interesada.

Si a esto sc adade que la propia Ley cn la cual se apoya la fundamentacién
de la planilla provee los remedios, paliativos o atenuantes utilizables por los intere-
sados presuntamente afectados para, de un modo expeditivo y directo, precaver o
detener su efectividad; y sefialadamente, que en estos autos no esta demostrado
fehacientemente el peligro o amenaza de dafio irreparable que es supuesto legal
necesario para la procedencia de la suspension, muestra que sc¢ ha configurado una
situacion que sanamente apreciada, recomicnda confrontar en su totalidad los ele-
mentos existentes con vista del respectivo expediente administrativo, cuyo mas pronto
envio a la Sala se ordena solicitar del organismo respectivo ¥ con vista de su estudio
acceder o no a lo solicitado. Asi se decide.

CSJ - SPA (80) 21-4-81
Magistrado Ponentc: Domingo A. Coronil

No procede la solicitud de suspension de efectos, basada cn
la argumentacién de que los perjuicios los produce la falta de
motivacién del acto administrative impugnado.

Si es cierto que el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia contempla la posibilidad de suspender provisionalmente los efectos de un
acto administrativo, sujeta cse c¢jercicio de facultad a casos excepcionales donde sea
palpable la nccesidad de evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la
definitiva, y tomando siempre en cuenta las circunstancias del caso. Esta proposicidn
impone como requisilo riguroso indispensable la presencia de un perjuicio, cuya
trasccndencia y gravedad deja al criterio del Juez, pero permitiéndole formar juicio,
conforme a la parte final de la proposicién, auxilidndose, en su funcién valorativa,
de las circunstancias concurrentes en el caso.

Estima la Sala que la motivacién del acto —cuya ausencia es drnumento central
de los impugnantes— es una actividad intelectual, que por su propia sustancia
—ecntendida como abstraccién juridica— no tienc virtualidad propia para generar
por si misma el perjuicio que deba evitarse o precaverse; y que por otra parte, la
consideracion del alegato toca la cuestién de fondo y por lo mismo debe resolverse
en la definitiva. Tampoco el dispositivo de la Resolucién, a juicio del Tribunal,
proyecta perjuicio de indole moral, econémico o social que rcsulte irrcparable para
los solicitantes.

¢. Revocacion de la decision
CPCA 30-4-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La revocacion de la decision de suspension de efectos del acto
administrativo no puede proceder cuando haya oposicion de
interesado.
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Se advierte al demandante gque no sélo la falta de impulso procesal adecuado,
sino que también la oposicién a la ordenada suspensién de los efectos del acto
impugnado —con el consecuencial otorgamiento de caucidn suficiente— por parte
de quien tenga interés personal, legitimo y directo en la declaratoria sin lugar del
recurso interpuesto —vale decir, en cl sostenimiento de la legalidad del acto im-
pugnado— o, de quien sea afectado en sus dercchos o intereses por la nulidad
—y suspensién— solicitadas, pueden dar lugar a la revocatoria por centrario im-
perio de la presente decision.

‘C. Defensas
CSJ - SPA (65) 26-3-81
Magistrado Ponente: Joscfina Calcafio de Temcltas

En el procedimiento contencioso-fiscal, los contribuyentes no
pueden oculiar o reservar sus defensas para presentarlas en
“informes”. Deben oponerlas al darse por netificados del co-
mienzo de la fase inicial.

Pero aun en la hipdtesis negada de que no existiera [a representacién en el
origen mismo del acto administrativo impugnado, o de que tat representacidon no
hubicse sido expresamente reconocida por la contribuyente a lo largo del proceso
contencioso-fiscal, como es el caso de autos, la Sala ticne otra razén procesal para
revocar la sentencia recurrida. y la cual tiene que ver con la oportunidad en que
la recurrente opuso al Fisco Nacional su defensa concreta de falta de representacién.
Como ha quedado comprobado cn autos no lo hizo ni en la misma oportunidad
. en que sc levantd el Acta Fiscal, ni al recibir la planilla de liquidacion complemen-
taria correspondiente, ni al interponer sus dos escritos recursorios, ni aun al presentar
sus escritos de pruebas, sino que se reservé para hacerlo en informes. La Corte no
pucde aceptar ni convalidar tal practica procesal que ciertamente coloca al Fisco
Nacional en franco estado de indefensién, violando el principio dc la igualdad de
las partes en ¢l proceso.

En efecto, esta Sala ha sido muy celosa cn la proteccién del dereche de defensa
de los contribuyentes contra la Administracién, cuando exige impretermitiblemente
que toda planilla de liquidacién complemcntaria vaya precedida de una investigacion
en la contabilidad y domicilio de la contribuyente y por tanto de su correspondiente
Acta Fiscal; cuando exige que dicha Acta Fiscal lleve la firma del contribuyente
o de un representantes suyo; cuando exige sue dicha Acta sea motivada; cuando
exige que la Planilla Fiscal le sea notificada personalmente o a su representante
legal; y mas aun, cuando proclama la preclusividad de los rcparos contenidos en las
Actas Fiscales vy en consecuencia cuando no acepta que la reconsideracidn adminis-
trativa modifique la naturaleza o tipo del Teparo originalmente formulado.

Si esta ha sido insistentemente la posicién de esta Corte, en proteccion del
derecho de defensa de los contribuyentes ante los posibles abusos de la autoridad
tributaria, no pucde en cambio aceptar que a lo largo del proceso contencioso-fiscal,
va sea en su fase administrativa o judicial, el contribuyente oculte o reserve sus
defensas para presentarlas a Gitima hora, cn informes; tanto menos cuanto que,
como ocurre en el presente caso, cxisten cuestiones de hecho, como la firma de una
persona que pucde ser o no —dependiendo de los hechos—- representante de una
determinada contribuyente. Ya cn un caso andlogo, tratdndose de alegalos de pres-
cripcién extintiva del crédito fiscal, por negligencia del Fisco en la reconsideracién
administrativa del recurso y en el envio del expedientc respective al Tribunal, esta
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misma Sala ha exigido a la contribuyente que oponga su defensa, al darse por no-
tificada de que sc¢ inicia la fasc judicial, precisamente con cl fin de dar al Fisco
Nacional oportunidad de demostrar en el lapso de prucbas, que efcctivamente si
existia tal represcntatividad, como hubiera podido ser, en ¢l caso de autos, cartas
del Banco u otras declaraciones de impuesto suscritas por ¢l mismo doctor Estévez.

La Corte no pucde admitir en fin de cuentas que el recurso contencioso-fiscal,
en materia tributaria, se convierta en un ocultamiento de derechos o defensas por
parte del Fisco Nacional y de los contribuyentes, como puede ocurrir en los procesos
dc derecho privado, en donde sélo se ventilan intercses particularcs, so pretexto de
que se trata de defensas de derecho que pucdan alegarse en informes, como ocurre
en el procedimiento civil ordinario. La contencién tributaria debe ser clara, abierta,
motivada, fundamentada en razones de hecho y de derccho, porque esta presidida
por un interés publico que exige que el Fisco Nacional no cobre mas de lo que le
es debido y quc el particular no paguc menos de lo que le corresponde para con-
tribuir al sostenimiento y a la buena operatividad de la Administracion Pdblica,

En contra de esta doctrina la Corte no puede aceptar, como lo hace la sceniencia
apelada, que cl recurso contencioso fiscal o de apelacién como se llamaba antes,
fucra uno de ocultamicnto de razones de hecho v de derecho, entre 1942 y 1966,
port la sola circunstancia de que en este Wltimo afio fue cuando la Ley de Impucsto
sobre la Renta dispuso, en su articulo 128, que:

“En cl escrito del recurso deberin expresarse las razones de hecho y de
derecho en que se fundamenta”.

Por el contrario esta Corte considera que aun cuando esta norma procesal fiscal
sélo sc desarrolla en 1966, jurisprudencialmente ya se la habia admitido con fun-
damento racional cn los principios generales de la accién y la contestacién de Ia
demanda,

D. Pruebas

CSY - SPA (55) 19-3-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

La inica excepcion para la admision de una pruchba, cs que
¢sta sea manifiestamente ilegal o impertinente.

Es un hecho uninime v pacificamente aceptado que la negativa de una prucba
causa o puede causar un daiio grave, ¢n veces irreparable, mientras que su admisidn,
asi resulte a la postre errada, es susceptible de rectificacién. Consecuente con esa
realidad, el legislador sancioné el principio de la libre admisibilidad de las pruebas,
con la sola excepeién de que sean manifiestamente ilcgales o impertinentes, y cxigid,
cn lo estrictamente procesal, la legitimidad o capacidad para actuar de la promovente
y la oportunidad de la promocidn. .

En acatamientc de esa ensefanza los jueces deben actuar mwuy estrictamente
ante la peticion de negativa de una prueba, ya gue para considerarla ilegal es me-
nester que no se encucntre expresamentc consagrada como tal por la ley, o que se
pretenda utilizarla en juicios donde cstd cxpresamente prohibida su admisién, o que
csté subordinada a la presencia de determinado supuesto o circunstancia. La promo-
cién de una prueba de confesién a un testigo o a un apoderado sin facuitad especial
para absolver posiciones, o la de inspeccién ocular cuando es evidente la factibilidad
y ausencia de dificultad de obtener por otro medio lo que a través de aquélla se
pretende, o la promocién como testigos de quienes son partes del pleito, son casos
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que muestran la cvidente ilegalidad de la prueba; y en el otro aspecto, cuando el
resultado que se pretende obtener por un medio es absoluta y ostensiblemente
ajeno al asunto debatido, o cuando la pretensién del litigante y el hecho que pretende
probarse ninguna relacién guardan entre si, haciendo por lo mismo inocuo su re-
sultado, debe aplicarse la excepcién, por ser manifiesta la impcrtinencia de la prucba.

E. Apelacién: Desistimiento

CPCA , 17-2-81
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho Vera

Al no contener el escrito de formalizacién las razones de he-
cho y de derecho en que se funda la apelacion, se dard por no
presentado y, por tanto, se considerara desistida la apelacidn.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 162 de la Ley Orgédnica de la Corte
Suprema de Justicia el apelante deberd presentar, dentro d¢ las diez audiencias se-
fialadas para el comicnzo de la relacidn, escrito contentivo de las razoncs de hecho
y de derecho en que se funde dicha apelacién; y ha sido criterio de esta Corte que
la sentencia de segunda instancia debe estar referida tinicamente al examen dc csas
razones de hecho y de derecho precisadas por el apeclante, sin abarcar todos los
puntos de la decision recurrida. En el caso de autos, ¢l apelante en su cscrito de
fundamentacién se limita a discrepar de la sentencia apclada porque }a misma no
tomd cn cuenta “el informe de la visitadora social” en el cual, a juicio del apclante
se comprueba:

“1?) Que la madre trabajaba en una fabrica de pantalones y observé que
removia fardos de tela, o sea, que realiza una faena dura no propia
para una mujer.

2°)  Que dos de las hijas también se encontraban trabajando como cbre-
ras en la misma fabrica.

3?)  Que ademds de los infimos salarios (de obreras) que ganan en la
fabrica de pantalones, tienen otro ingreso que es el proveniente del
alquiler que paga el arrendatario, Bs. 690,00 mensual”.

cstimando por ello que “ha habido absoluta falta de equidad en la decisién del
Tribunal de Apelaciones de Tnquilinate” pero sin sefialar las disposiciones, reglas
o normas legales que haya violado la recurrida con tal omisién, haciendo imposible
para esta Corte el entrar a conocer v decidir el presente recurso conforme lo exige
la técnica procesal aplicable al mismo.

En tal virtud, no ajustandose el referido escrito de fundamentacién a los reque-
rimicntos exigidos por el articulo 162 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia se conforma una situacién semcjante a la de no haberse presentado dicho
escrito y consecucncialmente a considerar desistida la apelacién,

4. Recurso contencioso-administrativo de plena jurisdiccion
CPCA 26-3-81
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

El procedimiento administrativo previo previsto en la Ley
Orginica de la Procuraduria General de la Republica, requisito
esencial para admitir y dar curso a toda demanda contra la
Repiiblica, es improcedente cuando se trata de Institutos Auté-
110mos.
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El procedimiento administrativo previo previsto en la Ley Orgénica de la Pro-
curaduria General de la Republica, fundamento de la decision apelada, es requisito
esencial para admitir y dar curso a toda demanda interpuesta contra la Repiblica.

Siendo el caso, el que la demanda ha sido interpuesta conira el Instituto Na-
cional de Hipddromos, Instituto Oficial Autdnomo, la cuestidn por resolver se con-
creta a determinar si esta demanda debe considerarse como propuesta contra la
Repiblica y por ende su tramitacion judicial sometida al cumplimiento del proce-
dimiento administrativo previo.

La Corte observa:

El Instituto Auténome demandado conforme a la Ley de su creacidn, ticne
patrimonio propio con personalidad juridica distinta de la Repiblica, en todas sus
acepciones, Nacién, Estado o Fisco Nacional, por lo que aunque se tratc de un
organismo perteneciente a la Administracién Federal y su patrimonio pertenezca a la
Nacidn, constituye persona juridica diferente.

Se hace evidente ecsta diferencia entre los Institutos Auténomos v la Nacién
cuando en sus controversias judiciales aquéllos estarin representados por las perso-
nas que se designen en sus respectivas leyes rectoras, en cambio la Nacibn estard
representada necesarinmente por el Procurador General de la Republica. Del texto
del articulo 37 del Reglamento sobre Coordinacién, Administracién y Control de
los Institutos Auténomos de la Administracién Publica Nacional, aparece consagrada
y reconocida en forma muy objetiva la anotada diferencia:

“Articulo 37. La Procuraduria General de la Republica podrd supervisar
los juicios en que sean parte los institutos autdnomos. Estos quedan obligados
a informar pormenorizadamente a dicho organismo de las demandas que se
intenten contra ellos y de las quc ellos proyecten intentar, asi como suminis-
trarle cualquicr otra informacién rclativa a esos juicics. La Procuraduria Ge-
neral de Ia Reptblica hard at instituto interesado y al Ministerio de adscripcion
las recomcndaciones y observaciones que juzgue convenicntes para la mejor
defensa de los intereses del instituto™.

Norma reglamentaria promulgada por cl propio Poder Ejecutivo, la cual im-
plica su expreso reconocimiento de que la Repiblica y los Institutos Auténomos son
personas juridicas distintas. ‘

Tratindose pues de demanda propuesta contra el referido Instituto Auténomo
y no contra la Nacién, personas juridicas distintas, resulta improcedente el imponerle
"requisitos que la Ley Organica de Ia Procuraduria General de la Repiblica establecid
exclusiva y expresamente en su articulo 30 con relacién a las demandas contra la
Repiblica. Imposicién legal con caracter de privilegio o prerrogativa gue al consti-
tuir excepcién al principio general de igualdad procesal, excluye su aplicacién por
interpretacién extensiva, a personas diferentes de la Nacién a cuyo exclusivo favor
ha sido consagrada, resultando en el caso concreto, contrario a derecho imponerle
al actor el cumplimiento previo de tales formalidades para dar curso a su demanda
contra el Instituto Nacional de Hipédromos, cuando tal exigencia no estid consagrada
por ley alguna. Tode lo cual, en nada cercena la obligacién en que estdn los fun-
cionarios judiciales de notificar al Procurador General de fa Republica de las de-
mandas u otras actuaciones a que se contrae el articulo 38 ejusdem, cuando cllas
obren contra los intereses patrimoniales de la Republica, intencién que en modo
alguno contradice ni excluye lo antes indicado y as{ se declara.



176 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N2 & / 1981

5. .Recurso contencioso-fiscal

A. Apelaciones
CSJ - SPA (48) 10-3-81
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

El afectado por una multa fiscal no tiene derecho de apelar
del acto juridico que la impuso ante la Corte Suprema, ni ésta
ticne competencia para conocer de la legalidad de dicha multa
por la via de apelacion, si la Ley no les concede expresamente
tal derecho.

Ahora bien, el articulo 425 de la Ley Organica de la Hacienda Puablica Na-
cional, el cual, segin dice la apelante le confiere el derecho de apelar, dispone:

“Cuando la Ley concede expresamente el derecho de recurrir de la deci-
siébn del Ministro u organismo respectivo ante la Corte Suprema de Justicia,
debera hacerse uso dc él dentro del término de diez dias, a contar dc la fecha
en que s¢ hubiere .notificado lo decidido. El recurso pucde ser introducide
ante el propio Ministro, ante ¢l organismo de apelacidén o directamente a la
Corte”.

“En todos los casos puede ser envizdo por 6rgano de cualquier Tribunal™”.

La disposicion legal transcrita estd incorporada cn ¢l Capitulo IX: “Aplicacién
y apelacién de multas” —del Titulo XII -*Procedimientos Fiscales”— de la Ley
Orgéanica de la Hacienda Publica Nacional; es decir, es norma legal del procedimicn-
to general para la aplicacidon de multas administrativas o fiscales, cuya aplicacién
no corresponde a los Tribunales.

De acuerdo, pues, con la referida disposicién, la Corte Suprema de Justicia
conoce por la via de la “apelacién™ y excepcionalmente por tanto, “cuando la Ley
concede expresamente el derecho de recurrir de la decision del Ministro por ante
este Supremo Tribunal”; por consiguiente, cuando la Ley, en ejecucion de la cual se
aplicé la multa que se pretende impugnar, no concede “cxpresamente c¢l derecho
de recurrir de la decisién del Ministro... ante la Corte Suprema de Justicia”, es
obligado considerar, como reiteradamente lo tiene dicho la jurisprudencia, que ni el
afectado por la multa tiene el derecho de apelar del acto juridico que la impuso,
ante este Supremo Tribunal, ni éste mismo tiene competencia legal para conocer de
la legalidad de dicha multa por la via de la “apelacién”.

La Ley de Vigilancia para Impedir la Contaminacién d¢ las Aguas por ¢l Pe-
tréleo, en ejecucién de la cual fueron aplicadas las multas cuyo conocimiento le ha
venido a la Corte por la via de Ia “apelacién” precisamente, no concede “‘cxpresa-
mente”, ni de ninguin otro modo tal recurso.

B. Recurso de hecho
CSJ - SPA 21-4-81
Magistrade Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La counsagracion del recurso de hecho en el procedimicnto
contencioso-fiscal, va dirigida a asegurar la revision dc una de-
cision de inadmisibilidad, proveniente de la autoridad judicial
inferior o de la autoridad administrativa que de ser ilegal
causaria un dano irreparable al recurrente.
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El estatuto impositivo antes mencionado en su Titulo XII, De los recursos,
Capitulo II, Del recurso contencioso-fiscal, articulo 131 establece: “Cuando el re-
curso previsto ecn este capitulo fuere negado podrd recurrirse de hecho dentro de
los cinco (5) dias habiles siguicntes a la notificacidon de la negativa...” Es csta la
norma clara y precisa que cstatuye la Ley para fijar ¢l dmbito de funcionamiento
del recurso de hecho, para ante los Tribunales de Impuesto. La jurisprudencia de la
Corte ha sido reiterada y constante en sostener que las determinaciones judiciales
que deciden un recurso de hecho, no tienen apelacién, ni recurso alguno, porque
ello equivaldria, en csos casos, a abrir una tercera instancia, que no existe.

Por decision de fecha 13 de agosto de 1963, que hoy se ratifica, esta Corte
tiene establecido que el recurso de hecho “es el complemento o garantia del derecho
de apelacién” y como tal su consagracién, tanto en el procedimiento civil como en
el contencioso administrativo fiscal, sélo va dirigida a asegurar la revisiéon de una
decisién de inadmisibilidad, proveniente de la autoridad judicial inferior o de Ia
autoridad administrativa en el caso sub-judice, que de ser ilegal causaria un dafio
irreparable al recurrente al privarsele del recurso ordinario de apelacidn.

En consccuencia, como se dijo en dicho fallo:

“... Cumplidos pues esa funcién o cometidos propios y especificos del recurso
de hecho (la revisién de la declaratoria de inadmisibilidad) queda agotada, por asi
decirlo, la tramitacién procesal del negocio...”

Por esta razdn, derivada de la naturaleza y finalidad propia del recurso de
hecho, es por lo que, e¢n la opinién de esta Corte, “. .. el iegislador haya conside-
rado innnecesario establgcer expresamente la negativa de la apelacién y de todo otro
recurso ordinario contra la decisién denegatoria de un recurso de hecho anterior,
y se haya limitado a conceder, en el procedimiento civil propiamente dicho, el re-
curso extraordinario de casacién, conforme a lo previsto en el articulo 422, parte
in fine, del Codigo respectivo, el cual obviamente, no tiene cabida en este especial
procedimiento contencioso-fiscal...”

En el caso de autos, la contribuyente no apeld, porque de ningiin modo podia
hacerlo, de la decisidn misma recaida en el recurso de hecho, sino que, invocando
el articulo 164 del Cddigo de Procedimiento Civil, solicita al Tribunal a quo la
revocatoria por contrario imperio de la mencionada sentencia.

Ahora bien, en materia de reforma o modificacidon de sentencias la jurispru-
dencia de casacidén ha acogido ¢n forma constante y reiterada el criterio uninime
de la doctrina venezolana, conforme al cual ‘... las sentcncias interlocutorias no
sujetas a apelacién son Gnicamente los autos de tramitacién que no causan gravamen
irreparable. ,.” (Borjas, Tomo II, pag. 122); o dicho de otra manera “los decretos,
autos o providencia de mera susianciacidn para la ordenacién del juicio, que no
producen gravamen, como fa que ordena agregar un escrito a los autos para después
proveer, la que fija un dia o una hora para cualquier acto, ¢n que s¢ ve que no
puede efectuarse, etc.” (Marcano Rodriguez, Tomo III, pag. 67).

Las demds sentencias interlocutorias, como las definitivas, no son susceptibles
de revisién o modificacién por el mismo Tribunal que las dictd. Y éste precisamente
es ¢l caso de la decision de fecha 5 de noviembre de 1970, que declard inadmisible

el recurso contencioso-fiscal que la contribuyenie quiso interponer extemporinea-
mente.
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Y. EXPROPIACION
1. Oposicién en el juicio
CSJ - SPA (52) 17-3-81
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

En el juicio de expropiacién no basta alegar el derecho a
oponerse, es necesario para ello producir la prucba fehaciente
del derecho que se pretende, pues su ausencia es suficiente para
declarar sin Iugar la oposicion.

Como son partes del actual contradictorio Otilio R. Gdmez y el Instituio Ve-
nezolano de los Seguros Sociales, y como el incidente se ha producido in executivis
importa averiguar y conocer la funcién y actividad de cada uno dc ellos dentro del
proceso hasta el momento de producirse la sentencia.

De la exposicién anteriormente resumida descuella: Antes de practicarse la
inspeccién ocular, el Instituto fue notificado y sus apodcrados consignaron sendos
poderes, se hicieron parte, y prometieron concurrir a dicho acto, pero no estuvieron
presente cn él. Especialmente emplazado por carteles, tampoco concurrid el Instituto
a hacer valer ningin derecho antes ni después de la contestacién de la demanda,
circunstancia que permitié al Juez afirmar en l!a scntencia que ninguna oposicidn
a la expropiacién fue hecha en ¢l acto de contestacion de la demanda, ni en ninglin
otro momento del proceso. Antes de sentencia, se practicaron dos avaltios por seis
expertos diferentes: un grupo justiprecié las bienhechurias y otro el terreno. Ninguna
intervencién cn estos actos tuvo el Instituto, mientras ¢l demandado Godmez, perso-
nalmente y por medio de apoderado, estuvo presente ¢n el Tribunal y como parte
acepté el justiprecio de las bienhechurias y posteriormente las cedi6 al expropiante
de quien recibié la cantidad en que se justipreciaron.

Tampoco invocé el Instituto, dentro de la fase procesal anterior a la sentencia,
su exclusivo derecho de propiedad sobre el inmueble expropiado, ni siquiera acom-
pafié documento alguno que comprobara su adquisicién. Por primera vez, después
de la sentencia, y cuando atendiendo a la notificacién concurre el Instituto a hacer
oposicidén al pago, es cuando aduce ser propietario de una cxtensién mayor donde
esta comprendido el inmueble cxpropiado, “en virtud de que ¢l Instituto Venezolano
de los Seguros Sociales adquirié el referido inmueble del antes denominado «Banco
Obrero», segin consta en documento consignado en autos”, Pero en esta ocasién no
acompafid tal documento probatorio, ni es cierta la afirmacién de que se encuentre
en autos. Hasta ese momento el Gnico dato que permita presumir que exista algin
derecho favorable a dicho Instituto fue ofrecido por ¢l propio expropiante, cuando,
cautelosa aunque imprecisamente, advierte en la solicitud que “la propiedad dc la
parcela de terreno es controvertida, ya que alegan pertenencia” el Instituto segln
consta de documento protocolizado que cita y el sefior Otilio R. Goémez, segin otro
documento igualmente protocolizado, que también cita. Atendiendo a esa adverten-
cia se oficié al Registrador, se notificé al Instituto antes de la prictica de la inspec-
cién ocular, se emplazé directamente al Instituto por carteles, ¥, como se ha dicho,
en ninguna oportunidad concurrié a oponerse a la expropiacién ni a deducir derecho
preferente o concurrente sobre el inmueble sometido a expropiacidn.

Dictada sentencia, tampoco estuvo presente en la oportunidad del avenimiento
ni cn la designacién de los expertos para el avalio definitivo.

Afirmada en los hechos, la sentencia declaré la cxpropiacién del inmueble que
segin los antecedentes del juicio —propiedad indiscutida de las bienhechurias y del
terreno conforme a informacién del Registrador——, pertenecia al demandado Otilio
R. Goémez.
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Con vista de quc ya estaba hecho un avalto del terreno, aceptado por cl ex-
propiado, y consignado su monto por el expropiante, debié el Juez ordenar la en-
trega del precio del terreno al expropiado Otilio R, Gémez. Lejos de hacerlo, oficio-
samente ordend notificar al Instituto, y fue entonces, el 10 de noviembre de 1980,
pasados cuarcenta y seis meses de haberse dado por notificado del presente juicio,
que nunca estuvo paralizado, cuando por primera vez, y atendiendo un requerimiento
o notificacién que no tuvo por qué hacérselc, se opuso a la entrega del precio alegando
ser propietario del inmueble y sin ocuparse siquiera de presentar eatonces el docu-
mento de adquisicién.

Esta invocacién del derecho real sobre el inmucble debid hacerla dentro del
proceso, en cualquier momento anterior a la sentencia, puesto que se encontraba
a derecho y cra parte del juicio. A evitar que los procesos se hagan interminables
y a ascgurar el cumplimiento de las normas legales especiales tiende la orden de
emplazamiento y la designacion de defensor. En una fase distinta, y cuando los
concurrentes al juicio han sustentado posiciones contrarias v controvertidas en la
fase anterior, es cuando se ocurrc al avenimiento, y no logrado, al dictamen dec los
expertos.

Si es lo legal y lo prudente dejar en depésito el precio mientras se define el de-
recho discutido, no lo es cuando no ha existido controversia durante cl periodo del
Juicio a ella destinada, cuando cxiste un propietario cuyo titulo ha reconocido la
sentencia, cuando ha sido justipreciado el inmueble y ademds el interesado y el ex-
prapiante convienen en el monto y aquél pide la entrega, porque pricticamente el
juicio ha terminado y s6lo resta ordenar cl pago.

Distinta es la posicién, no de los presuntos propictarios o derecho habientes
sobre el inmueble quienes tuvicron amplia oportunidad para alegar derechos, sino
la de los acreedores para oponerse a la cntrega del precio. Ellos no pretenden dere-
cho de propiedad y no tienen por qué oponerse a la expropiacién. Distinto es alegar
el derecho de crédilo, derivado de una hipoteca, prenda, fianza u otro titulo seme-
jante, de expedita y facil comprobacién, a la alegacién tardia o cxtemporanca de la
existencia de un derccho de propiedad, preferentemente al que ya fue reconocido en
la sentencia. Admitir que prospere semcjante pretensién es auspiciar la posibilidad
de que un pretendiente cualquiera por la sola invocacién de un derecho, pueda per-
turbar y retardar la finalizacién de los procesos.

El pretendiente de un derecho real sobre los bienes tiene legitimidad para opo-
nerse a la expropiacién de csos bienes: su pretendido derecho se refiere a la cosa. La
sentencia en ese caso debe limitarse a declarar la expropiacion y dejar en suspenso
¢l pago hasta que los contendientes esciarezcan v definan por la via adecuada sus
pretensiones. Cuando no hay oposicion y el expropiado se aviene al pago consignado
por ¢l expropiante no debe el failo limitarse a la declaratoria sino que debe ordenar
la entrega del precio para dejar asi consumada la expropiacidn, y concluido, en be-
neficio comin, el procedimicnto.

Ademds, como ya se dijo, no basta alegar ¢! derccho a oponersc sino que cs
menester al hacerfo, producir la prueba fehaciente del derecho que sc pretende. La
ausencia de esa comprobacién, es suficiente para declarar sin lugar la oposicidn.

2. Avalio

CPCA 17-2-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

En el avalio de inmucbles urbanos, los peritos tienen que
tomar en cucnta la zonificacién existente, a los efectos de esta-
blecer el valor del inmueble,
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Efectivamente en el informe rendido por los expertos, no se tuvo en mientes es-
ta circunstancia, la zonificacién distinta entre el inmueble expropiado y las operacio-
nes de compra-venta de inmuebles similares en los doce meses anlcriores a la fecha
del Decreto, y dada la circunstancia también, de la limitacién del libre mercado que
padecia el inmueble expropiado. Ahora bien, es criterio de este alto Tribunal que tal
circunstancia no debe influir en el justo valor del inmueble. En cfecto, si el Estado vy
la Municipalidad, por interés pdblico prevalente, han sacado de la circulacion inmo-
biliaria determinados terrcnos o inmuebles, como es ¢l case, no deben perder valor
frente a sus unicos compradores, por el hecho que a sus propietarios se les haya ve-
dado venderlos a terceras personas. Seria extremadamente injusto y contrario a los
fines mismos perscguidos por el Estado en su actividad frente a los ciudadanos que
una accién del mismo tendiente a cumplir tales fincs se resolvicra en perjuicios para
los particulares, perjuicios que pueden y deben ser soslayados de la medida en lo
posible, concluir en el presente caso al contrario aparecerfa el Estado o la Municipa-
lidad abusando de su autoridad al pretener perjudicar al duefio de los inmuebles afec-
tados por esa medida y pagarles precios inferiores a los que hubicran logrado para
la fecha de la expropiacién frente a terceros compradores.

CPCA 17-2-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

Es procedente la impugnacién del avalio practicado en vir-
tud de un arregio amigable y en conformidad con las clausulas
del mismo, a fin de asegurar ¢l control de su legalidad.

No obstante que la Ley que rcgula la materia, Ley de Expropiaciéon por Causa
de Utilidad Pablica ¢ Social, no trae ninguna norma relativa a la impugnacién del
avalio efectuado en un arreglo amistoso, y solamente dispone por su articulo 3,
Aparte Unico, que “antes de procederse a la expropiacién se. gestionare un arrcglo
amigable con los propietarios; pero en todo caso, el aval(o se ajustard a las normas
previstas en ¢l Decreto”, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia dicté sentencia con fecha 29 de mayo de 1978, expresando al respecto lo
siguiente: ,

“La impugnacién del avalio en el juicio expropiatorio es un recurso procesal
todavia no regulado en nuestro pais por las leyes sobre la materia. En particular la
Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Pulblica o Social guarda silencio tan abso-
luto sobre este aspecto del proceso, que bien podria discutirse la existencia misma
del recurso; sin embargo, la Corte no s6lo ha admitido la posibilidad de ejercicio
en su practica constante, sino también ha elaborado normas jurisprudenciales desti-
nadas a regularlo apoydndose en las disposiciones del derecho comitn y, en especial,
en los Articulos 386 y 174 del Cddigo de Procedimiento Civil. En efecto, la impug-
nacién del avalGio es una incidencia no prevista que, eventualmente, tiene lugar en el
curso del procedimiento expropiaterio, y acontece en circunstancias de hecho simi-
lares a las que concurren cuando una de las partes impugna el avalito cn conformidad
con el citado Articulo 174, alegando que el mismo cstd fuera de los limites del fallo
o que es inaceptable la estimacién pot excesiva o por minima, puesto que ¢n el juicio
expropiatorio el justiprecio dcbe efectuarse después de la sentencia que declarc la
necesidad de la cxpropiacién, y su objeto es fijar el monto de la indemnizacion que el
expropiante pagard al expropiado de acuerdo con cl Articulo 101 de la Constitucion.
Se estima que la rigurosa y correcta aplicacion de las pautas cstablecidas en el Articulo
35 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social, debe en prin-
cipio, satisfacer el espiritu de justicia implicito en la citada norma constitucional vy,
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por tanto, el interés de cada una dc las partes; y sc¢ admite que, en caso de desacuerdo,
sca cl tribunal el que ponga fin a la controversia después de oir a otros dos peritos de
su eleccién, a menos que el avallio adolezca de vicios formales o sustanciales de tal
naturalcza que acarreen su absoluta nulidad. Desde luego que, en este dltimo caso,
habrd quc desechar el avaliio impugnado y ordenar otro avaldo, en el cual se corrijan
o eviten los errores o deficiencias que hubiese determinado la nulidad anterior. Mas,
como la Ley dc Expropiacién por Causa de Utilidad Piiblica o Social dispone en su
Articulo 3 que el avaliio se¢ ajustard a las disposiciones de ella aun en el caso de que,
antes dc iniciarse el juicio expropiatorio, ocurra un entendimiento amigable entre cl
expropiante y ¢l expropiado, la Corte ha admitido también que el recurso de impug-
nacidn puede cjercerse contra el avalilo practicado en virtud de un arreglo amigable
vy en conformidad con las clausulas del mismo, a fin de ascgurar por csc medio el
control de la legalidad de aquél. Ldgicamente corresponde ejercer ese control al mis-
mo tribunal que habria conocido de 1a causa si no hubiese tenide lugar el arreglo ami-
gable, observando al respecto las normas jurisprudenciales antes expuestas. Dado que
el procedimicnto se inicia administrativamente con la declaracién formal de que una
obra es de utilidad piblica o con ¢l decreto de la autoridad a cuva jurisdiccién corres-
ponda la ejecucidén de la misma ordenando quc se proceda a la respectiva expropia-
cién, el arreglo amigable a que se reficre ¢l citado Articulo 3 elimina la fase del pro-
ccso que culmina con la declaracién que debe hacer la autoridad judicial de que es
necesario adquirir en su totalidad o en parte el bien de cuya expropiacién se trate, al
propio tiempo que adelanta les trdmites tequeridos para practicar el avalto y reduce
la causa a sus dos tGltimas etapas, o sea, la impugnacién del avaldo y la consignacién
y pago de la indemnizacidn correspondicnte, una vez que el justiprecio sea aceptado
por las partes o que el tribunal fije el monto de aquélla en conformidad con la Ley.
Los efectos del arreglo amigable son. por tanto. considerables. pucs el expropiante
puede adquirir de inmediato v por via convencional la propiedad del bien que pre-
tende hacer suyo y entrar en posesién del mismo sin més tramites aue el acuerdo entre
las partcs: el expropiado conviene en la expropiacién v, consecuencialmente, renuncia
al derec_:ho de oponerse a ella; y Ia funcién del tribunal se limita a conocer de la im-
pugnacién, disponer que se practique un nucve avaliio o fijar el monto de la indem-
nizacién, cuando una u otra decisién fuercn procedentes”.

CSJ - SPA - ACC (79) 9.4.81

Magistrado Ponente: Eloy Lares Martinez

Los precios medios pucden establecerse aun cwando los in-
mucbles similares cuyas ventas se fomen en cuenfa no sean
necesariamente de la misma extensién.

No es cierto que el dictamen de los cxpertos asesores adolezca de'la contradiccidn
antes denunciada. En renlidad, no existe en el presente caso la posibilidad de atender
al factor de aprcceiacién constituido por “los precios medios a que se hayan vendido
en los fltimos doce meses, inmuebles similares”, puesto que no puecden considerarse
similares a los extensos lotes objeto de cxpropiacién, las pequefias parcclas vendidas
en ese lapso. No hallaron, pues, los asesores, en las investigaciones practicadas, ven-
tas de inmuebles similares. Pero cncontraron en los afios anteriores al decreto de
expropiacién, y al dictamen, ventas de parcelas situadas en zonas adyacentes al objeto,
del avaldo, con una serie de caracteristicas similarcs a los terrenos cuya valoracién
debfan efectuar. Los cxpertos estimaron. dentro dc las facultades que la ley les con-
fiere, como circunstancia o factor de apreciacidn. los precios estipulados en dichas
ventas, con lo cual no incurrieron en contradiccién alguna,
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CSJ -SPA - ACC (79) 9-4-81

Magistrado Ponente: Eloy Lares Martinez

En los casos de inmuebles urbanizables los peritos estian abli-
gados a tomar en cucnta tal circunstancia a los fines del cilculo
del avaléo.

Est4d demostrado en autos por la propia exposicion de los expertos designados en
el arrezlo amigable, por el informe de los nueves expertos designados por esta Corte,
y por los resultados de las evacuaciones de las prucbas de experticia ¢ inspeccion
ocular promovidas por la parie actora v de los instrumentos publicos producidos por
ésta. que la Dircccién de Planeamiento del Ministerio de Obras Piblicas habia im-
partido su aprobacién al provecto de parcclamiento de los terrenos de Parcclamicnto
Anaco C.A., parte de los cuales son objeto de la presente expropiacién: que la men-
cionada empresa inicié en esocs terrenos trabajos de urbanismo, especialmenie aper-
tura de calles; que fueron vendidas por lo menos treinta parcelas; y que existen en
dicho sector numerosas construcciones. De tales circunstancias se desprende que exis-
te grave error en cl avaltio impugnade, al afirmar quc los tcrrenos objeto de valora-
cién no tenian un uso definido, v al calificarles en parte dc terrenos rurales, y en
parte, de terrenos de transicién. Si bien es cierto que por no haber sido construidos
en ellos todas las obras de urbanismo ni haber sido dotado dc los servicios necesarios,
no pueden ser considerados terrenos urbanizados y valorados como tales, es evidente
que se trata de terrcnos urbanizables. en los cuales se han comenzado obras de parce-
lamicnto y, por lo tanto, se trata de terrenos de un uso muy definido.

3. Pago de intereses
CPCA 17-2-81
Magistrade Ponente: Gonzalo Salas D.

No procede ¢l pago de intereses a la parte que se haya con-
formado con ct avalio en los casos de arreglo amigable.

Pide ¢l duefio del inmueble expropiado que le cancelen los intereses correspon-
dientes desde la fecha de la ocupacién del inmueble de su propicdad hasta la fecha
del pago definitivo.

Al respecto la Corte expresa lo siguicnte: “El presente procedimiento como an-
tecedentemente se ha expuesto se refiere a un arreglo amigable en cuyo arrcglo sc
establecié la facultad de cualquiera de las partes de impugnar el avalio. En conse-
cuencia no procede los intereses reclamados por la parle que s¢ conformd con ¢l ava-
lio, ya que de lo contrario equivaldria tal condenatoria por intcreses a consagrar el
pago por la mora que es una figura dc derecho privado que castiga at deudor con una
obligacién cierta, liquida y exigible en el momento de su vencimiento y por tanto no
puede extenderse por analogia a situaciones de derecho piblico. Ademds, la proce-
dencia del pago de tales intereses moratorios no se halla establecida en ninguna dis-
posicién legal v equivaldria cn este caso a una especic de condenacién en costas de
la cual esti eximido el Fisco Nacional por uno de los privilegios consagrados por
la Ley.
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VI. FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. Regulacion legal
A. Ambito de aplicacién de la Ley de Carrera Administrativa

CPCA 25-5-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Los funcionarios de la Cancilleria no regulados por la Ley
de Personal del Servicio Extcrior, se rigen por la Ley de Ca-
rrera Administrativa.

En tal sentido, esta Corte comparte ¢l cristerio del Tribunal a guo expuesto en
la sentencia apelada cuando asienta que “no encontrandose en la excepcién normativa,
obviamente la querellante se ubica en la csfera de aplicacién general de la Ley y, en
consecuercia, sometida a ella cn una condicién equiparable a la de un funcionario de
Carrera Administrativa. En efccto, la misma desempefiaba un cargo de carrera vy, de
acuerdo con su cxpediente, tenfa varios afios de servicio a la Administracién Piblica
Nacional”. :

En basc a tales razones, se llega a conclusién de que la exclusidn del articulo 59,
ordinal 29 de la Ley de Carrera Administrativa no cs aplicable a la querellante, quicn,
como personal auxiliar, no estaba cubierta por el estatuto establecido en la Ley de
Personal dcl Servicio Exterior, en vista de lo cual sc rige por la regla general que
protege a todos los funcionarios de la Administracién Publica Nacional que es la Ley
de Carrcra Administrativa, por lo cual la Corte considera improcedente las razones
precisadas por Ia representacién de la Reptiblica expuestas tanto en la formalizacién
de su apelacién como en sus conclusiones escritas y asi se declara.

B. Funcionarios de los Institutos Autonomos

CPCA 17-2-81
Magistradoe Penente: Luis Mauri C.

Los directores de los Institutos Auionomos oficiales, que
ejercen una funcién piblica, cstan facultados por Ley para cer-
tificar documentos que reposen en sus archivos.

La cuestién objeto de la apelacién se concreta a determinar si es vilida la certi-
ficacién que hace ¢l Director del Instituto Venczolano de Investigaciones Cientificas
(1.V.I.C.), del poder con que actud la Dra. Mercedes Flores Jiménez otorgidole por
¢l Procurador General de la Repiblica.

Al respecto se obscrva: El Instituto Venczolano de Investigaciones Cientificas
“(LV.I.C.) es una institucién auténoma oficial, que ejerece una funcién puiblica, segin
consta de la propia Ley que lo crea y organiza. Su dircctor, como funcionario piblico
que es y quien le rcpresenta y ejerce la direccidn general de todos sus servicios y de
su personal, estd llamado a dar fc publica de los actos inherentes a su competencia,
otorgindole el articulo 59 de la Ley Orgénica de la Administracion Central expresa-
mente la facultad de certificar documentos que reposen en sus archivos. En conse-
cuencia las certificaciones del Oficio dcl Procurador General de la Repiblica en el
cual delega en la Dra. Mercedes Flores Jiménez la representacién que le corresponde
cn los juicios que contra la Administracién Publica Nacional cursen o cursaren ante
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el Tribunal de la Carrcra Administrativa, goza de validez juridica probatoria y, por
tanto, acredita la representacién con que ha actuado en ¢l referido proceso dicha
sustituta, imponiéndose la revocatoria de los autos de fecha veinticinco (25) de encro
de mil novecientos ochenta, y veintisiete (27) de febrero de mil! novecientos ochenta,
dictado por el Tribunal de la Carrera Administrativa, y asi s¢ declara.

En fuerza de las razones expuestas, esta Corte, administrando Justicia en nom-
bre de la Repiiblica y por autoridad de la Ley, en virtud de haber considerado proce-
dente el recurso de hecho interpuesto, asi como conocer de la cuestién de fondo a
que el mismo se contrae, declara con lugar la apelacién formulada por el Sustituto
del Procurador General de la Repiblica contra el auto de fecha veintisiete (27) de
febrero de mil novecientos ochenta, antes transcrito, dictado por el Tribunal de la
Carrera Administrativa con motivo de la querella interpuesta por la ciudadana Lour-
des Capote de Marino contra la Repiiblica, quedando en consecuencia revocado en
todas sus partes y sin ningln valor el auto también sefialado de fecha veinticinco (25)
de enero de mil novecientos ochenta, emanado de la Juez Sustanciador.

2. Clases de funcionarios

A. Funcionarios accidentales
CSJY -SPA (30 24-2-81
Magistrado Ponente; J. M. Casal Montbriin

Los funcionarios pablicos accidentales lo son finica y expre-
samente para la ejecucién y actuacién que les ha sido enco-
mendada. -

No es valedero contra este sefialamiento el criterio expresado por la Compaiiia
accionada segtin el cual debe tomarse como fecha para los efectos legales que emanan
del Acta de Convenimiento, en las cldusulas pertinentes, el 23 de agosto de 1974 para
"el Informe y el 26 de agosto de 1974 para el Voto Salvado porque asi lo sefialan las
fechas estampadas al final de cada uno de los documentos citados —Informe de Ava-
lio v Voto Salvado— porque sus firmantes son funcionarios publicos accidentales vy,
en consecuencia, dan fe plena de todo lo actuado. En esta materia hay que distinguir
que una cosa es la fecha en la cual fue redactado y firmado el instrumento y otra la
fecha de consignacién; por una parte y, por la otra, que los funcionarios publicos
accidentales lo son tinica y expresamente para la ejecucidén y actuacién que les ha sido
encomendada. En el caso de autos, como en los similares, la gestion termina con la
elaboracién del Informe de Aval(o, los tramites ulteriores corresponden al Organismo
que tiene a su cargo la tramitacién o sustanciacién del procedimiento amistoso que
es en este caso la Procuraduria General de la Republica.

B. Funcionarios de carrerc.l
CPCA . 17-2-81

Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Analista de Presupuesto II[?, de acuerdo a la
naturaleza de las funciones inherentes al mismo, es de Carrera.
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En el case de autos no se evidencia, pues, cudles cran las funciones que ejercia
el recurrente en el cargo para que pueda ser excluido de la carrera sino que por el
contrario esti probado que el cargo del cual era titular, *Analista de Presupuesto 1117,
de acuerdo a la descripcién contenida-en el susomentado Manual Descriptivo de Cla-
ses de Cargos y por la naturaleza de las funciones inherentes al mismo es de carrera
en virtud de lo cual el Decreto N@ 211 no es aplicable al presente caso y asi se declara.

CPCA ’ 25-2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Administrador TV”, de acuerdo a la descripcién
contenida en el Manual Descriptivo de Clases de Cargos y por
Ia naturaleza de las funciones inherentes al mismo, es de Ca-
rrera.

Como de los oficios de remocién (folio 5) vy del retiro (folio 6) no puede dedu-
cir esta Corte .ningin elemento identificador de zcuerdo a funciones atribuidas al
cargo que desempeflaba el quercllante, que lo conviertan en un cargo de alto nivel o
de confianza. de acuerdo a lo sefialado en la Ley dec Carrera Administrativa v el
Decreto N9 211, resulta evidente que las funciones relativas a tal cargo se realizan
bajo direccién gencral, deduccién a la cual sc Hega después de revisar las indicadas
“caracteristicas” y también las “tareas tipicas” que atribuye a ese cargo el referido
Manual Descriptivo de Clases de Cargos. por lo cual es necesario concluir en contra
de 1o alegado por la representacién de la Repdblica que el cargo de “Administrador
IV” no es de aquellos cuyas caracterfsticas, descritas en dicho Manual, lo puedan
conformar como de confianza de acuerdo al citado Decreto 211 y, por ende, de libre
nombramiento y remocidn.

En el caso de autos no se evidencia pues cuiles eran las funciones que ejerca
el recurrente en el cargo para que pueda ser excluido de la carrera sino que por el
contrario estd probado que el cargo del cual era titular —“Administrador IV’— de
acuerdo a la descripcién contenida cn el susomentado Manual Descriptivo de Clases
de Cargos vy por la naturaleza de las funciones inherentes al mismo es de carrera en
virtud de lo cual el Decreto N2 211 no es aplicable al presente caso y asi se declara.

CPCA 25.2-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Técnico Electromecanico I11”, es un cargo de
Carrera.

Por lo demis, de acuerdo con las especificaciones contenidas en ¢l “Manual Des-
criptivo de Clases de Cargos” las funciones cjercidas por el rccurrente —las del
cargo de “Técnico Electromecénico INI"— tienen como caracteristicas del trabajo
las siguientes: Bajo supervision general, realiza trabajos de dificultad considerable
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en la instalacién, inspeccion y mantenimiento de equipos electromecinicos com-
plejos; y recaliza tareas afines segin sea necesario y como tareas tipicas (solamente
de tipo ilustrativo) tiene las siguientes: Mantiene en bhuenas condiciones de ope-
racién los equipos . electromecanicos de una planta, incluyendo los dispositivos de
mando y medicién; inspecciona y mantiene estaciones de bombeo y centro de mo-
tores, incluyendo el equipo de mando; dirige e instala equipos electro-mecénicos com-
plejos de una planta; modifica las instalaciones electro-mecanicas complejas para
hacerlas mas operativas; dirige y ejecuta labores de electro-mecédnica cn buques, digues
y astilleros; repara, ajusta v manticne las mdquinas de dragado; elabora proyectos v
realiza instalaciones sobre proteccién catdédica y anticorrosiva; rcpara sistemas eléc-
tricos de calderas y mdquinas de vapor; repara, revisa e instala aparatos de Ravos X;
y opera equipo de licuefaccion de helio y de nitrégeno. ¥ como del oficio conten-
tivo del acto administrativo impugnado (folio 9) no puede deducir esta Corte ningiin
clemento identificador, de acuerdo a funciones atribuidas al cargo de “Técnico Elec-
tromecdnico 1", que lo conviertan en un cargo de alto nivel o de confianza, de
acuerde a lo sefialado en la Ley de Carrcra Administrativa y el Decrcto N¢ 211,
resultando por lo demds evidente que las funciones relativas a tal cargo se realizan
bajo direccion general, deduccién a la cual se licga después de revisar las indicadas
“caracteristicas” y “tareas tipicas® que atribuyc a cse cargo cl referido Manual Des-
criptivo de Clases de Cargos, por lo cual es necesario concluir que las funciones del
carge de “Técnico Electromecénico I1I” no es de aqueilos cuyas caracteristicas, des-
critas en dicho Manual, lo puedan conformar como de confianza de acuerdo al citado
Decreto N¢ 211, siendo. por ende, de libre nombramiento y remocién.

En cl caso de autos no se evidencia pucs cudles eran las funciones que ejercia el
recurrente en el cargo para que pueda ser excluido de la carrera sino que por cl con-
trario estd probado que e! cargo del cual era titular por las funciones que realizaba
—"Técnico Electromecanico HI'—, de acuerdo a Ja descripcién contenida cn el su-
somentado Manual Descriptivo de Clases de Cargos y por la naturaleza de lo cual
el Decreto N¢ 211 no puede serle aplicable al presente caso v asi se declara.

CPCA 25-2.81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Demostradora del Hogar 17, por la naturaleza
de sus funciones, es un cargo de Carrera.

Constatade el Manual Descriptivo de Clasificacion de Cargos, es necesario con-
cluir en contra de lo alegado por la apelante que el cargo de “Demostradora del Ho-
gar I’ no es de aquellos cuyas caracteristicas descritas en el mencionado Manual, lo
pueden conformar como de confianza de acuerdo al citado Decreto 211 y, per ende,
de librc nombramiento ¥ remocién. “Demostradora del Hogar 17, de acuerdo a la des-
cripcidn contenida en dicho Manual, realiza funciones a él inherentes bajo supervi-
sion inmediata; y, por otra parte, el Decreto 211 no determina las clases de cargos
que se excluyen de la carrera y esta circunstancia crea para ia Administracién privi-
legios por cuanto ésta puede considerar como de confianza o de libre nombramiento
¥y remocion, cargos que en realidad son de carrera, tal como sucede en el caso que
nos ocupa de la ciudadana Celeste Cardona de Ferndndez, quien estd amparada por
la estabilidad consagrada en el articulo 17 de la Ley de Carrera Administrativa, por
ser una funcionario de carrera; motivo por el cual resulta improcedente la aplicacion
del mencionado Decreto 211 y asi se declara.
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CPCA 25-2-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

El cargo de “Registrador” es un cargo de Carrera y no de
libre nombramiento vy remocién.

“Art. 1 Para ser Registrador Principal o Subalterno, s¢ requiere ser ve-
nezolano dc n.JC|m1cnlo, mayor de veinticinco afos, de reconocida honorabili-
dad, posecr conocimicntos suficientes de las materias relacionadas con el Regis-
tro Publico y saber escribir correctamente el idioma castellano. No podrén de-
sempeifiar, ni aun ecventualmente, el cargo de Registrador, los que no estuvieren
en el libre ejercicio de sus derechos civiles, los que cstén sujetos a interdiccién o
a condena penal que envuelva la inhabilitacion politica, los militares en servicio
activo, y los quc padezcan de defecto fisico permanente que los imposibilite
para el ejercicio de las funciones del cargo. El Ejecutivo Federal nombrard, con
prefcrencia, para los cargos de Re{,lstrador a las personas quc estén domicilia-
das o residenciadas, por mdas de scis mcscs, en la Jur:qdlcmon que corresponda
a la Oficina. Los cargos dc Registrador Principal se provcerdn prcferentemente
con Abogados o Procuradores”.

Por lo cual no se puede decir con propicdad que es de libre nombramiento por
el Presidente de la Repiblica y su remocién estd condicionada por la misma Ley,
todo lo cual induce al sentenciador a considerar que no es de los cargos a los cuales
se refiere la Ley de Carrera Adminisirativa de libre nombramiento y remocidn, por
cuyo motivo armonizando las normas que regulan dichas leyes e interpretando las
mismas en scntido positivo para el funcionario, ya que los fines perseguidos por di-
chas normas no se contrarian y al contrario se condicionan para alcanzar cl deside-
ratum perseguido o sea la estabilidad del funcionario, es por lo cual se ha censide-
rado el cargo de “Registrador” a un cargo de carrera y no al de libre nombramicnto
o remocidn.

CPCA 10-3-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Analista Central de Personal ilI”, por la natu-
raleza de las funciones inherentes al mismo ¢s de Carrera.

Por lo demds, de acucrdo con las especificaciones contenidas cn el “Manual Des-
criptivo de Clases de Cargos” ¢l cargo cjercido por cl recurrente —“Analista Central
de Personal 111"— ticne como caracteristicas del trabajo las siguientes: “Bajo direc-
cién, realiza trabajos de dificultad considerable en una de las ramas técnicas de Ad-
ministracién de Personal y/o coordina ¢f desarrollo, implantacién v/o mspccmon de
sistemas de Personal en un organismo muy grande; y realiza tarcas afines scgin sea
necesario”. Y como del oficio de remocién (folio 3) no puede deducir esta Corte
ningiin elemento identificador, de acuerdo a funciones atribuidas al cargo de “Analista
Central de Personal 11", que lo convicrtan cn un cargo de alto nivel o de confianza,
de acuerdo a lo scfalado cn la Ley de Carrera Administrativa y el Decreto N? 211,
resulta cvidente que las funciones relativas a tal cargo se rculizan bajo direccidn ge-
feral, deduccién a la cual se llega después de revisar las indicadas “caracteristicas”
y las “tareas tipicas” que atribuye a ese cargo el referido Manual Descriptivo de
Clases de Cargos, por lo cual es neccsario concluir en contra de lo alegado por ia
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representacidn de la Republica que el cargo que desempefiaba el querellante no es
de aquellos cuyas caracteristicas, descritas cn dicho Manual lo puedan conformar co-
mo de confianza de acuerdo al Decrcto N? 211 y, por ende, de libre nombramiento
y remocion. En el caso de autos no se evidencia, pues, cudles eran las funciones que
ejercia el recurrente en el cargo para que pueda ser excluido de la carrera sino que
por el contrario esti probado que el cargo del cual era titular, “Analista Central de
Pcrsonal IIT”, de acuerdo a la descripcidn contenida en el susomentado Manual Des-
criptivo de Clases de Cargos y por la naturaleza de las funciones inherentes al mismo
¢s de carrera en virtud de lo cual el Decreto N9 211 no cs aplicable al presente caso
y asi se declara.

v En fuerza dec los razonamientos expuestos, esta Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad
de la Ley, declara con lugar la apeclacidén interpucsta por la parte querellante contra
la sentencia dictada por el Tribunal de la Carrera Administrativa en fecha 21 de oc-
tubre de 1980 la cual queda totalmente revocada y en consecuencia se anula ¢l acto
de retiro del ciudadano Octavio Alfredo Guzmdn, identificado en autos, y se ordena
tanto su reincorporacién al cargo quc desempeiiaba de “Analista Central de Perso-
nal TIT” o a otro de similar jerarquia y remuneracién asi como cl pago de los sueldos
y demas remuneraciones dejadas de percibir hasta que se haga efectiva dicha rein-
corporacion.

CSJ - SPA (64) : 24-3-81
Magistrado Ponente: J, M. Casal Montbriin

El cargo de “Secretario Administrativo II” de Ia unidad de
Nutricion del Estado Nueva Esparta, cs un cargo de confianza.

En tal virtud, y como lo demucstra el contenido del cxpediente administrativo
(folios 158 -180-182-188-200-201-230-232, etc.), el Organismo procedi6 ajus-
tado a derecho cuando considerd incluido el cargo ejercido por ¢l recurrente dentro
de las previsiones del Decreto 211 del 02-07-74, por cuanto, cvidentemente, cl “Se-
cretario Administrativo TI” en la particular organizacién del Instituto Nacicnal de
Nutricidn ejerce un cargo en el cual ejecuta labores de complejidad y responsabilidad
dirigidas a administrar fondos publicos (habilitaduria, caja, tesoreria, ordenacién y
control de pagos) y asimismo de compras, sunministro 'y almacenamiento, que lo en-
marcan definitivamente dentro del supuesto del literal B, numeral 22 del Decreto.

CPCA 9-4-81
Magistrado Poncnte: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Jefe de Personal I”, por la naturaleza de las
funciones inherentes al mismo, es de Carrera.

Por lo demids, de acuerdo con las especificaciones contenidas en el “Manual
Descriptivo de Clases de Cargos” las funcicnes ejercidas por el recurrente —-las del
cargo de “Jefe de Personal I"— tienen como caracteristicas del trabajo las si-
guicntes: Bajo supervisidn general, realiza trabajos de dificultad promedio, como
responsable por coordinar y supervisar los programas de Administracion de Personal
para un organismo pequefio y poco complejo, o coordina y supervisa las labores que
s¢ realizan en una unidad de la Oficina de Personal de un organismo mediano, dc la
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Administracién Pablica; y realiza tareas afines scgiin sea necesario y, como tarcas
tipicas (solamente de tipo ilustrativo) tiene las siguientes: Distribuye, coordina y
supcrvisa el trabajo de la unidad a su cargo; s responsable por la aplicacién de nor-
mas laborales; representa al Organismo por ante la Inspectoria del Trabajo cn todos
los asuntos referentes a personal obrero; revisa y conforma la liquidacién de presta-
ciones sociales, vidticos, jornales y sobretiempos al personal; prepara avisos de cargos
vacantes para la prensa y para informacidn interna; recibe y evalta solicitudes de
empleo; clasifica los cargos del organismo y evalia el personal; supervisa la prepa-
racién de las nédminas de pago; controla lo concerniente al Seguro Social Obligatorio;
redacta y firma la correspondencia de la unidad a su cargo; y evallia el personal. Y
como de los oficios contentivos del acto administrativo impugnado (folios 18 y 19)
no pucde deducir esta Corte ninglin elemento identificador, de acuerdo a funciones
atribuidas al cargo de “Jefe de Personal 17, que lo conviertan en un cargo de alto
nivel o de confianza, de acuerdo a lo sefalado en la Ley de Carrera Administrativa
y del Decreto N? 211, resultando por lo demis evidente que las funciones relativas
a tal cargo se realizan bajo direccién general, deduccién a la cual se llega después
de revisar las indicadas “caracteristicas” y “tareas tipicas” que atribuye a ese cargo
el referido Manual Descriptivo de Clases de Cargos, por lo cual es necesario concluir
que las funciones del cargo de “Jefe de Personal 1" no es de aquellos cuyas caracte-
risticas, descritas en dicho Manual, lo puedan conformar como de confianza dc¢ acuer-
do al citado Decreto N? 211, siendo, por cnde, de libre nombramiento v remocién.

En ¢l caso dc autes no se evidencia, pues, cudles eran las funciones que cjercia
el recurrente en el cargo para que pueda scr excluido de la carrera sino que por el
contrario estd probado que el cargo del cual era titular ——“Jefe de Personal 1"—, de
acuerdo a la descripcion contenida en el susomentado Manual Descriptivo de Clases
de Cargos y por la naturaleza de las funciones inherentes al mismo es de carrera en

virtud de lo cual el Decreto N9 211 no puede serle aplicable al presente caso y asi
se declara.

En fuerza de los razonamientos expuestos, esta Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la Ley, declara sin lugar la apelacién interpuesta por la sustituta del Procurador
General de la Repuiblica contra la sentencia dictada por el Tribunal de la Carrera

Administrativa en fecha 11 de noviembre de 1980 la cual queda confirmada en todas
sus partes.

C. Funcionarios de libre nombrainiento y remocién
CSJ - SPA (28) - 23-2-81
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La Jefatura dc programas regionales y de unidades con je-

rarquia similar a la de una Divisién, son cargos de Alto Nivel,

Sustancialmente cl objeto del recurso intentado por el apoderado del empleado
Espiritu Santo Rodrigucz Herndndcz, sc contrae a atacar el acto de remocién y retiro
de que fuera objeto por aplicacion del articuio 4°, numeral 3% de la Ley de Carrera
Administrativa en concordancia con el articilo dinico del Decreto 211 (folio 7).

Sobre la materia y a través de varias decisiones, este Alto Tribunal ha exigido,
cntre otros criterios y como condicién para justificar la legalidad de un acte de remo-
cién basado en el Decreto 211, que en el mismo se defina con precisién cudl de las

causales contenidas en los literales del referido Decreto fundamenta la decision, seia-
landola expresamente.
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En el caso de autos se observa que la Administracién (Instituto Nacional de Nu-
tricién) procedié a remover el funcionario (oficio N? 03468 del 19-10-75) con refe-
rencia amplia al Articulo Unico del Decreto 211 sin especificar cuil de los supucstos
en él contemplados.enmarcaban el cargo de “"Médico de Salud Pablica I para con-
siderarlo como de libre nombramiento vy remocién y excluirlo, por ende, de la Carre-
ra Administrativa. Ahora bien, no obstante fa anctada ambigiiedad o imprecision en
la aplicacion del Decreto 211, del expediente administrativo del funcionario, remitido
a esta Corte, cuyo contenido constituye la motivacién intrinseca del acto de remo-
cion, la Sala concluye que la actuaciéon administrativa cuestionada estuvo fundada-
mente sustentada.

En cfecto, de la documentacién que aparcce cn autos sc desprende que cl fun-
cionario Espiritu Santo Rodriguez Herndndez si bien ejercia ¢l cargo denominado
“Médico de Salud Pdablica I, lo hacia al frente de la Unidad de Nutricion que el
Instituto Nacional de Nutricion opera en el Estado Tachira, correspondiéndole en
consccuencia ejercer (folio 153) tareas de ncto cariacter administrativo entre las cuales
destaca:

1) Dirigir, supervisar y evaluar ¢l programa de nutricidon y alimentacién en el
Estado.

2) Dirigir y supervisar los funcionarios técnicos y administrativos que tenga la
Unidad bajo su inmediata dependencia en el Estado.

3) Estudiar y claborar el anteproyecto de Presupucsto-programa anual v pre-
scntarlo al Jefe del Servicio Cooperativo de Salud para su discusién y por intermedio
dc éste al Director del Instituto Nacional de Nutricién para su aprobacién.

4} Proponer al Dircctor del INN, con el conocimiento del Jefe del Servicio
Cooperativo de Salud, los traslados presupuestarios, la movilizacién y el nombramicn-
to del personal necesario,

5) Movilizar y firmar, conjuntamentc con el Administrador de la Unidad, los
fondos asignados al programa de acucrdo a las normas establecidas por ¢l INN,

6) Elaborar y presentar dentro de los 10 primeros dias de cada mes un informe
dec las actividades rcalizadas en el mes anterior. Este informe deberd ser prescntado
al Jefe de Scrvicio Cooperativo de Salud y por su conducto al Director del INN,

7) Elaborar un informe anual que serd presentado a las personas indicadas an-
teriormente. :

8) Participar en ¢l Consejo Técnico del Servicio Cooperativo de Salud.

9) Convocar al CEN.A. .

10) Enviar mensualmente al Ejecutivo del Estado y al INN un informe de
actividades y gastos,

t1) Ejecutar otras funciones que le sean asignadas por el INN.

En consecuencia, resulta evidente para esta Sala que las funciones resefiadas per-
miten insertar el cargo ejercido por el funcionario de que se trata, en el supuesto
contemplado por ¢l literal A, numerales 79 y 89 del Deccreto 211, que declara de alto
nivel a la jefatura de programas regionales y de unidades con jerarquia similar a la
de una Divisién; en cuya virtud el acto de remocién y retiro de Espiritu Santo Ro-

P

driguez Herndndez esti ajustado a derecho, y as{ se declara.

CSJ - SPA (29) 12-2-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbrun

El cargo de “Bidlogo I”, no es un cargo de Alto Nivel,

En el caso de autos, ¢l funcionario es removido y retirado por estar al frente,
scgtn defiende el representante de la Reptblica, de un cargo de Jefe de Programa
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Nacional en la Oficina Nacienal de Pesca. Ahora bicn, observa esta Sala que de los
recaudos a veces contradictorios (folios 45, 53 y 62) quc informan el expediente admi-
nistrativo del recurrente y de la propia actuacién de la Administracién, puede con-
cluirse en que ¢l cargo que cjercia el ciudadano Carlos E. Giménez Bracamonte era
el de Bidlogo I, tal como lo demuestran la constancia emanada ¢l 05-02-76 dec la Di-
reccién de Personal del Ministerio, Jefatura de la Divisién de Trimites y Controles
(folio 22), los Antecedentes de Servicic del empleado (folio 23), el Movimiento de
Personal N? 1340 que deja constancia det retiro del funcionario del cargo que desem-
pefiaba como Bidlogo I en la Seccidn de Investigaciones Pesqieras, Divisién del mis-
mo nombre, de la Direccién de Desarrollo Pesquero del Ministerio de Agricultura y
Cria (folio 45), el memorindum interno suscrito por el Jefe de la Divisién de Tri-
mites y Controles de la Direccién de Personal del Despacho nombrado, en cl cual
expresamente se cstablece quc “el citado funcionaric desempefiaba ¢l cargo de Bié-
logo I” (folio 47); el memorindum internc del Director de la Oficina Nacional de
Pesca donde hace igual mencién del cargo del recurrente: Bidlogo I (folio 49). Estas
{iltimas comunicaciones determinzn que el cargo que ejercia el solicitante de la nuli-
dad era el de Bidlogo I, en cuya calidad estaba al frente del Departamento de Recur-
sos Marinos, dependiente de la Division de Recursos Pesqueros (folios 53 y 62), uni-
dad que acorde con la organizacién administrativa que prevé el articulo 5) de la Ley
Orgénica de la Administracion Central se ubica en los niveles inferiores dc la estruc-
tura ministerial.

En consecuencia, dado que la representacién de la Repiblica no trajo al expe-
diente instrumento alguno que comprobara de modo suficiente el alto nivel de la posi-
cién ocupada por cl empleado v el Programa Nacional que éste jefaturaba o coordi-
naba, considera la Sala que el cargo desempefiado por Carlos Enrique Giménez Bra-
camonte no puede enmarcarse como pretendié hacerlo la Administracién sobre un
falso supuesto, dentro del caso previsto por el literal A), numeral 7) del Decreto 211,
en cuya virtud esta Corte, administrando justicia en nombrc de la Republica vy por
autoridad de la Ley, declara sin lugar la apelacion interpuesta por el representante de
la Republica contra la decisién emanada el 2 de julio de 1976 del Tribunal de la
Carrera Administrativa.

CSJ - SPA (54) 19-3-81
Magistrado Ponente: J. M. Casal Montbrin

El cargo de “Perito Agropecuario” (I, II, TII), por la natura-
leza de las funciones inherentes al mismo, es un cargo de con-
fianza.

Sobre la materia y a través de varias decisiones, esta Sala ha puntualizado, entre
otros criterios, que la seccién “B” del referido texto reglamentario hace referencia
en forma genérica a la naturaleza de las funciones inhcrentes a los distintos cargos
para calificarlos conio de “confianza”, Indiscutiblemente esta descripcidn de funcio-
nes del cargo y su ubicacion dentro de la organizacion administrativa. .. configuran
para la Administracién, la motivacién intrinseca y formal del acto cuando resuelve
aplicar el Decreto 211,

El concepto de confianza que desenvuelve ¢l literal “B”, debe buscarse a través
dcl examen de las funciones inherentes propias a los cargos.

Ahora bien, en el caso de autos se observa que el organismo procedié a remo-
ver y a retirar al empleado (oficios Nos. 20605 y 25257 del 29-7-74 y 5-9-74, respec-
tivamente) sobre la base de los numerales 1? y 29 del literal “B”, destacando en la
contestacién a la querella por una parte, las funciones que ejercia aquél, y por la
otra, que el cargo desempefiado por ¢l querellante aparece dentro de la estructura
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interna del Iastituto como el de “Agente de Créditos”, equivalente en el Sistema de
Clasificacidon de Cargos al de Perito Agropecuario (I, I y III}, calificacidn ésta que
aparece acreditada a través del expediente, en unos casos como Coordinador y en
otros como Agente y que el representante del actor no ha desvirtuado en modo algu-
no (folios 28-42-44-49-50-51-52 y 89).

De los recaudos analizados concluye la Corte en que, en efecto, el cargo desem-
pefiado por €l querellante, dentro de la organizacidén administrativa del Banco Agri-
cola y Pecuario, envolvia el ejercicio principal de actividades de fiscalizacién; inspec-
cién, avaldo, justipreciacion, valoracion y control de pagos.

En tal virtud, ia Administracién procedié ajustada a dereche cuando decidié
aplicarle al querellante el Decreto 211, literal “B”, numerales 19 y 29,

En consecuencia, esta Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrati-
va, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, de-
clara con lugar la apelacién interpuesta por el sustituto del Procurador Gencral de
la Republica contra la sentencia dictada por el Tribunal de la Carrera Administrativa
en fecha 22 de cnero de 1976.

CSY-SPA (77) 7-4-81
Magistrade Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

El concepto de “Despacho’™ contenido en el N? 2 del literal
C del Decreto 211, debe entenderse como el nicleo principal
desde el cual el funcionario (comprendido en las categorias de
los numerales 1? y 29 del Art, 42 de la Ley), entre ofras cosas
toma las decisiones inherentes al desarrollo de la actividad ad-
ministrativa propia del sector que dirige, constitnyendo éstas la
culminacién de todas las demds actuaciones que ejecutan las
dependencias o unidades que le estan adscritas.

En ecste orden de ideas, por cuanto la aplicacidén del Decreto 211 envuelve en
principio una lesién al derecho primerdial del funcionario de carrera: el de la esta-
bilidad, es necesario establecer que cl concepto de “despacho” desarrollado en el nu-
meral 29) del literal c) del Decreto 211 debe entenderse en sentido restringido, esto
es, como el nicleo principal desde el cual el funcionario comprendido en las cate-
gorias que prevén los numerales 19) y 29) del articulo 49 de la Ley, despacha, resuel-
ve, concluye, toma las decisiones inherentes al desarrollo de la actividad administra-
tiva propia del sector que dirige y que constituye culminacién de todas las demds
actuacienes que ejecutan las dependencias o unidades administrativas que lc estdn
adscritas. ‘

En virtud de lo expuesto dcbe concluirse en que la Administracién, al aplicar el
Decreto 211 al cargo que ejercia la recurrente basado en el numeral 29) del literal
c), tergiversé los hechos que deben servir de fundamento al acto adoptado e hizo éste
pasible de invalidacién.

CPCA 17-2-81

Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El funcionario que ingresa a un cargo de manera provisional,
no es funcionario de Carrera, sino aspirantc a su ingreso; pero
no por ello deja de tener cualidad y legitimacién activa para
incoar querella por sus derechos.
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El nombramiento hecho de conformidad con el transcrito articulo 36, es un acto
de tramite y no dcfinitivo; por clio no siendo funcionario de carrera el que ingresa
de conformidad con su contenido, la compctencia para nombrar y revocar dichos
nombramicntos la tienc cl Jefe de la Oficina de Personal, quien, conforme al articulo
13, ordinal 49, proponc los nombramicntos de ingreso o de ascenso.

El ingreso a un cargo de manera provisional cs en la prictica una proposicion
de ingreso y en este dltimo caso s se regird la competencia de conformidad con el
articulo 36 citado. El funcionario nombrade cn tales condiciones ¢s cierto que no es
funcionario de carrera, sino aspirante a su ingreso, pero no por ello deja de tener
cualidad, legitimacion activa para incoar querella por sus derechos, quc si bien no
son derechos inherentes a su-condicién de funcionario de carrera, le surgen por su
cualidad de simple funcionario; ademds de que —el funcionario gue ingresd a un
cargo conforme al articulo 36 de la Ley dc Carrcra Administrativa— tiene derecho
a que, al revocarscle ¢l nombramiento, se demucstre que no cs apto para el cargo,
por cuanto eso implica negarle una oportunidad para su ingreso a la carrera.

CPCA 25.2-81

Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El cargo de “Liquidador I” no ¢s un cargo de confianza.

Con los recaudos analizados y que forman parte intcgrante del expediente ad-
ministrativo del querellante, no se demucstra que éste desempefiaba funciones que
pucdan calificarlo como de confianza y por tanto susceptible de aplicacién del De-
creto N% 211 pues del Manual Descriptivo de Clases de Cargos de la Oficina Central
de Personat se cvidencia que las caracterislicas del trabajo del cargo de “Liquidador
I son las siguientes: Bajo supervisién gencral, realiza trabajos de dificultad rutinaria,
en la revisién y liquidacion de planillas de declaracién en uno de los ramos y/o
scctor de la Renta; y pucde supervisar una unidad pequeia de liquidacién de un
sector de alguno de los ramos de la Renta; y realiza tareas afincs segin sea ncce-
sario y, tiene como fareas tipicas (solamente de tipo ilustrativo) las siguicntcs;
Revisa detalladamente las planillas de Declaracion de Rentas, para verificar la cxac-
titud de los datos suministrados por el contribuyente; efectia los cdlculos necesarios
para delerminar el monto de las planillas de liquidacién de: Derecho de Importacién,
Multas, Trimestres, Impuesto Diferencial, Bebidas Alcohélicas, Impuesto de  Sal,
Movimiento de Toneclaje por concepto de Caleta a Destajo, Derecho de Estiba y
otros; ordena a los Liquidadores Auxiliares rectificacion de rentas mal declaradas;
y, revisa y firma los recaudos de liquidacién. Pues bien, ni de las indicadas “carac-
teristica” y “tareas tipicas” del cargo de “Liquidador 17, ni de los oficios de remocidn
y de retiro (folios 6 y 7) puede deducir esta Corte ninglin clemento identificador
que lleve a la conclusién de que las funcioncs que ejercia el rceurrente en el cargo
de “Liquidador 1" son de confianza y por tanto debe ser excluido de la carrera
por cuanlo estd probado que la naturaleza de las funciones qgue desempeiiaba dicho
quercllante son de carrera en virtud de lo cual el Decreto N® 211 no es aplicable
al presente caso haciéndose improcedente —y asi se declara— la solicitud contenida
en la formalizacién de la apelacién interpuesta de que sc revoque la declaratoria
de nulidad del acto de retiro cuestionado, pues como acertadamente establecid el
Tribunal de la Carrcra Administrativa en el fallo apelado “los empleados quc tra-
bajan bajo supcrvisién general, normalmcnic reciben instrucciones relativas a los
detalles de la mayoria de las asignaciones, pero tienen libertad para claborar su
propia crganizacién de trabajo dentro de los procedimientos, métodos vy normas
cstablecidas. A veces se les separa de su supervisor en sentido fisico y cstdn sujetos
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solamente a verificaciones supervisorias periédicas”. “Esta clase de cargo tiene por
encima tres clases de supervisién: . bajo direccién, baje direccidn general y bajo
direccién administrativa, en las cuales los funcionarios ticnen. gran autonomia para
actuar, planifican, ticnen poca supervision y actia dentro de direcciones generales
de programa”. “En el caso de la clase de cargo quc ejeree cl querellante cllo no
ocurre asi, por tanto, se concluye que tiene supervisién directa y no tiene autonomia,
lo cual nos permite concluir cn sentido contrario al criterio sustentado por ci or-
ganismo en referencia a que sea ¢l cargo de Liquidador I, de confianza™

En fuerza de los razonamientos expuestos, esta Corte Primera de lo Conten-
cioso Administrativo, administrando justicia en nombre dc la Repiblica y por auto-
ridad de la ley, declara sin lugar la apelacién interpuesta por el sustituto del Pro-
curador General de la Reptiblica contra la scntencia dictada por el Tribunal de la
Carrera Administrativa en fecha 20 de octubre de 1980 la cual queda confirmada
en todas sus partes.

CPCA 10-3-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

El cargo de “Jefe de Mantenimicento IN”, como cargo de
vigilancia y mantenimiento, no es un cargo de confianza.

Este alto Tribunal acoge en todas sus partes la decision antes transcrita del
Tribunal a quo, ya quec el hecho de supervisar la limpicza y los ascensores del
edificio tales tareas no pueden llevar a la clasificacion de un cargo de libre nom-
bramicnto y remocién y no se ajustan en consecuencia a fo sefialado en el Decreto
N¢ 211 del 2 de julio de 1974, en cl aparte B) de su articulo (nico, como son
aquellos de fiscalizacién e inspeccién; avalto, justipreciacién o valoracién; otor-
gamiento de patentes de invencion, marcas, licencias y exoneraciones; administracion
y custedia de especies fiscales y documentos mediante los cuales el Fisco Nacional
otorga privilegios o prerrogativas a los contribuyentes; control de extranjeros y fron-
teras; y tripulacién de naves y acronaves al servicio de las autoridades de cada
organismo, ni de aqueilos cargos cuyos titulares ejerzan la Jefatura o scan respon-
sables de las unidades de compras, suministros y almacenamiento; habilitaduria,
caja, tesoreria, ordenacién y control de pagos; relaciones publicas e informacidn;
criptografia, informdtica y reproduccidn, custodia y manejo de documentos y ma-
teriales de caricter confidencial; y procuraduria del trabajo.

Dicho dispositivo es de interpretacién restrictiva ya que es limitativa de los
dercchos acordados por la ley a los funcionarios y empleados publicos.

Por todas las razones expuestas, no puede esta Corte llegar a la conviccion
de que el cargo clasificado por la Administraciéon como “de confianza” y que se
resuelve cn supervisar el persomal de limpieza, ascensores, recepcion y vigilancia
en el Edificio Haick y rinde cuenta a la Jefatura de Servicios Generales sobre las
fallas habidas en el funcicnamiento dc las instalaciones de alumbrado y electricidad
de los aparatos de aire acondicionado y de los ascensores del edificio, no puede
en manera alguna scr clasificado como un cmpleado de confianza en el sentido de
que el Decreto antes citado lo trae, y asi se declara.
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3. Derechos
A. Prestaciones Sociales: Cdlculo

CPCA ’ 10-3-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

El tiempo transcurrido en el Exterior, realizando estudios
por otorgamiento de becas autorizadas por la Administracién,
es computable para la determinacion de la antigiicdad del fun-
cionario en el servicio piblico.

..-esta Corte al respecto, observa que en la etapa procesal cumplida en esta
segunda —y dltima— instancia el apelante produjo documentacidn suficiente, que
corre inscrta a los folios 244, 245, 246 v 247 del expediente que prueban plecnamente
que el recurrente disfruté de una beca concedida por el Gobierno francés, en
consccucncia también se modifica el fallo apelado en el sentido de que se ordena
computar el lapso comprendido entre el 1? de noviembre de 1970 y ¢l 19 de agosto
de 1972 a los fines de la determinacién de la antigiledad del querellante cn el
servicio publico y asi también se declara.

CPCA : 10-3-81
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas D.

Los afios de servicios prestados por el funcionario piblico
en organismos regionales son computables a los efectos del
cdlculo de las prestaciones sociales.

En lo rclativo al segunde alegato, o sea que los afios de servicios prestados
por la funcioraria en ia Direccién de Administracién del Estado Tachira y en el
Servicio Cooperativo de Salud del mismo Estado no son computables a los efectos
del célculo de las prestaciones sociales por ser éstos Organismos Pablicos Regio-
nales, esta Corte expresa lo siguiente:

Aun cuando la representante de la Procuraduria General de la Reptblica trae
en su apoyo el articulo 69 de la mencionada Ley, que reza:

“La competencia en todo lo relativo a la funcién publica y a la adminis-
tracion de personal en la Administracién Puablica Nacional sc cjercerd por:
1%, El Presidente de la Repiblica;
2% Los Ministros del Despacho; y
3¢. Las mdximas autoridades directivas y administrativas de los organis-
mos auténomos de la Administracién Pihblica Nacional”.

Como deviene de su simple lectura dicha norma esta referida a la competencia
en todo lo relativo a la funcién publica y a la administracién de personal y a qué
funcionarios le compete, por lo cual mal puede aplicarse al calculo de las presta-
ciones sociales a la cual se refiere el articulo 51 de la misma Ley en su primera
parte. De su lectura no cabe la menor duda cuando expresa:

“El tiempo transcurrido en los cargos anteriores...” .

Cuando habla de cargos anteriores se refiere a cargos publicos va sea en la
Administracién Nacional como la Estatal o la Municipal y en los Organismos
Auténomoes, por lo cual mal puede darse una interpretacién restrictiva a este
respecto, y asi se declara.
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B. Permisos
CPCA 17-2-81
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

La disposicién contenida en el Arf. 21 del Reglamento sobre
Situaciones Administrativas de los Funcionarios Pablicos (re-
ferente a los casos de enfermedad o de accidente grave gue
no le produzea invalidez), de caracter obligatorio por parte de
la Administracién, comprende tanto a los funcionarios de
carrera como a los de libre nombramicnto y remocidn.

Establece el articulo 21 del Reglamento sobre Situaciones Administrativas de
los Funcionarios Piiblicos que:

Articulo 21: Serd obligatoria la concesién de permiso en los casos determinados
en el presente articulo y por el tiempo que respectivamente se les scfiala:

a) En el caso de enfermedad o de accidente grave sufrido por el funcionario
que no le produzca invalidez, hasta por noventa dias continuos. Este re-
poso podra ser prorrogado por no mis de tres periodos iguales.

La citada disposicién de cardcter obligatorio por parte de la Administracién
Plblica comprende tanto a los funcionarios de carrera como a los de libre nom-
bramiento y remocion, articulo 39 ejusdem:

“Los permisos y licencias de los funcionarios de libre nombramiente y remocion
se regirdn de acuerdo con lo establecido cn este Reglamento™. -

Ahora bien, siendo cl caso de que la Administracién cereend al actor el derecho
que le asiste conforme a los citados articulos, al proceder a su destitucién sin cum-
plir con todos los pasos cstablecidos en la Ley, indiscutiblemente dicho acto ad-
ministrativo de destitucién estd viciado de ilegalidad, procediendo la declaratoria
de nulidad del mismo v consecuencialmente la reincorporacion del actor al cargo
en referencia o a uno de similar jerarquia, como el pago de los salarios caidos y
asi se declara.

4, Renuncia
CPCA 10-3-81
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Para que la renuncia de un funcionario piblico surta todos
sus efectos debe ser debidamente aceptada por la Administra-
cién, dentro del plaze minimo que el renunciante ha estable-
cido voluntariamente.

En orden a lo pautado en el articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa
donde se establecen las causales dc retiro de la Administracidn Puiblica Nacional,
estipulindose en el ordinal primero que la renuncia escrita del funcionario debe ser
“aceptada”, es obvio que la consecuencia de una renuncia no pucde ser otra que
la aceptacién de la contraparte.

Respecto a la renuncia del querellante el Tribunal a guo en el fallo apclado
decidié que: “La doctrina estd acorde cn considerar que la renuncia es un acto
unilateral del funcionario mediante el cual expresa su voluntad de romper cl vinculo
de empleo pablico que tiene con la Administracién, acto que requiere de la acep-
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tacién de la Administracién para que surta todos sus efectos, lo cual conlleva la
consecuencia, de que el funcionario pueda retirar su renuncia siempre y cuando
no s¢ haya producido dicha aceptacién”.

“Interesa sefialar gue el articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa es-
tablece como causal de retiro <la renuncia debidamente aceptada»; y en el Regla-
mento sobre el Retiro y Pago de Prestacioncs a los Funcionarios Piblicos de Carrera,
en su articulo 13, pauta, que la renuncia dcberd ser notificada al funcionario de
mavor jerarquia dentro de la unidad administrativa o de nivel similar a la Direccidn,
con quince (15) dias de anticipacién por lo menos, a la fecha efectiva de su
vigencia con la obligacién para el renunciante de permanccer en el cjercicio del
cargo, hasta que reciba la notificacién de la aceptacién hecha por Ta mixima autori-
dad administrativa, «en caso contrario le sera cxigible la responsabilidad disciplinaria
a que hubiere lugars. También estipula esta norma reglamentaria, que aceptada la
renuncia, debe procederse al trimite para cl pago de las prestaciones sociales salvo
que sc tratare de una rcnuncia ticita por aceptaciéon de un nucvo cargo dentro de
la Administracién Pablica Nacional, incompatible con el que ¢jerce”.

“Es decir, de acuerdo con la doctrina, y.con las normas legales y reglamentarias
gue rigen la materia, la renuncia es un acto discrecional del funcionario, y como
tal, lo interponc cuando lo crea conveniente a sus intercses, teniendo como tnica
limitacién, el que debe observar un plazo minimo de quince (13) dias, ello para
evitar sorpresa y salvaguardar la buena marcha del servicio ptiblico del cual se trate,
a su vez, la aceptacién también es un acto discrecional de la Administracion, y en
este sentido. también puede operar el rcchazo pero debidamente fundado cn razones
de servicio”.

5. Destitucion
CPCA 26-3-81
Magistrado Penentc: Vinicio Bracho Vera

La aplicacién de la sancién de destitucién de un funcionario
piiblico estd sometida al cumplimicnto del procedimiento pau-
tado ecn el Reglamento sobre el Régimen Disciplinario para
los Funcionarios Pablicos Nacionales.

La destitucién es la sancién contemplada en la Ley dc Carrera Administrativa,
para los funcionarios que incurran en alguna dec las causales contempladas en su
articulo 61. La aplicacion de esta pena tan severa estd somctida al cumplimiento
cabal del procedimiento pautado en los articulos 25 y siguientes del Reglamento
sobre el Régimen Disciplinario para los Funcionarios Piblicos Nacionales, a través
del cual la Administracién tiene la oportunidad de presentar los hechos o circuns-
tancias que constituyen {a justificacién legal de la medida sancionatoria que pretende
imponer y ¢l administrado, a su vez la de hacer uso de todos los derechos que la
propia Ley le concede en su descargo.

En el caso de autos, la Administracién estimé suficiente para imponer la grave
sancién de destitucién el informe-denuncia presentado por el funcionario que efectud
la amonestaciéon del querellante firmada también por varios empleados que aparen-
temente presenciaron ¢l incidente motivo de la sancidn; y el cserito que el accionante
present6 a la Jefe de Personal con su versién de los hechos. Es decir, que en ningin
momento se dio formal aplicacién al procedimiento disciplinario contenido en el
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Reglamento sobre el Régimen Disciplinaric para los Funcionarios Piblicos Nacio-
nales, sin que tal violacidn pueda justificarse por el hecho alegado por el sustituto
del Procurador General de la Repdblica dc que: “la falta cometida por el ciu-
dadano Romeo A. Cepeda Niiiez que trajo como consecucncia su destitucién, fue
cometida por él en forma piblica, es decir ante un gran nimero de empleados del
Instituto, hecho este que facilité su pronta comprobacién...” Sin embargo, no se
evidencia en el expediente diligencias tendientes a tal comprobacién, pues no consta
la identificacién de las personas firmantes del informe-denuncia que se dice pre-
senciaron el incidente motivo de la destitucidn, ni sus declaraciones o versién de
los hechos rendidas ante funcionario competente. Se traté en consecuencia, como
bien expresa la recurrida, de “una violacién del procedimiento disciplinario, va que,
tratdndose de un funcionario de carrera no podia tomarse una medida de tal na-
turaleza sin las garantias que el sistema otorga a los funcionarios ¥ como tal, de un
acto carente de legalidad”. Criterio que esta Corte comparte y asi se declara.
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I. INTRODUCCION

La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, en sentencia de
27 de noviembre de 1980, ha puntualizado dc nuevo algunos aspectos centrales
relativos al impuesto municipal a las actividades lucrativas, denominado comiinmente
Patente de Industria y Comercio, en la siguiente forma:

“Asimismo sc observa: que son conceptos distintos —que la contribuyente
confunde—, el hecho imponible, o hecho generador del impuesto, y la base
imponible. El primero es el supuesto de la norma impositiva, a cuya ocurrencia
o produccidn se causa el impuesto; en tanto que la segunda es la cuantificacién
de aquel hecho, a la cual se aplicaré la alicuota 0 médulo del impuesto —tam-
bién llamado impropiamente tarifa—, para calcular el monto del impuesto
causado. En lo que concierne al impuesto municipal denominado “Patente de
Industria y Comercio” —lo ha dicho ya la Corte en oportunidades anterio-
res—, el hecho imponible, conforme a lo previsto en la respectiva Ordenanza
del Distrito Federal, de cuya ejecucién se trata, es ¢toda actividad industrial,
comercial o de indole similar cjercida en el Distrito Federal... con fines
lucrativos», segiin el articulo 1¢ de la Ordenanza de 1968, 6 —dicho lo mismo
de otro modo—, sel cjercicio de actividades industriales, comerciales o de
indole similar en jurisdiccién de! Distrito Federal», segiin el mismo articulo
de la Ordenanza de 1976; y. tratindose de un impuesto territorial, esta Or-
denanza previene, como criterio interpretativo de la territorialidad, que, <a los
fines de esta Ordenanza, se considera que dichas actlividades son ejercidas en
jurisdiccién del Distrito Federal, cuando una cualquiera de las operaciones o
actos fundamentales que la integran o la determinan, se ha realizado dentro
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del territorio de la entidads (articulo 2°). La base imponible de este tributo
son los <ingresos brutos» o el «producto de ventas u otras operacioness: este
concepto s¢ ha mantenido, fundamentalmente, en ambas Ordenanzas. De modo,
pues, que debe tenerse claramente precisado que este impuesto no grava los
«ingresos brutosr ni las aventass, sino el ejercicio de actividades econdmicas
lucrativas en el Distrito Federal: los «ingresos brutos» y el «producto de las
ventass son, pura y simplemente, la base de célculo de impuesto™ !

Ahora bien, esta decisién nos motiva a puntualizar algunos criterios claves re-
lativos a este impuesto municipal, en particular, en lo concernicnte a su naturaleza,
¥y su é&mbito de aplicacién territorial y temporal, para lo cual tomaremos como
ejemplo las regulaciones pertinentes del Distrito Federal.

II. EL IMPUESTO DE PATENTE DE INDUSTRIA Y COMERCIO:
AUTORIZACION INDUSTRIAL-COMERCIAL E IMPUESTO
A LAS ACTIVIDADES LUCRATIVAS

La Ordenanza sobre Patente de Industria y Comercio del Distrito Federal dis-
pone que para establecer cualquier negocio industrial, comercial o de indole similar
en el Distrito Federal, es requisitc indispensable obtener permise previo del Gober-
nador del Distrito Federal ?, agregando el articulo 4 de la misma que “este permiso
se titulard Patente de Industria ¥y Comercio”.

Por tanto, en principio, la exaccién que regula la Ordenanza sobre Patentes de
Industria y Comercio quicre ser una simple autorizacién para cjercer la industria
y el comercio. Por ello se dice que el “periniso” para el ejercicio de actividades in-
dustriales y comerciales en el Distrito Federal, *se titula Patente de Industria y
Comercio”. ‘ '

El origen de este tributo, tal como lo sefiala Albi?, es evidentc que ha de
buscarse en Francia. Establecide por la Revolucién —Ley de 2 de marzo de 1791—
en provecho del Estado, subsistié en dicho pais hasta 1917, recayendo sobrc las
patentes recargos adicionales en beneficio de los municipios. La Contribucion de
patentes sirvié de modelo a la mayoria de los paises europeos. Fue introducida en
Espafia en 1845, y en Italia la patente industrial y comercial es utilizada de modo
directo por Tos municipios. Asi también, la contribucién industrial francesa fue mo-
delo de reformas fiscales de tipo municipal en casi todos los paises latinoamericanos.

Ahora bien, Ia Revolucidén francesa implanté el principio de la libertad indus-
trial. Todo ciudadano francés podia dedicarse libremente al ejercicio de una indus-
tria, sin sujetarse a otro requisito que la adquisicion de una patente exigible todos
los afios. En relacidn a esta “patente”, Gabriel Franco sefiala que el requisito de
este permiso “fue s6lo un pretexto para abrir una nueva fuente de ingresos, hasta

1. Véase la sentencia de la Sala, N? 237, en M. Ramos Ferndndez, “Jurisprudencia adminis-
trativa y constitucional”, ¢n Revista de Derecho Piublico, N® 5, Caracas, enero-marzo 1981,
pp. 99 a 101.

Articulos 1 y 2.
Véase Fernando Albi, Derecho Municipal Coniparado del Munde Hispano, Madrid 1955,
p. 472,

[N S}
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el punto de que exigia una suma fija, independientemente de la importancia de las
industrias, y mds tarde se transforma en un impresto conducente a gravar la capaci-
dad tributaria, utilizando ciertas sefiales o signos”*.

Y ciertamente, en la actualidad, las llamadas patentes de industria y comercio,
se¢ ha considerado que constituyen una tipica “contribucién industrial”® o un tipico
“impuesto a las actividades” ©.

En efecto, cn las leyes tributarias mas antiguas —por ejemplo, en la ya citada
contribucién industrial francesa de Patentes de 1798 y en la Ley prusiana de 1820—,
el impuesto se recaudaba por los signos exteriores: por Ja extensién del local en el cual
se realizaba la explotacién, o por el nimero de sus empleados y obreros, o por la
cantidad de productos elaborados o materias primas invertidas. Por consiguiente, ¢l
impuesto no afectaba el producto verdadero sino un producto presunto, que sc
consideraba obtenible en promedio. No se prestaba la menor atencién a la influencia
personal del -director de la empresa sobre la cuantia del rendimiento, ni a las dife-
rencias de organizacién y de empleo del capital, que en definitiva determinaban el
producio de la industria; tampoco se atendia a los gastos de produccién ni a los
intereses de las deudas. '

Al progresar la diferenciacién de las explotaciones industriales en el siglo XIX,
por la aparicién de las grandes empresas que no podian incluirse en el antiguo
esquema, se hicicron necesarias las reformas, las cuales tendieron en algunos sistemas
a acercar la contribucién industrial a un impuesto parcial sobre la renta, en cuanto
procede de la industria al gravar el producto real a base de las declaraciones del
contribuyente en lugar del producto presunto; y a permitir la deduccién de los gastos
de produccién v de las deudas 7.

En este sentido, sefiala Albi, que entrc los gravimenes municipales sobre la
industria nos encontramos en ciertos casos con verdaderos impuestos de producto,
es decir, que en vez de pagarle un tanto alzado por uma simple autorizacién para
desarrollar determinada actividad, procediéndosc discrecionalmente en virtud de
signos externos, sc¢ pretende afectar los provechos obtenidos, €l beneficio del negocio,
si bien, en algunos paises no se llega a gravar el producto neto, como en Venezuela,
sino que se opera simplemente sobre el importe de las ventas brutos llevadas a cabo
en un periodo determinado. En este sentido, el articulo 8° de la Ordenanza sobre
Patentes de Industria y Comercio sefiala que los porcentajes para determinarse el
impuesto por la “Junta de Clasificacién”, “conciernen el volumen de ventas, ingresos
brutos o de las operaciones efectuadas por ¢l contribuyente, salvo determinacion
especial’.

Para elio, los contribuyentes intercsados tienen obligacién de presentar una de-
claracién jurada del movimiento de su negocio, teniendo la Administracién, natural-
mente, el derecho de comprobacién y examen de la contabilidad de la empresa. En
este sentido, “los contribuyentes a quicnes no se lcs seftale patente” en la Ordenanza

4. Viéase Gabriel Franco, FPrincipios de Huacienda Pablica, Buenos Alres, 1957, p. 322

5. Cfr. Ehberg-Boesler, Principios de Hacienda, Barcclona, 1944, p. 200.

6. Cfr. Wilhelm Gerloft y Fritz Neumark, Tratado de Finanzas, Tomo 11, Buenos Aires 1961,
p. 432. .

7. Véase FEhberg-Boesler, op. cit, p. 201
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del Distrito Federal, es decir, aquellos que no tienen una “determinacion especial”,
estin obligados conforme al articulo 6% de la misma a presentar una declaracion,
segin la indole de su negocio, contentiva de “una relacién del monto de las ventas,
ingresos brutos o de las operaciones efectuadas del 19 de octubre al 30 de septiembre
que forman una anualidad”. Dicha declaracién, conforme al mismo articulo 6° de
la Ordenanza “ecstd sujeta a fiscalizacién por los funcionarios que designe el Go-
bernador®.

Por otra parte, agrega la misma disposicidn de la Ordenanza, que “los contri-

buyentes a quienes se les asigne una patente de acuerdo con el capital estin obli-
gados a declarar por escrito el capital existente para ¢l 15 de noviembre de cada

ano, incluyendo la totalidad de existencias mobiliarias y demds bienes del activo”.

Del anilisis de la Ordenanza sobre Patentes de Tndustria y Comercio del Dis-
trito Federal, se deduce claramente en nuestro criterio, que, en algunas oportunidades
se estd cn presencia de un tipico impueste de producto de acuerdo a la terminologia
de Albi%, es decir, de un tipico impuesto sobre las actividades lucrativas, industriales
o comerciales. Sin embargo, esta modalidad, en nuestro criterio no es exclusiva, sino
que, ciertamente, se combina con la “patente”, distribuyéndosc entre una y otra, el
total de la materia imponible, ¢s decir, de Tas actividades industriales y comerciales
realizadas en el Distrito Federal. Ello hace, por supuesto, que en algunas oportuni-
dades se haga dificil la determinacién de cudndo se trata de una verdadera “patente”
o de un impucsto sobre la actividad.

II1. LA CAUSACION Y FIJACION DEL IMPUESTO

Conforme a lo sefialado anteriormente, por tanto, en el impuesto de patente de
industria v comercio, tal y como reiteradamente lo ha establecido la Corte Suprema
de Justicia, el hecho generador del impuesto “cs el eiercicio de la industria o del
comercio, entendidos, éstas v aquéllas, en su cabal acepcidn econdmica” ®.

Por tanto, la obligacién tributaria en el impuesto de patente de industria y
comercio, nace al producirse el presupuesto de hecho (hecho generador), es decir,
al ejercerse actividades industriales o comerciales en el territorio municipal determi-
nado, durante un lapso de tiempo fijado en las Ordenanzas Municipales, y que en
el caso del Distrito Federal, se establece entre el 1? de octubre de cada afio y el
30 de septiembre del afio siguiente. Se trata, por tanto, de un presupuesto d¢ hecho
o hecho gencrador de causacion prolongada cuya realizacién, transcurrido todo el
lapso de duracién fijado, da origen a una sola obligacién tributaria auténoma. El
periodo mencionado constituve, asi, un elemento material del hecho gravable, por
lo que debe esperarse a que cada periodo termine no sélo para que surja la obliga-
cién tributaria, sino para conocer si existe o no cl elemento material del impuesto,
es decir, si se han rcalizado o no actividades lucrativas en el perfodo.

8. Op. cit, p. 476.
9. Véase la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema, de 15-3-67, en
Gaceia Forense N© 55, 1968, pp. 165 a 168.
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Ahora bicn, transcurrido el lapso establecido durante el cual sc realizan las
actividades lucrativas en ¢l Distrito, al vencerse el mismo, el 30 de septiembre de
cada afio, sc causa el impuesto de patente de industria vy comercio. La determinacidn
o fijacién del impuesto, se establece asi, despuds de producido ¢l hecho imponible,
en forma anticipada a su pago, v dicho impuesto, conforme lo determina la Orde-
nanza, corresponde al que ha de pagarse al afio siguiente. Asi, por ejemplo: para
los hechos generadores del impuesto (actividad lucrativa) producidos entre el 19 de
octubre-de 1978 vy el 30 de septiembre de 1979, sc establece el impuesto correspon-
diente al afio de 1980.

En efecto, la fijacién del impuesto se hace anualmente, en forma anticipada
al pago tomando como base imponible las ventas, los ingresos brutos u otras opera-
ciones realizadas en el afio anterior; y su exigibilidad se produce con la liquidacion
del tributo por la autoridad municipal, la cual sc puede hacer mensual o trimestral-
mente.

Ahora bicn, para fijar el impuesto de patente de industria y comercio, el legis-
lador municipal ha establecido, como lo sefiala el Profesor Ezra Mizrachi, “una base
imponible” constituida por el monto de las ventas, ingresos brutos o de las opera-
ciones efectuadas por el contribuyente durante el afio anterior comprendido entre el
19 de octubre y cl 30 de septiembre, a cuyo efecto debe enviar una declaracién a la
autoridad municipal 1. Sin embargo, cs claro que cn el impuesto de patente de in-
dustria v comercio no debe confundirse el hecho generador del impuesto (la reali-
zacién dc una actividad lucrativa) con la base imponible. Como lo ha dicho clara-
mente la Corte Suprema de Justicia, “el impuesto denominado patente de industria
y comercio, que la Constitucién atribuye a la competencia municipal, no es un
impuesto sobre las ventas, ni sobre los ingresos brutos, ni sobre el capital. El hecho
generador de este impuesto, como la misma denominacién de él ya lo sugiere, es el
ejercicio de la industria o del comercio... De ahi quc no deben confundirse: i el
hecho generador del impuesto, a cuya ocurrencia éstc se causa, con la base para
el calculo o base imponible la cual pueden ser las ventas, los ingresos brutos o el
capital, que el legislador municipal scleccione como tal base, seglin la naturalcza
de la industria o del comercio que se ejerza; ni la causacién del impuesto con el
otorgamiento del permiso o licencia, también denominados patente, previos al ejer-
cicio de la industria o del comercio que se pretenda cjercer. Si se confunde lo primero
—hecho generador del impuesto con su base imponible— el impuesto no tendria
por objeto toda actividad industrial o comercial, sino las ventas, los ingresos brutos o
el capital, en sus casos; y si se confunde lo segundo, la causacion del impuesto con
el otorgamiento del permiso previo denominado patente, el impuesto no seria tal, sino
una tasa. Tales confusiones, siempre posibles, sdlo resultan explicables en razén dc la
defectuosa conceptuacién técnica de la gran mayoria de nuestras ordenanzas munici-
pales fiscales; pero, una interpretacién légica de sus textos es suficiente para disipar
las dudas que puedan surgir al respecto” 11, '

10. Véase Ezra Mizrachi, “El régimen legal de los ingresos tributarios de la Municipalidad del
Distrito Federal”, en UCV, Estudio de Caracas, Vol. Vill, Tomo I, Caracas 1972, p. 460.

11. Véase sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema, dc 13-3-67, en
Gaceta Forense, N® 55, Caracas 1968, pp. 165 a 168.
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De lo anterior resulta claro, entonces, que el hecho generador del impuesto de
patente de industria y comercio es la mera realizacién de una actividad lucrativa
industrial o comercial por un contribuyente en el territorio de una Municipalidad,
durante un lapso de tiempo que va entre el 12 de octubre de cada afio y el 30 de
septiembre del afio siguiente; que, por tanto, la causacion del impuesto, es decir, la
oportunidad en la cual el impuesto se causa se produce con la ocurrencia del hecho
generador, es decir, al concluir el lapso dentro del cual se debe haber realizado la
actividad lucrativa; y que la base imponible del impuesto puede ser, seglin los casos
y conforme lo determine el legislador, las ventas, los ingresos brutos o el capital.

Por otra parte, el impuesto se fija anualmente, después de realizarse el hecho
generador y por anticipado a su pago el afio siguiente, teniendo en cuenta una base
imponible efectuada durante el afio precedente.

Estas caracteristicas aparecen claramente especificadas, también, en la Or-
denanza del Impuesto sobre Patente de Industria y Comercio del Distrito Sucre del
Estado Miranda de 1980 y, en efecto, conforme al articulo 19, la Ordenanza “regula
el ejercicio de toda actividad industrial, comercial o de indole similar realizada por
personas naturales o juridicas con fines lucrativos, en jurisdiccién de este Distrito”
y establece un “impuesto por el ejercicio de actividades comerciales o industriales”
(art. 40); la declaracién con fines fiscales que deben presentar los contribuyentes se
refiere al movimiento econdmico ‘“correspondiente al afio anterior” comprendido en-
tre el 1% de octubre de cada afo y el 30 de septiembre del afio siguiente (art. 27); o
al perfodo de tiempo desde su instalacién hasta el 30 de septiembre (art. 29); el
monto del impuesto establece o se fija por anuatidades anticipadas (art. 40), calcu-
lado conforme a unas tarifas determinadas en la Ordenanza (art. 35) y se liquida por
mensualidades o por trimestres (art. 40).

El impuesto, se insiste, se fija por anualidades, fijacién que se notifica formal-
mente al contribuyente por el Boletin de Notificacidn de Industria y Comercio (ar-
ticulo 42).

IV. AMBITO DE APLICACION TERRITORIAL DEL IMPUESTO

Vistas las anteriores consideraciones generales sobre las contribuciones contem-
pladas en las Ordenanzas sobre Patentes de Industrin y Comercio, nos corresponde
determinar ahora el ambito de aplicacidn territorial de la misma y, en nuestro crite-
rio, ese ambito de aplicacion viene determinado claramente por las propias Ordenan-
zas. En efecto, el articulo 1? de la Ordenanza del Distrito Federal establece que “la
presente Ordenanza concierne a toda actividad industrial, comercial o de indole simi-
lar ejercida en el Distrito Federal por personas naturales o juridicas, con fines lucra-
tivos™.

Por otra parte, ¢l articulo 29 de la Ordenanza agrega que “para ejercer cualquier
negocio de los sujetos a la presente Ordenanza (toda actividad industrial, comercial o
de indole similar ejercida en el Distrito Federal) es requisito indispensable obtener
permiso del Gobernador del Distrito Federal”.
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En consecuencia, ¥ ello es evidente, la Ordenanza sobre Patentes de Industria y
Comercio sélo puede tener el ambito de aplicacién territorial correspondiente al terri-
torio del Distrito Federal y, por consiguiente, sélo puede gravar la actividad indusirial
ejercida en el territorio del Distrito Federal y la actividad comercial ejercida en el
territorio del Distrito Federal. Por el contrario, la Municipalidad del Distrito Federal
no puede gravar ni las actividades industriales ni las actividades comerciales ejercidas
fuera del territorio del Distrito Federal.

El 4mbito dc competencia territorial es una de las caracteristicas esenciales de las
Municipalidades. En efecto, éstas, dentro de la clasificaciéon general de las personas
de derecho ptblico, son catalogadas dentro de las personas politico-territoriales, pues
su existencia estd condicionada por el dmbito especial de ese mismo territorio.

En esta forma y en la aplicacién concreta de la Ordenanza sobre Patentes de
Industria y Comercio, por ejemplo, a empresas producioras de articulos de primera
necesidad, la situacién es la siguiente:

a) Si se trata de Industrias Nacionales situadas en el territorio del Distrito Fe-
deral, éstas estan gravadas con cl %%/, sobre el monto de sus ventas. En este sentido
se le aplica el articulo 8¢ de la Ordenanza que establece “Industrias Nacionales de Ar-
ticulos de Primera Necesidad (tcjidos, ropas, calzados y productos alimenticios). Las
empresas que los produzcan, sobre el monto de sus ventas: medio por mil (2% 4)7-
Debe advertirse que lo que aqui se grava ¢s la actividad industrial, es decir, la activi-
dad productora de bienes o articulos de primera necesidad. La forma de gravar esa
actividad industrial de acuerdo a la Ordenanza, sc establece en relacién al “monto de
ventas”. Es decir, el porcentaje del medio por mil (¥2%/,,) ha de calcularse sobre el
monto de las ventas de la Empresa productora, sea que esas ventas hayan sido rea-
lizadas cn el Distrito Federal o directamentc por la Empresa productora en otros am-
bitos territoriales nacionales fuera del Distrito Federal. Y ello, .porque lo que aqui se
grava cs la actividad industrial, productora de bienes en ¢l Distrito Federal, siendo c
“monto de las ventas” solamente un ndice para calcular el mondo de la exaccion.

Por otra parte, debe quedar muy claro que el empleo del calificativo “Naciona-
les” per parte de la Ordenanza cuando grava la actividad industrial de las “Industrias
Nacionales” tiee por objeto, en nuestro criterio, exclusivamente, disipar las dudas
que podran surgir de la naturaleza de la cxaccidn, si se pretendicra que la Patente
sélo seria aplicable a las Industrias que se desarroilen sélo en el dmbito territorial del
Municipio. La Ordenanza ha disipado esas dudas, aclarando que el impuesto recae
no sélo sobre las industrias que se desarrollan con dmbito en el solo Distrito Federal,
sino también rccae sobre las Industrias que tengan cardcter nacional, es decir, que
desarrollen o puedan desarroliar su actividad en toda la Republica.

b) Si se trata de Industrias Nacionales situadas fuera del territorio del Distrito
Federal, la actividad puramente industrial de ellas no puede ser gravada por la Mu-
nicipalidad del Distrito Federal, pues hemos dicho que ésta sblo puede gravar las
actividades industriales que se desarrollan en el territorio del Distrito Federal. Sin
embargo, si una de esas Industrias Nacionales que produce bienes o articules de pri-
mera necesidad fuera del Distrito Federal vende sus productos directamente en el
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propio Distrito Federal, la Municipalidad de este Distrito puede gravar csa actividad,
que en este caso sera un tipica actividad comercial, pues no se trata de produccién
de bienes en territorio del Distrito Federal, sino de venta y comercio de bienes reali-
zada en el Distrito Federal que han sido producidos fuera de su territorio. En este
caso, si se trata de Industrias Nacionales de Articulos de primera necesidad (tejidos,
ropas, calzado y productos alimenticios) que producen fuera del territorio del Distrito
Federal, pero que venden dentro de €l, por no tener esa actividad comercial realizada
en el Distrito Federal un porcentaje especifico de la Ordenanza sobre Patentes de
Industria y Comercio, serd gravada con el porcentaje del cinco por mil (5°/4y) co-
rrespondiente a “otros rames no espccificados: sobre el monto de las ventas realiza-
das dentro del Distrito Federal”, y, cn cambio, no puede gravarse la actividad comer-
cial realizada fuera del Distrito Federal.

La forma como quedard gravada la actividad de una sola cmpresa cn el Distrito
Federal variard entonces segiin que lo que se grava sea la actividad industrial de la
empresa o la actividad comercial que ella misma realice,

Esto trae, por supuesto, como consecuencia, que las Empresas Industriales pro-
ductoras de articulos de primera necesidad situadas en el Distrito Federal deban pa-
gar un porcentaje de Y2/, en relacion al monto de sus ventas, por la realizacién de
sus actividades industriales en ¢] Distrito Federal y, en cambio, las Empresas Indus-
triales de la misma indole situadas fuera del Distrito Federal deben pagar un porcen-
taje mds alto, del 5%, cn relacidn, si es el caso, también al monto de sus ventas rea-
lizadas en el Distrito Federal, por la realizacién en é] de una actividad comercial.

Este diferente tratamiento impositivo se debe a la diferente actividad que se
grava: la actividad industrial en el primer caso y la actividad comercial en el segundo
caso. Ante esto, debe aclararse, no cabria alegarse violacién de los articulos 34 y 18
de Ia Constitucién, cuando éstos establecen que las Municipalidades no podrén gra-
var bicnes de consumo producidos fuera del territorio “en forma diferente a los pro-
ducidos en é1”; y ello, porque las Patentes sobre Industria y Comercio no gravan
“bienes de consumo™, pues no se trata de impuestos sobre ¢l consumo, sino que gra-
van las actividades lucrativas (industriales y comerciales). No se gravan los biencs
como podrian hacerlo los impuestos sobre el “ganado en pie o sobre los productos o
subproductos” o los impuestos sobre “los productos de la agricultura, la cria y la
pesqueria de animales comestibles” a que aluden los articulos 18 y 34 de la Consti-
tucién, sino lo que grava es la actividad industrial y comercial.

Como consecuencia de lo expuesto, debe decirse que las Industrias Nacionales
productoras de bienes y articulos de primera necesidad fuera del territorio del Distri-
to Federal, por realizar sus actividades industriales fuera del territorio del Distrito
Federal, no pueden ser gravadas como las Empresas Industriales de articplos de pri-
mera necesidad situadas en el territoric del Distrito Federal. Sin cmbargo, si dichas
empresas realizan actividades comerciales en el Distrito Federal si pueden ser gra-
vadas con patentes sobre esa actividad comercial realizadas en el Distrito Federai, y
que en ese caso, por no existir especificacidon en la Ordenanza, estin gravadas con el
porcentaje del cinco por mil (5% ,,) sobre el monto de las ventas realizadas en cl
Distrito Federal.
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V. AMBITO DE APLICACION TEMPORAL DEL IMPUESTO

El impuesto de patente de industria y comercio, por otra parte, se rige por la
Ordenanza vigente para el momento de la causacién y posterior fijacidon, por lo que
una vez fijado, no puede modificarse la alicuota por una reforma de la Ordenanza
y aplicarse al impuesto ya causado, sino al que se cause con posterioridad a la modi-
ficacion, ) .

En efecto, tal como lo establece Ia Constitucién, “ninguna disposicidn legislativa
tendrs cfecto retroactivo™ (art. 44) lo cual cs cvidentemente aplicable a las Ordc-
nanzas Municipales y, por supuesto, a las de cardcter tributario.

Ademis, en materia tributaria, el principio de la irretroactividad de la ley tiene
su fundamento en la certeza de la tributacién, por la perturbacién que se produce cn
los calculos de los contribuyentes 12 pues la aplicacién de una ley retroactiva “puede
ocasionar una notable perturbacion en los planes econémicos de tales sujetos y
llegar, incluso, a provocar una importante friccidon con el principio de la capacidad
de pago” 1% _

De acuerdo al principio de la irretroactividad de la Ley, por tanto, la Ley apli-
cable a un tributo tiene que ser la vigente al tiempo de producirse el devengo del
mismo, por lo que la Ley aplicable tiene que preceder en el tiecmpo a la realizacion
del hecho imponible. Por el contrario, tal como lo sefala Sainz de Bujanda, “la hipo-
tesis de la retroactividad de la Ley tributaria supone que la obligacion tributaria surge
con posterioridad a la fecha de entrada en vigor de la Ley, pero rcferida a un hecho
imponible realizado cn fccha anterior” '4, por lo que la irrctroactividad implica que
la Ley tributaria no pueda aplicarse “a obligaciones ya nacidas o hechos imponibles
ya producidos” %, Por tanto, la retroactividad existe en sentido técnico juridico, si
¢l hecho imponible ha tenido integra realizacién antes de entrar en vigor la Ley, o
en otras palabras, hay retroactividad cuando acaecido un hecho imponible, una ley
posterior “reconoce, modifica o extingue unos determinados cfectos tributarios con-
figurados antes de distinta manera” 1, ' '

En esta forma, ¢! hecho imponible o heche generador del impuesto de patente
de industria y comercio, tal como s¢ dijo, es la realizacién pura y simplemente de
actividades lucrativas comerciales o industriales en el Distrito Federal, durante un
periodo de tiempo precedente a la fijacién del tributo. Realizadas esas actividades
lucrativas, el impucsto se causa y surge la obligacion tributaria. El pago de tributo,
sin cmbargo, se hace durante el afio siguiente, calculado anticipadamente a las liqui-
daciones y al pago, y posteriormente a Iz realizacién de! hecho generador, sobre una
base imponible ‘normalmente relacionada al volumen de ventas o los ingresos brutos.
Por tanto, por ejemplo, para un contribuyente, ¢l hecho de realizar actividades eco-
némicas en el Distrito Federal antes del 30 d¢ septiembre de 1979, es decir, entre el

12. Véase Santiago Parra de Maz, “La retroactividad de la ley fiscal y el principio- de la
capacidad tributaria”, en XiX Semana de Estudios de Derecho Financiero, Madrid 1972,
p. 615,

13. Véase Fernando Sainz de Bujanda, Hacienda y Derecho, Vol. 1V, Madrid 1966, pp. 383 y
384,

14, Idem, op. cit, p. 383.

15. Véase José Luis Pérez de Ayala, Derecho Tributario, Tomo I, Madrid 1968, p. 120.

16. Véase Santiago Parra de Mas, loc. cit.,, p. 622.
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1-10-78 y el 30-9-79, provocé la causacién del impuesto para 1980, y surgié la obli-
gacién tributaria respectiva para esc afio 1980, habiéndoscle, ademds, fijado antici-
padamente dicho impuesto. Para su fijacion, la autoridad municipal tomé como base
imponible los indices previstos en la Ordenanza vigente en diciembre de 1979, res-
pecto a la actividad econémica de la cmpresa hasta el 30 dc septiembre de 1979.

Ahora bien, una vez fijado el impucesto a fines de 1979, y liquidado partc de él
en 1980, por ¢l hecho de que sc¢ sancione una nueva Ordenanza en marzo de 1980,
que cambie las alicuotas, como sucedid, en cfecto, en el Distrito Sucre del Estado
Miranda, no podria pretenderse aplicar las nuevas tarifas al impuesto causado en
1979 y ya fijado. De lo contrario, la autoridad municipal incurriria en una violacién
dec la Constitucién, por aplicacién retroactiva de la Ordenanza,

En esta materia debe recordarse que “siendo la relacién tributaria una obliga-
cién ex-lege y produciéndose su nacimiento con la aparicién concreta del hecho ge-
nerador, este memento genético marca ¢l régimen juridico que habra de regir la obli-
gacién tributaria, Se aplicard a su respecto la legislacién vigente en esa oportunidad,
ya en cuanto a la alicuota, como respecto de la definicidn y magnitud de la base de
cilculo, a las excepciones y rebajas tributarias, etc. Vale decir que cualquier modifi-
cacién de la relacién sustancial derivada de una lcy posterior no puede aplicarse re-
troactivamente en detrimento del contribuyente, so pena de violar la disposicién
constitucional que prohibe la retroactividad dec la ley en perjuicio del derecho adqui-
rido, del acto juridico perfecto y de l2 cosa juzgada™ 17,

Por tanto, la modificacién a una alicuota establecida, por cjemplo, en una Orde-
nanza que cntrd. en vigor cn marzo de 1980 no puede aplicarse a un hecho gencrador
del impuesto que se produjo entre el 1? dc octubre de 1978 y el 30 de septiembre
de 1979, y, por tanto, a una obligacién tributaria cuyo nacimicnto se produjo ¢l 30
de septiembre de 1979, dando origen a una fijacién del impuesto en diciembre de
1979, notificada al contribuyente normalmente en encro de 1980. Seria absolutamen-
te inconstitucional, por tanto, pretender aplicar una Ordenanza que entrdé en vigor en
marzo de 1980 a todos esos hechos y actos producidos y realizados con anterioridad
a su misma promulgacién, pues con ello se estaria dando cfectos retroactivos a sus
normas. Esto es lo que ha sucedido en el Distrito Sucre del Estado Miranda, lo que
ha provocado el ejercicio de varios recursos contencioso-administrativos de anulacién
contra los actos administrativos que le dieron efectos retroactivos a la Ordenanza que
entré en vigor en marzo de 1980.

17. Véase Araujo Falgao, Faro gerador de obligacao ributaria, Sao Paulo, p. 149.
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Libros

Julio A. BARBERIS, Los Recursos Naturales Compartidos entre Estados y el Derecho
Internacional, Madrid, RBditorial Tecnos, 1979, pp. 181.

El libro sefialado llama poderosamente la atencidn, entre otras, por dos razones.
La primera, por la manera de enfocar el tema. La segunda, por la importancia que
éste reviste para paisecs como Venezuela.

El objeto de estudio es abordado con rigurosidad cientifica y con un marcado
deseo de proyectar los resultados obtenidos hacia una elaboracién més acabada de
las normas juridico-internacionales de que se trata. En otras palabras, s¢ puede decir
que la obra en cuestién, por una parte, trabaja novedosamente un problema no tan
reciente y, por otra, sistematiza la normativa juridico-internacional con pretensiones
de aportar criterios orientadores de la misma. Estas dos caracteristicas se pueden
claramente percibir en las dos partes con que cuenta el libro.

Asi, en la primera parte, después de estudiar detalladamente las reglas de dere-
cho internacional aplicables a los rios internacionales, materia ésta analizada desde
hace ya aproximadamente un siglo, el autor se aboca, en los capitulos siguientes, a
exponer con claridad y fundamento las normas internacionales correspondientes a los
recursos minerales, a la conmservacién y la explotacién internacional de la fauna vy,
por iltimo, a la atmdsfera, tépicos todos éstos de suyo mds propios de la presente
época. M4s adn. En cada uno de esos capitulos, incluido el pertinente a los rios, no
aborda tdnicamente lo que podria denominarse facetas tradicionales que cl tratamien-
to juridico de esos recursos plantean, sino que igualmente se adentra en el cxamcn
de cuestiones que interesan a la Sociedad Internacional contempordnea en su con-
junto, como son las que dicen relacién con la contaminacidn, las plantas hidroelée-
tricas v nucleares, los vuelos supersénicos, los cnsavos nucleares, la conservacion de
las especies animales, 1a proteccién del hébitat de los mismos v la preservacion del
clima. Ademis, este anilisis no se restringe a dar debida cuenta del derecho positivo
concerniente al aprovechamiento de cada uno de los recursos naturales mencionados,
sino que también se amplia hacia reflexiones de cardcter doctrinario que explican y
ayudan a comprender el desarrollo del derecho en la materia.

" La segunda parte del libro —mucho més breve que la anterior— va. sin em-
bargo. mas alld. Constituye una suerte de conclusién del estudio de la normativa
juridico-internacional que regula la exploracién y explotacién de los recursos natu-
rales nombrados. Como el mismo autor lo indica, se trata de exponer las “normas
generalas hasta ahora existentes” en lo referente a recursos naturales compartidos.
Para ello parte de la constatacién —que fluve légicamente de la primera parte— de
que el “Dereche Internacional ha ido estableciendo separadamente v en distintos
momentos las normas que regulan cada recurso en particular”. Funddndose en la
analogfa que se comprueba entre esas reglas, sefiala cédmo ellas se han generalizado
hasta el punto que hoy podrian ser consideradas como conformando una categoria
juridica nueva, a saber, las refercntes a los recursos naturales compartidos.

Los recursos naturales son compartidos porque asi Io dispone la naturaleza y son
de dos tipos. Los primeros lo constituven las sustancias fluidas (liquidas o gaseosas)
que o pasan del territorio de un Estado a otro o se extienden a través del territorio
de mis de un Estado. Los segundos son los animales que o migran de un pais a otro
o cuyo habitat comprende el territorio de mas de un Estado. En tal sentido, son re-
cursos naturales compartidos ciertas especies animales, Ta atmdsfera, los rios v lagos
internacionales, las aguas subterrineas y los yacimientos de gas. petréleo ¥ cnergia
geotérmica que se encuentran situados a ambos lados de un limite internacional.

Tres normas bisicas regulan el aprovechamiento de esos recursos. La primera
se traduce en la obligacién que tiene el Estado que los explota de no causar, a pro-
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pdsito de dicha utilizacidén, un perjuicio “sensible” mds alld del limite de su territorio.
La segunda indica la responsabilidad de todos y cada unc de los Estados involucrados
de explotar los recursos compartidos de manera razonable y equitativa, lo que impli-
ca un aprovechamiento en términos de “optimizacién” y una distribucién de los be-
neficios, teniendo en cuenta las caracteristicas, necesidades e intereses de cada uno de
los Estados. La tercera norma, que es consecuencia de las-otras dos, prescribe que
los Estados con recursos naturales compartidos deben intercambiar informacién y
consultarse mutuamente a propdsito de una proyectada explotacién de tales recursos,
de suerte que sea posible, por un lado, determinar si el aprovechamiento causard o
no perjuicios “sensibles” y, por el otro, acordar la forma dc distribucién de beneficios
y costos correspondientes.

Como es evidente, la tematica aludida es altamente interesante para Estados con
recursos naturales compartidos, como acontece en Venezuela. Razdn adicional ésta
para recomendar la lectura del libro que se resefia. En este orden de ideas y por
ahora, hay que realzar especialmente la importancia del Capitulo II dc la T Parte,
consagrado a los Recursos Minerales, pues lo gue alli se expone tiene estrecha vincu-
lacién con la hipdtesis contemplada en el articulo 4 del Proyecto de Acuerdo sobre
la Delimitacién Marina y Submarina en el Golfo de Venezuela, presentado a consi-
deracién del Gobierno Nacional por la Delegacién Venezolana a las negociaciones
con Colombia. Dicho articulo s¢ refiere a la explotacién de yacimientos de hidrocar-
buros ubicados en las proximidades de la linea limitrofe de las jurisdicciones mariti-
mas cntre ambos paises.

La obra que se comenta aqui sefiala que ¢l principio general en materia de explo-
racion y explotacién de los recursos minerales cs el de la jurisdiccién del Estado en
cuyo territorio se encuentra el yacimiento. Si dicha exploraciéon y explotacion se lleva
a cabo en la plataforma continental, el Estado no debe, segfin el articulo 5 de la
Convencidén de Ginebra de 1958, entorpecer injustificadamente la navegacién.

Para el caso de yacimientos compartidos, el autor descarta —por contraria al
Derecho Internacional— la Doctrina de la Captura, esto es, la doctrina de Derecho
Interno segln la cual el que tiene derecho a extraer de su subsuelo los hidrocarburos,
puede ejercerlo aunque éstos provengan de terrenos vecinos. Se pronuncia, en cambio,
por Ia Doctrina de la Cooperacién. Esta doctrina proclama el deber de no derrochar
ni deteriorar o inutilizar el recurso, la obligacién de explotarlo equitativa y razona-
blemente y la necesidad, si asi lo requiere el mejor aprovechamiento del recurso, de
establecer la explotacién tinica o unificada del mismo. Ciertamente, segin esta doc-
trina, compete al Estado que alega que el recurso natural cs compartido, probar tal
cosa. En la eventualidad que efectivamente el yacimiento sea compartido, rigen las
normas gencrales esbozadas anteriormente.

En sintesis, el libro en cuestién es verdaderamente atractivo, no sélo por la exce-
lente sistematizacién que realiza de las normas juridico-intcrnacionales que rtegulan
los recursos naturales compartidos, sino también porque la problemitica que trabaja
€s y serd adn mas vital para Venezuela, pais con rfos, selva, yacimientos y campos
intimamentc conectados con los sistemas de paises vecinos.

Eduardo Vio G.

Wilhelm WENGLER, Internationales Privatrecht, dos volimenes. Walter de Gruyter
& Co., Berlin-New York, 1981.

En el mes de enero del presente afio de 1981 acaba de ver luz piblica la obra
Derecho Internacional Privado, escrita por uno de los mds eminentes especialistas, el
Profesor doctor Wilhelm Wengler, como un complemento de la Exposicién del Dere-
cho Civil aleman que Ileva por titulo “Comentario de los Conseieros del Tribunal
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Supremo” (Reichsgerichirite Kommentar): de ecsta manera se pretende aclarar al
intérprete el 4ambito de vigenciz en el espacio y en el ticmpo de las correspondientes
normas juridicas; y también se persiguc hacer un imprescindible estudio de los pro-
blemas causados por la posible aplicacién del Derecho extranjero en las rclaciones
de caricter privado.

La exposicién del Profesor Wilhelm Wengler no utiliza el método exegético, en-
tre otros motives, por la insuficiencia normativa de los pertinentes articulos de la Ley
de Introduccién al Cédigo Civil alemin: ademis de los defectos inhercntes a toda
obra humana, las siete décadas transcurridas desde su promulgacién han dejado pro-
funda huella en ¢l Derecho internacional privado de la Repiblica Federal de Alema-
nia. Por otra parte, los preceptos vigentes también se encuentran en diversas Conven-
ciones, tanto multilaterales como bilaterales; y, ademas, es preciso tomar en cuenta
el poderoso impacto jurisprudencial, no solo para llenar las maltiples lagunas del
derccho escrito sino con el objeto de establecer el verdadero espiritu del legislador,
cuando ha sido preciso adecuar las férmulas juridicas existentes a las nuevas y peren-
tortas necesidades de la vida contemporanea. '

Las ensefianzas del Profesor Wilhelm Wengler, en su estilo caracteristico algunas
veces dificil para quicnes el idioma alemin no es el propio, sc extienden bdsicamente
a través de los treinta capitulos que integran el Tomo Primero; y los cuales sc en-
cuentran organizados en tres grandes secciones: A) Fundamento y Finalidades del
Derecho Internacional Privado; B) Técnica del Derecho Intcrnacional Privado, y C)
Derecho Internacional Privado aplicado.

La Primera Seccion, “Fundamento y Finalidades del Derecho Internacional Pri-
vado”, establece los parametros de esta ciencia: se inicia con la delimitacion de su
concepto y de su objeto para entrar de inmediato al sefialamiento de las diversas solu-
cioncs posibles a los supuestos de hecho contentivos de elementos extranjeros; y con
sugerente terminologin contrapone las situaciones juridicas “homogéneas”™ a las “he-
terogéneas”, segiin s¢ encuentren conectadas con una o varias legislaciones simuita-
neamente vigentes. ‘

El Capitule Tercero examina los limites impuestos por ¢l Derecho internacional
publico a la libertad reconocida a los legisladores estatales para configurar sus reglas
de Derecho internacional privado; luego estudia las nociones bisicas que constituyen
la infraestructura de esta ciencia; v en los dos capitulos siguicntes, con cinco y dos
piginas respectivamente, destaca los inconvenientes derivados de la diversidad de
reglas nacionales de Derecho Internacional Privado y de la aplicacién de varias leyes
distintas para resolver los diferentes segmentos que integran cada uno de los supues-
tos de hecho “heterogéneos”. |

De seguida dedica pédginas muy importantes a uno de los temas de mayor tras-
cendencia en la Parte General, los principios directrices de esta ciencia, cuyo trata-
miento auténomo constituye una de las contribuciones mads sélidas del Profesor Wil-
helm Wengler al progresivo desarrollo del Derecho internacional privado contempo-
raneo. En efecto, su formulacién originaria es de 1944: luego de su destitucién por
los jerarcas nazis de los Kaiser Wilhelm Instituten para Derecho Internacional y De-
recho Extranjero, con sede en Berlin, donde habia iniciado sus tareas de investigacién
once afios antes, fue conducido a la prision militar de Spandau; y sus meditaciones
de esa angustiosa época, en el deseo de aislarse de la tenebrosa realidad circundante,
encontraron feliz expresidon en un articulo que aparecié en la “Zeitschrift fiir dffent-
liches Recht”, de Viena (Volumen 23, Afo 1944, pp. 473-509). Algiin tiempo mds
tarde, traducido al francés por Ph. Franceskakis perc con algunas modificaciones de
su autor, fue publicado en la “Revue de Droit International Privé” (Afio 1952, pp.
595-622; Afio 1953, pp. 37-76); y al comienzo de la década de los afios sesenta sus
nuevas reflexiones sobre el tema constituyeron la materia del curso monografico que
dictara en la Academia de La Haya de Derecho Internacional bajo el titulo: “The
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General Principles of Private International Law” (“Recueil des Cours”, Afio 1961, I1I,
Tomo 104, pp. 273-465). )

Esta progresiva traycctoria de pensamiento desemboca con toda su fuerza en el
Capitulo Séptimo, donde realiza un exhaustivo y sistematico estudio de los Principios
Generales del Derecho internacional privado. bajo los siguientes rubros: a) realiza-
cién objetiva de 1a justicia mediante el tratamiento similar, pero con debido respeto
de sus propias caracteristicas, de las situaciones juridicas “homogéneas” y de las “he-
terogéneas”; b) armonia interna cn las decisiones del forum; ¢) clausula de orden
publico negativo, como un remedio para descartar ¢l Derecho extranjero normal-
mente competente; d) cldusula de orden plblico positivo que permita la aplicacién
de cicrtas normas imperativas de la fex fori a supuestos de hecho contentivos de ele-
mentos extranjeros; e) respeto de las soluciones de los demds paises vinculados con
las situaciones juridicas “heteragéneas”; y f) el requisito de la reciprocidad. De igual
modo individualiza algunos “falsos” principios generales proclamados por determina-
das corrientes doctrinarias; establece el imprescindible orden de preferencia de los
principios generales, para impedir posibles conflictos en su aplicacion concreta; y exa-
mina el inevitable impacto del Derecho Constitucional sobre el Derecho internacional
privado.

La Seccién Segunda del Tomo Primero, bajo el titulo: “Técnica del Derecho
Internacional Privado”, se inicia con ¢l estudio del problema de la “calificacién”; y
con este motivo trata de resolver las interrogantes planteadas por la Cuestién parcial
(Teilfrage) y la Cuestién incidental (Vorfrage). De nuevo cncontramos un aporte cien-
tifico muy importante del Profesor Wilhelm Wengler, cuyas raices remontan a un
trabajo de seminario en el iltimo semestre de su aprendizaje universitario, que fuera
publicado el afic siguiente en la “Revista para Derecho internacional privado y De-
recho Extranjero” (Zeitschrift fiir auslindisches und internationale Privatrecht, Afio
1934, pp. 148-251): sc trata de un articulo de obligatoria consulta en la actualidad,
aun cuando, segin proféticas palabras de Martin Welff, requirié mas de veinte afios
para ser comprendido por muy numerosos cspecialistas de Derecho internacional pri-
vado. .

Los capitulos siguientes de la Seccidn Segunda estin dedicados al estudio de los
varios planos horizontales y verticales que ofrecen las interrogantes basicas de esta
ciencia: la remision a las normas sustantivas de un sistema juridico estatal; los facto-
res de conexidn; las reglas materiales para resolver situaciones juridicas “heterogé-
neas”; la aplicacién dei Derecho extranjero declarado competente, y la incidencia del
factor tiempo en Derecho internacional privado. Por dltimo, en el capitulo décimo
cuarto examina problemas especificos, surgidos con ocasidon de los procedimientos
judiciales: la competencia de los Tribunales, las peculiaridades del proceso derivadas
de la extranjeria del supuesto de hecho, y la eficacia extraterritorial de las sentencias
extranjeras.

La Scccién Tercera se titula: “Derecho Internacional Privado aplicado” 'y sus
temas aparecen distribuidos en tres grandes subdivisiones: la primera de ellas, “E!
Nacimiento de las Relaciones Juridicas” comienza con el examen de los diversos as-
pectos de la responsabilidad objetiva y de Ia responsabilidad sin culpa; luego contem-
pla las obligaciones legales alimentarias y de inmediato se ocupa de determinar la
esfera de vigencia de las normas que atribuyen derechos exclusivos (en particular los
derechos inmateriales, el de propiedad y el derecho al nombre).

Los capitulos subsiguientes se refieren al Derecho de Proteccidn a las personas
{patria potestad, tutela, curatela); las obligaciones convencionales; la celebracion y
los efectos personales del matrimonio; y, cn dltima instancia, son examinados algunos
negocios juridicos concretos: letra de cambio y cheque, contrato de trabajo, promesa
de crear relaciones juridicas sujetas a derecho extranjero, enriquecimiento sin causa
y otras figuras afines.
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“ILa Extincién de las Relaciones Juridicas y la Trasmision de los Derechos” es el
titulo del segundo gran acapite de la Seccion Tercera: cstudia el derecho aplicable
a la extincién de las relaciones juridicas; la trasmision de la titularidad de los dere-
chos exclusivos; la cesién de créditos y el régimen de la sucesién, tanto intestada co-
mo testamentaria.

La ultima parte de la Seccién Tercera trata de las “Relaciones Juridicas Comple-
jas”: se inicia con los efectos patrimoniales del matrimonio y del divorcio; de seguida
examina la adopcidn y otros institutos anilogos, y ¢l capitulo final trata de las perso-
-nas juridicas en Derecho internacional privado.

Las citas y anotaciones correspondientes a las diversas materias no se encuen-
tran impresas 2 pie de pdgina, ni al final de cada uno de los treinta capitulos, sino al
comienzo del tomo scgundo: de esta manera es imprescindible manejar simultinea-
mente ambos volimenes y se produce una evidente molestia practica para la lectura
de las sabias enscfianzas del Profesor Wilhelm Wengler. Tal vez hubiera sido més
recomendable satisfacer rudimentarias exigencias de comodidad en el léctor, que ya
de por si se cncuentra en un mundo bastante atormentado por el irrestricto y progre-
sivo despliegue de los progresos tecnoldgicos.

El tomo segundo contiene también una muy AGtil reproduccién de los preceptos
legales mas importantes y de los tratados, multilaterales y bilaterales, vigentes en
Alemania al 31 de diciembre de 1979; en la parte final, sin embargo, se incluyen dos
textos méas que lo actualizan hasta mediados del aho 1980.

Antes del Indice por Materias fueron incorporadas numcrosas citas y notas adi-
cionales, con el propdsito de actualizar lo mdas posible los diversos puntos de vista
expuestos a lo largo de los treinta capitulos. Es un esfuerzo digno de reconocimiento:
dentro de estas cnsefianzas complementarias hemos leido con jubilo las breves men-
ciones a la “Convencion Interamericana sobre Normas Generales de Derecho Inter-
nacional Privade” suscrita en Montevidco ¢l 8 de mayo de 1979 con motivo de la
Segunda Conferencia Especializada Interamericana sobre Decrecho Internacional Pri-
vado (CIDIP-II}). En la redaccidn originaria, ¢t Profesor Wilhelm Wengler tuvo ecn
cuenta el Proyecto del Comité Juridico Interamericano, para destacar que habia in-
cluido tanto directrices de politica legislativa en Derecho internacional privado como
principios de Decrecho Internacional piblico sobre Derechos de los Estados y Con-
dicién Juridica de los Extranjeros (Tomo 1I, nota 1, p. 768). Posteriormente, en las
‘adiciones advierte que la Convencitn definitiva se redujo a los Principios Generales
de Derecho internacional privado, aun cuando, a su entender, no logré una cnume-
racién sistemética y exhaustiva (Tomo I, p. 1291); y luego, en el sitio oportuno,
menciona las diversas soluciones concretas de la Convencidn, permitiéndose una cri-
tica incidental a la formula “poco afortunada” del articulo tercero en su propdsito de
resolver los problemas de la institucién desconocida. Ciertamente nos han satisfecho
los comentarios, pero con cierta nostalgia lamentamos la ausencia de frases de esti-
mulo por el éxito alcanzado con la Convencién Interamericana, cuya inminente vita-
lidad, sin duda alguna, irradiard su benéfico influjo mas alld de las estrechas fronte-
ras regionales.

No obstante los inevitables limites de cspacio para estas reflexiones, considera-
mos deber insoslayable liamar la atencién sobre el “Prélogo” del tomo primero. En
cinco paginas de profunda densidad enfrenmta, con proyecciones de pasado v miras
hacia el futuro, imponderables acontecimientos de la diaria existencia; y rinde fervo-
roso homenaje a los seres mas queridos: a la esposa, compaficra permanente de todas
las tareas y constante apoyo en las horas dificiles; a los Maestros de la Juventud,
Martin Wolff y Hans Lewald; a quienes nunca vacilaron en hacer piblica su amistad,
sin tomar en cuenta transitorias contingencias de orden politico; y a todos aquellos
gue, con su critica constructiva, lo estimularon a superar inevitables imperfecciones
decl humano quehacer.
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Son también muy significativas algunas otras de sus criticas: las insdlitas difi-
cultades para consultar una bibliografia cada vez mis extensa en Derecho Interna-
cional privado y en Derecho extranjero; la deficiente ensefianza universitaria v la
ausencia de juristas con suficiente preparacién en materias cuyo progresivo incremen-
to alcanza proporciones insospechables en la época contemporanea, gracias a la fabu-
losa internacionalizacién de las relaciones humanas; la ineptitud de numerosos circu-
los cientificos, de investigacién y académicos para cumplir sus finalidades especificas
por el predominio de mezquindades y consideraciones extrafias a su verdadera fun-
cién,

Ciertamente, los anteriores problemas no son ficiles de resolver ni en la Repa-
blica Federal de Alemania ni en otros paises con una trayectoria juridica menos
intensa; pero la vida humana tampoco lo es y la superacion de los diarios obstaculos
presupone la médxima energia en todos los esfuerzos. Dentro de esta directriz ¢l Pro-
fesor Wilhelm Wengler debe sentirse satisfecho de su contribucién histérica: ademds
de innumerables articulos sobre muy diversos temas, sus continuas ensefianzas encon-
traron ya solido asidero en dos tomos sobre Derecho Internacional Pablico apareci-
-dos en 1964; vy el complemento de una labor tan portentosa ha encontrado expresion
definitiva durante su octogésimo aniversario, con la publicaciéon de la excepcional
obra objete de los presentes comentarios.

Gonzalo Parra Aranguren

=]

Enrique LAGRANGE, Enajenacion y usucapion de tierras baldias. Ediciones Magén,
Caracas, 1980.

La interpretacion sostenida por la Corte Suprema en relacién al articulo 19 de
la Ley de Tierras Baldias y Ejidos, segin la cual esa disposicion crea una presuncidn
en favor de la Republica en razén de la cual invierte la carga de la prueba en los
juicios de reivindicacién de terrenos baldios en los cuales aquella sea parte actora
y alegue la condicién de baldio del inmueble; unida al criterio bastante difundido
de que la inalienabilidad conduce o acarrea en forma simultinea la inusucapibilidad
o imposibilidad de adquirir por usucapidén; y en fin, las graves consecuencias que
tales. interpretaciones producen en cuanto a la seguridad juridica, son las causas que
conducen al autor a la elaboracidn de un trabajo de singular profuadidad, rigor
sistematico y abultado volumen de informacion juridica.

La obra se estructura en tres capitulos titulados: Nocicnes teéricas prelimina-
res; Evolucidn histérica del régimen juridico sobre enajenacién y usucapién de
tierras baidias; y Régimen juridico actual sobre enajenaciéon y usucapién de tierras
baldias.

En el primero de los Capitulos, se estudia detenidamente el significado y
alcance de los conceptos basicos para la obra en su conjunto. Asi, se presentan con
profundidad las nociones juridicas de enajenacién, inalienabilidad; usucapién e in-
usucapibilidad, demostrando las sensibles diferencias que existen entre todos estos
conceptos, y consecucncialmente la no vinculacién entre el instituto de la inalicna-
bilidad, y la inusucapibilidad, en el sentido de que la primera no acarrca a la
segunda.

En el Capitulo II, el autor nos ofrece un singular estudio histérico-juridico
del régimen que sobre tierras baldias se ha aplicado en nuestro territorio, desde
la conquista, incluyendo referencias de mucha importancia al antiguo derecho es-
paiiol y desarrollando en forma impecable la secuencia de disposiciones sobre la
materia, con especial referencia a las disposiciones relativas a los aspectos de in-
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alienabilidad ¢ “imprescriptibilidad” de las tierras baldias, como tema central del
estudio.

Por iltimo, el Capitulo III se dedica al régimen vigente (a partit de la Ley
de Tierras Baldias y Ejidos de 1936, junto con disposiciones del Cddigo Civil y de
la Ley de Reforma Agraria de 1960) y al andlisis de la jurisprudencia mas signifi-
cativa que la Corte Suprema de Justicia ha dictado sobre el particular.

El andlisis riguroso y serio, y la I6gica argumeniacidén, permiten al autor ofrecer
sélidas conclusiones, dentro de las cuales se destaca por su cardcter medular la que
cierra la obra en los términcs siguientes: “No existe norma legal ni principio
juridico alguno que permita afirmar que la inalienabilidad de ciertos terrenos baldios
determine gue éstos sean inusucapibles”.

Lnajenacion y Usucapion de Tierras Baldias constituye, sin lugar a dudas, una
de esas obras de caracteristicas especialisimas que no se ofrecen a menudo en la
produccidon cientifica.

Armando Rodriguez Garcia
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RIVISTA TRIMESTRALE DI DIRITTO PUBBLICO, Ed. A. Giuffré, Milan, N¢ 2,
1980.

Reman SCHNUR, Aspetti attuali del Governo nella Repubblica Federale Tedesca,
pp- 385-405.

El sistema de gobierno de la Repulblica Federal Alemana frecuentemente es
descrito con la expresién de ‘“democracia del Canciller”, la cual es criticada por
Schnur por no tomar en cuenta otros aspectos esenciales de aquél, como la estruc-
tura federal del pais, por ejemplo. El autor se propone explicar los rasgos que,
es su concepto, caracterizan verdaderamente al sistema de gobierno actual en ese
pais, a la luz de las disposiciones constitucionales y de Ja evolucién sufrida en los
dltimos tiempos por las instituciones en ellas previstas.

Salvatore PRISCOQ, Sui regolamenti parlamentari come “atti aventi forza di legge”,
pp. 406-440.

El autor se propone analizar sucesivamente las tres siguientes cuestiones ecn
relacién con los reglamentos parlamentarios (especialmente los relativos al personal)
en el ordenamiento juridico italiano: naturaleza juridica y eficacia externa de dichos
reglamentos (zson fuentes de Derecho objetivo, con valor dentro dcl ordenamiento
general del Estado, y no simples “normas internas” de las Camaras?); de ser asi,
posibilidad de reconocerles “fuerza de ley” y, si la respuesta es positiva, someti-
miento o no de los mismos al control jurisdiccional y, en particular, al control de
constitucionalidad.

El anilisis es hecho con gran rigor metodolgico y se apoya en abundantes
citas doctrinales, por lo que reviste sumo interés para todo ¢l que se interese en
el problema general de las fuentes, “uno de los més obscuros e inexplorados de
todo el Derecho Publico”.

Emanuele TUCCAi’I, Questioni costituzionali nel processo Lockheed dinnanzi alla
Corte integrata, pp. 441-452,

Con motivo del proceso relativo al sonado caso de corrupcién de la empresa
Lockheed en Italia, se suscitaron numerosos ¢ intercsantes problemas juridicos. Den-.
tro de ellos, el autor de este trabajo resalta los mis relevantes desde el punto de
vista constitucional, tales como el referente a si el vencimicnto del periodo de un
juez de la Corte Constitucional impide que éste siga conociendo de un juicio penal
pendiente (vid infra la resefia del articulo de M. Capurso); el referente a la po-
sibilidad de que sujetos difcrentes a los mencionados en la Constitucién (Presidente
de 1a Repiblica, Presidente del Consejo, Ministros) queden sometidos al proce-
dimiento especial de cardcter constitucional, por el hecho de haberse producido
concurso en delitos ministeriales; ¢l referente a la excepcién al principio del derecho
al doble grado de jurisdiccién, previsto en el Pacto sobre Derechos Civiles ¥y Po-
liticos de la O.N.U., etc.

Antonio G. ZORZI GIUSTINIANI, Regioni e intervento pubblico a favore delle
piccole e medie imprese; un modo da sciogliere, pp. 453-472,

La intervencién estatal en relacién con las pequefias y medianas empresas in-
dustriales debe proponerse el sostenimiento y fomento de las mismas, a fin de neu-
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tralizar los factores estructurales que impiden su surgimicnto o que amenazan
o frenan su crecimiento, Pariiendo de esa idea, en este articulo se analizan los
principales rasgos que caracterizan csa intervencidon estatal en Italia, haciéndose
hincapié en los problemas qué la afectan (entrc ellos, una transferencia de com-
petencia a las regiones mal concebida) y proponiéndose vias de reforma.

Luigi ARCIDIACONO, Ricorso gerarchico e decisione tardiva, pp. 473-546.

La cntrada en vigencia en Italid de una ley (N® 1.034, de 1971) ha producido
algunas importantes modificaciones en el régimen del sileacio administrativo ante
un recurso jerarquico, sobre todo en relacidn al valor que debe darsele a dicho
silencio  (ges una simple omisidén, una dencgacién de decisidn o una verdadera
decisién negativa?) vy, consecuencialmente, a la posibilidad o no que tiene la Ad-
ministracién de decidir expresamente una vez vencido el lapso legal correspondien-
te. En este extenso articulo se estudia muy profundamente la cuestion, sobre la
base de las diversas opiniones doctrinales y de la abundante jurisprudencia que
se ha producido al respecto en ese pais.

El trabajo reviste particular interés para nosotros en cstos momentos, dada la
circunstancia que la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos, recientemente
sancionada. trae una disposicidn que. aparentemente, modifica la concepcién que
sobre cl silencio administrativo en el recurso jerarquico habia adoptado la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.

Giuseppe DI GASPARE, Sullatiivitd ed organizzazione della bonifica, pp. 551-569.

El saneamiento y valorizacion de tierras agricolas (“benifica™) ha sido objeto
£n Italia de una importante atencién legislativa vy doctrinaria, que la ha convertido
cn una matcria sumamente compleja y debatida, tanto desde ¢l punto de vista
objetivo (actividades y funciones que comprende) como del subjetivo (entes en-
cargados de la misma). Esta contribucién al debate en torne al tema traza la inte-
resante cvolucién legislativa sobre el mismo (caracterizada por el progresivo paso
dc una regulacién de Derecho Privado a una disciplina integramente ius-publicista)
y discurre sobre la naturaleza juridica de la actividad correspondiente (como servicio
piblico o como obra publica) v dec los entes operativos (“consorzi di bonifica”).

Marcello CAPURSO. IV sistema di nomina dei magistrati di cassazione: una questione
di costituzionalitd da decidere con una certa urgenza, pp. 370-574.

Dentro de las muchas cuestiones de legitimidad constitucional acumuladas en
la Corte Constitucional Italiana en el curso del proceso Lockheed (vid supra resefia
del articulo de E. Tuccari), hay una que —segin el autor— reviste particular ur-
gencia: la suscitada por el propio Consejo de Estado sobre la constitucionalidad
de la Ley N2 831 de 1973, segln la cual el Consejo Superior de la Magistratura
puede conferir el nombramiento de magistrado de Casacién, independicntemente .
del conferimiento efectivo de las correspondientes funciones.

Achille MELONCELLI, I sistema della pianificazione territoriale nella Repubblica
Federale Tedesca, pp. 575-583.

En un breve informe, ef autor da cuenta de la legistacién germano-occidental
relativa a la planificacién territorial, que establece un régimen del suelo inspirado
en ¢l modelo del Estado Social de Derccho v caracterizado por una reparticion de
competencias (cn razén de la estructura federal del pafs) entre el nivel federal,
los Lander y los municipios.

Gustavo Urdaneta Troconis
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REVISTA DE DERECHQ URBANISTICO, N¢ 66, Ed. Montecorvo, Madrid, Enero-
Febrero de 1980.

Maria Blanca BLANQUER PRATS, Apuntes sobre la Jerarquia y eleccion de las
figuras de planeamiento, pp. 13 a 53.

Partiendo de algunas consideraciones iniciales en torno al surgimicnto de la
planificacién urbana como técnica administrativa con trascendencia juridica, y la
influencia de circunstancias de cardcter politico, social y téenico sobre la evolucién
del proceso de urbanizacién, se arriba al analisis de las mds recientes disposiciones
legislativas integradas al ordenamiento juridico-urbanistico espafiol, principalmente
la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 2 de mayo de 1975, que
reforma la Ley del Suelo de 1956. .

Se destaca cn cste anélisis ¢l caracter de funcién publica reconocido al Urba-
nismo y la naturaleza juridica de las figuras de planeamiento, reguladas tanto en
la Ley como en las reglamentaciones espcciales que la complementan. Asi, s¢ aborda
el tema de la jerarquia que las normas de aquel ordenamicnto dibujan en relacion
a las distintas figuras de planeamiento, para sefialar la importancia practica dc las
figuras de inferior jerarquia, ante la ausencia de aquéllas que se colocan en posi-
ciones superiores (Plan Nacional de Ordenacién y Planes Directores Territoriales
de Coordinacién).

Por tltimo, se ofrece en el trabajo comentado un sefialamiento detallado de
lo que constituye, de acuerdo a la legislacion, cada una de las figuras de planea-
miento consagradas, o “instrumentos de la Pianificacién” (Plan Nacional de Orde-
nacién del Territorio, Planes Directores Territoriales de Coordinacién, Plan General
de Ordenacién, Normas Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento, Proyec-
tos de Delimitacién del Suelo Urbano, Planes Parciales), asi como de los motivos
de diversa indole que llevan a la Administracién a seleccionar uno de estos ins-
trumentos en un momento y ante determinadas circunstancias, para ejercer su
gestién.

Mauricio PEREZ ALMANZA, La alteracion del planeamiento urbanistico 'y las
peticiones de licencia en trdmite (pp. 55 a 88).

El trabajo aborda el interesante tema de los planes urbanisticos como delimi-
tadores del contenido del derecho de propiedad urbana en cuante a su utilizacidn,
y de las licencias de construccién como instrumentos de control, de policia admi-
nistrativa, que no otorgan el ius aedificandi, sino que permiten su ejercicio, previa
la verificacién de su ajuste a lo acordado en el plan. De esta manera s€ destaca
el caricter reglado de las licencias y su imposibilidad de alterar o contrariar lo
previsto por el plan.

El problema central que sirve de objeto al estudio es el presentado por la
alteracién del planeamiento y sus efectos sobre la tramitacién y decisién de licencias
en curso. Se reduce tal problema a dos posibilidades hipotéticas que serfan, por una
parte, que la soticitud de licencia se ajuste a los requerimientos del plan vigente
en el momento de la solicitud, pero no al contenido del plan virtualmente vigentel
para el momento de la decisién; la otra posibilidad: que la solicitud tenga cabida
en el nuevo plan, pero no respete las exigencias del plan vigente al ser sometida
a consideracién de fa autoridad competente.

De las dos posibilidades, la que presenta mayores dificultades de solucién es
la relativa a la peticién conforme con el plan vigente en su introduccidn, pero dis-
conforme con la ordenacién vigente al momento de resolver. Partiendo de esta
situacién (de hecho frecuente en la prictica, tal como sefiala el autor), se presenta
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un interesante recorrido por las diferentes argumentaciones que se esgrimen en la
doctrina v que ha manejado la jurisprudencia espafiola en cuanto a la procedencia
de aplicar cual de ambos ordenamientos para resolver la solicitud de licencia.

Armando Rodriguez Garcia

REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL, Instituto de Estudios de Admi-
nistracién Local, Madrid, N9 206, abril-junio 1980, afio XXXIX.

Ramén MARTIN MATEOQ, La ordenacién del territorio y el nuevo marco institi-
cional, pp. 209-220.

En un articulo “ligeramente alejado de la temitica positivista del Derecho y
mas propio de lo que pudiera llamarse ingenieria social”, Martin Mateo comenta
ese nuevo instrumento de la planificacion regional en Espafia: los Planes Directores
Territoriales de Coordinacién (P.D.T.C.). Comienza con una conceptualizacién del
marco en el que se insertan: la planificacién regional, entendida como una sintesis
de la planificacién fisica y de la econdémica, y la ordenacion del territorio. Luego
se refiere brevemente a algunas experiencias curopeas que inspiraron este instru-
mento espafiol, asi como a algunos antecedentes en la propia Espaiia.

Finalmente, refiriéndose ya propiamente a los P.D.T.C., creados en la reforma
a la Ley del Siuelo de 1975, hace algunas reflexiones criticas respecto del sisterna
jerarquizado de planes previsto en dicha ley; de las dificultades para vincular esta
planificacién territorial con la econdmica, hoy practicamente inexistente en Espafia
(los instrumentos que estuvieron al servicio de la misma han sido desmantelados) ;
de las dificultades que ecste tipo de planificacién puede confrontar para disciplinar
las multiples unidades administrativas que deben cooperar a sus resultados, 1o cual
se ve hoy complejizado por la transmisién a los nuevos entes autondmicos (Regio-
nes) de la competencia urbanistica y de ordemacién territorial.

José A. LOPEZ PELLICER, Presupuesto y modalidades de ejecucion de la actividad
urbanizadora, pp. 221-256.

En la legislacién espafiola, €l proceso urbanistico se desarrolla en 3 grandes

etapas: 19, proyeccion y regulacién del uso y aprovechamiento del suelo, mediante
su ordenacién y planeamiento; 2°, ejecucién de los planes, mediante el desarrollo de
la actividad urbanizadora; 3°, control de las actividades de edificacion y uso del
suelo. Aun cuando la ejecucién de los planes comprende, lato sensu, cl control ¢
intervencién municipal de la cdificacién y uso del suelo, mediante medidas de poli-
cfa, principalmente, y de fomento, este articulo se limita a las actuaciones que com-
prende la 2% etapa, esto es, 2 la ejecucién de los planes, tal como es regulada en la
vigente Ley del Suelo.
El autor desarrolla su analisis —muy clara y documentadamente— en varios capi-
tulos. En el 19, se refiere a la ejecucion de los planes en tanto que funcion ptiblica,
como competencia legalmente atribuida a entes piblicos, asi como a la posibilidad
de intervencién de los particulares (distinguiendo participacion y colaboracién). EI
2¢ trata propiamente de la actividad urbanizadora, definiéndola primero y luego
analizando algunos importantes principios referidos a ella: el de la necesidad de un
planeamiento previo como legitimador de esa actividad y el de la ejecucion por
“poligonos completos” o unidades de actuacién. En el 39 se estudian los sistemas
de ejecucién: concepto y modalidades; determinacién del sistema aplicable; contra-
tacion de las obras; distribucién de las cargas entre los propietarios. Por ultimo, se
analiza el problema de si en los Municipios sin plan puede tener lugar una actividad
urbanizadora.
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Jaime SANCHEZ ISAC, La desviacion de- poder en la Administracién local (1971-
1978), pp. 257-276.

Se trata de una investigacién jurisprudencial sobre la evolucién de la desvia-
cién de poder en las sentencias del Tribunal Supremo Espafiol referidas a la Admi-
nistracion local, campo escogido por el autor por considerarlo especialmente procli-
ve a este vicio. En primer lugar, se describen en términos muy generales los casos
en que la desviacidon de poder ha sido aceptada (sobre todo en materia de personal
y de urbanismo), los cuales, si bien escasos en proporcién (14, sobre 59 estudiados)
demuestran cierta vitalidad de este motive de impugnacién en Espaiia, algo que 8
ahos antes no cra evidente. Luego, en un capitulo mds interesante, sc¢ destaca la
labor jurisprudencial en la evolucién doctrinal de la figura: su definicién, sus cla-
ses, el problema del interés general, la prueba, etc.

Angel SANCHEZ BLANCO, Las asociaciones sindicales de juncionarios en la Ad-
ministracién local, pp. 277-310.

Luego de mids de 2 anos de haberse dictado el Recal Decreto que f)ermitié y
regulé el derecho de asociacidn sindical de los funcionarios piiblicos en Espafia, el
autor se propuso hacer una relacién casi exhaustiva de las asociaciones de funciona-
tios locales que se habian constituido desde aquella fecha, a fin de hacer un balance
y detectar los principales rasgos gue han orientado el desarrollo operativo de tal tipo
de asociaciones.

Carlos Enrique RUIZ DEL CASTILLO Y DE NAVASCUES, Vida municipal en
la Repiiblica de Chile. El 2° Congresoc Nacional de Alcaldes. La Reforma Co-
munal, pp. 313-330.

En esta crénica, RUIZ DEL CASTILLO da cuenta -—de manera asombrosa-
mente entusiasta— de 2 hechos relacionados con Ia vida local de Chile, “Nacién
que se ha puesto en pie, que trabaja y progresa y cuye Gobierno hace de la partici-
pacién palanca de la nueva institucionalidad” (sic): El .Congreso Nacional de Alcal-
des de marzo del 80 y el proyecto dc reforma administrativa a nivel municipal, im-
pulsada pvor la “Honorable Junta de Gobierno”, en todo lo cual subyace —segiin
inspirada afirmacién del autor de la crénica— “el concepto de libertad ciudadana
para el impulso de una sociedad en Ja cual el pueblo es, en definitiva, el que toma
las grandes decisiones gracias al impulso vital del ‘ser humane dotado de espiritua-
lidad’, como quiso subrayar el Presidente chileno”. Para quicnes no recordemos de
quién se trata, el autor nos lo identifica: el “General Don Augusto Pinochet”.

Jurisprudencia

En esta seccidén se incluye un interesante comentario monogrifico de Nemesio
RODRIGUEZ MORG: En torno a la declaracién de ruina de los edificios (pp. 353-
364), recogiendo y sistematizando la abundante doctrina del Tribunal Supremo es-
panol sobre el tema,

Gustavo Urdaneta Troconis
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DE PEDRO, Antenio

Realidad y perspectiva de la funcién piiblica venezolana (En Prensa)-

COLECCION ESTUDIOS POLITICOS

PERA, Alfredo (ed)
Democracia y reforma del Estado, 1978, 669 pp.

COLECCION ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS

BREWER-CARIAS, Allan R.
Fundamentos de la Administracién Piiblica, Tomo. 1, 1980, 386 pp.

CCLECCION MANUALES JURIDICOS

ARTILES (h}, Scbastiin

Manual de derecho romano, 1978, 315 pp.

ABOUHAMAD HOBAICA, Chibbly

Anotaciones y comentarios de derecho romano 1., Vol, 1, 630 pp.
Vol. 1, 477 pp. Vol 111, 341 pp., 1978

COLECCION MONOGRAFIAS ADMINISTRATIVAS

BREWER-CARIAS, Allan R.
Introduccicon al estudio de la organizacion administrativa venezolana
12 Ed. 1978 - 22 Ed. 1980, 135 pp.
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VI.

11 FERNANDEZ, Tomis R.
La nulidad de los actos administratives, 1978, 214 pp.
12 RODRIGUEZ GARCIA, Armando
Proceso wrbano y municipio, 1978, 92 pp.
13 GABALDON, Luis Gerardo
La responsabilidad penal de la persona juridica en Venezuela (agotado),
1978, 137 pp.
14 FARIA DE LIMA, 1. J.
Honorarios profesionales de los abogados, 1979, 109 pp.
15 HUNG VAILLANT, Francisco
Contribucién al estudio de la Ley contra Despidos Injustificados
(agotado), 1979, 292 pp. .
16 URDANETA TROCONIS, Gustavo
La ejecucion del urbanismo, 1980, 167 pp.
17 VAN GRONINKEN, Karin
Designaldad social y aplicacion de la ley penal (Andlisis socio-juridico
de la justicia penal en delitos de homicidio), 1980, 11t pp.
18 BINSTOCK, Hanna
La proteccion civil del enfermo mental, 1980, 125 pp.
19 MARTIN MATEQ, Ramén
Ordenacién del territorio. El sistema institucional, 1980, 288 pp.
20 GORDILLO, Agustin
Introduccién al Derecho de la Planificacién, 1981, 156 pp.
VII. COLECCION MONOGRAFIAS POLITICAS
1 NOVOA MONREAL, Eduardo
¢Via legal al socialismo? El caso de Chile 1970-1973, 1978, 136 pp.
2 LEU, Hans-Joachimn
Teoria de las relaciones internacionales (Un estudio-guia}, 1978, 107 pp.
3 CHIOSSONE, Tulio
Apuntaciones politico-sociales 1945 - 1968, 1979, 195 pp.
4 LEU, Hans Joachim
La doctrina de las relaciones internacionales, 1980, 153 pp.
5 COMBELLAS, Ricardo

ARAUJO GARCIA, Ana Elvira
Gobierng y administracién de las dreas metropolitanas.
E! caso de Caracas, 1978, 189 pp.

COLECCION MONOGRAFIAS JURIDICAS
BREWER-CARIAS, Allan R.

Garanrias constitucionales de los derechos del hombre, 1976, 133 pp.

PADRON AMARE, O. y PADRON AMARE, C. E.

La interpretacién de la ley tributaria (agotado), 1976, 76 pp.
NOVOA MONREAL, Eduardo

La evolucidn del derecho penal en el presente siglo, 1977, 75 pp.
WHITE, Eduardo

El derecho econdmico en América Latina, 1977, 75 pp.

MUCI ABRAHAM, José; PADRON AMARE, O. vy
BREWER-CARIAS, Allan R.

Qbservaciones al proyecto de reforma tributaria 1976, 1977, 112 pp.
RIEBER DE BENTATA, Judith

Régimen juridico de la proteccion del ambiente y lucha contra la
contaminacidn, 1977, 245 pp.

SALOMON DE PADRON, Magdalena

Aspectos juridicos de la ordenacidn del territorio. Su dmbito y
medios de accién, 1977, 110 pp.

SANSO, Benito

Aspecios juridicos de la nacionalizacion de la industria del hierro
en Venezuela (agotado), 1977, 135 pp.

RODRIGUEZ FALCON, Joaquin .

Los derechos econdmicos de los funcionarics piiblicos (agotado),
1978, 210 pp.

DUQUE CORREDOR, Romadn

El derecho de la nacionalizacion petrolera (agotado), 1978, 274 pp.

Estado de Derecho. Crisis y Renovacién (En Prensa)
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VIII. COLECCION OPINIONES Y ALEGATOS JURIDICOS

1 Inconstitucionalidad de la decision del Congreso en el Caso “Sierra
Nevada”, por extralimitacién de atribuciones en relacion con el
Dr. Luis Cova Arria (agotado), 1980; 64 .pp.

IX. EDICIONES CONJUNTAS
CON EDITORIAL ATENEO DE CARACAS

1 BREWER-CARIAS, Allan R.
Politica, Estado y Administracion Piiblica, 1979, 246 pp.
2 REY, Juan Carlos
Ensayos de teoria politica, 1980, 339 pp.
3 REY, Juan Carlos
Problemas socio-politicos de América Latina, 1580, 344 pp.
4 INSTITUTO DE ESTUDIOS POLITICOS
Financiamiento a los Partidos Politicos (En Prensa)

CON FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y POLITICAS UCV
1 RONDON DE SANSQ, Hildegard
Teoria de la Actividad Administrativa (En Prensa)

X. COLECCION TEXTOS LEGISLATIVOS

1 Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos

(Estudio preliminar: Hildegard Rondén de Sansd) (En Prensa)
2 Ley Orgdnica de la Administracion Central

(Estudio preliminar: Allan R. Brewer-Carias) (En Prensa)
3 Ley de Carrera Administrativa

(Estudio preliminar: Armida Quintana Matos)
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XI. REVISTA DE DERECHO PUBLICO

ARNO 1980

Revista N? 1, enero-marzo (agotada), 210 pp.
Revista N? 2, abril-junio, 222 pp.

Revista N? 3, julio-septiembre, 218 pp.
Revista N? 4, octubre-diciembre, 214 pp.

ARNQ 1981
(Revistas Nos. 5, 6, 7, 8) (En Distribucién) Suscripcién

XII. En distribucidn:

BREWER-CARIAS, Allan

JURISPRUDENCIA DE LA CORTE SUPREMA 1930-74 Y
ESTUDIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO

TOMO 1II. La Actividad Administrativa. Vol. 2. Recursos y
Contratos Administrativos, 1977, 500 pp.
TOMO 1V. La Jurisdiccion Constitucional, 1977, 324 pp.
TOMO V. La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
VOL. 1. Los Organos y el Recurso de Anulacién
VOL. 2. Los Recursos de Anulacién y de
Plena Jurisdiccién, 1978, 816 pp.
TOMO VI1. Propiedad y Expropiacién, 1979, 689 pp.
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